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Por segundo ano consecutivo, el Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes ha aprobado,
en el Pleno celebrado el 14 de octubre, el informe anual cuya elaboracion esta prevista en el
Real Decreto 3/ 2006, de 16 de enero.

El Informe de 2008 esta estructurado en tres partes. En la primera, se presenta una sintesis
de las Recomendaciones que se hicieron en el Informe de 2007 en las doce areas del Plan
Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010 (mas un area sobre Aspectos juridicos de la
integracion de los inmigrantes y otra sobre Asilo), seguido de un breve Estado de la cuestion
y seguimiento de aquellas recomendaciones, destacando algunos aspectos que, en opinion de
los miembros del Foro, deben ser puestos de relieve.

La segunda parte del Informe son cinco monografias sobre campos de especial relevancia y
de actualidad, porque esa es la razon por la que se han elegido: |) El arraigo local; 2) La
reagrupacién familiar; 3) Empleo; 4) Violencia por razén de género y mujeres inmigrantes; y
5) Asilo. Ademas de un estudio (juridico, administrativo y sociologico) sobre el estado de la
cuestion, en cada una de ellas se hacen recomendaciones y orientaciones que recogen la
documentada opinion del Foro. Estas monografias han sido inicialmente elaboradas por
organizaciones del Foro que han actuado como ponentes en las Comisiones, ponentes que
recibieron la gratitud y enhorabuena del Pleno en que se ha aprobado este Informe.

Dado que este ano 2008 ha arrancado una Legislatura nueva, la tercera parte del Informe
recoge los doce puntos que, en opinion del Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes,
deberian ser las prioridades para la Legislatura en el campo de la integracion de y con los
inmigrantes, prioridades que quieren profundizar en la orientacion y las lineas de accion del
Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010. Esta ultima parte del Informe pretende
dejar constancia de la opinion del Foro sobre las politicas que afectan a la integracion de los
inmigrantes en Espana y en Europa y las materias que a juicio del Foro deberian constituir el
nucleo principal de la politica de inmigracion de nuestro pais en los proximos anos. Todo
ello en un momento como el actual donde parece oportuno reafirmar que la igualdad de
trato y oportunidades y el reconocimiento de derechos son principios basicos para la
integracion y la cohesion social.

Un documento como el presente no es de sencilla elaboracion, especialmente si ésta se lleva
a cabo de modo democratico, transparente y participativo. Conviene recordar que el Foro
esta compuesto por |0 asociaciones de inmigrantes, |0 organizaciones de apoyo que
trabajan en el campo de la inmigracion, entre ellas los sindicatos y la patronal, y 10
representantes de las Administraciones Publicas (General, Autonémica y Local). Hay mucho
trabajo de las distintas organizaciones y muchas reuniones de ponencia y de comisiones de
trabajo, muchas enmiendas a un primer borrador, vuelta a las comisiones y discusion en el
Pleno de las enmiendas al ultimo borrador. Todo ese callado, intenso y responsable trabajo
interno que precede a cualquier informe, dictamen o resolucion aprobado por el Foro
deberia ser tomado muy en consideracion por el conjunto de las Administraciones
competentes en materia de integracion de los inmigrantes. Maxime si el resultado se
produce, como es el caso, con un amplio consenso.

Lorenzo Cachdn Rodriguez
Presidente del Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes
Madrid, 14 de octubre de 2008
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Seguimiento de las Conclusiones y Recomzndaciones del Informe del Foro 2007

ASPECTOS JURIDICOS DE LA INTEGRACION SOCIAL

Sintesis de las Recomendaciones

Muchos son los temas que se abordaron en el Informe sobre la situacién de la integracion
social de los inmigrantes y refugiados en 2007 respecto a la situacion juridica de los
extranjeros en Espana y la relacion de dicha circunstancia con su integracion social. En
este contexto creemos importante destacar los siguientes apartados:

¢

Respecto a los expedientes administrativos y al trabajo de la administracién se ha
de llevar a cabo un trabajo de coordinacién y homogenizacion asi como la
unificacion de criterios en temas de vital importancia como la reunificacion familiar
o la tramitacion de visados, ya sea para este tramite u otros, teniendo por parte de
los interesados, facilidad para acceder al sistema de citas que le permita entregar
su documentacion o conocer el estado de tramitacion de sus expedientes.

Por lo que atane al colectivo de personas inexpulsables, es decir, aquellas a las que
se les ha tramitado una orden de expulsion y que, por diferentes motivos, no se ha
podido ejecutar, se deben buscar soluciones que impidan que estos migrantes
caigan en situacion de exclusion social por la falta e imposibilidad de acceder a su
documentacion.

En cuanto al empadronamiento y renovacion del mismo es de vital importancia,
dada la trascendencia que tiene para el colectivo migrante, que las autoridades
realicen la comunicacion fehaciente que favorezca la renovacion de la inscripcion
patronal.

Respecto a los menores es necesario tener en cuenta las siguientes medidas:

v Cambiar el sistema de determinacién de la edad por otro mas moderno y de
mayor fiabilidad, dado que el actual tiene un margen de error de dos afnos.

v" Valorar los informes de los equipos educativos en caso de repatriacion.

v' Establecer un sistema para que se puedan documentar, cuando lleguen a la
mayoria de edad sin documentacion, y se haya llevado a cabo por parte de la
Comunidad Autonoma y los equipos educativos los trabajos necesarios.

En cuanto al procedimiento de arraigo se considera fundamental que se revoquen
de oficio aquellos expedientes de expulsion que se hayan realizado unica y
exclusivamente por la falta de documentacion y, por ultimo, que se tenga en
cuenta de manera positiva la movilidad del inmigrante cuando se tengan que
redactar los informes sociales para el expediente de arraigo.

En lo que respecta a los ciudadanos comunitarios se propone que la estampacion
del NIE se pudiese hacer en el pasaporte, por los efectos practicos que conlleva, y
que se diesen el las Delegaciones de Gobierno instrucciones claras y publicas
sobre la documentacion de ciudadanos bulgaros y rumanos a los que se aplica el
periodo transitorio.
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¢ Es fundamental tomar medidas en el Registro Civil Central dado el colapso que
padece.

Respecto a la necesidad de desarrollo normativo de los criterios o requisitos
establecidos en la normativa de extranjeria, entre otros:

¢ Determinacion de la cuantia de los medios de vida exigibles a efectos de acreditar
recursos economicos suficientes para atender las necesidades de las familias (art. 42.
2 d) Reglamento extranjeria.

¢ La cuantia o el porcentaje de ingresos transferidos, considerados suficientes a
efectos de acreditar la dependencia econdmica efectiva en la reagrupacion familiar
de los ascendientes (art. 39 e) Reglamento).

Respecto a la necesidad de desarrollo normativo de los criterios o requisitos
establecidos en la normativa de extranjeria, entre otros:

Recomendar la rectificacion de la Instruccion DGI/SGR}/04/2008, sobre la aplicacion
directa de la directiva 2003/109/ce, relativa al Estatuto de los nacionales de terceros
paises residentes de larga duracion, a los nacionales de terceros paises que acrediten
ser titulares del estatuto de residente de larga duracion en otro estado miembro de la
UE.

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha reconocido el efecto directo
vertical de las directivas comunitarias, y mas concretamente, la posibilidad de que los
derechos contemplados en las mismas puedan invocarse directamente por los
particulares frente a los poderes publicos, siempre que los preceptos que los
contienen satisfagan los requisitos generales de la doctrina del efecto directo de las
normas comunitarias, entre los que se encuentran que el precepto que pretende
invocarse sea lo suficientemente claro, preciso e incondicional.

Recomendar la rectificacion de la instruccion referida anteriormente por limitar los
derechos reconocidos en la Directiva, como es la no posibilidad de aplicacion de la
Situacion Nacional de Empleo.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Respecto al estado de situacion en lo que se refiere a las cuestiones de extranjeria
abordadas con anterioridad con especial atencién a todo lo que tiene que ver con la
coordinacion entre las distintas administraciones en los tramites de documentacion, no
se han notado grandes avances, subsistiendo los problemas que ya se senalaban en el
informe del afo anterior.

Especial importancia, y asi lo queremos destacar, cobra el colapso administrativo que
sufre el Registro Civil Central, por lo que entendemos que deberian tomarse medidas
urgentes que palien dicha situacion.
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Seguimiento de las Conclusiones y Recomzndaciones del Informe del Foro 2007

TRANSVERSALIDAD E INTEGRALIDAD DE LA ACOGIDA

Sintesis de las Recomendaciones

La acogida tiene un papel fundamental en la experiencia vital de las personas
inmigrantes que incide en el proceso de acomodacion y posterior integracion. Por ello,
contar con buenas practicas facilita y hace mas eficiente el proceso de insercion social
y laboral necesario en la autonomia de estas personas.

Las conclusiones y recomendaciones del Informe sobre la situacion de la integracién social
de los inmigrantes y refugiados en 2007 ponen de manifiesto por una parte el enfoque
transversal e integral que la acogida necesita, por otra parte la conveniencia de la
mejor coordinacién de las Administraciones publicas y, finalmente, la urgencia de
establecer espacios de coordinacién entre los diferentes actores implicados en el
ambito local mediante el establecimiento de foros locales, mesas de coordinacidon u
otras iniciativas de este tipo.

Se sugirio instar al Ministerio de Trabajo e Inmigracion la realizacion de un
mapa/catdlogo de los Centros de Acogida Temporal existentes a nivel estatal para
personas inmigrantes, recogiendo los objetivos del Plan Estratégico de Ciudadania e
Integracién, 2007-2010 a través de la colaboracion con las Comunidades Autonomas.

Se insistid en que las Administraciones publicas fortaleciesen los servicios y programas
generalistas relacionados con la acogida para avanzar en la normalizaciéon de la
inmigracion. Esta medida requiere la readecuacion y fortalecimiento de politicas
publicas inclusivas y realistas. Ademas, se recomienda que exista un intercambio de
buenas practicas al respecto.

Especial interés reviste la acogida en los procesos de reagrupacion familiar a medio
plazo ya que se precisa acompanamiento a la familia en los aspectos sicoafectivos para
obtener un resultado positivo en la integracion social y educativa.

Dado que los procesos de acogida inciden fundamentalmente en las Administraciones
autonomicas y locales es necesario dotarlas de los suficientes recursos econdémicos
para que lleven a cabo las medidas de acogida necesarias en sus respectivos ambitos.

El empadronamiento es un requisito clave en la acogida pero aln existen municipios
que ponen obstaculos y trabas, porque no hay homogeneizacion de criterios o porque
no se cumplen las disposiciones legales.

Las Administraciones publicas deben promover el fortalecimiento y la coordinacion del
tejido social para facilitar la acogida y prevenir situaciones de exclusion de personas en
riesgo de especial vulnerabilidad que pueden generar situaciones de desafiliacion social.

El proceso de acogida necesita la evaluacion continua, cualitativa y cuantitativa de las
actuaciones realizadas tanto por las Administraciones publicas como por las entidades
del tercer sector, evaluacion que debe ser difundida, compartida, debatida y conocida,
tanto desde las actuaciones como desde la aplicacion de los fondos de apoyo a la
acogida.
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Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Las conclusiones y recomendaciones, aprobadas en el Pleno del Foro el pasado 8 de
noviembre de 2007 tienen un recorrido muy corto. Se puede afirmar que el estado de
la cuestion ha variado muy poco y que las recomendaciones contindlan siendo
pertinentes.

Sigue siendo una tarea urgente e inaplazable la coordinacion entre las Administraciones
publicas para dar concrecion a la tranversalidad e integralidad en la acogida.

Superar los problemas administrativos que dificultan el empadronamiento de los
inmigrantes en algunos municipios que no hacen una interpretacion justa de la norma,
impidiendo que estas personas accedan a los servicios y programas de acogida, es una
recomendacion sobre la que debe actuarse y que, por tanto, se reitera en el Informe
de este ano. Es, por tanto, prioritario el cumplimiento de las disposiciones legales en
materia de empadronamiento y la homogeneizacion de los criterios aplicables por los
Ayuntamientos en el empadronamiento de inmigrantes, a fin de eliminar toda clase de
trabas y obstaculos que impidan el ejercicio de los derechos derivados de dicho
empadronamiento.

Fortalecer los programas generalistas y adecuar los servicios basicos de atencion en
salud, servicios sociales y empleo forma parte de la imprescindible coordinacion entre
las Administraciones para alcanzar la normalizacion y la primacia de lo publico. Es
necesario lograr criterios unificados entre las Comunidades Autonomas ya que la falta
de coordinacion va en detrimento de la poblacion y resulta poco eficaz para atender
estas necesidades.

El seguimiento continuado y la evaluacion posterior de los programas de inmigracion
realizados con fondos publicos sigue siendo una carencia. La realizacion de este
seguimiento evitaria cometer aquellos errores en los que se incurre de forma habitual.

La dotacion de recursos econémicos y humanos a las Administraciones locales para la
acogida es insuficiente y requiere mayor dotacién y mejor distribucion en funcion de la
poblacion inmigrante asentada en los territorios. En funcion del papel fundamental que
desempena la acogida en el ambito local, urge incrementar los medios econémicos
destinados a este fin, teniendo en cuenta también en la distribucion de los mismos a la
poblacion extranjera asentada en el medio rural.

El liderazgo que deben asumir las Administraciones en el fortalecimiento y
coordinacién de las diferentes redes sociales para la acogida sigue sin asumirse y es una
recomendacion que debe ponerse en funcionamiento a fin de procurar una mayor
eficacia de los recursos existentes en los territorios.
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Seguimiento de las Conclusiones y Recomzndaciones del Informe del Foro 2007

EDUCACION

Sintesis de las Recomendaciones

El incremento de la poblacion inmigrante es cada vez mayor y lleva aparejado un
aumento del nimero de nifios y adolescentes en edad escolar que acceden a las aulas.
Ante este continuo aumento, los centros educativos han constatado la necesidad de
adaptacion a una situacion relativamente nueva como es la de la inmigracion. Sin duda,
algunos de los ingredientes necesarios son el respeto y reconocimiento de la
diversidad cultural junto con la apuesta decidida por una escuela intercultural dirigida al
conjunto de la comunidad educativa. En este sentido, y teniendo en cuenta el sistema
constitucional de reparto competencial y las nuevas atribuciones en inmigracién que
recogen los nuevos estatutos de autonomia, es necesario garantizar la igualdad de
condiciones entre las distintas Comunidades Autonomas en la implementacién de
medidas de atencién a estos alumnos y alumnas en el sistema educativo que asegure el
acceso a todo el alumnado en condiciones de igualdad.

Asegurar el apoyo para la puesta en marcha de una educacion intercultural con el
aumento de los recursos personales y los medios materiales segin las necesidades de
los centros, especialmente en aquellos con especiales dificultades.

La creaciéon de una red estable de recursos socioeducativos con la edicion de
materiales y herramientas practicas dirigidas al profesorado y a otros agentes para
facilitar estrategias y recursos que den respuestas adaptadas a las necesidades de los
alumnos y alumnas.

Promover el contacto y la relacion entre los diferentes agentes sociales del entorno
escolar inmediato, favoreciendo que los centros sean puntos de encuentro, desde un
enfoque comunitario para abrir nuevas vias de colaboracién con diferentes
administraciones, organizaciones, y otro tipo de entidades y agentes que faciliten la
construccion de una red amplia. En este sentido, es imprescindible fomentar iniciativas
encaminadas a propiciar la participacion de las familias en el proyecto educativo de sus
hijos abriendo un nuevo canal de comunicacion entre el centro, las familias y otras
instancias extraescolares.

Resultan especialmente significativas las bajas tasas de acceso de los inmigrantes al
Bachillerato y a la Formacion Profesional, por lo que deben fomentarse medidas para
facilitar el acceso a la Educacién Secundaria Obligatoria y a la Educacion Post-
obligatoria de los jovenes de origen extranjero.

Potenciar el desarrollo de acciones de formacion integral del alumnado inmigrante
adulto para mejorar su acceso a la formacion.

Agilizar los procedimientos de homologacion de las titulaciones académicas y los
estudios realizados en el pais de origen que hace necesaria una reforma del actual
sistema, con el objetivo de simplificar los tramites y de reducir el tiempo de espera
para obtener la concesion de la homologacion.
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Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Se esta desarrollando un conjunto de medidas de atencion al alumnado inmigrante y a
sus familias que tratan de favorecer, por una parte, la integracion de este tipo de
alumnado en los centros docentes y, por otra, facilitar la tarea a los profesionales del
campo de la educacién. Desde esta perspectiva se estan produciendo continuamente
respuestas a las nuevas necesidades: materiales didacticos, orientaciones
psicopedagdgicas, investigaciones, bibliografia, cursos de formacion, etc. Recursos
necesarios pero no suficientes para una creciente demanda. Asimismo, las distintas
Administraciones, en el ejercicio de sus competencias en materia educativa, estan
abordando paulatinamente la atencion a la poblacion inmigrante y la educacion
intercultural para todo el alumnado. Las Administraciones competentes deben
procurar coordinar criterios y actuaciones, generando redes de trabajo conjunto con
los agentes sociales y todos los sectores sociales implicados, compartiendo
informacion y difundiendo buenas practicas para aunar esfuerzos.

Los alumnos extranjeros se escolarizan en centros publicos en un porcentaje superior
al que se observa entre los alumnos espanoles. Esta situacion de concentracién puede
plantear problemas en lugares en los que la heterogeneidad resulte dificil de asimilar en
un breve espacio de tiempo y puede llegar a inducir a una segregacion de alumnos.

En cuanto al aprendizaje de las lenguas de acogida y al desfase curricular que existe con
respecto a los alumnos locales, los sistemas educativos ofrecen a los alumnos
inmigrantes medidas de apoyo encaminadas a compensar estas deficiencias. No
obstante, la ensenanza de las lenguas del pais de acogida debe ser reforzada por las
Administraciones publicas con un buen mantenimiento de los Centros de educacion,
facilitando los recursos precisos y posibilitando, asimismo, la ensenanza de las lenguas
de origen.

A pesar de existir una Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de Noviembre de 2007
(STC 236) que establece el derecho a la educacion post-obligatoria con independencia
de la situacion de regularidad administrativa, son muchos los centros que desconocen
o que en la practica no aplican esta disposicion, negando la posibilidad de acceder a
estudios post-obligatorios (bachillerato, por ejemplo) y a la obtencion de los titulos
que procedan en cada caso. Igualmente, se hace necesario la concrecion y adopcion de
medidas que incentiven el acceso de los inmigrantes a la educacién secundaria
obligatoria y a la formacion profesional, dada la baja tasa de incorporacion de los
jovenes inmigrantes a dichos niveles educativos.

Debemos insistir en que todavia queda mucho por hacer y que en este ambito no se
pueden tener resultados a corto plazo, por lo que sera necesario plantear objetivos
concretos a corto y medio plazo y hacer un seguimiento de las medidas propuestas, de
los recursos que se estan invirtiendo y de los resultados obtenidos mediante
indicadores claros que permitan evaluar las recomendaciones y su grado de
cumplimiento.
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EMPLEO

Sintesis de las Recomendaciones

El empleo es un elemento fundamental del proceso de integracién social de la
poblacion extranjera. Por ello, es preciso que las estadisticas periodicas elaboradas por
las distintas Administraciones publicas relacionadas con empleo y seguridad social asi
como las relativas a formacion incorporen tanto la variable de nacionalidad como de
sexo e, incluso, el tipo de autorizacion a fin de poder realizar en cada momento una
evaluacion del progreso del conjunto de la poblacidn, incluida la extranjera, en el
mercado laboral.

La situacion econdmica actual hace mas necesario el cumplimiento de determinadas
recomendaciones del Informe sobre la situacién de la integracién social de los inmigrantes y
refugiados en 2007, y prioritariamente: la relacion de los extranjeros con los Servicios
Publicos de Empleo, la necesidad de orientar o reorientar politicas activas y la toma en
consideracion de las peculiaridades de esta poblacién en el sistema de formacién para
el empleo. Cuestiones, todas ellas, que hemos de poner en relacion con la
permanencia tanto en el mercado de trabajo como con la situacién administrativa
regular.

Es preciso prestar una especial atencién tanto a las mujeres inmigrantes como a los
jovenes. En el primer caso, porque su falta de movilidad ocupacional y de
oportunidades en el mercado de trabajo es mayor que la de los hombres y, en el
segundo, porque la evolucion de los nifios y jovenes en el sistema educativo puede
determinar los sectores de insercion y las expectativas laborales para el futuro. Pero
no se puede olvidar tampoco que ciudadanos, hoy espanoles o comunitarios, siguen
siendo para el mercado de trabajo, inmigrantes.

La formacion, la posibilidad de homologar titulos académicos u obtener el
reconocimiento de una formacion o experiencia profesional son elementos claves para
que la insercion laboral de los trabajadores extranjeros tienda a la normalidad.

Finalmente, es preciso seguir incrementando los medios y la eficacia de la actuacion de
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, no solo en materia de vigilancia de la
contratacion irregular sino también del control de las condiciones de trabajo a fin de
garantizar el principio de igualdad de trato.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Si bien no podemos decir, en términos generales, que se hayan llevado a la practica
algunas de las recomendaciones propuestas por el Foro, si es cierto que el cambio de
situacion econdmica podria ser el momento adecuado para poner en marcha
determinadas medidas de las apuntadas en el informe y que tienen como objetivo
favorecer la permanencia de los trabajadores extranjeros en el mercado laboral, su
acceso a la formacién, y la movilidad funcional.
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En cuanto a algunas de las recomendaciones apuntadas cabe mencionar:

¢ El incremento de 200 nuevos Inspectores de Trabajo y Seguridad Social y el
incremento de 50 nuevos Subinspectores para el aho 2008.

¢ La regulacion de los certificados de profesionalidad como instrumento de
acreditacion oficial de las cualificaciones profesionales mediante la publicacion del
Real Decreto 34/2008 de 18 de enero. La regulacion de estos certificados facilitara,
sin duda alguna, el reconocimiento oficial de la experiencia laboral que supone,
en muchos casos, el Unico bagaje que pueden presentar trabajadores extranjeros.
Por otra parte, este Real Decreto establece que las Administraciones
competentes pueden realizar ofertas formativas adaptadas a las necesidades
especificas de determinados grupos, entre ellas las minorias étnicas.
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LIDERAZGO DE LAS ADMINISTRACIONES PARA LOGRAR IGUALDAD

EN EL ACCESO A LA VIVIENDA DE LA POBLACION INMIGRANTE

Borrador de sintesis de las Recomendaciones

La vivienda es un aspecto clave en la integracion y, como tal, los poderes publicos
tienen la responsabilidad de desarrollar medidas que actien como factor de cohesion
social evitando la concentracion de poblacion inmigrante en el mismo barrio y
garantizando el acceso a la vivienda en igualdad de condiciones.

Es necesario un cambio en la percepcion que tiene la sociedad sobre la poblacion
inmigrante para que ésta no sea discriminada en el acceso a la vivienda, ya sea en
alquiler o propiedad.

Algunas de las Recomendaciones recogidas en el Informe sobre la situacion de la
integracion social de los inmigrantes y refugiados en 2007 y que contintan considerandose
prioritarias son las siguientes:

¢

La falta de coordinacion de los recursos de las Administraciones y del tercer
sector es una constante en todas las medidas destacadas en el Informe 2007. La
puesta en marcha de programas y actuaciones de prevencion de caracter socio-
residencial, para evitar las situaciones extremas de precariedad y de pérdida de
vivienda, debe ser coordinada por las Administraciones y organizaciones.

Realizar un censo, a nivel estatal, de las plazas existentes de vivienda de
emergencia para los colectivos vulnerables al objeto de lograr una mejor
utilizacion y conocimiento de los recursos existentes.

Posibilitar la igualdad de condiciones en el acceso a la vivienda dentro de los
criterios generales establecidos para toda la poblacion asegurando la igualdad de
oportunidades de forma real. Por ello, es necesario incrementar la Vivienda de
Proteccion Oficial y vivienda social, mediante la creacion de agencias locales de
promocion y construccion de vivienda en régimen de alquiler o de Vivienda de
Proteccion Oficial.

Habilitar un registro publico de solicitantes de Vivienda de Proteccion Oficial con
requisitos mas inclusivos que permitan garantizar el acceso al mismo de los
inmigrantes.

Impulsar acciones informativas especificas hacia la poblacién inmigrante (sobre sus
derechos en materia de acceso a la vivienda, tramites y gestiones) y hacia la
poblacidn autdctona para evitar la discriminacion y los estereotipos que afectan el
acceso normalizado de la poblacion inmigrante a la vivienda en alquiler.

Instar al Ministerio de Vivienda y a su entidad dependiente la Sociedad Publica de
Alquiler a la puesta en marcha de programas, con el apoyo de organizaciones y
asociaciones de inmigrantes, para facilitar el acceso a una vivienda en alquiler y
promoviéndose medidas para su dinamizacion.
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¢ Fomentar acciones formativas sobre interculturalidad para los agentes de la
propiedad e intermediarios.

¢ Facilitar acompahamiento y mediacion vecinal para favorecer el acceso a la
vivienda de la poblacion inmigrante evitando los abusos en precios y la
discriminacion de que son muchas veces sujetos.

¢ Desarrollar programas de rehabilitacion integral de barrios en peligro de
degradacion: mejorando las viviendas; superando las barreras arquitectonicas;
incrementando los suministros de servicios publicos; rehabilitando fachadas;
reforzando los equipamientos publicos en todos los barrios (especialmente en
estos); mejorando, ademas, los espacios publicos y su utilizacién polivalente para
crear lugares de referencia.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Es de subrayar que la mayoria de estas recomendaciones en materia de vivienda no se
han realizado y se reitera la importancia que reviste su puesta en practica para
conseguir una integracion adecuada.

Por ello, sigue siendo pertinente el liderazgo del Estado para lograr la igualdad en el
acceso a la vivienda de la poblacion inmigrante, mediante politicas que promuevan una
mayor oferta de vivienda publica, ya sea en alquiler con opcion de compra, o en
condiciones de propiedad a través del impulso a la Vivienda de Proteccion Oficial.

Sigue pendiente de realizacion la mejora de los barrios en peligro de degradacion, la
mejora en el acceso a la vivienda y el refuerzo de los equipamientos publicos, medidas
que serian un estimulo para la regeneracion y vinculacién del tejido social y urbano.

Las acciones formativas e informativas, tanto a la poblacion inmigrante como a la
poblacion autéctona, deben llevarse a cabo con el objetivo de educar en los valores de
la igualdad de oportunidades y en el mayor conocimiento de la realidad migratoria en
materia de vivienda.

El acompanamiento y la mediacion resultan importantes frente a la desconfianza, vision
estereotipada y discriminacion hacia la poblacion inmigrante, tareas aun no
desarrolladas en la magnitud necesaria y que se deben afrontar bajo la direccidn de las
Administraciones publicas.

Fomentar la convivencia y garantizar el acceso real a este derecho, desde el principio
de normalidad, a la poblacion autéctona y a la inmigrante debe concebirse como una
accion del Estado que promoviendo la participacion en las soluciones, mediante la
coordinacion y el trabajo conjunto, ponga en marcha programas de vivienda donde
participen organizaciones y asociaciones.

Una coordinacion eficaz entre las Administraciones implicadas (estatal, autonémica y
local) promoviendo una mayor oferta de vivienda en alquiler (mediante medidas que la
hagan emerger) favorecera un mejor acceso. Dichas acciones estan aln por desarrollar
desde el Ministerio de Vivienda.
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Promover la participacion de los inmigrantes en la vida social y comunitaria, buscando
su vinculacion a las asociaciones de vecinos y procurando una mejor utilizacion del
espacio publico y su rehabilitacion, son actuaciones a impulsar en muchos barrios del
Estado.

Instar al Ministerio de la Vivienda para que, en el ejercicio de sus competencias,
promueva las reformas legales pertinentes para dar mayor seguridad juridica a los
arrendatarios de pisos en alquiler, con el objetivo de agilizar y abaratar los coses de
transaccion de este mercado y poner mas viviendas disponibles en el mercado de
alquiler, el mas demandando por los inmigrantes.
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GARANTIZAi! EL IGUAL ACCESO DE TODA L/ POBLACION A LOS
SERVICIQOS SOCIALES

Sintesis de las Recomendaciones

Los poderes publicos tienen la obligacion de remover los obstaculos que impiden el
acceso de los inmigrantes a los servicios publicos y promover las condiciones
necesarias para que dicho acceso se realice en condiciones de igualdad.

Uno de los principales problemas, reflejados en el Informe sobre la situacion de la
integracién social de los inmigrantes y refugiados en 2007, elaborado por el Foro para la
Integracion Social de los Inmigrantes, es el distinto enfoque con el que se aplican las
politicas de servicios sociales en las Comunidades Auténomas: desde el de la gestion
publica universal, pasando por la gestion privada, hasta la privatizacion de determinados
servicios que van desapareciendo o limitandose poco a poco a la poblacién.

La universalidad y la sostenibilidad de los sistemas de proteccion social es una garantia
del acceso al servicio para toda la poblacion. La informacion adecuada sobre el acceso
y el uso de los servicios sociales por parte de la poblacion inmigrante debe recogerse
de forma homologada, de tal manera que permita comparar o tratar datos equivalentes
para poder hacer un estudio de seguimiento de la situacion real de los servicios
sociales en materia de inmigracion.

Es urgente e inaplazable reforzar el sistema publico de servicios sociales con el
incremento de recursos materiales y humanos, adecuiandolos a las necesidades de
crecimiento de la poblacion, siendo necesaria la especializacion (formacion especifica)
en aspectos legales, culturales y en los idiomas mayoritarios.

Para lograr la unidad de criterio en las diferentes Comunidades Autonomas a la hora
de valorar el acceso a las prestaciones sociales, es imprescindible analizar los requisitos
y establecer protocolos unificados con criterios de gestion que mejoren la calidad de la
intervencion social en todo el Estado.

Trabajar desde una perspectiva intercultural requiere la incorporacién de inmigrantes
en la planificacion y en el intercambio de experiencias con los profesionales o
funcionarios de estos sistemas, incorporando el conocimiento de los colectivos
migrantes, mediante el seguimiento y evaluacion de los programas.

Son iniciativas a normalizar: reforzar los programas de gestion de la convivencia
(disponiendo de datos fiables sobre el gasto en refuerzo de los servicios sociales que
puedan ser comparables entre las diferentes comunidades); y posibilitar el intercambio
de experiencias mediante encuentros y seminarios entre los diferentes profesionales,
entidades y asociaciones.

El Informe reconocid, igualmente, la necesidad de evaluar los programas desde los
principios de transversalidad, universalidad e integralidad, para lo cual es necesario que
el Ministerio de Trabajo e Inmigracion cree un equipo técnico interterritorial que
trabaje en la elaboracion de criterios y metodologias de evaluacion de los programas
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de integracion, teniendo en cuenta la aplicacion del Fondo de Apoyo a la Acogida y a la
Integracion de Inmigrantes asi como al Refuerzo Educativo de los mismos, para establecer
protocolos unificados de coordinacion entre las diferentes Administraciones y el Plan
Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Tanto en Servicios Sociales como en el resto de las areas se deberian desarrollar las
recomendaciones presentadas en el Informe del Foro de 2007.

La creacion de un espacio de coordinacién entre Administraciones, para la prestacion
de servicios que requieren la participacion de mas de una de ellas, con el fin de abordar
los protocolos y unificar criterios no debe aplazarse a fin de lograr una aplicacion
eficiente de los recursos que traslada la Administracion Central a las Comunidades
Autonomas y éstas, a su vez, a los municipios para la ejecucion de planes locales de
inmigracion y acciones puntuales de ultima hora desde la perspectiva que cada
Comunidad o Ayuntamiento le imprime, contando en la actualidad con diversos
enfoques.

Es importante resaltar que este ano finalizan los Planes regionales de integracion de la
Comunidad de Madrid y de la Xunta de Galicia. Se considera que la elaboracion de los
nuevos Planes es una buena oportunidad para avanzar en los principios del Plan
Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010 y en la concrecion de su ejecucion en
el ambito de las Comunidades Autonomas.

Otra recomendacion necesaria a desarrollar es el establecimiento de mecanismos de
recogida de datos que, de forma homogénea, permita a las Administraciones disponer
de datos comparables ano tras ano.

Garantizar la inclusividad de los Servicios Sociales, reforzandolos con mas medios y
recursos financieros es otra recomendacion que sigue siendo pertinente y que debe
ser medible, comparable y evaluable en el tiempo. Asimismo, una adecuada difusion
garantizaria la igualdad de oportunidades en el uso de estos servicios.
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ELIMINAR LOS OBSTACULOS DE ACCESO AL SISTEMA SANITARIO A
LA POBLACION INMIGRANTE

Sintesis de las Recomendaciones

El acceso a las prestaciones del sistema sanitario publico y a una asistencia sanitaria de
calidad en condiciones de igualdad es uno de los elementos que condicionan la
integracion de los inmigrantes y su plena participacion en la sociedad de acogida. Para
garantizar este acceso y ajustarlo a la nueva realidad social, es necesario adecuar las
respuestas del sistema sanitario a las nuevas necesidades.

Favorecer el acceso a la salud de la poblacion inmigrante requiere de campanas de
informacion mediante la elaboracion de material pedagogico en distintas lenguas,
buscando los mejores canales de difusién de los mensajes a través de los mediadores
interculturales y de las redes sociales; propiciando la informacion y difusion suficiente
sobre el acceso y utilizacion del sistema sanitario y promoviendo aspectos de
prevencién de la salud para que sepan como obtener la Tarjeta sanitaria y como
utilizar el sistema sanitario; y promoviendo el cuidado de la salud y la prevencion de
enfermedades.

La normalizacion de la atencién a la poblacion inmigrante demanda formacion, y
sensibilizacion de los profesionales de la salud asi como de los aspectos especificos de
estos colectivos que permitan desarrollar programas adecuados para garantizar la
igualdad de oportunidades en el acceso a la salud de esta poblacion.

Es necesario definir y poner en funcionamiento protocolos y programas de salud que
se adapten a la pluralidad cultural y religiosa como, por ejemplo, ninos y ninas que han
iniciado un calendario de vacunas distinto, los condicionantes religiosos de las dietas y
la interpretacion de algunos problemas de salud, requieren de personal mediador asi
como de la incorporacion de personal procedente de los paises de origen en los
servicios sanitarios para favorecer esta adaptacion cualitativa de la atencion.

La necesaria adaptacion en recursos y medios al aumento de la poblacion, asi como la
incorporacion de la especificidad que supone la poblacion migratoria es indispensable
para el mantenimiento de la calidad de la atencion. El refuerzo del area de salud mental
para la atencion a esta poblacidn, sobre la que recae mayor stress y desarraigo, es
parte de esa adaptacion.

Todos estos aspectos constituyen el centro de las recomendaciones que el Informe
realizé en materia de salud y que deben ser retomados por los poderes publicos a
quienes va dirigido, entre otros, este informe del Foro.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

En materia de salud, la disparidad en su acceso y el tipo de tarjeta que se otorga,
muestra las diferentes concepciones que existen entre las Comunidades Autonomas
sobre el acceso a este derecho por parte de la poblacion inmigrante.
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Por ello, sigue siendo una recomendacion garantizar el acceso a la salud en igualdad de
condiciones para la poblacion inmigrante y, en aquellos supuestos en que la persona
inmigrante no estuviese empadronada, debe propiciarse el acceso a la sanidad publica
mediante criterios homologados en todos los casos.

La adaptacion de los protocolos, en reconocimiento de la diversidad cultural, es una
cuestion a desarrollar. Igualmente, la modificacion de los sistemas de informacion para
adaptarse a las nuevas necesidades del Sistema Nacional de Salud.

Las campanas de sensibilizacion en esta materia, para lograr la normalizacién de la
prestacion del derecho y evitar la xenofobia que pueda darse por desconocimiento,
son acciones aln por desarrollar, asi como la informacién y formacion a la poblacion
inmigrante sobre el sistema sanitario espanol y el desarrollo de habilidades sociales
para el mejor acceso a los diferentes niveles del sistema.

La mejor dotacion en recursos, medios y profesionales para garantizar la calidad del
servicio se hace necesario incorporando temas como salud mental con mas
profesionales, ademas de los protocolos para el seguimiento y evaluacion de este
sistema. Asimismo, es preciso incentivar la formacién de los profesionales de la salud
en aquellas cuestiones especificas que afectan a la salud de la poblacion inmigrante,
mediante el desarrollo de programas adecuados que garanticen la utilizacion de los
servicios sanitarios en condiciones de igualdad.
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INFANCIA Y JUVENTUD

Sintesis de las Recomendaciones

La intervencion en materia de infancia y juventud debe garantizar el principio de
igualdad de trato a fin de asegurar la defensa de la igualdad de derechos de los
menores inmigrantes a través de politicas sociales educativas, formativas y laborales
para conseguir una igualdad efectiva y garantizar el acceso de los menores a los
derechos sociales basicos, con especial atencidon a las situaciones de exclusion y
vulnerabilidad.

En lo que respecta al estatus legal de los menores, seria necesario asumir el
compromiso de un reconocimiento pleno de sus derechos como menores.

Los poderes publicos tienen que promover las condiciones para la participacion libre y
eficaz de la juventud en el desarrollo politico, social, economico y cultural como base
para la convivencia democratica. Se deben elaborar planes de juventud que coordinen
todas las actuaciones de la administracion dirigidas a los jovenes y propician
condiciones de participacion proporcionando canales adecuados para que sean ellos
mismos los que evalten sus problemas y aporten soluciones.

Objetivo principal de servir de punto de convergencia de iniciativas publicas, privadas,
institucionales, asi como en la cogestion de servicios, y que responda agil y globalmente
a los objetivos planteados, incidiendo en la juventud en zonas rurales, en la formacion,
salud, emancipacion, vivienda, empleo, cooperacion y cuantos otros supongan una
mejora de la calidad de vida de los jovenes.

Se deben ampliar las redes juveniles, infraestructuras, y poner en marcha programas
que favorezcan el proceso de autonomia juvenil.

Igualmente es necesaria la promocién de la actividad asociativa, el impulso de redes de
asociaciones y la participacion de jovenes en la vida social, econdmica, politica y
cultural, propiciando el aprendizaje y la formacion permanente de responsables de
asociaciones y colectivos juveniles a través de una escuela para la formaciéon y
participacion.

Formar e informar a los profesionales que trabajan con este colectivo de manera que
sean conscientes de las realidades y circunstancias que viven, cudles son sus
necesidades especificas y como orientar su respuesta educativa.

Las medidas de apoyo a las familias han de ser fomentadas impulsando las relaciones
entre los distintos actores implicados a través de una verdadera comunicacion.

Han de implementarse las politicas dirigidas a favorecer aquellos aspectos preventivos
de situaciones de aislamiento y, eventualmente, de riesgo con especial atencion a las
situaciones de exclusion y vulnerabilidad.

Todo lo cual requiere intervenciones mas integrales y coordinadas en los ambitos
social, educativo, formativo y laboral, para prevenir situaciones de racismo y favorecer
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la igualdad de oportunidades evitando la discriminacion mediante la implicacion de los
mismos actores con politicas mas eficaces y ajustadas a su realidad.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

A los ninos y ninas, especialmente a los adolescentes, les afecta directamente el
proceso de incorporacién y adaptacion a una sociedad y cultura diferentes por lo que
se produce una mayor demanda de atencion a los aspectos cualitativos: fracaso escolar,
integracion social, prevencion del racismo y la xenofobia, orientacion laboral y acceso a
niveles educativos posteriores a la Educacion Secundaria Obligatoria. Por ello, es
necesario arbitrar programas en los ambitos educativo y de formacion para el empleo
que den respuesta a los aspectos cualitativos antes citados.

En esta etapa se aprecia una doble invisibilidad: como jovenes y, por tanto, con las
condiciones inherentes a esta etapa evolutiva; y como inmigrantes. Son tratados como
una realidad homogénea ya que no se tiene en cuenta su diversidad interna con
diferentes necesidades y particularidades.

Asimismo, es necesario considerar la falta de alternativas en los horarios externos al
colegio que obliga a gran parte de los jovenes a pasar este tiempo solos en casa,
debido a la falta de conciliacién de la vida personal, familiar y laboral. En este mismo
contexto, es de destacar la clara insuficiencia cuantitativa de guarderias publicas y de
servicios de apoyo a la familia, insuficiencia que se agrava entre esta poblacion debido
al uso creciente que hace de estos servicios. En este sentido, es importante potenciar
las alternativas de ocio y tiempo libre, favoreciendo su integracién con la poblacion
autoctona y fomentando la participacién y el asociacionismo juvenil.
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IGUALDAD DE TRATO

Sintesis de las Recomendaciones

Es imprescindible disponer de los instrumentos estadisticos adecuados para poder
realizar un diagnostico sobre la situacion actual de la discriminacion por razén de
nacionalidad u origen, sin olvidar que esta puede afectar igualmente a personas
espanolas y comunitarias. Un diagnostico que deberia incluir la revision de la
normativa, al menos en los ambitos que abarca el Plan Estratégico de Ciudadania e
Integracién 2007-2010, para garantizar que la misma es acorde con el principio de
igualdad.

Otro aspecto relevante a tener en cuenta, tanto en el diagnostico como en las posibles
medidas a adoptar, es la percepcion y la opinion de la sociedad sobre los extranjeros.
Una percepcion social negativa es propensa a generar e incluso encontrar justificacion
a situaciones de discriminacion, aunque se trate de conductas sancionables. Siendo
imprescindible la existencia de una normativa que prohiba la discriminacion, no lo es
menos el ejercicio responsable de la informacion por parte de los medios de
comunicacion y la promocion de un debate politico equilibrado. Un ejercicio
responsable que en el caso de las Administraciones publicas y otros organismos
oficiales competentes, en especial los organismos judiciales, requiere de una previa
informacion y formacion para que puedan detectar los supuestos de discriminacion.

Pero igualmente importante es prestar atencion a las causas de discriminaciéon o de
desventaja; los supuestos en que estas son compartidas por poblacion extranjera y
autoctona, precisan de la adopcion de medidas aplicables a todos y no
compartimentadas en funcion de la nacionalidad.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Las recomendaciones apuntadas en este apartado son, en su mayoria, cuestiones cuya
puesta en marcha requiere el largo plazo. Sin embargo se han producido avances que,
sin perjuicio de no estar incluidos en el Informe sobre la situacién de la integracion social
de los inmigrantes y refugiados en 2007, tienen una relacion directa con la igualdad de
trato de ciertos colectivos de inmigrantes o con la puesta en marcha de un organismo
directamente relacionado con la discriminacion por razén de origen.

El Tribunal Constitucional resolvioé los recursos de inconstitucionalidad interpuestos
contra la Ley Organica 8/2000 de reforma de la Ley Orgdnica 4/2000 sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y para su integracion social que declaré la nulidad
de determinados incisos de los articulos 9.3 y 22.2 con el efecto practico de extender
la educacion no obligatoria y la asistencia juridica gratuita a todos los extranjeros con
independencia de su situacion administrativa. Igualmente declaro la nulidad del articulo
I'1.2, sobre el derecho de huelga. Por otra parte, declaro la inconstitucionalidad de los
articulos 7.1, 8 y |1.1, de tal modo que, sin abandonar la doctrina de los derechos de
configuracion legal, el Tribunal senala que la regulacion del derecho de reunion,
asociacion y sindicacion no es ajustada a derecho.
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Por otra parte la Orden TAS 113/2008, publicada en el BOE el 30 de enero de 2008,
convocaba el proceso selectivo para la designacion de los vocales del Consejo para la
promocion de la Igualdad de trato y No discriminacion de las personas por origen
racial o étnico.
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MUJER

Sintesis de las Recomendaciones

La inmigracion femenina esta ligada fundamentalmente, como se puso de relieve en el
Informe del Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes del afo pasado, a una
actividad, el servicio doméstico, que ha servido a las mujeres inmigrantes como puerta
de entrada, regular o irregular, en el mercado de trabajo espanol. Las caracteristicas
del trabajo destinado a satisfacer las necesidades de las familias o las personas en el
ambito del hogar, determinan las condiciones de la integracion presente y futura de
todas las mujeres empleadas en este sector y particularmente de las mujeres
inmigrantes. Las diferencias en materia de condiciones de empleo y proteccién social,
inferiores a las del resto de trabajadores; el escaso reconocimiento social y la falta de
satisfaccion de las trabajadoras; las dificultades para acceder a la formacion ligada al
empleo; el alejamiento de los Servicios Piblicos de Empleo; el elevado volumen de la
economia sumergida y la ausencia de sancion social al empleo irregular; la dificultad de
aplicar los medios habituales de control de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
son, todas ellas, caracteristicas del servicio doméstico que, si bien afectan al conjunto
de las trabajadoras, tienen una especial repercusién en las mujeres inmigrantes. Para
éstas constituye, ademas de la base de su subsistencia, el elemento que determina la
calidad de su integracion y la posibilidad de acceder o permanecer en situacion
administrativa regular. Por otra parte, a las mujeres inmigrantes afecta en mayor
medida la segregacion ocupacional, vinculandose a largo plazo a este tipo de empleo y
no produciéndose la deseable movilidad ocupacional hacia otros sectores.

Pero ademas de lo relacionado con este sector de actividad, el tratamiento adecuado
de la situacién de todas las mujeres inmigrantes, requiere su integracion en las politicas
generales y en las normas que tienen como objetivo la igualdad entre mujeres y
hombres.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

En el “Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad Social” alcanzado en el 2006 en el
marco del Dialogo Social se incluia entre las reformas de la estructura del sistema de la
Seguridad Social, el estudio de la relacion laboral de caracter especial del Régimen
Especial de Empleados de Hogar, para adecuarla a la realidad actual y el establecimiento
de medidas de aplicacion paulatina que permitieran la convergencia de tipos de
cotizacion entre el Régimen Especial de la Seguridad Social del Servicio del Hogar
Familiar y el Régimen General. Este compromiso alcanzado por Gobierno,
Organizaciones Sindicales y Organizaciones Empresariales mas representativas
implicaba la apertura de una mesa de negociacion tripartita especifica cuyas reuniones
comenzaron a finales del ano 2007 y se vieron interrumpidas por las elecciones
generales de marzo de 2008. Esta prevista la reanudacion de las negociaciones.
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Por otra parte, en el Consejo de Administracién de la Organizacion Internacional del Trabajo
de marzo de 2008, se fijo el orden del dia de la Conferencia Internacional del Trabajo
de 2010, incluyéndose en el apartado de proteccion social el punto “Trabajo digno
para los trabajadores domésticos” a fin de elaborar instrumentos de la OIT,
posiblemente bajo la forma de un convenio complementado por una recomendacion
que supla la proteccion que precisan estos trabajadores. EI Gobierno espafol dio su
voto favorable a esta propuesta.
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PROMOVER LA PARTICIPACIC')N PLENA Y ACTIVA COMO ELEMENTO
DE UN NUEVO CONSENSO CIVICO Y DE UNA NUEVA CIUDADANIA

Sintesis de las Recomendaciones

La participacion activa de las personas inmigrantes en todos los ambitos sociales y en
los asuntos publicos es el elemento clave para garantizar la igualdad en derechos y
deberes con la poblacién autoctona.

La participacion de la poblacion inmigrante debe ser entendida mas alla de su
pertenencia a determinada nacionalidad; debe promoverse la vinculacion de estos
colectivos a las diferentes vias de participacion ciudadana por formar parte del nuevo
espacio urbano y, como tales, también deben aportar soluciones a los problemas que
afecten a la convivencia.

Se requiere establecer criterios comunes ante la necesidad de abordar la disparidad
con que se trata la participaciéon de los inmigrantes en las distintas Comunidades
Autoénomas.

Promover el desarrollo de la participacion de la poblacion inmigrante requiere
fomentar una cultura politica y una educacion en los valores democraticos de un
Estado Social de Derecho, proporcionando los recursos que fomenten y fortalezcan el
asociacionismo, para que actle desde la corresponsabilidad.

El conocimiento de las normas para asociarse y para participar demanda programas de
difusion, apoyo y formacion para el crecimiento de un sano tejido social, con
independencia y autonomia.

La visibilidad de la inmigracion en el espacio publico es esencial para destruir
estereotipos y realizar pedagogia politica que permita cambiar imaginarios y una
percepcion social negativa que poco favorecen el didlogo y la interrelacion. Por ello, la
promocion y el acceso de los/as inmigrantes al espacio publico es necesaria en el
proceso de integracion.

El derecho al voto es un derecho imprescindible para lograr la plena integracion.
Fomentar el debate sobre este importante tema, aun no conseguido, hace necesario
buscar soluciones a los limites que establece el Art. 13.2 de la Constitucion Espanola,
para lograr la participacion en las elecciones municipales a esta poblacion.

Se recuerda que el Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes acordo solicitar,
en el Dictamen sobre el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010 lo
siguiente:

* Que Espana deberia ratificar la Convencion del Consejo de Europa sobre participacion
de los extranjeros en los asuntos publicos de dmbito local, de 5 de febrero de 1992,
instrumento que entro en vigor el | de mayo de 1997.
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* Que, de acuerdo al marco constitucional actual, se emprendan las acciones
necesarias para proceder a la firma de Convenios Bilaterales que hagan posible el
ejercicio del derecho al voto en las elecciones locales por parte de los
extranjeros no comunitarios

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

La participacion es un deber y un derecho ciudadano. Los poderes publicos tienen la
responsabilidad de garantizar que dicho ejercicio se aplique de igual forma a la
poblaciéon inmigrante en las diferentes Comunidades Auténomas, cosa que no sucede
en la actualidad.

Por ello, la normalizacion de la presencia de la inmigracién en el espacio publico resulta
importante para el cambio de mentalidad y la percepcion de los ciudadanos/as hacia la
inmigracion, considerando que la gran mayoria han venido para quedarse y forman
parte de esta sociedad.

Las recomendaciones contenidas en el Informe 2007 en materia de participacién no
han sido aplicadas y deben mantenerse para su desarrollo inmediato. Una de las
principales actuaciones debe ser la de fortalecer el movimiento asociativo y promover
su participacion en la vida social y comunitaria, sin exclusivismo en su pertenencia
étnica, mas bien en el apoyo de la articulacidon, coordinacion e implicacion en redes
sociales de diferentes ambitos.

Para conseguir que la participacion sea un elemento dinamizador de la integracion se
debe contar con la postura activa y la colaboracion de la sociedad de acogida.

El derecho al voto sera, sin duda, uno de los indicadores que nos habla de mayor o
menor democracia en nuestra sociedad y debe ser tenido en cuenta en la posible
reforma constitucional que elabore esta Legislatura. Seria necesario, por lo menos, que
se propiciase el sano debate en la sociedad espanola acerca de qué derechos esta
dispuesta a conceder a estos ciudadanos.
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SENSIBILIZACION

Sintesis de las Recomendaciones

La labor permanente de sensibilizacion es uno de los elementos imprescindibles para
superar los prejuicios, estereotipos y estigmatizaciones que condicionan la igualdad de
trato y la plena participacion de las personas inmigrantes y que suponen un freno para
la integracion. Por todo lo anterior son necesarias iniciativas enfocadas a generar, tanto
en la sociedad receptora en general como en los diferentes colectivos que la integran,
procesos y actuaciones que favorezcan la plena incorporacion de las personas
inmigradas.

El planteamiento de las iniciativas de sensibilizacién no puede ser independiente del
enfoque con el que el Informe sobre la situacion de la integracién social de los inmigrantes y
refugiados en 2007 aborda la integracion social de las personas inmigrantes. La
sensibilizacion es una estrategia de especial interés que deben incorporar a sus lineas
habituales de actuacion, entendiendo la sensibilizacidon no como una serie de acciones
aisladas sino como un proceso de intervencion social interrelacionado que debe contar
con la participacion de multiples actores para impulsar los valores en que se basa la
lucha contra la discriminacion y avanzar hacia una sociedad mas justa y cohesionada. Es
en este marco donde se encuadra la sensibilizacion social, area de caracter transversal,
que se dirige tanto a la poblacion inmigrante como a la poblacion autoctona.

Conviene resaltar la importancia de los medios de comunicacidon en la configuracion
del imaginario social y de la opinion publica y el papel que juegan en la concepcion
sobre la inmigracion en nuestra sociedad. Por ello es prioritario establecer medidas de
corresponsabilidad en el tratamiento de la informacion, con la produccion y difusion de
campanas publicitarias y programas en diferentes medios de comunicacion, asi como
en contextos de educacion formal y no formal que favorezca la transmision de valores
positivos y el rechazo a toda forma de racismo y xenofobia o a cualquier tipo de
discriminacion.

Los programas de sensibilizacion y/o concienciacion deben trabajar simultaneamente
los planos individual y colectivo con herramientas innovadoras adaptadas a la nueva
realidad en la que nos encontramos.

Es importante también poner en marcha programas de apoyo y colaboracién con las
Organizaciones No Gubernamentales en la organizacion de tareas de sensibilizacion y
difusion de contenidos favorecedores del mejor conocimiento y comprension del
hecho migratorio.

Para la puesta en marcha de iniciativas de sensibilizacion es importante contar con
actuaciones coordinadas entre si, donde queden definidos claramente los mensajes que
se quieren transmitir, de manera que se optimicen los recursos y se generen efectos
multiplicadores en toda la sociedad.
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Es necesario partir de un analisis del entorno sobre el que se van a desarrollar las
actuaciones especificas para priorizar e identificar los aspectos sobre los que se quiere
incidir y establecer asi unos objetivos ajustados a partir de los cuales definir las
estrategias y actuaciones necesarias para conseguirlos y aquellas que sean mas
adecuadas a los grupos destinatarios a los que queremos llegar.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Como ejemplo de buenas practicas las distintas Administraciones publicas y
Organizaciones No Gubernamentales han puesto en marcha campanas de
sensibilizacion de muy diversa indole dirigidas tanto a grupos especificos (jovenes,
cuerpos y fuerzas de seguridad, medios de comunicacién...) como a la poblacion en
general.

En este sentido, se han desarrollado diferentes iniciativas, relativas al tratamiento
informativo de los procesos migratorios, dirigidas a profesionales de la informacion (el
codigo deontologico de las Asociaciones de la Prensa Espanola, la Declaracion de
principios sobre la conducta de los periodistas, el Cddigo elaborado por RTVE,...)
como recursos fundamentales de apoyo en el ejercicio profesional de los periodistas.

A pesar de estas iniciativas, se constata que debe seguir realizindose una reflexion
profunda sobre los discursos que generan las corrientes de opinion publica tanto en el
tratamiento instrumentalista, que en la légica de “hacer politica con la inmigracion” se
ha utilizado en la ultima campana electoral en la que “el problema de la inmigracién” ha
sido baza de enfrentamientos partidistas, como en el tratamiento mediatico de la
informacion.

Se debe continuar realizando un importante esfuerzo en la puesta en marcha de
programas ante contextos de desaceleracion econdmica, ya que se puede generar un
aumento de las actitudes discriminatorias hacia el colectivo de inmigrantes a los que
culpan de incrementar el desempleo, ocasionar la bajada de los sueldos, acaparar los
servicios sociales y publicos y deteriorar su calidad...., lo cual requiere hacer un
esfuerzo conjunto para dar un tratamiento adecuado de la imagen de los inmigrantes y
desmontar los estereotipos y prejuicios culturales.

Hay que resaltar la importancia de los diferentes estudios sobre la percepcion de los
inmigrantes, sin perder de vista las influencias que intervienen en los mismos, a través
de los barometros de opinidn que ayudan a definir las estrategias mas adecuadas.
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CODESARROLLO

Sintesis de las Recomendaciones

Entendemos que Espaha, como pais de acogida de migrantes debe potenciar aquellas
politicas que favorezcan el codesarrollo, teniendo en cuenta los siguientes aspectos

Se debe desligar del control de flujos migratorios estando su mayor potencial en las
acciones transnacionales, la lucha contra la pobreza y en la construccion de sociedades
inclusivas y participativas.

Se considera indispensable incluir la perspectiva de género en todos los temas de
codesarrollo.

Se presentan nueve recomendaciones generales:
¢ Diferenciar entre marco de codesarrollo competencial y conceptual.

¢ Establecer documentacion europea que palie los deficits de conocimiento en el
codesarrollo entre los distintos actores.

¢ Crear mecanismos de coordinacion entre los paises de acogida y de origen.

¢ Establecer el debate para establecer las relaciones con la inmigracion y la
cooperacion.

¢ Sensibilizar en los paises de origen sobre la importancia que tiene para el
desarrollo la comunidad transnacional.

¢ Crear protocolos de actuacion para afrontar las migraciones de manera integral.

¢ Fomentar la participacion mixta de migrantes y autoctonos que promuevan el
codesarrollo.

¢ Realizar un mapa en Espana de comunidades transnacionales que permita un
trabajo posterior.

¢ Seguir impulsando las acciones que abaraten el envio de remesas.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

Durante el ano 2007 se ha continuado difundiendo el Documento de Consenso de
Codesarrollo, resultado del mandato del Grupo de Trabajo de Codesarrollo sobre la
base del acuerdo del Pleno del Consejo de Cooperacion al Desarrollo, celebrado el 30
de marzo de 2005. La Comision Permanente del Foro aprobo, por unanimidad, en la
reunion del 5 de diciembre de 2006 un informe con diversas aportaciones al
documento de consenso de codesarrollo. Por otra parte se ha nombrado a un
representante del Foro para formar parte del Grupo de Trabajo sobre Codesarrollo,
coordinado por la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de
Desarrollo (DGPOLDE).
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Asi mismo se han desarrollado seminarios para enriquecer el debate sobre
codesarrollo; avances importantes en el cumplimiento de recomendaciones realizadas
por el Foro durante el ano anterior. Sin embargo, y en funcion de las recomendaciones
del informe 2007, hay deficiencias de coordinacion con los paises de origen de las
personas inmigrantes, el fomento de la participacion de migrantes y autdctonos en
acciones de codesarrollo, mecanismos imprescindibles para desarrollar planes,
proyectos que garanticen el impacto en el desarrollo de los lugares de origen de las
personas inmigrantes.

Igualmente, es necesario hacer un seguimiento continuo de las lineas de accion
enunciadas en el Plan Anual de Cooperacién Internacional (PACI) 2006, especialmente
a las metas planteadas dentro del marco de concertacién internacional, asi como a los
objetivos marcados en el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010,
dentro del ambito de la Politica de Integracion.
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ASILO

Sintesis de las Recomendaciones

Debemos tener en cuenta la importancia que cobra en el actual contexto migratorio,
resaltar el derecho de asilo y su identificacion dentro de los movimientos migratorios.
Ello implica llevar a cabo politicas, tanto nacionales como europeas, que permitan la
deteccion de refugiados y faciliten de todas las maneras posibles el acceso a los
procedimientos de estas personas.

Creemos importante destacar los siguientes aspectos:

¢ La creacién de un programa de reasentamiento que ofrezca solucion a la situacion
de aquellos refugiados que de ninguna forma pueden llegar a Europa o a otras
zonas donde realmente se les asegure su proteccion y bienestar.

¢ La importancia del acceso al procedimiento, maxime cuando se dan crisis tan
importantes como la llegada de cayucos a Canarias, y la necesidad de agotar todas
las instancias judiciales tanto nacionales como europeas.

¢ Por ultimo, la necesidad de armonizar la normativa europea y espafola teniendo
en cuenta que lo que marca la legislacion en Europa son unos minimos que
pueden ser superados por cada uno de los Estados miembros.

Estado de la cuestion y seguimiento de las Recomendaciones

En cuanto a la legislacion, finalmente no se ha aprobado una ley de asilo, sobre la que
se estuvo trabajando en la anterior legislatura. En este sentido, el Ministerio del
Interior anuncid, en su comparecencia ante la Comision de Interior del Congreso de
los Diputados en mayo de 2008, la reforma del sistema de asilo para adaptarlo al
marco juridico de las Directivas comunitarias y del Sistema Europeo Comun de Asilo,
elemento basico del espacio europeo de libertad, seguridad y justicia.

Del mismo modo se estan dando una serie de casos de personas inadmitidas por
frontera, por resolucion de la Oficina de Asilo y Refugio que, sin embargo, entran en
Espana por el informe favorable del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR). Esta situacion determina que las personas que entran en Espana
carezcan de una proteccion integral hasta lar resolucion de los correspondientes
recursos contencioso-administrativos.

Respecto al reasentamiento no se ha llevado a cabo durante el ultimo aho programa
alguno al respecto, aunque se han dado casos ad hoc toda vez que Espana atiende los
casos que el ACNUR le presente previo su estudio individualizado. No obstante, en el
ambito europeo Espana participa en los trabajos dirigidos a establecer un programa de
reasentamiento, conforme a las conclusiones del Consejo de julio de 2008..

Especial importancia cobran algunas trabas, que aunque no se habian senalado en el
informe anterior por inexistentes, si se estan empezando a producir en los solicitantes
de asilo. Entre ellas hay que destacar la falta de NIE en las tarjetas durante la fase de
admision, o la imposibilidad de acceder al Servicio Publico de Empleo Estatal (SPEE) y la
formacion reglada durante los seis primeros meses de solicitantes de asilo.
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I. INTRODUCCION

El articulo 31.3 de la Ley Organica 4/2000, de || de enero establece que, en atencion a
las circunstancias excepcionales que concurran, se podra conceder una autorizacion de
residencia temporal a los extranjeros que se hallen en Espafia en los supuestos
determinados en ese articulo, siempre que no haya mala fe del solicitante. Entre estas
circunstancias excepcionales se encuentra la del arraigo, que podra ser "laboral" o el
que se ha denominado "social".

El articulo 45.2 b) del Reglamento establece que se podra conceder una autorizacion
de residencia a los extranjeros que acrediten la permanencia continuada en Espaha
durante un periodo minimo de tres anos, siempre que carezcan de antecedentes
penales en Espana y en su pais de origen, cuenten con un contrato de trabajo firmado
por el trabajador y el empresario en el momento de la solicitud cuya duracién no sea
inferior a un afo y bien acrediten vinculos familiares con otros extranjeros residentes,
bien presenten un informe que acredite su insercion social emitido por el
ayuntamiento en el que tenga su domicilio habitual.

Este informe se centra en este Ultimo supuesto: el extranjero carece de los vinculos
familiares (.......) y necesita acreditar su insercion social mediante un informe del
ayuntamiento en el que se encuentre empadronado en el momento de la solicitud.

Por tanto, existen dos procedimientos:
|.- Solicitud de informe de insercion social en el Ayuntamiento.

2.- Solicitud de autorizacion de residencia ante las Delegaciones o Subdelegaciones de
Gobierno.

I.1. Solicitud de informe de insercién social en el Ayuntamiento

El articulo 42.2 c) anade que en los supuestos de arraigo acreditado mediante informe
emitido por un ayuntamiento, en éste debera constar el tiempo de permanencia del
interesado en su domicilio, los medios de vida con los que cuente, su grado de
conocimiento de las lenguas que se utilicen, la insercion en las redes sociales de su
entorno, los programas de insercion sociolaboral de instituciones publicas o privadas
en los que haya participado y cuantos otros extremos puedan servir para determinar
su grado de arraigo.

Existe la posibilidad a la posibilidad de que el informe emitido por el ayuntamiento
exima de la necesidad de presentar un contrato de trabajo firmado por el trabajador y
el empresario, siempre y cuando haya acreditado que cuenta con medios de vida
suficientes.
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1.2. Solicitud de autorizacion de residencia ante las Delegaciones o
Subdelegaciones de Gobierno.

Una vez finalizado el procedimiento ante la Administracion Local, comienza la solicitud
de autorizacion de residencia ante la Administracion General del Estado, en concreto,
el extranjero debera presentar la solicitud ante las Delegaciones o Subdelegaciones del
Gobierno, en este sentido:

El articulo 74.4 senala que el 6rgano competente podra requerir del solicitante que
aporte los documentos senalados en los articulos anteriores u otros documentos que
sean necesarios para justificar los motivos de la solicitud, y le manifestara que, de no
hacerlo en el plazo que se sefale en la notificacion, que no podra ser superior a un
mes, se le tendra por desistido de la solicitud y se producira el archivo del
procedimiento.

Y el apartado 5 del mismo articulo ahade: asimismo, el 6rgano competente podra
requerir la comparecencia del solicitante y mantener con él una entrevista personal.
Cuando se determine la celebracion de la entrevista, en ella deberan estar presentes, al
menos, dos representantes de la Administracion, ademas del intérprete, en caso
necesario, y quedara constancia de su contenido mediante un acta firmada por los
presentes, de la que se entregara copia al interesado. Si los representantes de la
Administracion llegaran al convencimiento de que existen indicios suficientes para
dudar de la identidad de las personas, de la validez de los documentos o de la
veracidad de otras circunstancias en que se ha basado la solicitud, se recomendara la
denegacién de la autorizacion y se remitira copia del acta al organismo competente
para resolver. En caso de que surgieran dudas sobre el criterio a seguir, el 6rgano
competente deberad elevar la consulta correspondiente a la Direccion General de
Inmigracion.

Il. SITUACION DE PARTIDA

Es necesario para realizar un andlisis practico de el arraigo local contar con la
experiencias de un estudio que nos dibuje la situacion actual de su aplicacion. En este
sentido el las conclusiones de la | jornada de “trabajo social e inmigracion”.
Homologacion de herramientas e instrumentos técnicos del trabajador/a social en
inmigracion organizado por el COLEGIO OFICIAL DE DIPLOMADOS EN TRABAJO
SOCIAL Y ASISTENTES SOCIALES DE LA REGION DE MURCIA ha sabido detectar
los principales problemas que la regulacion actual plantea y por ello a continuacion
reproducimos el trabajo resultado de estas Jornadas:

En la practica existen dos modelos de “informe de insercion social”’, uno de ellos
consensuado entre la Direccion General de Inmigracion, Voluntariado y Otros
Colectivos y la Oficina Unica de Extranjeros. Y el otro aportado por el Gobierno
central. Este ultimo es el modelo de informe mas utilizado por los/las técnicos para
acreditar la insercién social de un migrante que asi lo solicite. Dicho modelo de
informe es lo Unico que esta unificado en la region, con respecto a la realizacion del
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mismo. Por lo que cada ayuntamiento y mancomunidad establece sus condiciones,
requisitos, etc... para expedir, realizar, gestionar, tramitar, etc... dicho informe.

A modo de ejemplo, hay ayuntamientos y mancomunidades que exigen al solicitante
figurar inscrito en el padron municipal un tiempo minimo determinado, como requisito
previo a la realizacion de dicho informe. Otra diferencia suele darse en el hecho de
que algunos/as profesionales realizan al menos una visita domiciliaria, como parte del
procedimiento de la realizacion del informe, en otros casos no se realiza visita
domiciliaria alguna. Algunos profesionales solicitan certificado de convivencia y/o
residencia, y certificado de empadronamiento colectivo, en otros casos no es asi. En el
ultimo apartado que se menciona en el real decreto antes descrito dice:

“Cuantos extremos puedan servir para determinar su grado de arraigo”, el que nos
permite el margen de maniobrabilidad necesario para centrar o establecer los criterios
que, desde el punto de vista técnico, consideremos oportunos.

Se suele producir una disyuntiva por parte del técnico en éste sentido. En ocasiones el
solicitante no acredita suficientemente su insercién social, pero por otro lado sin el
permiso que se pretende solicitar es mucho mas dificil que ésta se produzca.

Por lo que el/la profesional decide emitir un informe favorable para evitar una posible
aparicion o agravamiento de una situacion de exclusiéon social, que sin el permiso de
trabajo y residencia, tiene mas posibilidades de que se produzca y se mantenga.

Por otro lado, aunque el real decreto habla de que el informe que acredita la insercion
social no es vinculante, la practica nos dice que cuando dicho informe es desfavorable
si puede ser vinculante, y en muchas ocasiones lo es. Puesto que en el modelo de
informe que los/las profesionales estamos utilizando actualmente hay que especificar si
se considera FAVORABLE O DESFAVORABLE la acreditacion de insercion social.

Esta cuestion requiere de una reflexion y andlisis, por parte de los/las técnicos en
primer lugar, a cerca de la realizacidén y posibles efectos que se puedan producir a
corto, medio y largo plazo en cuanto a la realizacién de los informes de “acreditacion
de la insercioén social”.

A continuacién se mencionan los resultados de los cuestionarios que en ésta jornada
nos ocupan:

¢ De forma casi totalmente generalizada el perfil profesional que realiza éste
informe es el del trabajador/a social. En algunos casos, los/as trabajadores/as
sociales de las Unidades de Trabajo Social, y en otros el/la profesional de los
servicios especificos de atencion al inmigrante.

En cuanto a la documentacién requerida al solicitante para la realizacion de éste
informe, ésta suele coincidir con la requerida por la Oficina de Extranjeros,
haciendo especial incidencia en el certificado de empadronamiento y/o
convivencia, Yy en muchos casos el contrato de trabajo.

¢ En la mitad de los ayuntamientos y mancomunidades no suele exigirse ningun
requisito adicional a los que exige la Oficina de Extranjeros. En la otra mitad, se
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establece un requisito que esta relacionado con el hecho de “residir”
habitualmente en el municipio”, y éste es el de figurar empadronado/a en el
municipio donde solicita el informe, durante al menos 6 meses, o incluso en algun
caso | afo (con algunos matices).

También hay algln ayuntamiento en el que se valora como requisitos; hablar y
entender minimamente el castellano, y vivir en una vivienda que cumpla unas
condiciones minimas de habitabilidad.

En algin caso muy minoritario es requisito imprescindible haber entregado al
técnico una copia del resguardo de la solicitud presentada en la Oficina de
Extranjeros, asegurandose asi el/la profesional que ha sido admitido su expediente
quedando pendiente de recibir el informe que nos ocupa.

En cuanto a las actuaciones que el/la profesional realizan habitualmente para la
realizacion de ése informe, decir que en casi la mitad de los ayuntamientos y
mancomunidades no se realiza visita domiciliaria. En todos los casos se realiza al
menos una entrevista personal y revision de la documentacion aportada. Y en un
tercio de los casos se solicitan ademas informes municipales como certificados de
empadronamiento, certificados de convivencia, etc...

* En la mayoria de los informes se resuelve como Favorable o Desfavorable. La
tendencia, en casi la totalidad de los casos, es procurar no realizar un informe
desfavorable. Para ello se intenta “negociar” con el/la solicitante la mejora de las
condiciones que permitiran resolver el informe como favorable. En algo mas del
25% de los casos no se resuelve el informe ni como favorable ni como
desfavorable, se trata de un informe donde se expresan una serie de
manifestaciones realizadas por parte del/la solicitante, y una serie de
constataciones que realiza el/la profesional en base generalmente a la revision
documental.

Los principales motivos por los que se suele resolver un informe como favorable,
tienen mucho que ver con los requisitos que se han mencionado anteriormente:

v/ Hablar y entender minimamente el castellano, pudiendo mantener una
conversacion mas o menos fluida.

v Contar con medios de vida suficientes, contar con un contrato de trabajo.
v" Figurar empadronado/a en el municipio.

v" Contar con pruebas “oficiales” que acrediten una residencia continuada de 3
anos en Espana.

v/ En algunos casos también se tiene muy en cuenta las condiciones de
habitabilidad de la vivienda donde reside el/la solicitante. Coincide con los
casos en los que se realiza visita domiciliaria.

El incumplimiento de las anteriores condiciones puede derivar en el resultado
de un informe desfavorable.

En un 20% de los casos no se realizan informes desfavorables.
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¢ En la mayoria de los casos se le entrega al solicitante un original del informe,
independientemente de que el profesional envie otro original a la Oficina de
extranjeros. En una minoria de casos se envia un original a la Oficina de
Extranjeros, y una notificacion al/la solicitante informando de la fecha en la que el
informe ha sido enviado.

¢ El nimero total aproximado de informes realizados durante el afo 2006 ha sido
de 1.408.

El ndmero total aproximado de informes realizados a fecha del mes de
septiembre de 2007 ha sido de 826. Teniendo en cuenta que alglin ayuntamiento
no ha aportado datos por no haber finalizado en ano en curso.

Mas de la mitad de los/las profesionales han realizado mas de un informe al
mismo solicitante, por diversos motivos, pero principalmente por cuestiones de
procedimiento o falta de informacion por parte del solicitante. A modo de
ejemplo: cuando al solicitante se le deniega una anterior solicitud y lo intenta de
nuevo mas tarde una vez subsanadas sus dificultades, cuando el solicitante
convencido de que cumple todos los requisitos realmente no es asi y su solicitud
o bien no es admitida a tramite, o no tiene garantias de existo, etc... Por ello
quizas es conveniente la opcidon de realizar el informe, tras la constatacion de
haber presentado su documentacion en la oficina de extranjeros y haber sido ésta
admitida. Haciendo llegar al técnico una copia del resguardo de solicitud.

* La totalidad de los/las técnicos consideran que los/las solicitantes no disponen de
una informacién suficiente y adecuada sobre la tramitacién del arraigo social.

Lo que puede dificultar posteriormente todo el proceso. Por ello una adecuada y
veraz informacion al respecto de éste procedimiento es una inversion segura.

En la gran mayoria de los casos no se explotan los datos de los que se disponen
en relacion a la realizacion de éste informe. En los casos de explotacion, ésta
suele referirse al nUmero de expedientes solicitados, tramitados, realizados, etc...
en una minoria de casos se realizan explotacion de datos sobre el contenido del
informe. Una explotacién “adecuada” de los datos que manejamos, nos puede
ayuda a realizar un diagnostico que nos permita planificar, ejecutar y evaluar con
mayor precision. Al igual que nos permite elaborar un perfil del solicitante de
arraigo social en cada territorio.

¢ En cuanto a las cuestiones que pueden ayudar a mejorar la practica profesional
referida al tema que nos ocupa, se senalan las siguientes:

v' Se expresa la consideracion de que la realizacion de éste informe es un mero
tramite administrativo.

v Se desconoce el “valor” que éste informe tiene, en relacién al trimite el
expediente de regularizacion del solicitante en la oficina de extranjeros.

v' Existe una falta de coordinacion y “conexién” entre los/las profesionales que
desarrollan su practica profesional en éste ambito de actuacion.
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v' Hay un desconocimiento de buenas practicas.

v’ Se produce una falta de coordinacién entre la administracién local y la
v’ Oficina de Extranjeros.

v Existe una falta de unificacion de criterios técnicos en cuanto a la

v’ valoracién de insercién social.

v’ Falta de cursos de formacion.

v’ Falta de tiempo material para realizar los informes.

v’ Cabe resaltar que, en la mayoria de los casos, las faltas, las dificultades, etc...
se produzcan fuera del ambito profesional/personal. Yo anadiria que una de
las grandes dificultades que imposibilitan mejorar la practica profesional
viene marcada por la actitud del profesional ante la realizacion de éste
informe. ;Es una actitud encaminada hacia el convencimiento de que es un
oportunidad profesional, que nos va a permitir incidir sobre la insercion
social de parte del colectivo migrante?, o mas bien ;Es un mero tramite que,
como el fin es la obtencién de un permiso de trabajo y residencia, éste fin
viene a justificar los medios?

Como podemos observar las conclusiones de la jornada organizada por el
COLEGIO OFICIAL DE DIPLOMADOS EN TRABAJO SOCIAL Y
ASISTENTES SOCIALES DE LA REGION DE MURCIA Colegio de Murcia
realiza una importante labor de deteccion de los principales problemas del
arraigo local y que tomamos como punto de partida en la elaboraciéon de
este estudio
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Esquema de procedimiento

SOLICITUD
AUTORIZACION

Delegacion o
Subdelegacion

N

AUTORIZACION
Delegacidn o Subdelegacion

Recurso potestativo de

reposicion

Contencioso
administrativo

En caso de ser

desfavorable
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. CUESTION PREVIA. EL INFORME DEL AYUNTAMIENTO. ;ACTO
ADMINISTRATIVO O INFORME SOCIAL?

Como se senala en las conclusiones de las Jornadas del COLEGIO OFICIAL DE
DIPLOMADOS EN TRABAJO SOCIAL Y ASISTENTES SOCIALES DE LA REGION
DE MURCIA en la mayoria de los informes se resuelve como Favorable o
Desfavorable. La tendencia, en casi la totalidad de los casos, es procurar no realizar un
informe desfavorable. Para ello se intenta “negociar” con el/la solicitante la mejora de
las condiciones que permitiran resolver el informe como favorable. En algo mas del
25% de los casos no se resuelve el informe ni como favorable ni como desfavorable, se
trata de un informe donde se expresan una serie de manifestaciones realizadas por
parte del/la solicitante, y una serie de constataciones que realiza el/la profesional en
base generalmente a la revision documental.

En este sentido, y con un enfoque claramente juridico es necesario analizar el
procedimiento utilizado hasta el momento para poder proponer mejoras o ajustes a las
leyes de procedimiento administrativo.

Primero: La Instruccién a los Delegados y Subdelegados de Gobierno

Se trata de una instruccion interna dirigida a los Delegados y Subdelegados de
Gobierno que incluye en su anexo un modelo de informe. Dichas disposiciones no han
sido publicadas oficialmente, por tanto tienen el caracter de orientativas para los
gobiernos locales, pero en ningin caso consideramos que limitan la posibilidad de
realizar el informe siguiendo otros criterios y con la forma que consideren mas
conveniente, siempre que respeten las previsiones establecidas en la Ley Organica
4/2000 y el Real Decreto 2393/20004.

Segundo: El informe

El tratamiento que da la instruccién al informe es el establecido en los articulos 82 y 83
de la Ley 30/92, cuando las previsiones que contienen éstos son para informes que
solicita la Administracion competente para resolver a otros organismos o
administraciones. Por tanto, no siendo el caso que nos ocupa, ya que el informe de
arraigo emitido por el ayuntamiento es previo al inicio del procedimiento de solicitud
de la autorizacidn, no consideramos aplicables dichos articulos al informe que deben
emitir los Ayuntamientos.

Tercero: Andlisis de los articulos del Reglamento que tratan el llamado arraigo
social

¢ El Articulo 45 dedicado a las autorizaciones de residencia temporal por
circunstancias excepcionales establece que "....2. Se podra conceder una

autorizacion de residencia por razones de arraigo, en los siguientes supuestos:
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b) A los extranjeros que acrediten la permanencia continuada en Espana durante
un periodo minimo de tres anos, siempre que carezcan de antecedentes penales
en Espana y en su pais de origen, cuenten con un contrato de trabajo firmado por
el trabajador y el empresario en el momento de la solicitud cuya duracién no sea
inferior a un afo y bien acrediten vinculos familiares con otros extranjeros
residentes, bien presenten un informe que acredite su insercion social emitido
por el ayuntamiento en el que tenga su domicilio habitual."

Unicamente se sefala que se debe presentar un informe que acredite su insercion
social pero no que este informe deba contener una resolucion favorable o
desfavorable del Ayuntamiento, dicha valoracion corresponde al organo
competente para resolver

* El articulo 46, establece el procedimiento, y en el punto 2 c) senala "En los
supuestos de arraigo acreditado mediante informe emitido por un ayuntamiento,
en éste debera constar el tiempo de permanencia del interesado en su domicilio,
los medios de vida con los que cuente, su grado de conocimiento de las lenguas
que se utilicen, la insercion en las redes sociales de su entorno, los programas de
insercion sociolaboral de instituciones publicas o privadas en los que haya
participado y cuantos otros extremos puedan servir para determinar su grado de
arraigo.

Este articulo recoge con claridad el contenido del informe y tampoco indica que
el Ayuntamiento deba valorar las cuestiones recogidas en el mismo.

¢ El ayuntamiento correspondiente podra recomendar que se exima al extranjero
de la necesidad de contar con un contrato de trabajo, siempre y cuando acredite
que cuenta con medios de vida suficientes."

Esta recomendacion podra realizarse:

A) Cuando el Organo competente para la resolucion de la autorizacion de
residencia facilité al Ayuntamiento los criterios para considerar suficientes y
valido los medios presentados, y

B) Cuando el Ayuntamiento por iniciativa propia teniendo en cuenta el nivel
economico de la zona, el sistema de proteccion social vigente, la vinculacion
familiar y la red de relaciones interpersonales consolidada las considere para
propiciar la integracion social efectiva del solicitante en el municipio, por
haber alcanzado un grado de autonomia personal suficiente.”

Es decir, esta recomendacién por parte del Ayuntamiento, para que se
documente a un vecino de origen extranjero, a pesar de no contar con el
preceptivo contrato de trabajo, debe tener un fundamento eminentemente social
basado en las capacidades y el desarrollo personal de cada solicitante, y menos en
la cuantificacion de los recursos econémicos directamente disponibles en cada
momento. Esto se puede convertir en una oportunidad para incidir positivamente
en la insercion social de los inmigrantes en nuestros pueblos y ciudades.
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Cuarto: Naturaleza juridica del informe

Sobre el caracter de informe, queda claro que no tiene caracter vinculante, el informe
del Ayuntamiento no decide sobre el arraigo, si fuese asi los Delegados y Subdelegados
de Gobierno no podrian denegar la autorizacion de residencia por no quedar
acreditado el arraigo si hay un informe favorable del Ayuntamiento, ya que el arraigo
ya hubiera quedado acreditado por una resolucion de una Administracion Publica y por
tanto solo podria denegarlo por otras razones, distintas al arraigo, y que no fueron
tenidas en cuenta en la resolucion del Ayuntamiento porque éste no tiene obligacion
de solicitar su acreditacion fehaciente. Por ejemplo:

¢ Antecedentes penales.
¢ 3 anos de residencia continuada.

Pero con la redaccion actual del Reglamento, no es asi, los Delegados y Subdelegados
de Gobierno pueden rectificar la decision emanada de los Gobiernos Locales,
l6gicamente ya que éstos no tienen esa competencia conferida. Prueba de ello es que
el propio Reglamento y la instruccion establecen sistemas de control sobre el informe
de arraigo, nos referimos a la entrevista personal y la solicitud de documentacion
establecidas en los articulos 46.4 y 46.5 del Reglamento .

Con el planteamiento actual de la Instruccion nos podemos encontrar con una
resolucion de una Administraciéon Puablica (Administracion Local) que acredita el
arraigo que convive con otra de caracter negativo sobre el mismo extremo de otra
Administracion Publica (Administracion General del Estado). Esta situacion debe
evitarse.

Ademas mantener la estructura que propone la Instruccion supondria que la
Administracion Local en vez de emitir un informe en el que constata una serie de
circunstancias estaria emitiendo una resolucién administrativa y por tanto ésta deberia
respetar los principios establecidos en la Ley 30/92, en especial en lo que se refiere a la
motivacion, al sehalamiento de los recursos procedentes y a la notificacion al
interesado. El modelo propuesto al recoger dos casillas que sehalan Unicamente
favorable o desfavorable se aleja de estos principios, pero en todo caso como venimos
sehalando, esta asesoria recomienda la emision de un informe no de una resolucion
que resuelva sobre la acreditacion de arraigo y por tanto no deberia contener unas
casillas con favorable o desfavorable. En la actualidad y como precedente se estan
presentados recursos contra las resoluciones denegatorias de los Ayuntamientos por
no certificar determinados documentos en el llamado empadronamiento por omision.

I Asimismo, el organo competente podra requerir la comparecencia del solicitante y mantener con él una
entrevista personal. Cuando se determine la celebracion de la entrevista, en ella deberan estar presentes, al
menos, dos representantes de la Administracion, ademas del intérprete, en caso necesario, y quedara constancia
de su contenido mediante un acta firmada por los presentes, de la que se entregara copia al interesado. Si los
representantes de la Administracion llegaran al convencimiento de que existen indicios suficientes para dudar de
la identidad de las personas, de la validez de los documentos o de la veracidad de otras circunstancias en que se
ha basado la autorizacion, se recomendara la denegacion de la autorizacién y se remitira copia del acta al
organismo competente para resolver. En caso de que surgieran dudas sobre el criterio a seguir, el 6rgano
competente debera elevar la consulta correspondiente a la Direccion General de Inmigracion.
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Si se mantiene la estructura actual de la instruccion se puede provocar la misma
situacion, es decir, recursos contra las resoluciones desfavorables del informe, como
se explica en el parrafo siguiente.

Si se mantiene el modelo actual, como una resolucion administrativa, los
interesados/solicitantes, en el caso de no compartir el parecer del Ayuntamiento
podran interponer los recursos procedentes, administrativos y judiciales, lo que
supondria asumir una responsabilidad que no le corresponde, ya que no es la
Administracion competente para la concesion de la autorizacién por arraigo, ni si
quiera de valorar el arraigo. Debemos ser concientes de que una resolucion negativa
del Ayuntamiento supondria la imposibilidad de que el extranjero iniciase el
procedimiento de solicitud de la autorizacion. Dicha situacion provoca una
incongruencia juridica que es que el 6rgano que tiene competencia para conocer sobre
el arraigo, los Delegados y Subdelegados del Gobierno, no lleguen a entrar a valorar el
arraigo.

En definitiva, carece de ldgica juridica la instauracion por parte de la Instruccion de la
Direccion General de Inmigracion de un procedimiento administrativo previo ante la
Administracion Local que supone que el extranjero deba obtener un acto
administrativo favorable de una administracién que carece de competencias en
extranjeria para poder iniciar ante el 6rgano competente para la concesion de las
autorizaciones de residencia el procedimiento administrativo correspondiente. De
error juridico se puede calificar la utilizacion de los articulos 82 y 83 de la Ley 30/92 si
se mantiene este sistema, ya que dichos articulos han sido redactados por el legislador
para los informes solicitados por el organo instructor en un uUnico procedimiento
administrativo. El principio de colaboracion entre administraciones que enuncia el
articulo 3 de la citada Ley tiene su expresidon maxima en los informes de los articulos
82y 83.

El citado sistema no sélo produce efectos negativos para el extranjero que debera
“superar” dos procedimientos administrativos de manera favorable sino también
supone para la Administracion Local, ya que asume sin las competencias
correspondientes, ni formulas de colaboracion como la encomienda de gestion o los
convenios entre administraciones, funciones que no le corresponden, las ya muy
citadas competencias impropias. La Ley 4/2000 no le confiere ninguna competencia
para decidir si un extranjero puede solicitar o no su autorizacion de residencia por
arraigo. Los Ayuntamientos ademas de afrontar con su personal la elaboracién de los
informes asumen los gastos de notificacion de la resoluciones y no sélo al extranjero
sino también a las Delegaciones o Subdelegaciones de Gobierno; y en el caso de no ser
favorables los gastos de resolucidn del recurso potestativo de reposicion y los gastos
del ulterior recurso contencioso administrativo.

También la Administracion General del Estado “pierde” cierta potestad de resolucion,
ya que si existe un informe negativo por parte del Ayuntamiento (acto administrativo,
no se trata de un informe no vinculante), no podra, aunque lo considere oportuno,
conceder la autorizacion de residencia sin recurrir el citado acto administrativo
desfavorable. Seria una aberracion juridica la convivencia de dos actos administrativos
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de dos administraciones distintas con resoluciones distintas. En otras palabras el
sistema actual no permite:

¢ Que la Delegacion de Gobierno resuelva desfavorablemente la autorizacion por
carecer el extranjero de arraigo si éste cuenta con la resolucién favorable del
Ayuntamiento. Si podra denegarlo por cuestiones no resueltas por el
Ayuntamiento.

¢ Que la Delegacion de Gobierno resuelva favorablemente la autorizacién de
residencia si existe un acto administrativo desfavorable del Ayuntamiento.

Como podemos observar el informe, que en realidad es un acto administrativo, se ha
convertido en vinculante en los extremos que resuelve.

En definitiva, la Ley 30/92 establece en sus articulos 82 y 83 un sistema de colaboracion
entre administraciones que también aqui deberia utilizarse con los correspondientes
beneficios de economia procesal y eficiencia administrativa.

De este modo, la légica juridica estableceria un procedimiento por el cual, tras solicitar
el extranjero la autorizacion de residencia ante el 6rgano competente aportara los
certificados de empadronamiento u otros medios admitidos en derecho para indicar el
lugar donde ha residido durante los tres anos requeridos, ademas aportara el resto de
la documentacion necesaria, en especial, certificado de antecedentes penales. Una vez
comprobado el cumplimiento de la residencia de tres anos, carecer de antecedentes
penales, de prohibicion de entrada, etc, la Administracion competente para la
resolucion solicitara en aplicacion de los articulos 82 y 83 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, el informe al Ayuntamiento donde se encuentre empadronado. Este
informe Unicamente debera tratar cuestiones de integracion social, no de residencia,
con lo que se respeta el reparto competencial actual y se establece un procedimiento
que desarrolle los principio de la Ley de Procedimiento Administrativo

IV. EL ARRAIGO LOCAL. LOS REQUISITOS EXIGIDOS POR LOS
AYUNTAMIENTOS.

;Por qué arraigo local?

En primer lugar porque el Ayuntamiento solo pueden informar sobre el grado de
participacion del extranjero en su localidad, con sus peculiaridades geograficas,
sociales, culturales, etc.... También porque se trata de una cuestion de interés
municipal y que nos deberia llevar a la reflexion sobre el ejercid de la competencia
municipales.?

2 La autonomia de que gozan municipios, provincias y comunidades autonomas es para la gestion de los intereses
respectivos. En estos términos se expresa el articulo 137 de la Constitucion. La autonomia no puede ser, por lo
tanto, una cualidad abstracta, en el vacio, sino que debe asociarse indeleblemente a la gestion de los intereses del
ente del cual se predica. Y puesto que no cabe hablar de gestion de intereses sin que se ostenten las competencias
necesarias para ello, debemos concluir que la autonomia local proclamada en nuestra Constitucién presupone un
contenido competencial sobre el que proyectarse.
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;Cudles son las dificultades a las que se enfrenta el Ayuntamiento?

Es dificil acreditar la integracion del extranjero ya que éste se encuentra en situacion
administrativa irregular y esto supone una importante limitacion a la hora de acceder a
programas y servicios de competencia municipal.

El grado de arraigo que se le puede exigir a un extranjero en situacion administrativa
irregular no puede ser el mismo a uno que se encuentre en situacion regular, ya que su
status juridico no el mismo y por tanto no puede acceder ni acreditar muchos de los
requisitos que hasta el momento se estan valorando para concederlo.

El concepto de arraigo ha sido jurisprudencialmente tratado y reconducido a sus justos
términos. Dicho concepto de arraigo hay que entenderlo como los vinculos que unen
a un extranjero recurrente en Espana ya sean de tipo familiar, social, econémico,
laboral, académico o de otro tipo y que sean relevantes para apreciar el interés del
recurrente en residir en el pais y determinen la prevalencia de tal interés particular

para la concesion del permiso de residencia temporal solicitado (Sentencia del Tribunal
Supremo Sala 3°.Sec. 5% de 9-3-2007).

Por ello los Ayuntamientos deberan tener presente a la hora de determinar el arraigo
exigido la circunstancia descrita en el parrafo anterior y adecuar la exigencia a las
circunstancias subjetivas, territoriales, econémicas y culturales del solicitante.

Ciertamente, el contenido competencial (y en cierto modo el econémico) ha sido y sigue siendo la gran asignatura
pendiente en el desarrollo jurisprudencial y legislativo de que ha sido objeto el principio de autonomia local entre
nosotros. En su momento (1981), el Tribunal Constitucional eché mano del principio de la garantia institucional
para salvar in extremis un cierto ambito de competencias ejecutivas de las diputaciones provinciales. Pero este
precedente, aparte de polémico, soélo sirve para reaccionar ante casos limite como aquel, pero no para evitar
eventuales agresiones menos drasticas o mas graduales a las competencias de municipios o provincias.

El caso es que el principio de autonomia local se ha desarrollado entre nosotros centrado casi exclusivamente en
la definicion de la posicion formal de los entes locales en relacion con las demas administraciones publicas,
limitando radicalmente el sometimiento de los entes y de la actividad local a las facultades de control de estas
otras administraciones. De este modo, en virtud del principio de autonomia, los municipios pueden tomar
acuerdos sélo sometidos a los tribunales, sin que puedan ser suspendidos o anulados por otras administraciones;
ahora bien, lo que no acaba de garantizar este principio es que estos acuerdos puedan adoptarlos los municipios
sobre asuntos tangibles de una cierta importancia para la comunidad local.

Un principio de autonomia local centrado casi exclusivamente en la cuestion formal de la exclusion de los
controles administrativos, resulta notoriamente insuficiente. Lo es formalmente y lo es desde el punto de vista de
la necesaria capacidad de reaccién y de accién que han de tener los gobiernos locales para gestionar efectivamente
los intereses de la respectiva colectividad.

Hay que abordar, por lo tanto, la tarea de completar el principio de autonomia local que se ha desarrollado entre
nosotros dotandolo del correspondiente contenido competencial.

Algunas leyes sectoriales incrementan las obligaciones, las responsabilidades o las cargas municipales. El concepto
de competencia hace referencia principalmente a potestades, poderes de hacer o de no hacer, segiin decida su
titular. A veces, las leyes, mas que competencias, o ademas de competencias, atribuyen a los municipios
obligaciones o responsabilidades, o definen situaciones que son cargas para estas entidades. En estos casos, que a
menudo estan mas que justificados en la evolucién politica o social general, se produce una situacion lesiva para la
autonomia local, especialmente si la ley que atribuye la obligaciéon o carga no pone a disposicion de los
ayuntamientos los recursos necesarios para cumplirla.
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(Puede el Ayuntamiento exigir estar inscrito en el padrén municipal un tiempo minimo
determinado?

No, nada dice de ello el Reglamento, por lo que seria una interpretacion restrictiva.

La FEMP, propone plantearse y estudiar qué es lo que se pretende con el informe de
arraigo. Son cuestiones que se deberian trabajar en el seno del Foro para la Integracion
de los inmigrantes o en Comisiones de expertos en colaboracion con los agentes
implicados. Es una llamada a la reflexion. Pero podemos lanzar un planteamiento para
la discusion. Si realmente se busca que el informe refleje si el extranjero se encuentra
integrado en la vida local parece légico que los ayuntamientos exijan un tiempo minimo
de empadronamiento al municipio por tal de analizar si una persona se encuentra
arraiga o no y emitir el correspondiente informe, a los efectos de evitar el “turismo
administrativo.”

De modo contrario la actuacion del Ayuntamiento se reduciria a la constatacion de
unos hechos que le manifiesta el extranjero o a comprobar unos documentos
aportados por este, siendo esta labor mas cercana a la que realizan los notarios
alejandose de la que parece le confiere el Reglamento de la Ley de Extranjeria.

Documentacion requerida al solicitante para la realizacion del informe. ;Debe exigir el
Ayuntamiento un contrato de trabajo y que sea de un ano?! ;Debe exigir el
Ayuntamiento que demuestre los tres anos de residencia irregular?

El Ayuntamiento solo debe exigir cuestiones que consideren que afecta a su
integracion, pero no es la encargada de comprobar requisitos que se deberan acreditar
ante el 6rgano competente para la concesién. Es decir, su funcion no debe ser la del
filtro de cumplimiento de requisitos sino la que informe su integracion,
independientemente de los documentos o requisitos exigidos.

Firma del Informe. A quién se va a considerar "representante legal", puede serlo un
técnico/Trabajador Social que es quien elabora el Informe, o debera diferenciarse entre
la firma del técnico que lo emite y la del representante legal con un Conforme (del
Secretario? del Gerente! del Concejal?). Ya se ha comentado en puntos anteriores la
trascendencia juridica de la forma que adopte la decision municipal.

Emision del Informe. El Informe se emitira a todas las personas inmigrantes que lo
soliciten, ya que existe obligacién por parte del Ayuntamiento de resolver las
solicitudes.

En definitiva, y ante todos estos interrogantes, este estudio sélo pretende
ser un principio, un propulsor de la reflexion en el seno del Foro para la
Integracion Social de los Inmigrantes que nos conduzca a unas primeras
conclusiones consensuadas.

;Cudles son los documentos que estdn admitiendo los Ayuntamientos para acreditar los
requisitos exigidos?

¢ Documentacion basica para la identificacién del usuario

v’ Pasaporte
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¢ Documentacion para acreditar el tiempo de permanencia en Espana

v’ Sello de entrada en Espaiia, que consta en el pasaporte

v’ Certificado/s de Empadronamiento

v Tarjeta Sanitaria

v Certificado de escolarizacion de hijos

v’ Contrato de arrendamiento de vivienda individual o compartida
v’ Contratos o recibos de suministros de la vivienda

v’ Declaracién emitida por profesionales de la abogacia, gestores
administrativos... que acredite la tramitacion de expedientes en materia
juridico-laboral, de residencia...o en el que conste el asesoramiento realizado
y la fecha en la que se realizé.

v/ Copia de instancias o solicitudes en la que conste fecha de Registro de
Entrada, presentadas ante cualquier Administracion Publica.

v’ Certificados médicos de asistencia sanitaria en Centros Publicos o Privados.

v/ Justificaciones (facturas, billetes..) de desplazamientos dentro de nuestro
pais.

\/Cualquier otra documentacion que sirva para justificar la permanencia
continuada en Espana, por un periodo de 3 anos.

¢ Medios de vida con los que cuenta

v Contrato de trabajo de duracién minima de | afio o compromiso de
contratacion firmado por el empleador y por el solicitante.

v' Certificado de Entidad Bancaria en el que conste la fecha de apertura, la
titularidad y el saldo de la cuenta.

v Escrituras de propiedad de inmuebles, tanto en su pais de origen como en
Espana.

v Justificantes de transferencias dinerarias desde su pais de origen a favor del
solicitante.

v Justificantes de transferencias realizadas por el solicitante desde Espafia a sus
familiares en su pais de origen.

v" Declaracién de familiares convivientes y regularizados, en la que conste el
compromiso de sostener con sus medios econémicos al solicitante.

v' Cualquier otra documentacidon que sirva para justificar que el solicitante
cuenta con medios de vida.
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¢ Grado de conocimiento de las lenguas oficiales

v' Certificacién emitida por entidades académicas o sociales en la que se haga
constar la participacion del interesado en cursos y/o programas de ensehanza
del castellano y/u otras lenguas oficiales.

¢ Insercion en las redes sociales del entorno

v’ Certificaciones de Entidades de la iniciativa social (entidades de inmigracion,
vecinales, sindicales, politicas, religiosas, APAS, comunidad de vecinos,
entidades deportivas, de ocio y tiempo libre....) en las que conste el grado de
participacion, colaboracion y vinculacion del interesado.

¢ Programas educativos o de formacion laboral

Certificaciones acreditativas de instituciones publicas y privadas en las que conste
la participacion del interesado y/o sus familiares, especificando la fecha y duracion
del programa, el participante, la entidad organizadora y el nombre

V. OTRAS CUESTIONES DE INTERES
Certificado de antecedentes penales
También estudiada por el Defensor del Pueblo y que volcamos en este estudio:

Con motivo de la tramitacion de distintas quejas, esta Institucion ha tenido
conocimiento de las dificultades que padecen los ciudadanos nigerianos para obtener
autorizacion de residencia por circunstancias excepcionales. Las autoridades nigerianas
exigen que el certificado de antecedentes penales que preceptivamente debe
acompanar a la solicitud sea solicitado personalmente por el interesado en Nigeria, lo
que frustraria toda posibilidad de regularizacién en Espana. La falta de este documento
determina la inadmisién a tramite de las solicitudes, aunque cumplan con todos los
demas requisitos exigidos para su concesion.

En un primer momento, la Direccion General de Inmigracion se mostro reticente a
aceptar la propuesta de esta Institucion para encontrar una via de solucidon a este
problema. No obstante, con posterioridad ha reconsiderado su inicial posicion, y esta
estudiando, junto con la Comisaria General de Extranjeria y Documentacion, la
posibilidad de intervenir en el procedimiento de cotejo de las huellas dactilares para
facilitar la emision de los certificados necesarios en condiciones seguras.

Entrevista personal

Con este punto no se pretende poner en cuestionamiento la necesidad o no de una
entrevista personal del extranjero por parte de los Delegados o Subdelegados de
Gobierno, pero dicha entrevista debe versar sobre cuestiones que no hayan sido
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tratadas en el expediente administrativo municipal. Si a la Administracion Local se le
quiere asignar la determinacion de arraigo local, se debe respetar su decision en los
sentidos que resuelva, salvo, como se ha senalado en este estudio, que su labor se
limite a la emision de un informe no vinculante, y por tanto con el fin de complementar
la informacion para una resolucién de la Administraciéon competente para la concesion
de la autorizacién de residencia.

En el mismo sentido consideramos que en el caso de producirse dicha entrevista el
extranjero deberia ir acompanado de la asistencia letrada y, en el caso de solicitarse,
del apoyo de un representante de una asociacion de inmigrantes u ONG.

VI. PRIMERAS CONCLUSIONES.

General: Se han realizados esfuerzos para intentar homogeneizar los criterios de
elaboracion de este informe pero ain queda camino por recorrer, subsistiendo algunas
dudas respecto a su naturaleza juridica, su atribucion legal a los Entes Locales, la
posibilidad de recurso, en fin, su propia consideracion como acto administrativo
propiamente dicho, o mero informe interno a los efectos valorativos o participativos
de un organo diferente en la decision administrativa correspondiente a la
Administracion General del Estado.

En definitiva, es necesario perfeccionar y profundizar en la configuracion del arraigo
social, como arraigo local, estudiando cémo se esta aplicando en la practica por las
Entidades Locales y por las Delegaciones y Subdelegaciones de Gobierno, con el fin de
proponer mejoras y recomendaciones conjuntas de todas las Administraciones y
agentes implicados.

¢ Necesidad de dotar a los ayuntamientos de procesos claros y adecuados que
permitan el cumplimiento y el desarrollo de la normativa. Esto se puede lograr a
través de procesos de reflexion y trabajo conjunto entre las diferentes
administraciones implicadas.

* Los Gobiernos Locales necesitan mas recursos economicos para poder realizar el
informe de arraigo local que se incardina en las politicas de acogida e integracion
de la poblacion inmigrante, a fin de preservar la convivencia y la cohesion social.

* Necesidad de replantear el procedimiento de solicitud de la autorizacion de
residencia en los términos expresados en este estudio.

* Necesidad de considerar la realizacion del informe que acredita la insercion social
como un medio y no como un fin en si mismo. Es decir, como una herramienta
para trabajar y promover la insercion social del inmigrante, y no como un mero
tramite administrativo.

¢ Es conveniente y necesario establecer una unificacion de criterios técnicos y
procedimentales, en cuanto a los posibles requisitos minimos y procedimientos
relacionados con el citado informe.
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* Necesidad de crear y mantener espacios de encuentro entre profesionales
implicados en ésta materia.

¢ Hay que apostar en favor de una mayor profesionalizacion de las figuras técnicas
responsables de la elaboracién de los informes anteriormente descritos, a fin de
dotarlas de los conocimientos necesarios que les permitan aplicar la ley en todas
sus posibilidades y disponer de criterios de actuacion comunes hasta que no se
modifique la legislacién vigente.

¢ Se debe aclarar:

A) Cuales son los medios de vida admitidos para la recomendacion municipal de
que se exima la necesidad de presentar un contrato de trabajo

B) Cuando es procedente que el Ayuntamiento por iniciativa propia teniendo en
cuenta el grado de autonomia personal alcanzado por el solicitante, puede
recomendar la documentacion del extranjero a pesar de no tener un contrato
de trabajo inmediato”

Recordamos, también ahora, que esta recomendacién por parte del
Ayuntamiento, para que se documente a un vecino de origen extranjero, a pesar
de no contar con el preceptivo contrato de trabajo, debe tener un fundamento
eminentemente social basado en las capacidades y el desarrollo personal de cada
solicitante, y menos en la cuantificacion de los recursos econémicos directamente
disponibles en cada momento. Esto se puede convertir en una oportunidad para
incidir positivamente en la insercién social de los inmigrantes en nuestros pueblos
y ciudades.

¢ Se debe determinar un plazo mayor para la elaboracion del informe. El
Ayuntamiento tiene que realizar una entrevista y requerir informes de su
participaciéon en asociaciones u organizaciones.

¢ Respecto a la presentacion del certificado de antecedentes penales se deben
estudiar soluciones para los nacionales que no pueden obtenerlo en sus
embajadas.

¢ La entrevista que realiza las Delegaciones y Subdelegaciones de Gobierno deberia
cenirse a cuestiones no acreditadas en el informe municipal y seria conveniente
que el extranjero fuese asistido por un letrado y por un miembro de una
asociacion de inmigrantes u ONG.
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Anexo Normativo y de otras disposiciones

¢

Ley Organica 4/2000, de |l de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espana y su Integracion Social.

Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de | | de enero.

Instruccion de desarrollo del articulo 45.2.b) del Reglamento la Ley Organica
4/2000 remitida por la Direccion General de Inmigracion a los Delegados y
Subdelegados del Gobierno.

Instruccion y normas. Criterios y procedimientos de aplicacion dirigidos a las
Delegaciones o Subdelegaciones de Gobierno.

Documentacion que emiten de oficio las Delegaciones y Subdelegaciones de
Gobierno.
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I. MARCO JURIDICO DE LA REAGRUPACION FAMILIAR
Preambulo

Se pretende aqui hacer una descripcion suficiente de la regulacion del derecho a la
reagrupacion familiar en el Ordenamiento juridico espahol que sirva para definir el
caracter de nuestra legislacion y de su practica administrativa respecto a esta materia,
para concluir si se ajustan a la finalidad de proteccion a la familia y de respeto a la vida
familiar que consagran numerosos instrumentos del Derecho Internacional suscritos
por Espana y que recogio el Consejo Europeo en su reunion especial de Tampere.

Ademas, se analizara como se ha transpuesto en nuestro Derecho interno las
disposiciones comunitarias al respecto.

No se aborda aqui cuestion alguna referida a la reagrupacion familiar de los ciudadanos
a los que les es de aplicacion la normativa comunitaria (Directiva 2044/38/CE del
Parlamento Europea y del Consejo de 29 de abril de 2004, relativa al derecho de los
ciudadanos de la Union y de los miembros de sus familias a circular y residir
libremente en el territorio de los Estados miembros. Transpuesta a nuestro Derecho
interno por R.D. 240/2007, de 16 de febrero).

Tampoco se hara mencidn a la reagrupacion familiar de los refugiados toda vez que
este Foro ha previsto una monografia especifica sobre este colectivo.

También se deja de lado la reagrupacion familiar de los extranjeros que tienen un
régimen de proteccion temporal por su consideracion de personas desplazadas y la de
aquellos que estan excluidos del ambito de aplicacion de la L.O. 4/2000, de || de
enero.

De igual manera, tampoco se recogen otras posibilidades de facilitacion de la vida
familiar en determinados supuestos como el de las personas a las que se les ha
autorizado la estancia por estudios, que no puede considerarse stricto sensu como
reagrupacion familiar.

Por ultimo, ha de hacerse notar que existe un nimero no despreciable de casos en los
que la reagrupacion familiar se lleva a cabo al margen del procedimiento legalmente
establecido al efecto. Es lo que se ha venido en llamar la “reagrupacion familiar de
hecho”, distinguiéndola asi de la “reagrupacion familiar de derecho”. Logicamente, no
es objeto de este epigrafe hacer un analisis de la “reagrupacion familiar de hecho”
aunque si se ha considerado conveniente hacer referencia sucinta a una serie de
supuestos recogidos en la norma que establecen la posibilidad de convertir tales
situaciones de hecho en situaciones de derecho.

I.1. La reagrupacién familiar en el Derecho espafiol

El derecho a la reagrupacion familiar de los extranjeros residentes viene reconocido en
el apartado 2 del art.16 de la LOEx (dentro de su Titulo | “Derechos y libertades de
los extranjeros”, el Capitulo Il se rubrica “Reagrupacion familiar”) y se configura como
un derecho ligado a la vida en familia y a la intimidad familiar (art.16.1 LOEx).
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Ahora bien, este derecho a la reagrupacion familiar no forma parte del contenido del
derecho consagrado en el art.18 de la CE, que regula la intimidad familiar como una
dimension adicional de la intimidad personal. En resolucion, el derecho a la intimidad
familiar es un derecho fundamental, pero el derecho a la reagrupacion familiar es un
derecho de configuracion legal y en consecuencia sometido a limites que la propia
LOEx y el RLOEx (véase la remision expresa en el art.|17.4 de la LOEx) pueden
establecer. (Fundamento Juridico || de la STC, nim. 236, de 7 de noviembre de 2007).

A continuacion se analizard la normativa de aplicacion en lo atinente a las condiciones
para el ejercicio del derecho a la reagrupacion familiar, los familiares reagrupables, el
procedimiento legalmente establecido, la autorizacion de residencia concedida y su
renovacion, el mantenimiento a titulo personal del derecho a residir en Espana de los
familiares reagrupados y el derecho a la reagrupacion familiar de éstos. Ademas se hara
especial mencion al acceso al trabajo de los familiares reagrupados y al supuesto de la
reagrupacion familiar de ascendientes directos de ciudadano espanol. Finalmente se
recogeran los supuestos legales que posibilitan la conversion de situaciones de
reagrupacion familiar de hecho en reagrupaciones familiares de derecho.

Las condiciones para el ejercicio del derecho a la reagrupacion familiar

Se trata de un derecho reconocido a los extranjeros residentes en Espana (art.16.2
LOEx), aunque para su ejercicio es necesario que el extranjero sea titular de una
residencia cualificada (art.18.2 LOEx y art.38 RLOEx: para ejercer el derecho es
necesario que “el extranjero haya residido legalmente en Espana durante un afo y haya
obtenido autorizacién para residir por, al menos, otro ano”).

Para ejercer este derecho, el reagrupante debera acreditar que dispone de un
alojamiento adecuado (art.18.1 LOEx y art.42.2.e) RLOEXx).

También, que dispone de los medios de subsistencia suficientes para atender las
necesidades de su familia una vez reagrupada (art.18.1 LOEx). En expresion del RLOEX
(art.42.2.d)), ha de acreditarse empleo y/o recursos econdémicos suficientes para
atender dichas necesidades, incluyendo la asistencia sanitaria, en el supuesto de no
estar cubierta por la Seguridad Social. EI RLOEx establece que mediante Orden del
Ministro de la Presidencia, a propuesta de los Ministros de Interior y de Trabajo y
Asuntos Sociales (sic), se determinara la cuantia de los medios de vida exigibles a estos
efectos, asi como el modo de acreditar su posesion, teniendo en cuenta el nUmero de
personas que pasarian a depender del solicitante a partir de la reagrupacion.

Familiares reagrupables

Solo son reagrupables los familiares contemplados en el art. 17.1 LOEx y repetidos,
casi literalmente, en el art.39 RLOEx. A saber:

¢ El conyuge, siempre que no se encuentre separado de hecho ni de derecho y no
se haya celebrado el matrimonio en fraude de ley. No cabe la reagrupacion de mas
de un conyuge vy, si el conyuge que se va a reagrupar lo es en segundas o
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posteriores nupcias, debe acreditarse que la separacion de sus anteriores
matrimonios ha tenido lugar tras un procedimiento juridico en el que se ha fijado
la situacion del conyuge anterior y de sus familiares. (Apartado a) del art. 39
RLOEX).

¢ Los hijos (incluidos los adoptados), del reagrupante y los de su cényuge, menores
de 18 anos o incapacitados que no hayan formado unidad familiar independiente.
(Apartado b) del art. 39 RLOEX).

¢ Los menores de |8 anos o incapaces cuyo representante legal sea el reagrupante.
(Apartado c) del art. 39 RLOEX).

¢ Los ascendientes del reagrupante y los de su cényuge que estan a su cargo y si
existen razones que justifiquen la necesidad de autorizar su residencia en Espana.
(Apartado d) del art. 39 RLOEX).

Procedimiento

El procedimiento para la reagrupacion familiar viene recogido en el art.18 LOEx vy,
fundamentalmente, en el art.42 RLOEX.

En dicho procedimiento se establece que el sujeto legitimado, el reagrupante (art.|8.1
LOEx y 42.1 RLOEXx), debera presentar personalmente (art.42.] RLOEx) y en modelo
oficial (art.42.2 RLOEx) la solicitud de autorizacion de residencia temporal (art.|8.I
LOEx y 42.1 RLOEx) a favor del miembro(s) de su familia a quien(es) pretenda
reagrupar. Dicha solicitud se presentara ante el organo competente para su
tramitacion y resolucién; a saber, las Delegaciones del Gobierno en las comunidades
autonomas uniprovinciales y las Subdelegaciones del Gobierno en las provincias
(Disposicion adicional primera RLOEX).

Junto a la solicitud se acompanara la documentacion recogida en el art.42.2 RLOEx
acreditativa del cumplimiento de los requisitos establecidos para la reagrupacion
familiar. A tal efecto, el RLOEx contempla la posibilidad de formular esta solicitud
cuando el extranjero sea titular de una autorizacién de residencia durante un afo y
haya ya solicitado la autorizacion para residir por, al menos, otro ano. No obstante la
concesion de la reagrupacion no tendra lugar hasta que al titular del derecho no se le
haya reconocido dicho derecho a residir al menos por otro ano (art.42.| RLOEXx).

La tramitacion y resolucion del expediente se realizara conforme lo previsto en el
art.42.3 RLOEx y en su Disposicion adicional segunda (que remite en lo no previsto
reglamentariamente a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, LRJAAPP y PAC); con dos
especialidades: una, referida al plazo de resolucion (ha de resolverse y notificarse en un
mes y medio desde su presentacion —Disposicion adicional octava RLOEx-), y otra, al
tratamiento preferente de las solicitudes (Disposicion adicional undécima RLOEX).

En el caso de que se dicte resolucion favorable, la autorizacion de residencia temporal
concedida quedara suspendida en su eficacia hasta la expedicion del visado y la efectiva
entrada en Espana del reagrupable (art.42.5 RLOEX).
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La notificacion de dicha resolucion se efectuara al reagrupante y a partir de esa fecha
comenzara el plazo de dos meses para que el reagrupable solicite personalmente la
correspondiente solicitud de visado ante la mision diplomatica u oficina consular en
cuya demarcacion resida. La norma prevé la posibilidad de que, en supuestos
excepcionales, pueda actuarse por medio de representante o presentar la solicitud en
una mision diplomatica u oficina consular distinta (art.43.1 RLOEX).

En el apartado 2 del art.43 RLOEx, se recoge la documentacion necesaria para
formalizar la solicitud del visado y, en su apartado 3, la posibilidad de requerir la
comparecencia personal del solicitante para la realizacion de una entrevista a los
efectos de mejor valorar la solicitud

En lo atinente al plazo para la resolucion del expediente de visado, su notificacion, la
necesidad de recogida personal en el plazo habilitado al efecto (y las consecuencias de
no hacerlo en dicho plazo: renuncia y archivo del expediente), hay que estar a lo
previsto en el apartado 2 de la Disposicion adicional octava y en el art.43.5 RLOEx.

En lo referido a la validez del visado, el plazo para la entrada en Espana y la solicitud de
la tarjeta de identidad de extranjeros hay que estar a lo dispuesto en el art.43.6
RLOEXx.

La resolucion denegatoria del visado debera ser motivada e informara al interesado de
los hechos y circunstancias constatadas y, en su caso, de los testimonios recibidos y de
los documentos e informes, preceptivos o no, incorporados que, conforme a las
normas aplicables, hayan conducido a la resolucion denegatoria (art.43.4 y apartado
sexto de la Disposicion adicional sexta RLOEX).

La autorizacién de residencia temporal concedida al familiar reagrupado tendra una
vigencia idéntica a la del reagrupante (art.18.3 LOEx y art.42.7 RLOEX).

El RLOEx establece en su art. 44 lo atinente a la renovacion de la autorizacion de
residencia temporal concedida al amparo de este supuesto. Las Unicas especialidades
hacen referencia a la omision del plazo de tres meses ulteriores a la fecha de caducidad
de la autorizacion, comun en el resto de supuestos de renovacidon de residencias
(apartado 1), y a la obligacion de presentar y tramitar conjuntamente las solicitudes de
renovacion del familiar reagrupado y la del reagrupante (salvo causa que lo justifique)
(apartado3).

Finalmente, también en el art.42.7 “in fine” se establece una especialidad respecto a la
vigencia de la autorizacion renovada de aquellos que fueron reagrupados por un titular
de residencia permanente: su autorizacion renovada sera de caracter permanente. (De
esta forma se establece un supuesto de acceso a la residencia permanente que elude el
requisito genérico de haber residido de forma continuada en Espana durante cinco
anos y que, sin embargo, no esta contemplado en los supuestos que excepcionan esta
regla y que vienen recogidos en el art.72.3 RLOEXx)
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Por ultimo, la norma recoge dos cuestiones:

a) el mantenimiento a titulo personal del derecho a residir en Espaha de los
familiares reagrupados

Los supuestos y las condiciones vienen recogidos en los art.16.3 y 19.1 y 2
LOEx y desarrollados en los apartados del | al 5 del art.41 RLOEx:

v" El cényuge cuando obtenga la correspondiente autorizacién para trabajar o
cuando haya residido cinco ahos en Espafa sin que exista separacion o
cuando sea victima de violencia doméstica o cuando se produzca el
fallecimiento del reagrupante o cuando se produzca la ruptura del vinculo
matrimonial (bajo la condicion de la existencia de un tiempo de residencia en
comun en Espafa de al menos dos afhos).

v" Los hijos y menores reagrupados cuando alcancen la mayoria de edad
siempre que obtengan una autorizacion para trabajar o hayan residido en
Espana durante cinco anos.

v Los ascendientes reagrupados, cuando obtengan una autorizacién para
trabajar.

v' Todos los familiares reagrupados, cuando se produzca la ruptura del vinculo
matrimonial, o fallezca el reagrupante o fueran victimas de violencia
doméstica, conservaran la residencia y dependeran para su renovacion del
miembro de la familia con quien convivan.

b) El derecho a la reagrupacion familiar de los reagrupados

La LOEx establece en su art.17.2 (y el RLOEx en el art.40.1) que los familiares
reagrupados sélo podran ejercer a su vez el derecho a la reagrupacion familiar
cuando sean titulares de una autorizacion de residencia y trabajo independiente
y acrediten el cumplimiento del resto de los requisitos legalmente previstos. Se
excepciona a los ascendientes reagrupados que, para ejercitar tal derecho,
deberan haber obtenido una autorizacién de residencia permanente
independiente —art.17.3 LOEx y art.40.2 RLOEx- (salvo que tuvieran hijos
menores de edad o incapacitados, en cuyo caso podran ejercer el derecho
cuando hubiesen obtenido la autorizacién de residencia temporal independiente
—art.17.3 LOEx y art.40.3 RLOEx-)

Especial mencién merece lo previsto en la norma respecto al acceso al trabajo de los
familiares reagrupados

Los familiares reagrupados obtienen en Espana una autorizacién de residencia temporal
de caracter no lucrativo.

Dicha autorizacion les habilita para inscribirse como demandantes de empleo en los
correspondientes Servicios Publicos de Empleo (apartado | del art.5 de la Orden de
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 3698/2006, de 22 de noviembre, modificada
por Orden TAS 711/2008, de 7 de marzo, por la que se regula la inscripcion de
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trabajadores extranjeros no comunitarios en los Servicios Publicos de Empleo y en las
Agencias de Colocacion).

Aquellos reagrupados que estan en edad laboral, si desean trabajar deben obtener con
caracter previo una autorizacion administrativa a tal efecto; es decir, deben modificar
su situacion al amparo de lo dispuesto en el art.96.3 RLOEx, para lo cual no es
necesario que se cumpla plazo previo alguno de residencia en Espana y no se tendra en
cuenta la situacion nacional de empleo en los términos previstos en el art.50.a) RLOEx.
En todo lo demas, los requisitos exigidos son los mismos que se le exigen con caracter
general a cualquier extranjero que desee obtener una autorizacion de trabajo y
residencia en Espana, sin que su estatuto de reagrupado le comporte ninguna otra
ventaja.

Lo anterior, sélo es predicable respecto al conyuge, los ascendientes y los hijos
mayores de edad ya que los hijos menores de edad no pueden acceder a una
autorizacion de residencia y trabajo independiente (no obstante, cualquier extranjero
no reagrupado mayor de |6 anos puede obtener una autorizacion de este tipo —
art.36.1 LOEx y art.48 RLOEx-)

En el caso de que el trabajador vaya a obtener retribuciones inferiores al salario
minimo interprofesional a tiempo completo en cémputo anual, bien por tener un
contrato de trabajo a tiempo parcial o bien por tenerlo de duracion determinada
inferior a un ano, aquél podra obtener una autorizacion para trabajar que no
comportara la autorizacion de residencia independiente (art41.6 RLOEx). No
obstante, lo anterior sélo es predicable respecto al conyuge no separado de hecho ni
de derecho y de los hijos en edad laboral (aunque el art.53.1.c) RLOEx limita lo
anterior y dice que el hijo ha de estar en edad laboral y ser menor de dieciocho afos).

En cualquier caso, no existe regulacion alguna respecto a este tipo de autorizaciones a
las que se refieren los dos articulos citados.

La reagrupacion familiar de ascendientes directos de ciudadano espanol

Hasta la entrada en vigor del R.D. 240/2007, de 16 de febrero, sobre entrada, libre
circulacion y residencia en Espana de ciudadanos de los Estados miembros de la Unidn
Europea y de otros Estados parte en el Acuerdo sobre el Espacio Econoémico Europeo,
a los ascendientes directos de ciudadano espanol y a los de su cényuge les era de
aplicacion la normativa comunitaria al hallarse incluidos dentro de su ambito subjetivo
(articulo 2 del R.D. 178/2003, de 14 de febrero). Conforme lo anterior, la
reagrupacion familiar de estos ascendientes se hacia bajo las condiciones y segln el
procedimiento establecido al respecto en dicha normativa comunitaria.

El precitado R.D. 240/2007, de 16 de febrero, en su Disposicion final tercera, apartado
dos, anade al RLOEx una Disposicion adicional (la vigésima: “Normativa aplicable a
miembros de la familia de ciudadano espanol que no tengan la nacionalidad de un
Estado miembro de la Unién Europea o de un Estado parte en el Acuerdo sobre el
Espacio Economico Europeo”). Conforme dicha Disposicion adicional, los ascendientes
directos de ciudadanos espanoles y los de su conyuge quedan excluidos del ambito de
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aplicacion de la normativa comunitaria salvo que, en el momento de su entrada en
vigor, fueran ya titulares de una tarjeta de familiar de residente comunitario en vigor o
susceptible de ser renovada.

A partir de la entrada en vigor del precitado R.D. 240/2007, de |6 de febrero, la
reagrupacion familiar de ascendientes directos de ciudadano espanol o de su conyuge,
se regira por lo previsto en la normativa comun de extranjeria (LOEx y RLOEX). Es
decir, lo que ha de hacer un espanol para reagrupar a sus ascendientes directos es
exactamente lo mismo que debe hacer para reagrupar a los suyos un extranjero sujeto
al régimen general de extranjeria en Espana.

Conversion de la reagrupacion familiar de hecho en reagrupacion familiar de derecho

Es notable la existencia de personas reagrupables que han llegado a Espana para unirse
con sus familiares, lo han hecho sin utilizar el procedimiento legalmente establecido
para la reagrupacion familiar y se hallan en nuestro pais de forma irregular.

La norma prevé supuestos en los que estos familiares dependientes pueden acceder a
la regularidad a través de procedimientos que no implican la necesidad de obtener un
visado de residencia.

Asi, el art.94.2 RLOEx recoge la posibilidad de que los menores o incapacitados, hijos
o sujetos a la tutela de residente legal, y que se encuentren en Espana, accedan a una
autorizacion de residencia temporal siempre que se cumplan determinados requisitos.

De igual manera, otros familiares reagrupables, cényuges o ascendientes directos,
dependientes de un residente legal, pueden también obtener una residencia temporal al
amparo de lo previsto en el art.45.2.b) y 46.2.c).

Por el contrario de lo que venia sucediendo en la normativa precedente, para la
conversion de las situaciones de hecho en situaciones de derecho que se acaban de
mencionar, en la normativa vigente se exige que se acrediten algunos de los requisitos
previstos en la ley para la reagrupacion familiar (particularmente, en el caso de los
menores: que se cumplan los requisitos de medios de vida y alojamiento exigidos en el
RLOEx; en los supuestos del art.45.2.b) y 46.2.c): que se acredite contar con medios
de vida suficientes). No obstante, en ningun caso se exige que el familiar del que
dependen sea titular de una autorizacion de residencia ya renovada.

I.2. El Derecho comunitario a la reagrupacion familiar y su transposicién al
Derecho espaiiol

El Consejo Europeo, en su reunién especial de Tampere de 15 y 16 de octubre de
1999, reconocio la necesidad de armonizar las legislaciones nacionales sobre las
condiciones de admision y de residencia de los nacionales de terceros paises. En este
contexto, el Consejo Europeo ha declarado en particular que la Unidon Europea debe
velar por un trato justo a los nacionales de los terceros paises que residan legalmente
en el territorio de los Estados miembros y que una politica de integracion mas decidida
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debe encaminarse a concederles derechos y obligaciones comparables a los de los
ciudadanos de la Union Europea.

Por otro lado, tal como se recoge en el considerando 2 de las Directiva 2003/86/CE
del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el derecho a la reagrupacion familiar
(en adelante Directiva), las medidas sobre reagrupacion familiar deben adoptarse de
conformidad con la obligacion de proteger la familia y respetar la vida familiar que se
consagra en numerosos instrumentos del Derecho Internacional.

En consonancia con lo antedicho se adopta la susodicha Directiva, la cual tiene como
finalidad establecer en el Derecho comunitario normas comunes para ejercer el
derecho de reagrupacion familiar de que disponen los nacionales de terceros paises
que residen legalmente en el territorio de los Estados miembros.

La propia Directiva considera la reagrupacion familiar como necesaria para la vida en
familia y facilitadora de la integracion al contribuir a la creacién de una estabilidad
sociocultural y considera que, con el fin de garantizar la proteccion de la familia, asi
como el mantenimiento o la creacidon de la vida familiar, es importante fijar, segln
criterios comunes, las condiciones materiales para el ejercicio del derecho a la
reagrupacion familiar (Considerando 6 Directiva).

A la hora de considerar la Directiva ha de tenerse en cuenta que:
¢ La Directiva es de aplicacion directa vertical.

¢ La Directiva no afecta a la facultad de los Estados miembros de adoptar o
conservar disposiciones mas favorables.

¢ La Directiva contiene medidas stand stilll, que solo son aplicables
excepcionalmente cuando estuvieran previstas en la legislaciéon del Estado que
quiera imponerlas y en la fecha de adopcion de la Directiva.

¢ La Directiva solo se aplicara a la reagrupacién familiar de residentes nacionales de
terceros paises en algun Estado de la Unién y no sujetos al régimen comunitario,
y de los refugiados a los que contempla de forma singular (y a los que no vamos a
hacer mencién por lo dicho en el Preambulo).

A continuacion se establece una comparacion entre la Directiva y el Derecho espanol
haciendo mencién exclusivamente a aquellas cuestiones que no han sido transpuestas,
a aquellas que han sido transpuestas pero no en forma exacta, y a aquellas que, aun
habiendo sido fielmente transpuestas, sea de interés poner de relieve para las
conclusiones de este trabajo.

A tal efecto, se seguira el esquema que se ha utilizado para analizar el derecho espanol.
Asi se hara mencion a las condiciones para el ejercicio del derecho, a los familiares
reagrupables, a las cuestiones procedimentales, a la autorizacion de residencia
concedida y al mantenimiento a titulo individual del derecho de residencia. Finalmente,
se incluira una referencia al derecho al acceso al empleo.

Respecto a las condiciones para el ejercicio del derecho a la reagrupacion familiar las
Unicas diferencias de la Directiva con respecto al derecho espanol estan: en la
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formulacion del requisito de disponer de una vivienda (“considerada normal para una
familia de tamafno comparable en la misma region y que cumpla las normas generales de
seguridad y salubridad vigentes en el Estado” -art.7.1.a) Directiva- frente a la expresion
“adecuada para atender las necesidades del reagrupante y la familia” —art.42.2.e) RLOEx-);
y en la expresion del requisito de disponer de recursos econémicos (la Directiva -
art.7.l.c- precisa que los recursos han de ser suficientes, fijos y regulares e introduce
como elemento de valoracion la posibilidad de tener en cuenta la cuantia de los
salarios y pensiones minimos, asi como el nimero de miembros de la familia; en
RLOEx art.42.2.d- se habla de la acreditacion de empleo y/o de recursos econémicos
suficientes). También la Directiva contempla —art.7.2- la posibilidad de exigir que se
cumplan las medidas de integracion de conformidad con la legislacién nacional; en
nuestra normativa no existe ninguna medida de esta naturaleza y, por lo tanto, en la
actualidad no se exige como condicion para la reagrupacion familiar.

El reagrupante para poder ejercer el derecho a la reagrupacion familiar ha de ser al
menos titular de un permiso de residencia de validez igual o superior a un ano y tener
una perspectiva fundada de obtener la residencia permanente (art.3.l. Directiva) y
podra exigirsele que haya residido legalmente durante un periodo de tiempo que no
podra superar los dos afos (art.8 Directiva). En el Derecho espanol se exige en todo

caso que el reagrupante sea titular de una autorizacién de residencia renovada (art.38
y art.42.2.c) RLOEx).

Los Estados que asi lo tuvieran previsto en su legislacion antes de la Directiva podran
establecer un periodo de espera de tres afos entre la solicitud y la concesion de la
residencia, teniendo en cuenta su capacidad de acogida (art.8 Directiva). Se trata de
una clausula stand still de la que no puede hacer uso el Estado espafol ya que no
figuraba en nuestra normativa antes de la adopcion de la referida Directiva.

Respecto a los familiares reagrupables

La Directiva establece la obligacién de aplicar la reagrupacion familiar al conyuge y a los
hijos menores de edad, siendo los Estados libres para decidir si también son
reagrupables los ascendientes en linea directa, los hijos mayores solteros, la pareja no
casada o registrada y los hijos menores del reagrupante y otro conyuge en el caso de
matrimonios poligamicos. (Considerando |0 Directiva).

Con respecto a los conyuges, nuestra normativa exige que no exista separacion de
hecho ni de derecho (y art.39.a) RLOEX), mientras que la Directiva (art.4.1.a)) no hace
alusion a tales extremos; en cambio, la Directiva establece la posibilidad de exigir una
edad minima de los conyuges sin que exceda de los veintiin afios para evitar los
matrimonios forzados (art.4.5), cosa que no hace la normativa espanola. Respecto a los
matrimonios poligdmicos ambos derechos se expresan en los mismos términos: la
imposibilidad de que un reagrupante reagrupe a otro cényuge si ya tuviera uno
viviendo con él en el territorio del Estado miembro (art.4.4 Directiva y art.17.1.a)
LOEx y art.39.2) RLOEX).
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Con respecto a los hijos menores en el supuesto de hijos del reagrupante de un
progenitor distinto de con quien convive en la actualidad, se regula la posibilidad de
limitar su reagrupacion familiar (art.4.1.c) Directiva en relacion con el 4.4 in fine
Directiva), cosa que no hace el Derecho espanol.

La Directiva contiene también dos clausulas stand still con respecto a los menores: Una,
en el ultimo parrafo del art.4.1.d) Directiva (verificacion de criterios de integracién
previstos en la legislacién del Estado miembro en supuestos de hijos mayores de doce afnos
que lleguen independientemente de su familia); otra, en el art.4.6 Directiva (posibilidad de
exigir que las solicitudes relativas a la reagrupacién familiar de menores se presenten antes
de los quince afios de edad).

Con respecto a los ascendientes: El art.2.a) de la Directiva determina que se podra
autorizar la residencia de los ascendientes en linea directa de primer grado (el Derecho
espanol no establece limitacion alguna respecto al grado —art.17.1.d) LOEx y art.39.d)
RLOEx-). De igual manera, la Directiva establece como requisito para autorizar la
residencia de estos familiares el que estén a su cargo y que carezcan de apoyo familiar
adecuado en el pais de origen —art.2.a)-. En la legislacion espanola se utiliza la expresion
“cuando estén a su cargo y existan razones que justifiquen la necesidad de autorizar su
residencia en Espafa” —art.17.1.d) LOEx y art.39.d) RLOEx-.

La Directiva incluye la posibilidad de reagrupar a los hijos mayores solteros del
reagrupante o de su coényuge, cuando no sean objetivamente capaces de proveer a sus
propias necesidades debido a su estado de salud -art.4.2.b)-. El Derecho espanol en este
punto es mas restrictivo, pues se limita la posibilidad al supuesto de los incapacitados
cuando el reagrupante sea su representante legal -art.17.1.c) LOEx y art.39.c) RLOEx-.

También incluye la Directiva la posibilidad de autorizar la entrada y residencia de la
pareja no casada o pareja registrada -art.4.3.-, posibilidad no contemplada en la
legislacion espanola.

Respecto a las cuestiones de procedimiento

En su Considerando |3, la Directiva alude a la importancia de establecer un sistema de
normas de procedimiento que sean eficaces, transparentes y equitativas con el fin de
ofrecer un nivel adecuado de seguridad juridica.

El art.5.] Directiva recoge la posibilidad de presentar la solicitud por parte del reagrupante
o del familiar. La legislacion espanola ha optado por la primera opcion (art.42.1.RLOEX).

En el ultimo parrafo del apartado 3 del art.5, la Directiva recoge la posibilidad de que la
solicitud de reagrupacién familiar se presente cuando los miembros de la familia ya se
encuentren en su territorio. Este precepto da cobertura legal a la conversion de la
reagrupacion familiar de hecho en una situacion de derecho, a la que ya se ha hecho
referencia anteriormente en este Informe (Vid. apartado 1.2).
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Respecto a la autorizacion de residencia temporal concedida en virtud de la
reagrupacion familiar

Respecto a la vigencia de dichas autorizaciones de residencia, en los parrafos 2 y 3 del
art.13 Directiva se establece que el permiso sera renovable, que el primer permiso sera de
una duracién minima de un afio y que (en aparente contradiccion) la duracién de los
permisos de residencia de los familiares no superard la fecha de caducidad del permiso de
residencia que posea el reagrupante.

Respecto al mantenimiento a titulo individual del derecho de residencia de los
reagrupados, la Directiva en su Considerando |5 establece que debe fomentarse la
integracion de los miembros de la familia. Para ello, los reagrupados deben tener
acceso a un estatuto independiente del reagrupante (especialmente en casos de
ruptura del matrimonio). Todos los supuestos que establece el art.|5 Directiva, estan
recogidos en la legislacion espanola.

Por ultimo, conviene senalar que no hay en el Derecho espanol una transposicion del
art.17 de la Directiva en lo referido a la posibilidad de que, al denegar una solicitud de
reagrupacion familiar o de la renovacién de la autorizacion de residencia obtenida en
este supuesto, se tenga en cuenta la naturaleza y solidez de los vinculos familiares de la
persona y la duracién de su residencia en Espana asi como la existencia de lazos
familiares, culturales o sociales con su pais de origen.

Derecho de acceso a un empleo

La Directiva, en su articulo |4, establece que los miembros de la familia del
reagrupante tendran derecho, de la misma manera que éste, al acceso a un empleo por
cuenta ajena o por cuenta propia, pudiendo decidir el Estado miembro las condiciones
que dichos familiares deberan cumplir para ejercer tal actividad y no pudiendo
establecer un plazo superior a doce meses durante el cual dicho Estado podra valorar
la situacion de su mercado laboral. También podra limitarse el acceso al trabajo de los
ascendientes y de los hijos mayores solteros reagrupados (este Ultimo supuesto no ha
tenido transposicion en el Derecho espanol).

En el RLOEx (art.96.3) se establece que los reagrupados podran acceder a una
autorizacion de residencia y trabajo sin sujecion a plazo alguno y sin que se valore para
su concesion la situacion nacional de empleo.

I.3. La practica administrativa de la reagrupacién familiar

Se aprecia una falta de uniformidad en el régimen de atencion a los ciudadanos para la
presentacion de las solicitudes: en cada Delegacion y Subdelegacion del Gobierno, las
oficinas encargadas de la recepcion de solicitudes tienen un sistema diferente para
atender dicha presentacion. No obstante, en aquellas en que funciona la cita previa, y
siempre que no se produzcan dificultades para la obtencion de la cita o demoras
excesivas para la citacion, el grado de satisfaccion de los interesados es mayor.
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Respecto a la admisidn a tramite de las solicitudes, hay unidades en las que, en caso de
no aportarse en el momento de la presentacion la documentacion completa o faltar
alguno de los documentos que se puedan considerar sustanciales en el tramite, se
intenta hacer desistir al solicitante de su presentacion o, simplemente, no se le recoge
la peticién ni se libra la correspondiente resolucion de inadmision a tramite.

Respecto a la documentacién de la solicitud, se aprecia una gran dispersion en lo
atinente a la exigida para acreditar el cumplimiento de cada uno de los requisitos
(copias compulsadas o no del pasaporte del reagrupante, documentacion acreditativa
del parentesco en original o fotocopiada, compulsada o no). Esa dispersion es mayor
en aquellos requisitos en los que el RLOEx no concreta la documentacion con la que
deben acreditarse (por ejemplo, la referida a la disponibilidad de medios de
subsistencia suficientes); igual sucede en cuanto a la acreditacion de la disponibilidad de
la vivienda adecuada (en ocasiones se exigen determinados titulos, que deben o no
cumplir determinados requisitos de registro) y la dependencia econémica.

Comentario aparte merece la documentacion que justifica que la vivienda reune los
requisitos previstos en la norma para poder ejercer el derecho a la reagrupacion
familiar. Aqui la dispersion es extraordinaria: hay ayuntamientos que tardan varios
meses (en una horquilla amplia) en emitir el informe, de tal manera que al interesado
se le indica, desde el mismo momento en que solicitan dicho informe, la conveniencia
de que acuda al notario sin esperar la respuesta de la corporacion local (con lo cual el
tramite y la espera prevista en el RLOEx —|5 dias- se convierte en un absurdo); hay
ayuntamientos que cobran elevadas tasas por la emision del informe; no existe un
modelo oficial de informe, con lo que cada ayuntamiento usa uno diferente; en algunos
casos son los trabajadores sociales quienes hacen el informe y en otros es un técnico
de urbanismo; muchos informes no expresan si la vivienda es considerada o no
suficiente sino que se limitan a enumerar las caracteristicas de la misma. Tampoco los
notarios se pronuncian a este respecto en las Actas Mixtas de presencia y
manifestaciones. Por otro lado, los informes no son recurribles. Y, a veces, en caso de
emitirse un informe desfavorable por parte del ayuntamiento, el interesado acude al
notario para salvar dicho obstaculo, sin que haya una coordinacion suficiente entre
organos que impida este tipo de practicas.

A la hora de valorar el cumplimiento de los requisitos de medios econémicos, también
hay una gran dispersion ya que el RLOEx no establece baremo alguno y no se ha
aprobado la Orden ministerial prevista en dicho Reglamento ni dictado instruccion
alguna al respecto. También se produce esa misma dispersion a la hora de valorar la
disponibilidad de la vivienda adecuada (por la falta de concrecion del término disponer
y por la falta de la expresion de dicha adecuacion de los informes algunas veces y de las
actas notariales siempre).

Iguales problemas, que provocan asi mismo una gran dispersion de la practica
administrativa, nos encontramos al valorar lo que se entiende por estar a cargo (no
obstante el RLOEx haber precisado la cuestion —cuando se acredite que al menos
durante el dltimo ano de su residencia en Espana el reagrupante ha transferido fondos
o soportado gastos de su familiar en una proporcion que permita inferir una
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dependencia econdmica efectiva- falta el previsto desarrollo mediante Orden
ministerial). Y, en mayor medida, en lo que se entiende por existir razones que
justifiquen la necesidad de autorizar la residencia en Espana de los ascendientes del
reagrupante.

Respecto a los plazos de resolucion, la dispersion también es notable en funcién de la
provincia en la que se tramite el expediente.

En lo atinente a la presentacion de las solicitudes de visado, vale lo dicho para las
solicitudes de reagrupacion familiar, siendo amplisima las variedades de acceso y
régimen de atencion (en algunos consulados se puede pedir la cita incluso por medios
telematicos y en otros hay que hacer largas filas para la obtencion de una cita).

En determinados Consulados se exige la presentacion de documentos que no son
estrictamente los que el RLOEXx fija para la presentacion en forma de la solicitud de
visado (aunque existe la posibilidad por parte del Consulado de requerir cualquier otro
documento, no parece tener logica que se pidan los referidos al reagrupante, los cuales
ya se incorporaron en la solicitud de autorizacion de residencia en virtud de
reagrupacion familiar).

Tampoco parece que exista causa para que, sistematicamente, se haga una revision de
la valoracion hecha por la Delegacion o Subdelegacion del Gobierno respecto a la
existencia de razones que justifiquen la necesidad de autorizar la residencia en Espana
de los ascendientes, practica comun en numerosos consulados.

También se plantean problemas con solicitantes de visado que eran menores de edad
cuando se inici6 el proceso de reagrupacion familiar y que después, durante la
tramitacion, han cumplido la mayoria de edad, produciéndose en muchos casos la
denegacién por este motivo sin considerar que se debe a una demora en los tramites
ajena a la voluntad de los interesados.

Resoluciones denegatorias de visado con insuficiente motivacion: No es infrecuente
encontrar resoluciones denegatorias notificadas en un impreso tipo en el que se hace
constar la relacion de los requisitos establecidos en la norma y en el que se procede a
subrayar o tachar los que a juicio del Consulado no han quedado suficientemente
acreditados, de lo cual parece deducirse una insuficiente valoracion individualizada del
expediente.

Practica dispersa es también la referida a la vigencia de las autorizaciones iniciales de
residencia concedidas a los familiares reagrupados. En principio, el inicio de la validez
de dichas autorizaciones deberia fijarse a la fecha de la entrada del titular en Espana y
extenderse durante la vigencia de la autorizacion de residencia del familiar que otorga
el derecho. No obstante lo anterior, no es infrecuente que, una vez que llega el
reagrupado a Espana, el reagrupante se halle en tramite de renovacion de su
autorizacion, lo que provoca situaciones no previstas en la norma.
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I.4. Conclusiones

De la regulacion espanola del derecho a la reagrupacion familiar puede predicarse, en
términos generales, que responde a la finalidad de proteccion a la familia y respeto a la
vida familiar consagrados en los instrumentos del Derecho Internacional suscritos por
Espana, tomando como referente para determinar la familia reagrupable el modelo
familiar tradicional espanol (cényuge, descendientes y ascendientes), si bien no recoge
otras realidades familiares que hoy se manifiestan en nuestra sociedad (como, por
ejemplo, las uniones de hecho).

Del anilisis de dicha regulacion cabe inferir su caracter garantista, tanto en los
términos en los que se reconoce el derecho, como en el procedimiento legalmente
establecido para hacer efectivo ese derecho (tratamiento preferente en los plazos,
exigencia de motivacién de las resoluciones, acceso a recursos en via administrativa y
en via judicial).

De igual manera, cabe inferir del analisis realizado que la normativa espanola en esta
materia ha transpuesto debidamente la normativa comunitaria de aplicacion,
moviéndose en los margenes mas amplios de la Directiva y respetando los avances que
se habian venido consolidando en las sucesivas normas precedentes.

En este sentido deben valorarse favorablemente las clausulas stand still que introduce la
citada Directiva en la medida en que no van a poderse incorporar en nuestro
Ordenamiento Juridico porque trataban cuestiones que en la normativa espanola ya
estaban reguladas de forma mas beneficiosa en la fecha de adopcion de la Directiva
(imposibilidad de verificar criterios de integracion en el supuesto de reagrupacion
familiar de menores mayores de doce anos que lleguen independientemente de su
familia; imposibilidad de exigir que la reagrupacion familiar de menores se presente
después de que éstos cumplan quince anos; imposibilidad de fijar plazos de espera
entre la solicitud y concesion de la residencia de los reagrupables teniendo en cuenta
la capacidad de acogida del Estado).

No se han desarrollado mediante Orden Ministerial, tal y como prevé el texto
reglamentario (a pesar de hacer mas de tres anos de su entrada en vigor), las
cuestiones referidas a la acreditacion del requisito de disponer de recursos
economicos suficientes para poder reagrupar ni qué debe entenderse por medios de
vida suficientes para acreditar que los ascendientes estan a cargo del reagrupante.

Asi mismo, al haberse recurrido a la técnica del concepto juridico indeterminado para
fijar alguno de los requisitos para la reagrupacion familiar (por ejemplo, en el supuesto
de reagrupacion de ascendientes, la exigencia de que existan razones que justifiquen la
necesidad de autorizar su residencia en Espana); repetimos, al haberse recurrido a esta
técnica deberian haberse dictado instrucciones por parte de los organos directivos
para fijar el halo de certeza positiva y negativa de dichos conceptos, sin que hasta la
fecha se haya hecho salvo en contadas ocasiones.

La falta de desarrollo de estos aspectos y de interpretacion de la norma por los
centros directivos ha dado lugar a una indeseable inseguridad juridica y a una
dispersion de la practica administrativa en las diferentes provincias que a veces hace,
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de forma ildgica, que haya grandes diferencias para reagrupar en uno y otro lugar de
Espana.

Esta falta de seguridad juridica y la dispersion de la practica administrativa es mucho
mas evidente en los Consulados en el momento de la tramitacion del correspondiente
visado, tal y como se ha visto anteriormente.

La indeseable diversidad entre provincias se manifiesta también en la gestion de los
procedimientos, en lo referido fundamentalmente a tiempo de tramitacion, haciéndose
mas relevante, si cabe, en los Consulados.

Cabe hacer constar como nota negativa la regresion que ha sufrido la reagrupacion
familiar de los ascendientes de espanol al haberse sustraido el supuesto de la normativa
comunitaria y atraido a la esfera del régimen general de extranjeria. Esa regresiéon no
parece justificada y genera una diferencia de trato entre los espanoles que reagruparon
a sus ascendientes antes de la entrada en vigor de la ultima reforma del reglamento
comunitario y los que desean hacerlo con posterioridad a esa fecha.

En términos generales cabe concluir que la regulacion de la reagrupaciéon familiar en
nuestro Ordenamiento Juridico responde al objetivo integrador que es inherente a
este fendmeno. No obstante, las dificultades puestas de relieve en este analisis
respecto al acceso al trabajo de los familiares reagrupados rebajan este caracter
integrador.

Il. ASPECTOS CUANTITATIVOS
Introduccion

Un andlisis cuantitativo del proceso de reagrupacion familiar en marcha en Espana
deberia contemplar aspectos como la evolucion, la nacionalidad de los reagrupados, la
edad, la relaciéon con el reagrupante (conyuge, hijo, ascendiente...) y la distribucion
espacial de los reagrupados en el conjunto nacional. Por desgracia, la informacién,
repartida entre los distintos organismos oficiales competentes en la materia, es
fragmentaria, poco clara y de dificil acceso.

Se presentan aqui los datos aportados por el Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion sobre visados de reagrupacién familiar de Régimen General y de Régimen
Comunitario solicitados, expedidos y denegados por los distintos Consulados de
Espana en el extranjero. A partir de ellos puede trazarse la evolucion del numero de
visados expedidos desde 2005 y hasta mayo de 2008 y también conocer la procedencia
de los reagrupados.

Se ofrecen también los datos sobre residentes por reagrupacion familiar desagregados
por parentesco con el reagrupante y edad del reagrupado, facilitados por el Ministerio
del Interior. La informacion que aporta este organismo no especifica bien fechas de
referencia ni aclara algunos epigrafes, por lo que, de momento, deben tomarse a titulo
indicativo.
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Hubiera resultado de interés contar con informacion sobre solicitudes y concesiones
de reagrupacion familiar presentadas y tramitadas por las distintas Delegaciones de
Gobierno del territorio nacional, para trazar el mapa de la distribucion espacial de la
reagrupacion familiar en Espana a nivel provincial y de Comunidad Auténoma. Esta
informacion no esta disponible.

En definitiva, el analisis de los aspectos cuantitativos de la reagrupacion familiar no
resulta por el momento tan minucioso y completo como seria deseable. Es de esperar
que en los proximos meses estas lagunas de informacion sean subsanadas y que el
acceso a la misma resulte mas facil.

Habria que tener informacion desagregada sobre las otras formas de reagrupacion
familiar como son las autorizaciones de trabajo iniciales concedidas a conyuges e hijos
de residentes legales, asi mismo tendriamos que conocer las autorizaciones de
residencia concedidas por arraigo “social” a familiares de residentes legales (art®
45.2.b) que no necesitan una oferta de trabajo por ofrecer el familiar residente los
medios de vida necesarios para obtener la autorizacion de residencia.

Il.1. Evolucion reciente de la Reagrupacion Familiar

Entre enero de 2005 y mayo de 2008, periodo que cubre la fuente disponible, se han
solicitado 328.268 visados de reagrupacion familiar en los Consulados de Espafa en el
extranjero, de los que se han denegado 34.951 y se han expedido un total de 307.984
visados.

La importancia de la reagrupacion familiar de derecho en el contexto de la inmigracion
regular en Espana se pone de manifiesto al cruzar los datos de visados expedidos por
este motivo entre el | de enero de 2005 y el 3|1 de marzo de 2008 (146.212) con la
cifra de crecimiento de las autorizaciones de residencia (o certificados de inscripcion)
en vigor en el mismo periodo de tiempo (2.215.544). En el supuesto de que todos los
visados expedidos se concretaran en autorizaciones de residencia, puede decirse que
la reagrupacién familiar de derecho es responsable del 13°0% del crecimiento de la
poblacion extranjera con autorizacion de residencia (o certificado de inscripcion) en
vigor en Espafa en los ultimos tres anos largos. Hay que tener en cuenta que casi un
tercio del crecimiento de la poblacién extranjera en situacion regular en este periodo
de tiempo es imputable al proceso de Normalizacion de 2005 y otra buena parte se
debe a documentacion de ciudadanos rumanos y bulgaros (sobre todo los primeros,
mas numerosos) que se hallaban en situacion irregular, a partir del ingreso de Rumania
y Bulgaria en la U.E en enero de 2007.

Como consecuencia de todo ello, parece logico pensar que el peso de la reagrupacion
familiar en el crecimiento de la poblacion extranjera en situacion regular va a aumentar
en los proximos anos.

La mayor parte de los visados solicitados y expedidos entre enero de 2005 y mayo de
2008 por los Consulados espanoles son de Régimen General (272.278 y 260.215,
respectivamente), pero no es desdenable el volumen de solicitudes y expediciones de
visados de Régimen Comunitario, que corresponden a ciudadanos comunitarios que
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reagrupan a sus familiares nacionales de terceros paises (55.990 y 47.769,
respectivamente en el mismo periodo de tiempo) y que en buena medida son reflejo
del incremento del nimero de matrimonios mixtos con espanoles.

La tendencia de estos anos es al aumento del numero de solicitudes y del volumen de
visados expedidos en ambos regimenes, como se aprecia en el Cuadro |. Debe
tenerse en cuenta que los datos que se refieren al ano 2008 cubren Unicamente los
cinco primeros meses; si extrapolamos el niUmero de visados solicitados y expedidos
en estos primeros meses de 2008 al conjunto del afo, éste podria acabar con cifras en
torno a 130.543 visados solicitados y 127.519 expedidos, lo que supone un
crecimiento superior al 100% de los visados, tanto solicitados como expedidos, en los
ultimos tres anos y medio.

Cuadro |I. Visados de Reagrupaciéon Familiar solicitados, denegados y expedidos
en todas las oficinas consulares. Evoluciéon 2005-2008%*

Régimen comunitario Régimen General TOTAL
Solicitudes | Exped. | Deneg. | Solicitudes | Exped. | Deneg. |Solicitudes| Exped. | Deneg.
2005 [1.138 | 10.588 1.479 52.407 53.094 8.836 63.545| 63.682| 10.315
2006 19.080 | 15.141 2618 75.318 63.722 7.272 94.398| 78.863 9.890
2007 17.744 | 14.999 3.742 98.188 97.307 4.662 115.932| 112.306 8.404
2008* 8.028| 7.041 1.389 46.365 46.092 4.953 54.393| 53.133 6.342
TOTAL 55.990|47.769 | 9.228 272.278 | 260.215| 25.723| 328.268 | 307.984| 34.951

* Hasta mayo de 2008 inclusive.
Fuente: Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion. Elaboracion propia: AS.T.I.

El crecimiento, sin embargo, es mas notable en el Régimen General que en el
Comunitario, alcanzdndose valores de aumento contrastados: [12’3% y 73'0%
respectivamente, en lo que a solicitudes de visado se refiere, y 108'3% y 59'6%, en
relacion con los visados expedidos; todo ello entre el | de enero de 2005 y el 31 de

mayo de 2008.

El aumento de la reagrupacion familiar de derecho es una consecuencia del incremento
progresivo del niumero de trabajadores extranjeros de terceros paises en Espana,
sobre todo desde los anos 2000-01 y particularmente de trabajadores en situacion
regular, sobre todo a partir del proceso de Normalizacién de 2005, por el que pasaron
a regularizar su situacion un numero préximo a 700.000 trabajadores extranjeros en
Espana. La renovacion de la mayor parte de los permisos iniciales conseguidos en el
proceso, en 2006 y 2007, ha hecho posible que un nimero importante de trabajadores
inmigrantes haya solicitado la reagrupacién de sus familias (cényuges, hijos menores y
ascendientes a su cargo).
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Por lo que respecta a la denegacion de visados -un 94% de los solicitados en el
Régimen General y un 16’5% en el Comunitario en el periodo de tiempo considerado-,
la serie temporal que se presenta es demasiado corta para analizar tendencias, dadas
las fluctuaciones interanuales que se han producido, aparte el hecho de que la
resolucién de las solicitudes presentadas en los Ultimos meses de cada afno no se suele
realizar dentro del mismo. Esta es la explicaciéon también de que en 2005 se expida un
numero de visados superior al de solicitudes y que la suma de los visados expedidos y
denegados cada afio no dé como resultado el nimero de solicitudes en las diferentes
fechas.

1.2. Origen de los familiares reagrupados

El andlisis de los visados expedidos por los consulados espanoles de los distintos paises
a personas sujetas al Régimen General resulta de sumo interés (Cuadros 2 y 3).

El mayor volumen de visados de reagrupacion corresponde a Iberoamérica, que todos
estos anos ha contribuido con una proporcion de entre el 40 y el 50%, en nimeros
redondos, proporcion que se corresponde con el peso que los iberoamericanos tienen
en el conjunto de la poblacion extranjera sujeta al Régimen General con autorizacion
de residencia en Espana (46’9% a 3| de marzo de 2008). Le siguen en importancia los
africanos, que pierden peso en el conjunto a lo largo de este corto periodo de tiempo,
pero rondan una tercera parte del total de visados expedidos (suponen a su vez el
373% de los residentes de Régimen General en esa misma fecha). Los visados
expedidos a ciudadanos asiaticos constituyen un numero y proporcion menor en el
conjunto, como corresponde a su menor peso en el total de la poblacion extranjera
sujeta a Régimen General residente en Espana (10°6%). El volumen de visados
expedidos a ciudadanos de paises europeos no pertenecientes a la U.E,, no siendo
importante, crece en estos anos, igual que crecieron hasta 2006 los visados expedidos
a nacionales de Rumania y Bulgaria, los dos paises incorporados a la U.E en 2007.
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Cuadros 2 y 3. Visados de Reagrupacién Familiar expedidos por los consulados
espaioles, segiin continentes. Régimen General. Evolucién 2005-2008%*.

Cifras Absolutas
2005 2006 2007 2008* TOTAL
U.E. (14) 44 39 104 48 235
U.E. (10) 3 2 5 2 12
U.E. (2) 1.104 3.875 1.000 273 6.252
RESTO EUROPA 1.360 1.606 3.322 1.091 7.379
IBEROAMERICA 21.160 28.360 48.329 17.481 115.330
AFRICA 22.336 22.175 31.574 12.392 88.477
ASIA 7.074 7616 12.929 7.301 34.920
OTROS PAISES
(EEUU, Canada, Oceania) 13 49 44 I 117
TOTAL 53.094 63.722 97.307 38.599 252.722
* Hasta abril de 2008, inclusive.
Fuente: Ministerio de Asuntos exteriores y Cooperacion. Elaboracién propia, AS.T.I..
Porcentajes verticales
2005 2006 2007 2008* TOTAL
U.E. (14) 0l 0l 0l 0l 0l
U.E. (10) 0 0 0 0 0
U.E. (2) 2’| 6’ 1’0 07 2’5
RESTO EUROPA 2’6 2’5 34 2’9 2’9
IBEROAMERICA 39'8 44’5 49’7 45’3 45’6
AFRICA 42| 34’8 32’5 32’1 350
ASIA 13’3 11’9 13’3 189 13’8
OTROS PAISES 0 0l 0 0 0l
(EEUU, Canada, Oceania)
TOTAL | 1000] 1000 1000|1000 1000

*Hasta abril de 2008 inclusive.

Fuente: Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. Elaboracion propia, A.S.T.I.

Por paises, Marruecos figura con el volumen mayor de visados de reagrupacion
expedidos a lo largo de estos ultimos anos, con cifras que crecen de ano en ano
(Cuadro 4); reune el 30’3% del total de los visados del periodo. Colombia y Ecuador

Informe sobre la situacién de la integracién social de los inmigrantes y refugiados en 2008
Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes

85



Monografias
________________________________________________________________________________________________________________________|

figuran a continuacion con valores que suponen la mitad de los de Marruecos. Le
siguen China y Peru y, a distancia, Republica Dominicana.

Cuadro 4. Visados de Reagrupacion Familiar expedidos en los Consulados
esparioles, segiin pais. Régimen General. Paises mas destacados.
Evoluciéon 2005-2008.

2005 | 2006 | 2007 2008+ TOTAL
MARRUECOS 19.415 19.404 27516 10.334 76.669
COLOMBIA 6.792 9.810 15.397 5.764 37.763
ECUADOR 6.401 7.377 16.685 5.429 35.892
CHINA 4.176 4775 8.328 5.630 22.909
PERU 4551 5.808 8.190 2.625 21.174
R.DOMINICANA 2.515 3.413 4552 2.141 12.621
UCRANIA 1.160 1.320 2.522 793 6.079
PAKISTAN 1.914 1216 1.688 586 5.404
RUMANIA 919 3213 946 268 5.346
SENEGAL 1.324 887 1.193 735 4.139
INDIA 536 837 2007 701 4.081
ARGELIA 750 985 1.443 486 3.664
CUBA 488 846 1.233 479 3.046
FILIPINAS 356 678 690 300 2.024
BOLIVIA 58 247 678 480 1.463
NIGERIA 213 272 387 229 1.101
RUSIA 174 217 502 173 1.066
ARGENTINA 17 313 432 98 960
BULGARIA 185 662 54 5 906
COSTA MARFIL 6 146 330 182 774
MAURITANIA 184 150 242 124 700
CHILE 8l 162 225 83 551
BRASIL 25 80 216 120 441
GHANA 75 78 138 131 422
TURQUIA 4 28 252 106 390
URUGUAY 43 97 184 40 364
CAMERUN 88 65 112 89 354
GUINEA ECUAT. 84 74 58 22 238

* Hasta abril de 2008 inclusive.
Fuente: Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion. Elaboracion propia AS.T.I.
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En definitiva, se trata de los paises mas representados en Espafa, algunos de antigua
presencia (Marruecos, Pert y Republica Dominicana); en el caso de los ciudadanos de
Colombia y Ecuador, mas recientes en Espafa, muchos han regularizado su situacion
en el ultimo proceso de Normalizacion y han accedido a permisos que, una vez
renovados, les capacitan para solicitar la reagrupacion de sus familias. Otras colonias
nacionales con un nimero de componentes importante en el pais son de ingreso aun
mas reciente y tienen una proporcion baja de personas con permisos de residencia vy,
por tanto, menos posibilidades de acogerse a la reagrupacion de derecho de sus
familiares.

De cualquier manera, hay que tener en cuenta que la presencia de familiares de
trabajadores extranjeros no se cine a los hijos nacidos en Espaha y los conyuges,
ascendientes e hijos reagrupados de derecho, sino que un amplio nimero de familiares
han ido siendo reagrupados de hecho a lo largo de estos anos, sobre todo, nacionales
de paises a los que no se exige visado de entrada en Espana. Muchos menores han
accedido a autorizaciones de residencia demostrando una permanencia en Espana
superior a dos anos, una vez que sus padres han accedido a la autorizacion inicial y sin
necesidad de obtener un visado de reagrupacion familiar en el pais de origen.

1.3. Relacién con el reagrupante y edad de los reagrupados

La informacion disponible para el analisis estadistico de algunos aspectos cualitativos de
la reagrupacion familiar en Espana es, por el momento, escasa y poco clara. La facilitada
por el Centro de Proceso de Datos del Ministerio del Interior se refiere a nUmero de
residentes por reagrupacion familiar del Régimen General, desagregados por
parentesco, edad y sexo. El periodo de tiempo que cubren no esta bien especificado,
aunque en el caso del parentesco, los datos facilitados por este organismo parecen
incluir Unicamente desde enero hasta el 23 de mayo de 2008. Por tanto, deben
valorarse como una pequena muestra indicativa de la realidad (Cuadro 5).

Cuadro 5. Residentes por reagrupacién familiar segiin sexo y relacién con el
reagrupante, 2008 (hasta el 23 de mayo).

Hombre Mujer TOTAL (C.A.) | TOTAL (%)
Cényuge 1.238 4.700 5.938 32’8
Hijo menor de edad/ 6.064 5.340 11.404 63’1
incapacitado
Otros menores* 147 123 270 1’5
Ascendientes a cargo 142 309 451 2’5
Hijo mayor de edad a cargo 8 5 13 (1|
TOTAL 7.599 10.477 18.076 100’0

* Incluye a los menores cuyo representante legal es el reagrupante y los menores r. legal sin adopcion.
Fuente: Ministerio del Interior. Centro de Proceso de Datos. Elaboracion propia, AS.T.l.
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Casi dos tercios de los reagrupados son hijos menores del reagrupante y casi un tercio
adicional, conyuges. El peso de los ascendientes a cargo es aun pequeno. Entre los
conyuges, son mayoria las mujeres (79°2%) y entre los hijos es algo superior el nUmero
de varones (53'2%). Entre los ascendientes reagrupados también dominan las mujeres.

Llama la atencion, en lo que se refiere a la edad de los reagrupados y segun la muestra
de los residentes por reagrupacion familiar de 2008, la existencia de un cierto nimero
de cényuges (99 mujeres y 90 hombres) que tienen dieciséis anos o menos; suponen el
3'2% de los conyuges reagrupados. La edad mas generalizada de los conyuges es, sin
embargo y como era de esperar, de entre diecinueve y cuarenta y cinco anos: el 85%,
de los que casi un tercio son mujeres de diecinueve a veinticinco anos de edad. Entre
los menores reagrupados, la mayoria tiene dieciséis afos o menos (el 78'8%).

El peso de los hijos vy la juventud de los conyuges marcan el caracter joven de la
reagrupacion familiar de los extranjeros en Espana. En el Cuadro 6 figura la poblacion
reagrupada por sexo y grupos de edad. No consta en la estadistica a qué periodo de
tiempo se refieren los datos, que acumulan residentes por reagrupacion familiar de
afos anteriores e incluyen los correspondientes a 2008 (hasta el 23 de mayo)
expuestos en el cuadro anterior. El universo poblacional que contempla, sin embargo,
hace que la informacion resulte mas significativa.

Cuadro 6.- Edad de los reagrupados™

Hombre % Mujer % TOTAL %
De 0 a 16 afos 31.974 58’8 27.386 33’5 59.360 43’7
De 17 a 18 aiios 6.118 11’2 5.357 66 11.475 84
De 19 a 25 afios 5.257 97 15.782 193 21.039 15’5
De 26 a 45 aiios 8.019 14’8 27.023 331 35.042 25’8
De 46 a 65 aiios 2.157 40 4719 5’8 6.876 5’0
Mayores de 65 afios 796 1’5 1.359 1’7 2.157 1’6
TOTAL 54.321 100’0 81.616 100’0 135.939 100’0

* La fuente no consigna desde qué fecha se hace el recuento.
Fuente: Ministerio del Interior. Centro de Proceso de Datos. Elaboracion propia, AS.T.l.

El 60’0% de los residentes por reagrupacion familiar son mujeres. Ello se debe,
seguramente y como se ha visto antes, a que es mas frecuente que el cényuge
reagrupado sea mujer. Un analisis mas detenido de la inmigracion extranjera en Espana
podria relacionar el hecho con el importante peso de las mujeres viudas, separadas y
divorciadas entre las inmigrantes, frente al peso muy superior de los casados entre los
hombres, ya que el caracter de la inmigracién en Espaha no es tan marcadamente
masculino. Con todo, lo mas interesante es confirmar que los extranjeros reagrupados
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son mayoritariamente menores y jovenes: dos terceras partes de la poblacion analizada
tienen menos de veinticinco ahos de edad.

11.4. Conclusién

La dificultad de acceso a informacion estadistica sobre autorizaciones de residencia por
reagrupacion familiar y solicitudes y concesiones de reagrupacion familiar en las
Delegaciones de Gobierno del territorio nacional imposibilita, por el momento, un
analisis cuantitativo en profundidad de esta realidad.

A partir de los datos de que disponemos, sobre todo referidos a visados de
reagrupacion familiar expedidos en los consulados de Espana en el extranjero, se
observa un crecimiento de los familiares reagrupados por extranjeros residentes en
Espana en los ultimos afos, en buena medida como consecuencia del crecimiento del
numero de trabajadores de terceros paises en situacion regular en nuestro pais.

Por origen, protagonizan la reagrupacién familiar los nacionales de paises de
Latinoamérica, seguidos de los africanos. El mayor numero de visados de reagrupacion
familiar expedidos corresponde a ciudadanos marroquies, seguidos a distancia de
colombianos y ecuatorianos; en definitiva, las colonias de inmigracion econémica mas
representadas en Espana.

Casi dos tercios de los reagrupados son hijos menores de trabajadores que residen en
Espana y casi un tercio cényuges. El peso de los ascendientes en la reagrupacion
familiar es, por el momento, pequeno.

A la vista de los datos, es previsible que continte la tendencia de aumento de la
reagrupacién familiar en los proximos anos.

Ill. ASPECTOS SOCIOLOGICOS
lll.1. La reagrupacién familiar factor de integracién

La reagrupacion familiar es un factor que contribuye al equilibrio e integracién social
de los inmigrantes expresamente reconocido como tal tanto en el Derecho
Internacional como en el Ordenamiento Juridico espanol.

La familia es el medio natural para el crecimiento y el bienestar de todos sus
miembros, y en particular de los ninos. En su seno, lugar y recurso de la cultura de la
vida y principio de integracion de valores, se forman y desarrollan los seres humanos
para la sociedad. No garantizar plenamente a los inmigrantes este derecho a vivir en
familia supondria favorecer y alentar un proceso de segmentacion social que
perjudicaria el bien comln de la comunidad nacional y conllevaria la marginacion del
inmigrante, que dificilmente entraria en un proceso de integracion y participacion.

El derecho a la familia forma parte de la conciencia juridica de la humanidad, de manera
que todo acto que venga a perjudicar su ejercicio repugna al sentir general. La sociedad
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espanola, por el nivel que ha alcanzado en el reconocimiento de los derechos
humanos, no puede tolerar que ninglin ser humano sea privado del derecho a fundar
una familia y del derecho a vivir en familia, y reconoce también a los inmigrantes ese
derecho. Un derecho humano fundamental, que basa en la dignidad misma de la
persona, de manera que, si el hombre es privado de este derecho, deja de vivir como
ser humano.

En consecuencia, el ordenamiento juridico espanol ha de contemplar globalmente y
mantener, de acuerdo con el ordenamiento de la UE e internacional suscrito por
Espana, el derecho a la reagrupacion familiar como se contiene en nuestra normativa
legal.

En los ultimos afos se ha producido un notable incremento del nimero de inmigrantes
que residen en Espaha en virtud del derecho a la reagrupacion familiar, con el
consiguiente efecto positivo de su integracion en la sociedad de acogida, favoreciendo
la ampliacion de sus redes sociales.

Por ello, si se llegara a dificultar al trabajador inmigrante la vida en familia,
condicionando la autorizacién de reagrupacion familiar para su conyuge o para los hijos
que ya van acceder a la edad laboral a criterios laborales, linguisticos, o de otra indole;
impidiendo la reagrupacién de los ascendientes, porque pueden aumentar el gasto
social; exigiendo que la reagrupacién de los hijos menores tenga que realizarse
necesariamente antes del comienzo del curso escolar, sin las garantias necesarias en la
tramitacion del expediente, seria una forma sutil de:

¢ Evitar que estos trabajadores se establezcan de forma permanente en el territorio
nacional, forzando su retorno para poder vivir con su familia, y generar en el
inmigrante la conciencia de trabajador provisional, que, ademas, es invitado a
abandonar el pais si se queda en paro. En tales condiciones, es imposible que
crezca en él y los suyos la conciencia de pertenencia y de participacion.

¢ Convertir en temporal el estatuto del trabajador inmigrante.

¢ Pretender una inmigracién circular al servicio de la coyuntura economica. El
inmigrante queda reducido a un instrumento a nuestro servicio.

¢ Reducir a una quimera, a mera ficcion, todo proyecto de Plan Estratégico de
Ciudadania e Integracion social.

¢ Acentuar que causan mayores gastos en los servicios publicos, al tener una familia
numerosa, ocultando un modo de participar del trabajador inmigrante
absolutamente digno de estima, el que deriva de su insercion en el mercado
laboral y su importante aportacion al crecimiento de nuestro estado de bienestar,
al Sistema Contributivo espanol y a la Seguridad Social y al Plan de Pensiones.

¢ Olvidar que sélo una inmigracion familiar es capaz de crear una convivencia
profundamente humana y una sociedad plenamente cohesionada y que la
inmigracion en Espafna es un hecho estructural, no coyuntural, e ineludible debido
a nuestra demografia.
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La insercion laboral de los inmigrantes, por el contrario, tiene una especial
relevancia e interés publico y social, al revertir sus efectos positivos tanto en el
propio trabajador y su familia como en el mercado de trabajo y en la sociedad en
general. Para el trabajador, como factor de integracion; para la familia, porque
aumenta su capacidad para hacer frente a sus necesidades y ante eventuales
situaciones de desempleo de otros miembros de la unidad familiar; para el
mercado de trabajo, al incorporarse al mismo nuevos trabajadores y
trabajadoras; para la sociedad, porque el reconocimiento del acceso al mercado
laboral en estos supuestos es un elemento mas de una politica de integracion
basada en la igualdad de trato y de oportunidades.

Sin embargo, la contribucién de los inmigrantes se hace invisible y cuando el paro ha
empezado a afectar al conjunto de las clases populares, alcanzandoles también a ellos -
y no en menor medida-, dejan de ser invisibles y les percibimos como un lastre. Con
demasiada frecuencia, a la hora de afrontar los retos que se nos plantean en esta nueva
sociedad urbana, plural, compleja y cambiante, olvidamos, (y de modo especial, en las
situaciones de crisis), el impulso econémico y, sobre todo, la aportacion humana y
cultural que ha supuesto para todos nosotros la presencia de la inmigracion en Espana.

Para garantizar esa cohesion social y esa convivencia verdaderamente humana:

¢ La familia inmigrante, una vez reunida en Espana, debe ser informada por los
Servicios Sociales de sus derechos y deberes: sobre documentacion,
escolarizacion, empadronamiento, funcionamiento de los servicios de salud y de
los servicios sociales generales. Debe poder acceder a todos los recursos basicos
existentes, a los cursos de formacion y capacitacion profesional, programas de
empleo juvenil, de promocion de la mujer, y debe ser contemplada en todos los
programas de vivienda y de mejoras que se lleven a cabo tanto en las Autonomias
como en los Municipios.

* A los familiares reagrupados se les debe facilitar el acceso al mercado de trabajo,
adoptando las medidas necesarias para facilitar el acceso al trabajo de los
residentes reagrupados en edad laboral (o de los que acceden a la edad laboral
después de unos anos reagrupados), bien permitiendo el acceso directo al
mercado de trabajo de los mismos o bien determinando que la previa solicitud
tenga valor provisional en tanto se tramita la correspondiente autorizacion de
trabajo. Dentro del propio marco normativo de la extranjeria en Espana existen
instrumentos que pueden ser utilizados para fundamentar féormulas legales que
hagan mas facil el acceso al mercado laboral de los inmigrantes por reagrupacion
familiar, (como se ha expuesto en apartados anteriores).

Deben poder conservar este estatuto independientemente sea cudl sea la
evolucion posterior de su situacion familiar.

¢ A la hora de adoptar sanciones de expulsion de Espana, deben tomarse en
consideracion el quebranto que puede causar en el entorno familiar del extranjero
que es objeto de tal medida y a él mismo, cuando toda su familia esta establecida
en Espana.
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Desde una auténtica politica de integracion, cuyo fin explicito es promover el
reconocimiento, la conciencia de pertenencia y la participacion de los inmigrantes en la
sociedad, habria que exigir que se subsanasen todas las dificultades procedimentales
existentes en la presentacion de la solicitud de reagrupacion familiar, resolucion del
expediente y tramitacion del visado, que prolongan innecesariamente el proceso.

Asi mismo, seria de interés contar, por cada una de las Delegaciones del Gobierno y
globalmente, con los datos sobre el nimero de las solicitudes presentadas, grado de
parentesco, edad, paises de origen y el correspondiente andlisis, para prever las
soluciones mas adecuadas en una accion coordinada con las Autonomias que tienen las
competencias, a las necesidades planteadas de acuerdo con el Plan Estratégico de
Ciudadania e Integracién.

I1l.2. La integracién de los reagrupados
I11.2.1. Planificacién y viabilidad de la reagrupacion

La reagrupacion familiar es un derecho de la persona inmigrada a vivir en familia. El
ejercicio de este derecho dota de una mayor estabilidad social y emocional y, por
tanto, es un factor importante favorecedor del proceso de integracion del inmigrante.

El deseo de reagrupar a la familia esta presente en la persona inmigrada desde el
principio de su estancia en el pais de acogida, porque el desarraigo familiar es,
posiblemente, el mas duro al que se enfrentan las personas que emigran, al tener que
separarse de sus parejas, hijos, padres. El deseo de todos es volverse a reunir lo antes
posible, se cumplan o no las condiciones documentales y sociales necesarias que
permiten acceder a la reagrupacion; ese deseo hace que, en ocasiones, prime la
inmediatez del impulso o la necesidad de resolver una situacion dificil, frente a la
reflexion y la prevision de lo que va a suponer la llegada de los miembros de la familia
reagrupados. Y es en estas ocasiones cuando se producen "reagrupaciones familiares
de hecho", que mas tarde provocan situaciones dificiles de resolver y que afectan el
proceso integrador.

Cuando se realiza la reagrupacion familiar de derecho, se atentan las dificultades que el
proceso de reagrupacion conlleva en si mismo y se favorece el proceso de integracion
de todos los miembros, tanto del reagrupante como de los reagrupados.

La reagrupacion familiar se vive con unas expectativas emocionales muy altas, y es
tanta la necesidad de reunirse con los familiares, que ver las ventajas de programarla
resulta dificil.

La reagrupacion familiar como factor de estabilidad, equilibrio y, por tanto, de
integracion no esta exenta de dificultades y en la medida que se programa se facilita la
solucion, por eso, es importante la planificacion de todos los aspectos relacionados
con ella. Del resultado final de esta planificacion va a depender en gran medida que se
realice con éxito la llegada de los miembros reagrupados y la posterior integracion en
la sociedad de acogida de toda la familia incluido el solicitante, que también tendra que
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volver a adaptar su proyecto migratorio individual al familiar cuando, en ocasiones, esta
aun afrontandolo.

La planificacion de la reagrupacion se inicia en el momento en que el solicitante
expresa su deseo de reagrupar a uno o varios miembros de su familia y cumple la
condicion legal necesaria para poder realizar la solicitud de autorizacion de residencia
temporal a favor de los miembros de su familia que pretende reagrupar,
encontrandose en posesion de la |* Renovacion de su Autorizacién de Residencia
(ver apartado Marco Juridico) y se valoran las posibilidades de cumplimiento del resto
de requisitos legales: medios de subsistencia suficientes, trabajo, y alojamiento
adecuado, fundamentalmente, con el fin de definir la viabilidad de la reagrupacion, ya
que estas cuestiones van a suponer un gran cambio en la forma de vida del
reagrupante.

La persona que reagrupa tiene que planificar necesariamente la economia familiar, para
ver si dispone de medios de vida suficientes para hacer frente a los gastos que genera
la reagrupacion: viajes, vivienda, mantenimiento de la economia familiar. En ocasiones
no suelen ser suficientes y el reagrupante se ve en la necesidad de conseguir mas horas
de trabajo para poder hacer frente.

Una vivienda adecuada es otro de los requisitos necesarios para poder reagrupar.
Cuando es solo un miembro del grupo familiar el que ha emigrado primero,
normalmente vive en una vivienda compartida, incluso en una sola habitacion, pero al
reagrupar a otros miembros necesita una vivienda apropiada para todos los
reagrupados Yy no siempre son asequibles a sus medios economicos, debido a los
elevados precios del mercado inmobiliario en Espana. En ocasiones se puede convertir
en un obstaculo importante.

Respecto a los requisitos de los miembros reagrupables, también es importante prever
y resolver algunas cuestiones que mas tarde se pueden convertir en un problema, es el
caso de los hijos cuando reagrupa uno de los padres solo, y no existe sentencia judicial
de guarda y custodia de los menores. Conseguirla una vez han llegado los menores a
Espana es un tramite complicado y, sobre todo, se demora en el tiempo, por eso, no
pocas veces se opta por solicitar a la otra parte autorizacion notarial paterna para la
reagrupacion, pero tarde o temprano, el documento judicial sigue siendo necesario
para muchos tramites posteriores de los hijos y de las familias, sobre todo, para la
solicitud de diferentes prestaciones como becas de libros, prestacién familiar por hijo a
cargo, vivienda publica, nacionalidad espanola.

Es destacable el hecho de que los extranjeros que llegaron documentados
(contingentes, régimen general), reagrupan antes a sus familias que los extranjeros que
llegaron sin documentar y se documentaron en Espaha. Los primeros lo hacen en su
primera renovacion y suelen cumplir con los requisitos necesarios, lo que vuelve a
constatar que la programacion dentro del proceso migratorio influye
satisfactoriamente, en la rapidez y calidad de la reagrupacion y en el posterior proceso
de integracion.
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Es en este proceso de planificacion e iniciacion de la reagrupacion familiar donde
contar con una informacion completa y veraz resulta fundamental; por ello, el
reagrupante demanda informacion del procedimiento y sobre los requisitos que
necesita cumplir: documentos que ha de reunir y como conseguirlos, pero, ademas
también demanda apoyo en el seguimiento del itinerario, desde la planificacion hasta la
consecucion del tramite, demandas que son atendidas por los diferentes agentes
sociales que trabajan en inmigracion.

I11.2.2 Reestructuracién familiar: roles, economia, costumbres, idioma

La reagrupacion familiar, muchas veces, supone una reestructuracion de los roles
familiares tal como estaban establecidos, en mayor o menor medida. Son muchos los
cambios que se suceden y en un periodo de tiempo muy corto. Cambian los roles para
todos los miembros porque cambia la forma de estructuracién familiar, la forma de
economia familiar en funcion del miembro que reagrupa, también cambia quien la
sostiene, cambian las costumbres, cambian la estructura del mercado laboral y no
siempre es posible mantener las mismas funciones que los miembros de la familia
habian mantenido segin las diferentes costumbres de sus paises; en ocasiones son
muchas las diferencias culturales y muy diversas las maneras de actuar.

A menudo, es la mujer la que emprende el viaje hacia la emigracion sola, dejando a su
familia en el pais de origen y cuando la reagrupa, normalmente es ella la que sigue
sosteniendo la economia familiar, situacion no siempre entendida por la otra parte. Los
conyuges llegan sin autorizacion de trabajo, rapidamente deben asumir tareas a las que
no estan acostumbrados, tareas domésticas, cuidado de los hijos y gestiones
administrativas para que la otra parte siga trabajando. Cuando la madre del grupo
familiar es la reagrupante, este cambio de rol del padre de familia necesita un tiempo
de adaptacion a la nueva situacidon, ya que el acceso laboral del reagrupado no es
inmediato a la llegada.

Ademas la economia se debilita con la llegada de los miembros reagrupados debido a la
carestia del pais de acogida, antes, con los mismos recursos economicos, el
reagrupante podia vivir aqui y enviaba a su pais dinero suficiente para mantener las
necesidades de la familia, una vez aqui ésta, no siempre llega para cubrir las mismas
necesidades, a menudo los hijos reagrupados también tienen que cambiar sus roles de
estudiantes Unicamente para poder colaborar en la economia familiar, cuando la edad
lo permite.

La familia reagrupada se acomoda en viviendas que, a veces, tiene que compartir con
otras personas sean familiares o no y los hijos reagrupados tienen que asumir tareas
distintas a las que realizaban en sus paises: cuidado de hermanos pequenos que
demandan la presencia y atencién de unos padres que encuentran dificil compaginarla
con los horarios laborales que estan obligados a realizar.

Para los miembros reagrupados de paises con otra lengua, el desconocimiento del
idioma es un problema de adaptacion anadido, esta dificultad se agrava en el caso de
los adultos que deben adaptarse sin descuidar todas sus tareas y obligaciones diarias,
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por lo que dificilmente disponen del tiempo y la dedicacion necesarias que requiere el
aprendizaje de un idioma nuevo, aunque es una cuestion apremiante para ellos.

111.2.3. Choque cultural: conflictos derivados de la reagrupacion

La llegada del inmigrante al pais de acogida supone un choque cultural importante.
Rapidamente descubre que su forma de pensar y de hacer las cosas, son distintas de las
que va descubriendo y también lo son muchas de las normas, valores y costumbres con
los que ha vivido toda su vida, por tanto se produce confusion, conductas inadecuadas
y por ende, conflicto personal y social.

Si se produce choque cultural en cada persona inmigrada, en el caso de algunos
miembros se agrava debido a la edad y a la situacion.

Los adolescentes reagrupados entre los 12 y los 18 afos no se adaptan facilmente a la
sociedad receptora; se encuentran en una edad dificil, llena de cambios y conflictos que
se agravan por el choque cultural propio de la emigracion en el que estan inmersos
ellos y sus propios padres, que luchan por mantener a flote sus costumbres, sus
referentes culturales y ven que a sus hijos les resulta mas facil adoptar las del pais de
acogida.

La diferencia de costumbres provoca conflictos entre los miembros de la familia. Se
observa la exigencia de la parte reagrupada para que las necesidades derivadas de la
nuevas situaciones que viven estén cubiertas, sobre todo es el caso de los hijos
menores, y por parte del reagrupante, se observa la exigencia de que los miembros
reagrupados asuman mas deprisa de lo que pueden, la nueva situacién y las nuevas
costumbres, no sienten valorado el esfuerzo migratorio que han realizado, ni el
esfuerzo laboral, afectivo y de desarraigo que han sufrido, porque ellos estan en otro
momento del proceso de integracion y llevan mas tiempo reconociendo las nuevas
claves culturales e incorporando y adaptando sus conductas con nuevas respuestas.

También se produce choque cultural en la relacion entre géneros La mujer descubre
relaciones de igualdad y derechos diferentes a los vividos y pretende que cambie su
lugar dentro de la familia, bien porque ella llegd primero (es el primer miembro de
nucleo familiar en emigrar) y a la otra parte le cuesta aceptar el cambio de papel o bien
porque al llegar debe incorporarse a otro sistema de trabajo remunerado y empieza a
ver la posibilidad de repartir tareas; la otra parte no siempre asume este cambio y
surgen conflictos importantes de complicada solucién.

Después de separaciones largas, a la familia, una vez reagrupada, le cuesta volver a
entenderse en este nuevo contexto debido al choque cultural, y se producen un alto
numero de separaciones.

El choque cultural afecta a todos los ambitos de la vida familiar, laboral y social de las
familias inmigrantes, y en el caso de las reagrupaciones, hay que anadir el diferente
ritmo de cada uno de los miembros, segun el tiempo que lleve reagrupado, ya que en
muchas ocasiones no se reagrupan todos los miembros de la familia a la vez. Cada
persona realizard su particular proceso de integracion que, a su vez, influira en el

Informe sobre la situacién de la integracién social de los inmigrantes y refugiados en 2008
Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes

95



Monografias
________________________________________________________________________________________________________________________|

proceso de integracion de toda la familia, intentando mantener el equilibrio entre las
costumbres aprendidas y las propias de los paises de origen.

111.2.4. La integracion en los ambitos de educacién formal (menores y jéovenes)

La escuela supone un ambito privilegiado de integracion como proceso caracterizado
por el conocer, reconocer y valorar. Responde a un derecho compartido
independiente de otras caracteristicas que diferencian a las personas. En Espana, de los
3 alos 16 anos la matriculacion es inmediata.

El hecho de que cada vez es mas significativa la presencia de ninos, adolescentes y
jovenes de origen extranjero en la escuela y los distintos estudios y andlisis de sus
procesos de integracion a la misma, han puesto de relieve los aspectos de identidades
y pertenencias fundamentales en estos procesos.

También es cada dia mas patente que para vivir una experiencia escolar gratificante y
enriquecedora, la escuela no se puede considerar como un sistema independiente sino,
al contrario, en estrecha relacion con otros ambitos de socializacion: la familia, los
amigos, el contexto cercano, los medios de comunicacién social etc.

De hecho, cada vez hay mas acuerdos en senalar las interrelaciones entre las distintas
dimensiones de la integracion escolar:

¢ Dimensién cognitivo-cultural:
v Idioma
v Valores
v’ Creencias religiosas
v’ Estilos de vida
¢ Dimension Identitaria:
v" Percepcion subjetiva de pertenencia
v Identificacion con el contexto escolar y social
Y en todas ellas el contexto familiar juega un papel de primer orden.

En los ambitos de educacion formal coinciden chicos y chicas que han vivido el proceso
migratorio de sus padres en distintas circunstancias.

* Los que se quedaron en sus paises de origen hasta que se realizo la reagrupacion
familiar

* Los que llegaron con sus padres (o uno de ellos) y han vivido juntos las primeras
etapas del proceso.

¢ Los que han nacido en Espana, no son inmigrantes, pero tienen una serie de
elementos culturales y étnicos que les van a marcar en sus procesos de identidad y
pertenencias.
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En todos estos casos (y cada historia migratoria es distinta) el como y cuando se ha
realizado la reagrupacion familiar influye en gran medida sobre las distintas
dimensiones que facilitan o dificultan la integracion escolar, ya que las familias, en su
diversidad de modalidades, suponen un espacio de relacion interindividual y las
caracteristicas de esas relaciones interpersonales son el factor clave del desarrollo del
nino y la nifa en la familia.

Las experiencias de rupturas, desarraigo, duelo, etc. que todo proceso migratorio
conlleva repercuten de manera significativa, como no podia ser menos, en el clima
familiar y, en consecuencia, en los nifos y nifias que forman parte de la familia.

Ademas, el sistema escolar en cada contexto supone un conjunto de reglas y codigos
implicitos (tipos de relaciones, expectativas mutuas,...) y explicitos (curriculo,
normativas...) condicionados por el contexto cultural, econémico y social en el que
dicho sistema esta inmerso.

De aqui que en el proceso migratorio de los nifios y jovenes la incorporacion a la
“nueva escuela” es un aspecto especialmente significativo de su experiencia migratoria
que, a su vez, influye sobremanera en los otros ambitos de socializacion: familia,
amigos, etc.

En este sentido cabe senalar:

¢ Es mas conveniente la incorporacion a la nueva escuela en edades tempranas,
tanto por lo que respecta al aprendizaje de la lengua (cuando es necesario), como
en lo que se refiere a la incorporacion activa en la dinamica de aprendizaje y
relaciones escolares.

* Ya en la etapa del inicio de la preadolescencia (a partir de 10 anos) se observan
muchas dificultades para la integracion, debido al desconocimiento de los cédigos
propios de esta escuela (relaciones, ritmo, disciplina, evaluacién...) asi como a las
diferencias curriculares, en muchos casos dificiles de superar en el sistema hoy
vigente de incorporacion al aula asignada.

¢ Ademas, la integracion en el ambito de los companeros desconocidos, unido al
duelo de ruptura que estan viviendo estos menores es otro aspecto de dificultad.

¢ Tanto para quienes llegan por reagrupacion familiar como desde la dinamica
escolar, es deseable que se prioricen las reagrupaciones en los meses de julio y
agosto con el fin de que se incorporen a principio de curso. En ningln caso
priorizar en estas fechas significa negar el derecho a realizar la reagrupacion
familiar en cualquier momento del ano. Significa agilizar los tramites necesarios
para que sea posible su realizacion antes del comienzo del curso escolar en
Espana.

¢ La incorporacion a principio de curso favoreceria en gran medida la escolarizacion
de estos alumnos en centros proximos a sus domicilios, aspecto importante, ya
que contribuye (o dificulta en caso contrario) las relaciones entre companeros y
familias fuera del centro.
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¢ En los procesos de integracion escolar de los menores y jovenes también tiene
gran influencia la incorporacion de las familias a la escuela. Las AMPAS podrian ser
un cauce privilegiado para que las familias reagrupadas conozcan y participen del
contexto escolar de sus hijos y les puedan acompanar en este proceso de cambio.

La encuesta realizada en 2003 por encargo del Defensor del pueblo (IDP, 2003)
mostraban unos padres inmigrantes mucho mas preparados, motivados y con
expectativas mayores de lo que se suponia sobre la educacién de sus hijos.

Ya que el proceso de integracion escolar se vive en la interaccion de la familia, en el
marco de su experiencia diaria y de su proyecto familiar de vida, el conocimiento de
los procesos de escolarizacion no pueden reducirse a la actuacion en el aula, sino que
es inseparable del andlisis de la trama de proyectos, expectativas y frustraciones que se
viven en el seno de la vida de una familia inmigrante.

No es dificil saber que la forma en la que se haya producido la separacion y la
reagrupacién familiar influye no sélo en la configuracion efectiva del hogar, sino
también en su clima emocional y en la estructura de pensamientos y deseos.

Con el movimiento migratorio y sus desajustes, no sélo la vida familiar y la estructura
del hogar se reconfigura, también lo hace la identidad de sus miembros, la forma de
sentir viejas y nuevas pertenencias y de compararse con los de otros sitios. De aqui la
importancia de facilitar los medios y recursos basicos para que no tengan que soportar
situaciones de precariedad e inestabilidad destructivas.

Es muy probable que en muchos casos sea mas el tipo y la situacion de la familia que la
etnicidad lo que permite entender los mecanismos facilitadores y problematizadores
de la integracién escolar.

Por ello las politicas que acompanan los procesos de reagrupaciéon familiar son, en gran
medida, condicionantes de la experiencia escolar de los menores de origen extranjero
o, dicho de otra forma, ponen en juego la oportunidad de que muchos de estos
menores puedan vivir su derecho a la educacién a través de los distintos ambitos de
educacion formal de que disponen como un aprendizaje significativo, valido e
imprescindible.

111.2.5. La integracién en el contexto social y vecinal

En los procesos migratorios se ve con mas claridad que en otros lugares la importancia
de las redes sociales como instrumentos de subsistencia y de reafirmacion de
identidades.

De aqui la importancia de favorecer lugares de encuentro, espacios para compartir
intereses y preocupaciones comunes en el contexto vecinal en el que se ubiquen las
familias reagrupadas.

Entre los multiples espacios de encuentro (o de desencuentros, tensiones y conflictos)
destacamos:

¢ El vecindario
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¢ Los comercios
¢ Plazas y parques
¢ Acceso a los servicios publicos y recursos de la zona.

Con demasiada frecuencia, los inmigrantes llegan a barrios con altos niveles de
deterioro socioeconémico Y situaciones de precariedad laboral. En estos contextos los
sentimientos de miedo y rivalidad pueden surgir facilmente.

En el extremo, para la poblacion residente, los que llegan son sentidos como rivales
para acceder a los escasos recursos (sociales, educativos, sanitarios, de ocio...) y la
poblacion inmigrante se siente impulsada a buscar relaciones de ayuda y colaboracion
con “los iguales” generando el circulo del desconocimiento y los temores mutuos.

En el fondo falta, y entendemos que esto es en gran medida responsabilidad de las
distintas Administraciones Publicas, tener en cuenta que son vecinos, ciudadanos con
iguales derechos y deberes. Si hay un aumento de la poblacién, caso bastante frecuente
en los barrios a los que nos referimos, es urgente adecuar los recursos publicos a ese
aumento, evitando todo lo que pueda contribuir a culpabilizar a los que han llegado de
su escasez y/o deficiencia.

La adecuacion o no de estos dispositivos para acoger a una nueva poblacion que llega
determinara, en gran medida, si la convivencia impuesta se puede transformar en
convivencia construida. Sélo asi sera posible propiciar la elaboracion de significados y
objetivos compartidos entre la poblacion autoctona que permanece y la de origen
extranjero que llega. Es decir, avanzar en el conocimiento, reconocimiento Yy
valoracion entre las personas que comparten un mismo espacio, vecinos, y hacer
posible la vivencia de una ciudadania intercultural.

111.2.6. El acceso a la formacién laboral

En Espana el acceso a la formacién laboral se establece a partir de los 16 anos. Existe
una variadisima gama de propuestas formativas tanto en el ambito de la educacion
formal como en la de la educacién no formal.

Al no estar considerada como Formacion Obligatoria en la legislacion vigente, sélo
pueden acceder a ella los jovenes y adultos en situacion regular.

Con frecuencia en el desarrollo de las practicas laborales (que forman parte del
curriculo de formacion) quienes no tienen permiso de trabajo encuentran dificultades
para realizarlas, ya que las empresas exigen un seguro laboral durante su realizacion.

111.2.7. El acceso al mercado de trabajo

No es despreciable el nimero de familiares reagrupados que estan en edad laboral
(conyuges e hijos mayores de |6 anos) y que desean o necesitan acceder al mercado
de trabajo.
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Sabido es que el trabajo es un factor integrador de primer orden. En el caso de las
familias inmigrantes, abocadas muchas veces a incrementar su renta familiar, el trabajo
del cényuge o de los hijos mayores se convierte en una necesidad. Especialmente
relevante es la situacion de los jovenes extranjeros reagrupados cuando su llegada a
Espana tiene lugar en edades avanzadas y se produce el fracaso escolar, lo cual sucede,
por desgracia, frecuentemente. Se conforma asi una juventud desmotivada, que pasa la
mayor parte de su tiempo en la calle, porque ni estan en edad de escolarizacion
obligatoria, ni quieren continuar estudiando.

No obstante lo anterior, hay que tener en cuenta que a los familiares reagrupados se
les concede una autorizacion de residencia que no lleva aparejada una autorizacion
para trabajar.

Asi, nos encontramos, por tanto, con extranjeros en edad laboral que quieren acceder
al mercado de trabajo y que, sin embargo, se ven muy limitados para ello, pues la ley
les exige pasar por un proceso que en numerosas ocasiones actla como
desincentivador de la contratacion: Efectivamente, cuando las personas a las que
estamos haciendo referencia acuden a ofrecer su trabajo a un empleador o
empresario, no pueden ser contratadas de forma inmediata, ni siquiera en breve, ya
que no cuentan con la preceptiva autorizacion para trabajar, debiéndose iniciar un
procedimiento que implica la presentacion de una solicitud y la tramitacién de un
expediente administrativo que muchas veces se dilata en el tiempo.

Solo cuando la autoridad competente ha resuelto la concesion es posible iniciar la
relacion laboral y solicitar la afiliacion y/o el alta en Seguridad Social del trabajador. La
incomodidad que supone el tramite (que incluye la presencia personal y el acceso del
empleador/empresario al registro del 6rgano administrativo competente) y la falta de
inmediatez en la prestaciéon del trabajo desincentivan en muchas ocasiones la
contratacion de estas personas, habida cuenta de las caracteristicas de este mercado.

La consecuencia de todo ello es que estos titulares de autorizacion de residencia por
reagrupaciéon familiar no pueden trabajar, aun queriendo, porque el
empleador/empresario, al ver su documentacion, llega a la conclusion de que no puede
incorporarlos de forma inmediata al puesto de trabajo, rehusando realizar los tramites
necesarios a tal efecto.

I11.3. Conclusiones
Las consideraciones anteriores nos llevan a sintetizar las siguientes conclusiones:

¢ Con la reagrupacion familiar se favorece el equilibrio y la estabilidad emocional y
social de la vida del inmigrante. Se facilita avanzar en los procesos de integracion
de todos los miembros del nucleo familiar.

¢ La familia inmigrante, una vez reunida en Espana, debe ser informada por los
Servicios Sociales de sus derechos y deberes: sobre documentacion, escolarizacion,
empadronamiento, funcionamiento de los servicios de salud y de los servicios
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sociales generales. Esta informacion es necesaria para facilitar el acceso a los
recursos sociales y culturales existentes de las distintas administraciones.

¢ La dificultad de los familiares reagrupados, en edad laboral, para acceder al
mercado de trabajo es una barrera grave para su integracion social en Espana.

¢ A la hora de adoptar sanciones de expulsion de Espana, debe tomarse en
consideracion el quebranto que puede causar, tanto en el entorno familiar del
extranjero que es objeto de tal medida, como a él mismo, cuando toda su familia
esta establecida en Espana.

¢ Las politicas que acompanan los procesos de reagrupacion familiar son, en gran
medida, condicionantes de la experiencia escolar de los menores de origen
extranjero.

¢ La adecuacion de los dispositivos (sociales, educativos, de salud, del habitat, etc.) al
aumento de poblacion es imprescindible para posibilitar la integracion de las
personas Yy las familias que acceden a la reagrupacion familiar.

¢ Cuando se realiza la reagrupacion familiar de derecho planificada se atentan las
dificultades que conlleva el proceso y se potencian los efectos integradores del
mismo.

IV. RECOMENDACIONES

Es fundamental garantizar plenamente el ejercicio del derecho a la reagrupacion
familiar del inmigrante. De la regulacion espanola del derecho a la reagrupacion familiar
puede predicarse, en términos generales, que responde a la finalidad de proteccion a la
familia y respeto a la vida familiar consagrados en los instrumentos del Derecho
Internacional suscritos por Espana. El procedimiento establecido es garantista y
posibilita el ejercicio del derecho a la reagrupacién familiar. Por tanto, no es
conveniente introducir cambios sustanciales en esta normativa.

A partir del andlisis que se ha presentado, se pueden hacer las siguientes
recomendaciones:

IV.1. Desde el punto de vista legal:
I* Desarrollar, mediante orden ministerial, las cuestiones referidas a la acreditacion
del requisito de disponer de recursos econémicos suficientes para poder reagrupar
y qué debe entenderse por medios de vida suficientes para acreditar que los

ascendientes estan a cargo del reagrupante.

2* Dictar instrucciones por parte de los organos directivos para la correcta
interpretacion de la norma, en evitacion de la dispersion de la practica
administrativa entre las distintas provincias y de la inseguridad juridica.
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3% Dotar suficientemente a los organos administrativos que intervienen en el
procedimiento para que gestionen de forma agil y eficaz la reagrupacion familiar.

4°. Incluir dentro del ambito de aplicacion de la normativa comunitaria a los
ascendientes de espanol, realizando las reformas normativas oportunas a tal efecto.

5% Elaborar los parametros administrativos de lo que ha de entenderse por “vivienda
adecuada’ y ‘condiciones de habitabilidad’, para dar homogeneidad a los informes
sobre vivienda, y dotarlos de un caracter social mas que técnico.

IV.2. Para el andlisis de la realidad

6°. Disponer de informacion estadistica pormenorizada sobre autorizaciones de
residencia por reagrupacion familiar y sobre solicitudes y concesiones en este
procedimiento en las Delegaciones del Gobierno del territorio nacional. Es
necesario que esta informacion sea accesible.

IV.3. Desde el ambito de la integracién socia:

7% Facilitar el proceso de reagrupacion familiar de manera planificada por parte de las
Administraciones competentes en la materia y de los agentes sociales necesarios.

8" Implementar y/o adaptar los diferentes recursos: sanitarios, educativos, sociales,
culturales, urbanisticos, de ocio... al aumento de poblacion que supone la
reagrupacion familiar.

9* Estimular la reagrupacion familiar de los hijos en edades tempranas.

|0° Agilizar la tramitacion de los informes de vivienda precisos para la reagrupacion
familiar, por parte de las Administraciones locales.

| 1? Facilitar el acceso al mercado de trabajo de los familiares reagrupados en edad
laboral, mediante la adopcion de medidas recogidas en la propuesta aprobada por el
Foro de fecha 12 de febrero de 2008.

|2. Se recomienda que la LOEx y el RELOEx incluya como familiares reagrupables a las
parejas de hecho, en consonancia con la Conclusion contenida en el primer parrafo
del apartado |.4 de esta monografia.
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I. NTRODUCCION

El pasado ano, dedicamos el apartado de empleo del informe sobre integracion social del
Foro, a establecer un diagnostico sobre la situacion en el mercado laboral de la poblacion
trabajadora de origen o nacionalidad no comunitaria. Sehaldbamos entonces que hay una
serie de circunstancias que pueden explicar su posicion en el mercado de trabajo. La
normativa en materia de extranjeria y la regulacion de flujos migratorios vinculados al
empleo, las diferencias entre las competencias profesionales y titulaciones adquiridas en
origen y las requeridas para el desempeno laboral en Espana, la dificultad de acudir a la
proteccion social como sustitutiva de las rentas del trabajo y la situacion y evolucion
economica espanol, son elementos que han de tenerse en consideracion.

En este informe, ademas del seguimiento a los posibles cambios, vamos a centrarnos en la
actual situacion econdmica y laboral en Espaha y sus consecuencias en la poblacion
trabajadora de origen o nacionalidad no comunitaria. Una situaciéon que ademas de en las
cifras de trabajadores desempleados, tiene repercusiones en la regulacion de los flujos
migratorios laborales y vuelve mas evidentes los efectos entre la poblacion trabajadora no
comunitaria de la falta de correspondencia y/o reconocimiento de competencias
profesionales y titulaciones adquiridas en los paises de origen. En estas condiciones,
resulta mas dificil la movilidad funcional de una poblacion de la que solo una parte puede
acudir a la proteccion social en caso de perdida del empleo.

Il. SITUACION ACTUAL DEL EMPLEO

El elemento mas visible del cambio de situacion economica en Espana es la crisis del
sector de la construccion, sector en el que se habia basado buena parte del crecimiento
econdmico de anos anteriores. Sin embargo, ni un cambio de ciclo se produce de manera
repentina, ni el nivel de desempleo actual afecta exclusivamente a una actividad. Los datos
del afo 2007, reflejaban un progresivo crecimiento del paro registrado, especialmente
entre la poblacién trabajadora extranjera, que se dejaba sentir no solo en la construccion
sino también en otras actividades, especialmente en aquellas que utilizan mano de obra de
manera intensiva.

Il.1 poblacién extranjera en Espana

Entre junio de 2006 y junio de 2007, se contabilizaron 732.044 residentes extranjeros
mas en Espana, el 55% de ellos, en régimen comunitario. Esta tendencia, de un mayor
crecimiento de la poblacion extranjera bajo el régimen comunitario, continua en el
periodo 2007-2008 con el descenso de la poblacién incluida en el régimen general (-
4°38%) y un incremento espectacular de la poblacion de régimen comunitario (57'94%).

Sin duda la incorporacién al régimen comunitario de la totalidad de la poblacion de
nacionalidad bulgara y rumana, explican parte de esta tendencia. Pero igualmente, y
aunque no ahondaremos en ellas por no ser materia de este informe, podemos encontrar
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otras razones que son igualmente importantes a la hora de analizar la relacion entre la
poblaciéon de nacionalidad u origen no comunitario y el mercado de trabajo.

Variacién interanual de extranjeros con certificado de registro o tarjeta de
residencia. Seleccién de variables

Junio 2007-junio 2008

TOTAL ‘ Régimen General Régimen Comunitario
TOTAL 632.738 -99.686 732.425
Africa 10710°% 9'97% 12°6%
Marruecos 11°46% I11°57% 8796%
Iberoamerica 5'42% 3'25% 15'78%
Colombia 4°02% 2'71% 10°47%
Ecuador -2'33% -4°05% 41°23%
Asia 16°70% 17°09% 10°54%
China 19725% 19°46% 8'59%

Fuente: Extranjeros con certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor. Informes de fecha 30 de junio de 2007
y 30 de junio de 2008. Observatorio Permanente de la Inmigracion (OPI).

En esta seleccion de las variaciones interanuales de residentes pertenecientes a algunas de
las nacionalidades mas significativas, llama la atencién que el incremento de quienes estan
sometidos al régimen comunitario es superior en algunas nacionalidades, al
correspondiente a la poblacion de la misma nacionalidad que esta bajo el régimen general,
especialmente en el caso de los nacionales de paises iberoamericanos. Este dato, mucho
mas acusado que en el periodo 2006-2007,' podemos relacionarlo con los obtenidos de
los empadronados nacidos en el extranjero, pero con nacionalidad espanola. Si en el ano
2006 los ciudadanos espanoles nacidos en el extranjero suponian el 1'9% del total de la
poblacion, el porcentaje se elevaba, a | de enero del ano 2008, al 2"23% segun el avance
del Padrén del Instituto Nacional de Estadistica. Un dato de indudable interés, y uno de
los elementos que contribuye a explicar el incremento de ciudadanos de nacionalidad no
comunitaria que se rigen por el régimen comunitario, puesto que el acceso a la
nacionalidad espanola, implica la aplicacion del régimen comunitario para los familiares. En
el mismo sentido, podemos encontrar en el acceso a la nacionalidad, o bien en la pérdida
de autorizaciones, las razones de la disminucion con respecto al pasado ano del nimero
de primeras y segundas renovaciones de autorizaciones de residencia.

' La variacién interanual junio 2006-junio 2007 fue, por ejemplo, de un incremento del 19% en régimen general y 15%
en régimen comunitario en el caso de Africa; 19% en régimen general y 16% en régimen comunitario para Ibero
Américay 16% y 37% respectivamente en el caso de Ecuador. Datos extraidos de los informes de “Extranjeros con
tarjeta o autorizacion de residencia en vigor” del OPI.
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Régimen General: tipos de autorizacion vigentes en la fecha safalada

TOTAL INICIAL I°Renovacion 2°renovacion Permanente Otros
2.207.123 257.995 897.043 324.515 700.772 26.798

03/2007
100% 11°69% 40°64% 14°70% 31'75% 1'21%
2.230.180 304.004 744.468 287.067 856.423 38.218

03/2008
100% 13°63% 33°38% 12°87% 38°40% 1'71%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Informe trimestral del Observatorio permanente de la Inmigracion. Ministerio
de Trabajo e Inmigracion

Todo esto configura un cambio en la tendencia de los uUltimos afos que podemos resumir
senalando que entre septiembre de 2005 (cuando la poblacion extranjera sometida a
régimen general constituia el 70% del total de residentes regulares en Espafha) y junio de
2008, se han incrementado en un 164% los residentes bajo régimen comunitario y en un
17°97% los encuadrados en el régimen general. Cierto es que todos estos datos no
pueden sustraerse de los efectos de hechos relativamente extraordinarios que han tenido
lugar en estos anos: proceso de normalizacion del 2005, ampliaciones de la Union
Europea y periodos transitorios con limitacion a la libre circulacion de trabajadores. Pero,
incluso teniéndolos en cuenta, es logico que el caracter de permanencia de la inmigracion
que recibe este pais, comience a producir cambios en la tendencia de décadas anteriores.

I1.2. Poblacién extranjera en el mercado de trabajo

Los datos anteriores tienen su légico reflejo en el mercado de trabajo. Sin embargo, es
preciso senalar la falta de concordancia entre las estadisticas de residentes y las de
afiliacion a la seguridad social. En estas ultimas se contabilizan, como afiliados de la Unidn
Europea, a la poblacion rumana y bulgara desde el mismo momento de la adhesion a la
UE (enero 2007), con independencia de que a efectos administrativos se encuadren en el
régimen general o en el comunitario. Si nos retrotraemos a diciembre de 2006, cuando
aun se consideraba a ciudadanos y bulgaros como afiliados de paises no pertenecientes a
la UE, los afiliados de la Unidn Europea (UE) suponian el |1'85% del total de afiliados,
frente a un 7°79% que representaban los nacionales de paises no comunitarios. En junio
de 2008, los afiliados de paises de la UE y los nacionales de paises no comunitarios
suponen, respectivamente, un 3°74% y un 7°24% del total de afiliados.

Si bien esta circunstancia impide que podamos relacionar los datos de afiliacion con los
anteriormente expuestos de variacion en las cifras de residentes de régimen comunitario
y régimen general, nos permiten extraer otras conclusiones aplicables a la poblacion de
origen o nacionalidad extranjera y que también tienen relacion con la actual coyuntura
economica y laboral.
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Seguridad Social: porcentaje de participacién de la poblacién extranjera (excepto

Régimen del Mar y Régimen del carbén)

AFILIADOS/AS UE Regimen R.E. q R.E. Empleados de
E R.E. Agrario
TOTAL General Auténomos Hogar
2/2007
2°93% 3°07% 4°38%% 10°65%
3714%
6/2008
335% 427% 7'74% 8'19%
374%
AFILIADOS/AS NO .
UE Regimen RE R A R.E. Empleados de
General Auténomos Hogar
TOTAL
2/2007
6'55% 2'52% 11711% 48%
6'77%
6/2008
7°04% 2'71% 1576% 50°42%
724%

Fuente: Elaboracion propia a partir de “Afiliacion media de extranjeros a la Seguridad Social” y “Afiliados ocupados a la
Seguridad Social”, del Ministerio de Trabajo e Inmigracion

Sin perjuicio de que la participaciéon de los extranjeros en el régimen general de la
Seguridad Social, sigue incrementandose, la situaciéon economica y laboral actual ha
producido un decremento de la afiliacion en las secciones de actividad de construccién y
hosteleria incluidas en el régimen general® y, sin perjuicio de analisis mas detallados, una
vuelta de los extranjeros a los Regimenes Especiales, tendencia mas clara en el caso de los
nacionales no comunitarios y los regimenes agrario y de empleados de hogar.

En el afo 2007 se contabilizan un total de 3.957.324 de contratos a poblacion extranjera
(21% de la contratacion total), 1.216.690 de ellos a mujeres. Sin embargo es preciso
senalar la falta de concordancia en las cifras ofrecidas en diferentes informes.

Contratacién a poblacién extranjera 2007

TOTAL CONTRATOS
POBLACION 3.957.393 MUJERES HOMBRES
EXTRANJERA
Nacionales UE 1.043.148 409.173 633.975
Nacionales no UE 2.914.245 1.042.091 1.872.154

Fuente: “Mercado de trabajo de los extranjeros en Espafa”. Observatorio Ocupacional. SPEE

2 “Afiliados ocupados a la seguridad social. Junio 2008”: Construccién -2'99%; hosteleria -1'69%.Entre julio de 2007 y
junio de 2008 perdida de 14% de afiliados en seccion de construccion.
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Las ocupaciones que mayor nimero de contratos aglutinan en el afo 2007, son también
un indicador de la nueva situacion econémica y laboral que afecta al conjunto de los
trabajadores y trabajadoras. Aunque se siguen manteniendo diferencias en las ocupaciones
en las que son contratados extranjeros y espanoles, el mayor nimero de contratos
realizados en Espana, con independencia de la nacionalidad, corresponde a ocupaciones
del grupo 9, trabajadores no cualificados. En el caso de las mujeres no hay variacion
alguna, con independencia de la nacionalidad d de las trabajadoras, en la primera
ocupacion por numero de contratos: Personal de limpieza. El peso de las cinco primeras
ocupaciones en nimero de contratos, supone el 55% del total de la contratacion de
hombres extranjeros y el 65% del total de contratos realizados a mujeres inmigrantes,
mientras que, si tomamos el total de contratos realizados en Espana a hombres y mujeres

en el ano 2007, los correspondientes a las cinco primeras ocupaciones solo suponen el
40% del total.

Cinco primeras ocupaciones con mayor niimero de contratos en 2007, por sexo

TOTAL EXT. UE EXT. NO UE TOTAL EXT.UE EXT. NO UE
HOMBRES HOMBRES HOMBRES MUJERES MUJERES MUJERES
Albaiiiles y Albaiiiles y Peones Personal de Personal de Personal de
mamposteros mamposteros Agricolas limpieza limpieza limpieza
Peones, Peones Albaiiiles y Dependientes Camareros CERErEReS
industria Construccién Mamposteros exhibidores Barmanes barmanes
Peones Peones EEones Camareros oS Peones
agricolas agricolas construccion barmanes agricolas industria
Peones Peones Peones Peones Peones PEBNES
transporte industria industria agricolas Industria agricolas
Peones Camareros, Peones Peones Dependientes Dependientes y
construccién barmanes transporte industria Exhibidores exhibidores

Fuente: Elaboracion propia a partir de “Informe sobre el mercado de trabajo 2008” e “Informe sobre el mercado de
trabajo de los extranjeros 2008” del Observatorio Ocupacional del Servicio Publico de Empleo Estatal.

Otra variable a tener en cuenta, pese a la aparente uniformidad en la contratacion, es la
relacion de ocupaciones en las que la presencia de poblacion extranjera es mas relevante’:
peones agropecuarios (66°41%), peones de la construccion (40°52%), otros trabajadores
diversos del acabado de construcciones (39'46%), otros trabajadores de las obras
estructurales de construccion (38°50%), lavanderos, planchadores y asimilados (38°45).
Un predominio, por tanto, de la contratacion de trabajadores extranjeros en ocupaciones
ligadas al sector de la construccion.

Respecto al nivel de formacion, es preciso tener en cuenta tanto que el mayor nimero
de contratos en este pais en el ano 2007 se realizan en ocupaciones que no requieren

3 Porcentajes: Tasa de contratacion de extranjeros respecto al total de contratacion.
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cualificacion, como el peso que estas tienen en el total de la contratacion de trabajadores
extranjeros. Sin embargo, es de interés la posicion de las mujeres extranjeras, mas
cercana a la del total de mujeres en el caso de los estudios secundarios y postsecundarios
y superando a los hombres extranjeros en estas ultimas variables. Similares porcentajes
presenta el nivel formativo de la poblacion extranjera demandante de empleo.

En relacidn a la participacion de los extranjeros en la formacion para el empleo, los datos
del afo 2007 senalan que de los 230.408 alumnos formados con evaluacién positiva en el
ano 2006, un 8'06% eran extranjeros. Su porcentaje de insercién laboral, 74'64% (entre la
finalizaciéon del curso y diciembre de 2007) es superior al total, 71°56%. Pero también es
superior el porcentaje de alumnos extranjeros que abandona la formacién, bien por
colocacién, bien por otra causa (30% frente a un 22% de abandono en el total de
alumnos).

Nivel formativo de los trabajadores contratados por sexo 2007

TOTAL HOMBRES TOTAL MUJERES

HOMBRES EXTRANJEROS MUJERES EXTRANJERAS
c OL?'::I{'OS 10.058.941 1.045.804 8.567.863 606.763
A"a‘:gzz?g:)(s'" 14°41% 29°41% 9°18% 22°81%
PE;:::::S 1'35% 10°86% 1°34% 9°66%
seizt::;:isos 75% 56'25% 71°9% 60°93%

SATLICON 9°38% 3°46% 17°49% 6'5%
postsecundarios

Fuente: Elaboracion propia a partir de “Avance anuario del mercado de trabajo 2007” Ministerio de Trabajo e
Inmigracion. “Informe del mercado de trabajo 2008” Observatorio Ocupacional del Servicio Publico de
Empleo Estatal.

Otras caracteristicas del trabajo de los extranjeros en Espafa son la temporalidad y la
movilidad geografica. La tasa de movilidad mas alta corresponde, en el total de la
poblacion trabajadora, a los trabajadores sin estudios (19%) y a los licenciados
universitarios (15°9%). Sin embargo, el mayor nimero de contratos que conllevan
desplazamiento interprovincial, lo encontramos en las ocupaciones de peones agricolas,
albaniles, peones de industria manufacturera y dependientes de comercio. En el caso de
los trabajadores extranjeros, las cuatro primeras ocupaciones en volumen de contratos
que conllevan movilidad geografica son las de peones agricolas, albahiles, peones de la
construccion y peones de la industria manufacturera.

Por lo que respecta a la temporalidad, desciende el porcentaje de la contratacion
indefinida sobre la contratacion total en el primer semestre de 2008 con respecto a los
datos que incluimos en el Informe sobre la Integracion Social 2007. El descenso es mas
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acusado en el total (13°5% a 11'9%), y menor en el caso de los trabajadores comunitarios
(13'86% a 13°66%), y no comunitarios (11°37% a 11°20%). De los datos disponibles, no
desagregados por nacionalidad, entre enero y julio de 2008 se han suscrito mas de 10
millones de contratos, bajando el porcentaje de indefinidos al 7"20%.

Sobre los contratos registrados por Empresas de Trabajo Temporal en el afo 2007, y que
supusieron el 14°75% del total de la contratacion, los realizados a trabajadores
extranjeros suponen el 27°31% de todos los contratos registrados por ETTs, y el 18% del
total de la contratacion a extranjeros. Un incremento sustancial (de casi 10 puntos con
respecto a los datos registrados en el afho 2005) de la vinculacién de trabajadores
extranjeros con las ETTs. Los contratos registrados a hombres por ETTs constituyen el
15°05% del total de la contratacion de este sexo, elevandose al 17°24% en el caso de los
hombres extranjeros, frente a unos porcentajes del 14°04% en contratacion de mujeres y
del 21% de mujeres extranjeras*.

Temporalidad y movilidad

Contratos a Contratos a
E Tl ST Total contratos extranjeros extranjeros no
nero-julio itari itari
) 10.184.701 comunitarios comunitarios
614.392 1.648.157
1.219.127 83.925 184.593
Indefinidos
1179% del total 13°66% 1120%
Temporales 8.965.574 530.467 1.463.564
Movilidad en la TOTAL Espaiioles Extranjeros
contratacion
interprovincial 12°3 Il 17°3
interautonémica 8’| 66 13°6

Fuente: “Datos basicos de Movilidad de los trabajadores 2007” Observatorio ocupacional del Servicio Publico de
Empleo Estatal. “Datos de contratacion” Servicio Publico de Empleo Estatal.

El nivel de satisfacciéon en el trabajo constituye uno de los indicadores para detectar
situaciones de empleo inadecuado, aunque como senala la Organizacion Internacional del
Trabajo, los conceptos estadisticos para valorar estas situaciones aun no han sido
desarrollados suficientemente. Sin embargo si pueden sernos de utilidad para ahadir otra
caracteristica al empleo de los extranjeros en Espana.

4 Elaboracién a partir de: “Sintesis del mercado de trabajo 2007”. SPEE. “Informe del mercado de trabajo de los
extranjeros.2008” SPEE. Avance Anuario del Mercado de Trabajo 2007.
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Satisfaccion en el trabajo

Jornada

Flexibilidad
horaria

Tiempo de
descanso entre
jornada

Vacaciones y
permisos

Las tres secciones
de actividad con
los niveles medios
mas bajos de
satisfaccion

-Agricultura y pesca
-Hosteleria

-Hogares que
emplean servicio
domestico

-Agricultura y pesca
-Hosteleria

-Hogares que
emplean servicio
domestico y
construccion

-Hogares que
emplean servicio
domestico

-Hosteleria

-Agricultura

-Agricultura y pesca

-Hogares que
emplean servicio
domestico

-Hosteleria

Fuente: Elaboracion a partir de la Encuesta de Calidad de vida en el trabajo 2007. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales

Otros datos de interés sobre el nivel de satisfaccion hacen referencia a la relacion entre
formacion y trabajo que se desempena. En el caso en particular del servicio domestico, las
trabajadoras consideran, que su puesto de trabajo es mas bajo que su formacion,
resultado coherente con otra de las variables utilizadas y que relaciona la utilidad de su
formacion para el puesto de trabajo que desempenan: los trabajadores del servicio
domestico y de agricultura y pesca son quienes consideran que menos utilidad tiene su
formaciéon para el puesto que desempenan. Por otra parte es también en el servicio
domestico, seguido de agricultura y pesca y hosteleria, donde los trabajadores obtienen
una menor satisfaccion y un menor desarrollo personal a partir de la actividad
desarrollada.

Il. DESEMPLEO Y POBLACION TRABAJADORA EXTRANJERA

La actual situacion economica y laboral en Espafa, tiene repercusiones mas importantes
tanto desde el punto de vista del empleo como de la integracion social, en determinados
colectivos, entre ellos, los trabajadores extranjeros. La falta de empleo, ademas de sus
posibles consecuencias en la situacion administrativa, puede ser un factor desencadenante
de la exclusion social, mas aun en una poblacion con dificultades para recurrir a la
proteccion social como sustitutiva de las rentas del trabajo.

Tasa de paro

Poblacion total mayor Poblacion extranjera Poblacion espaiiola

de 16 afios mayor de |6 afios mayor de |6 afios
2° trimestre 2007 7°95% 11°97% 729%
2° trimestre 2008 10°44% 16°46% 9'34%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Poblacion activa
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El nimero de parados entre junio de 2007 y junio de 2008 se ha incrementado, en
general para todas las nacionalidades. Pero el aumento ha sido mas sustancial en el caso
de los trabajadores extranjeros. En el ano 2007, los trabajadores espanoles constituian el
92% del total de parados y los trabajadores no comunitarios el 5'33%. En junio de 2008,
estos Ultimos incrementan su porcentaje hasta el 7'7% del total de parados. Un aumento
que se explica porque el paro registrado se concentra en determinados sectores de
actividad donde la presencia y contratacion de trabajadores no comunitarios es
especialmente importante.

Es destacable que el aumento del paro afecta en particular a los hombres no
comunitarios. El paro registrado en este colectivo, se ha incrementado en un 94% en
relacion directa con el incremento interanual del paro de los trabajadores no
comunitarios en el sector de la construccion y que alcanza en el periodo entre junio de
2007 y junio de 2008, el 112%. En el mismo periodo, y por lo que respecta a las mujeres
no comunitarias, se ha reducido su porcentaje en relacion al total de parados no
comunitarios del 46% al 38%.

Incremento del paro registrado, total y en la poblacién extranjera, entre julio de
2007 y julio de 2008, por sectores y sexo.

Sin
PARO . . .. . . .
REGISTRADO Agricultura Industria Construccion Servicios empl.eo TOTAL Hombres Mujeres
anterior
TOTAL 26°8% 151% 70°6% 18'8% 5'65% 23°1% 43'7% 10°3%
EXTRANJEROS 57°9% 66'9% 112% 49°9% 72°0% 68°5% 94°5% 36'5%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Datos de los registros del Servicio Publico de Empleo Estatal, Julio 2008. La
referencia a la poblacion extranjera incluye a extranjeros comunitarios y no comunitarios.

Una situacion, la del paro en relacion a determinados sectores de actividad, que tiene
reflejo en las autorizaciones de trabajo. Si en el ano 2006 se concedieron 171.698
autorizaciones para el sector de la construccion y 444.819 para servicios, en el aho 2007
disminuyeron hasta 68.396 en el primer caso y 164.270 en el segundo. En el primer
semestre del 2008 se contabilizaban respectivamente 14.184 autorizaciones en
construccion y 34.441 en servicios®.

Otro dato de interés, para valorar las dinamicas de insercion laboral de los trabajadores
no comunitarios, es el referido a los parados de larga duracion, aquellos inscritos en el
Servicio Publico de Empleo, durante 12 meses o mas de manera ininterrumpida. Los datos
de 2007, presentan 854.728 demandantes de larga duracion de los que 17.916 eran
extranjeros, apenas el 2%. Y de los demandantes extranjeros, un 51% mujeres y el 43°9%
del total, trabajadores europeos.

5 Fuente: Boletin de Estadisticas Laborales. MTIN. Incluye en esta clasificacion tanto las autorizaciones iniciales como las
renovadas, cuenta propia y ajena
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Por otra parte, también podemos encontrar diferencias en la edad de los demandantes de
empleo, en correspondencia con las mayores tasas de actividad de los trabajadores
extranjeros. Tanto en el caso de espanoles, como de extranjeros comunitarios y no
comunitarios el mayor porcentaje de demandantes de empleo se concentra en el tramo
de edad entre 25 y 44 anos. Pero el porcentaje de los extranjeros no comunitarios supera
tanto a los comunitarios como a los espanoles (38% de los demandantes no comunitarios
estan entre los 25 y 34 anos y el 32% entre los 35 y 44, frente a un 25% de los
demandantes espanoles en el primer tramo y el 24% en los segundos). Sin embargo, y si
tomamos los tramos de mayor edad, 45 a 54 anos y mayores de 55, los demandantes
espanoles se mantienen en un 20% y un 17% respectivamente frente al 14% y el 4% de los
no comunitarios.®

Tasa de actividad. Variacion interanual

2° TRIMESTRE 2007 | Nacionalidad espaiiola | Doble nacionalidad Nacionalidad
extranjera
Hombres 67°19% 8222% 85°40%
Mujeres 4644% 67'64% 6660
o . . - . . Nacionalidad
2° TRIMESTRE 2008 Nacionalidad espariola Doble nacionalidad .
extranjera
Hombres 67'30% 80°11% 85'46%
Mujeres 47°66% 72°48% 67'81%

Fuente. Encuesta de Poblacion Activa. INE Tasa de actividad es el porcentaje que representa la fuerza del trabajo sobre
la poblacion en edad laboral. Activos entre poblacion en edad de trabajar

Tal como senalabamos, una de las caracteristicas de la poblacion extranjera es la dificultad
para sustituir las rentas de trabajo por la proteccion social. Dificultad debida,
fundamentalmente, a dos factores: no haber generado el derecho, en funcién de sus
cotizaciones, y los requisitos exigidos para renovar las autorizaciones. Destaca la
polarizacion de los preceptores de prestaciones de desempleo. Mientras que los
trabajadores no comunitarios se mantienen en este ano 2008 en torno al 10% del total de
preceptores de prestaciones contributivas del sistema de seguridad social, solo
constituyen el 4'5% de los titulares de subsidio de desempleo. En el conjunto de las
prestaciones de desempleo, los trabajadores no comunitarios suponen el 7°7% del total
de perceptores. Menor aun es el porcentaje en el caso de prestaciones, como la Renta
Activa de Insercion (RAl), destinada fundamentalmente a los mayores de 45 afos,
demandantes de empleo de larga duracion.

Quizas las razones de esta polarizacion de perceptores concentrados en las prestaciones
contributivas y el bajo porcentaje en otro tipo de prestaciones, hay que buscarlo en que
la inmigracion “antigua”, ya ha acumulado el tiempo necesario, no necesariamente
continuado para acceder a la prestacion contributiva. Pero junto a ellos, convive una

6 Datos obtenidos de: “Perfil del usuario del Servicio Publico de Empleo Estatal”, afios 2007 y 2008 e “Informe del
mercado de trabajo de los demandantes de larga duracion 2008” del Servicio Publico de Empleo Estatal
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inmigracion con cortas carreras de cotizacion, de reciente residencia en Espafha, que no
cumplen los requisitos para prestaciones como la RAl o el subsidio de desempleo y para
la que los requisitos exigidos para la renovacion de las autorizaciones, significan la
necesidad de encontrar un empleo regular en el mas breve plazo posible.

Respecto al porcentaje que suponen los beneficiarios de prestaciones sobre el total de
demandantes de empleo (concepto que incluye tanto a parados como a solicitantes de
empleo), es un detalle de gran importancia que este porcentaje sea del 47% si tomamos el
total de perceptores de prestaciones y demandantes. Pero, segun datos del Servicio
Publico de Empleo Estatal asciende al 68% en el caso de los perceptores y demandantes
no comunitarios. El acercamiento de los trabajadores extranjeros a los Servicios Publicos
de Empleo estan en directa relacién con el requisito de la inscripcion para acceder a una
prestacion.

Igualmente significativa es la nacionalidad de los perceptores de prestaciones de
desempleo’. De los 105.194 beneficiarios de prestacion contributiva a junio de 2008, el
31% eran trabajadores de nacionalidad marroqui, en consonancia con su caracter de
migracion mas antigua y por lo tanto con carreras de cotizacion mas largas. Son
igualmente la nacionalidad mas numerosa en el resto de prestaciones de desempleo,
seguidas por los trabajadores de nacionalidad ecuatoriana en el caso de las prestaciones
contributivas y el subsidio de desempleo. Es preciso destacar que el porcentaje de
mujeres de nacionalidad no comunitaria preceptoras de prestaciones de desempleo, en
cualquiera de sus modalidades, es del 29% respecto al total de perceptores extranjeros.

Un dato que vale la pena mencionar, es que mientras los beneficiarios no comunitarios de
prestaciones contributivas de desempleo suponen el 10% del total de beneficiarios de esta
prestacion, el gasto en el pago a los no comunitarios representa el 7'8% del total
destinado al pago de la prestacion contributiva; a falta de otros datos (duracion de la
prestacion, empleo anterior), cabe deducir que el importe de las prestaciones esta en
directa relacion con el tipo de puestos de trabajo en los que la poblacion inmigrante ha
cotizado el tiempo necesario para acceder a la prestacion contributiva. Puestos de trabajo
concentrados, como hemos visto en el grupo de menor cualificacion.

Il REGULACION DE FLUJOS MIGRATORIOS LABORALES

En un sistema en el que la regulacion de flujos migratorios laborales se basa en la situacion
nacional de empleo (con ciertas excepciones), la actual situacion laboral y econdmica,
tiene un légico reflejo en los procedimientos de regulacion de flujos migratorios laborales.

Tomemos en primer lugar el contingente de trabajadores, seleccionando algunas
provincias y sectores de actividad. En el aho 2007, el sector de actividad econémica de
construccion con 5.234 puestos de trabajo constituia el 19°36% de la prevision inicial de
puestos de trabajo. En el 2008 desciende un 66% y con |.818 puestos este sector agrupa
el 11°55% del total.

7 Prestaciones por desempleo. Incluye Prestaciones de la Ley General de Seguridad Social (prestacion contributiva y
subsidio), Subsidio del Régimen Especial Agrario, Renta Activa de Insercién y Renta Agraria.
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Contingente de trabajadores extranjeros, seleccién de provincias

CONTINGENTE 2007 CONTINGENTE 2008
15.731
TOTAL 27.034
-41%
34
ASTURIAS 26
+30%
135
CANTABRIA 128
+5746%
3.136
BARCELONA 4.807
-34%
4282
MADRID 10.713
—60%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Resolucion de 26 de Diciembre de 2006 y Resolucion de 26 de diciembre de
2007 por la que se dispone la publicacion de los Acuerdos de Consejo de Ministros de 22 de diciembre de
2006 y 21 de diciembre de 2007 por el que se regula el contingente de trabajadores extranjeros de régimen
no comunitario en Espaia para los afos 2007 y 2008.

En realidad todos los sectores de actividad experimentan un descenso de puestos de
trabajo en valores absolutos, pero hosteleria desciende solo un 12% pasando, de agrupar
el 18% de puestos en el 2007, al 27% en el 2008. Este sector junto a comercio y pesca
son los que menor descenso presentan en el numero de puestos de trabajo previamente
determinados. Construccién e Industrial del metal son los que mas descienden. Si
tomamos como referencia un grupo de provincias, ni Cantabria ni Asturias tenian puestos
asignados en los contingentes de 2007 y 2008 en la seccion de actividad de construccion,
Barcelona tenia 773 en el ano 2007 de los que 100 eran peones (grupo nueve) y Madrid
|.743, todos albaniles. En el aho 2008, Madrid no tiene contingente para el sector de la
construccion y Barcelona reduce a 336 de los que 30 son peones del grupo 9.

Tan interesante como el nimero y los sectores del contingente es la formacion requerida
en las ocupaciones incluidas. Tomando como referencia las mismas provincias que en el
cuadro sobre el contingente, en el ano 2007, solo Barcelona y Madrid, contemplaban
puestos para ocupaciones del grupo I, enfermeros e ingenieros, principalmente, en
Barcelona, y médicos y enfermeros en el caso de Madrid. En cuanto a las ocupaciones del
grupo 9 (no cualificados), frente a los 9 peones agricolas de Cantabria, se asigna a Madrid
4.530 puestos del grupo 9 y 405 a Barcelona®. En el afio 2008, Madrid no solicita puestos
del grupo |, Barcelona mantiene una peticion de 348, mientras que en el grupo nueve
Madrid baja su peticion a 543 puestos, Barcelona 228 y Cantabria aumenta a 10 su
peticion de peones agricolas y ganaderos.

8 Grupos de ocupacion: |: directivos de empresas y de las Administraciones Publicas. 2: Técnicos y profesionales
Cientificos e Intelectuales. 3: Técnicos y profesionales de apoyo. 4: Empleados de tipo administrativo. 5: Trabajadores
de servicios de restauracion, Personales, Proteccion y Vendedores de Comercio. 6: Trabajadores cualificados de
agricultura y pesca. 7: Artesanos y trabajadores cualificados de industrias manufactureras, Construccion y Mineria. 8:
Operadores de maquinaria e instalaciones, Montadores. 9: Trabajadores no cualificados. 0: Fuerzas armadas
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La misma tendencia a la reduccion y al cambio en el tipo de ocupaciones podemos
observar en el Catidlogo de Ocupaciones de Dificil Cobertura. En el Catalogo del primer
trimestre del ano 2006 no se incluia ninguna ocupacion del grupo | y 2 en las provincias
seleccionadas. En cuanto al grupo 3, técnicos, dos ocupaciones en Asturias, cuatro en
Cantabria, 20 en Barcelona y 24 en Madrid. En cuanto al grupo 9, de los no cualificados,
Il en Asturias, 7 en Cantabria, 20 en Barcelona y 18 en Madrid. La diferencia con el
tercer trimestre del 2008 es sustancial. |13 ocupaciones del grupo | y 2 en Asturias,
(arquitectos ingenieros y enfermeros), ninguna en Cantabria, dos en Barcelona, médicos y
enfermeros y tres en Madrid, médicos, arquitectos y trabajador social. Respecto al grupo
tercero, |9 ocupaciones en Asturias, || en Cantabria, 20 en Barcelona, 20 en Madrid, y
|1 en Melilla. Sobre el grupo nueve en el tercer trimestre de 2008, ninguna ocupacion en
Asturias, cinco en Cantabria (empleado de hogar, peones), tres en Barcelona y cinco en
Madrid. Un cambio en el perfil profesional de las ocupaciones en las que se permite la
contratacion en el exterior y en el nUmero de ocupaciones que responde al método de
elaboracién del catalogo, a partir de datos que reflejan la situacion del mercado de trabajo
en cada momento Yy en cada territorio.

Numero de ocupaciones incluidas en el catdlogo de ocupaciones de dificil
cobertura; selecciéon de provincias

2006

(trimestre 1°)

2007

(trimestre 4°)

2008

(trimestre 1°)

2008

(trimestre 3°)

MADRID 161 137 128 104
BARCELONA 133 78 103 86
CANTABRIA 44 57 50 33

ASTURIAS 57 79 77 84

Fuente: Elaboracion propia a partir de Resoluciones del Servicio Publico de Empleo Estatal por las que se publica el
Catalogo de ocupaciones de dificil cobertura.

IV. AUTORIZACIONES EXCEPCIONALES

El Reglamento de la Ley de Extranjeria’ aprobado en 2004 incluye en el articulo 45
supuestos de concesion de autorizaciones de residencia excepcionales que tienen relacion
directa con el ambito laboral: 45.2.a) arraigo laboral; 45.4.a) victimas de delitos tipificados
en los articulos 311 a 314 del Cédigo Penal; 45.5 colaboracion con las autoridades
administrativas, policiales, fiscales o judiciales. A estos supuestos hay que anadir el
previsto en el articulo 59 de la LOEX, victimas, perjudicados o testigos de actos de trafico
ilicito de mano de obra. Unicamente el supuesto previsto en el articulo 45.5 ha dado lugar

9 Real Decreto 2393/2004 de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000 de | | de
enero sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su integracion social
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a un desarrollo posterior, en la Instruccién DGI/06/2006 '°. Podemos diferenciar entre los
que derivan directamente de la existencia de una conducta delictiva y los que, sin excluir
que finalmente los hechos puedan ser considerados constitutivos de delito, estan
relacionados con la existencia de un procedimiento administrativo sancionador en materia
de trabajo y seguridad social. En cualquier caso no pretendemos ser exhaustivos en este
apartado respecto a unos procedimientos, complejos y que merecerian por si solos un
informe especifico. Unicamente vamos a sefialar aquellas cuestiones de mayor importancia
solicitando que el Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes sea en su momento
consultado respecto al contenido del anunciado Plan de lucha contra la trata de seres
humanos tanto en su vertiente de explotacion sexual como de explotacion laboral,
momento en que realizaremos un examen y propuestas mas exhaustivas.

Seleccién de supuestos de autorizaciéon excepcional

Articulo 59 LOEX Articulo 45.4.a) Reglamento | Articulo 45.5 Reglamento e
Instruccion DGI/06/2006 en
caso de colaboracién con la
Inspeccion de Trabajo y

Seguridad Social
Sujetos Victimas, perjudicados o testigos Victimas Victimas o testigos
Supuestos Que hayan entrado por puestos no | Articulos 311 a 314 del Cédigo | Colaboracién que da lugar a la
habilitados, o sin declarar entrada o | Penal apertura de un expediente
estén trabajando irregularmente como administrativo sancionador por
resultado del trafico ilicito de seres hechos cuya persecucion tenga
humanos, inmigracién ilegal, trafico atribuida la ITSS y constituyan
ilicito de mano de obra o de infraccion contemplada en la
explotacion en la prostitucion LOEX o la LISOS
Condiciones Denuncia o cooperacion y | Sentencia Denuncia o prestacion de
colaboracion. Propuesta de los testimonio relevante o datos o
organos administrativos materiales indispensables para
instructores. el curso del procedimiento

sancionador

Informe de la Inspeccion

Asistencia a las Facilidades para la integracion social de | No No
victimas los que hayan quedado exentos de
responsabilidad. Art |17 Reglamento:
durante el periodo de cooperacion
atencion social

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LO 4/2000 y Reglamento.

- Articulos 59 y 45.4.a)

Podemos establecer una vinculacion entre los supuestos relacionados directamente con
conductas delictivas (59 y 45.4.a)), y una serie de normas internacionales. El protocolo
para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y ninos,
incluido en la Convencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia Organizada
transnacional, el Convenio del Consejo de Europa sobre la lucha contra la trata de seres
humanos y la Directiva 2004/81 del Consejo relativa a la expedicion de un permiso de

10 Instruccion DGI/SGR)/06/2006 sobre autorizacion de residencia temporal por circunstancias excepcionales, por
colaboracion con la Inspeccién de Trabajo y Seguridad social
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residencia a nacionales de terceros paises, que sean victimas de la trata de seres humanos
o hayan sido objeto de una accién de ayuda a la inmigracién ilegal, que cooperen con las
autoridades competentes''.

Sin embargo, la vinculacién entre los supuestos previstos en el Reglamento y en la LOEX
no puede considerarse una traslacion de lo contemplado en los instrumentos
internacionales, debido a una carencia inicial y fundamental: la trata de seres humanos con
cualquier fin, es una conducta desconocida por nuestra legislacion. No se tipifica como
delito en el Codigo Penal, y en consecuencia ni la LOEX ni la Ley de Infracciones y
Sanciones en el Orden Social la incluyen a la hora de establecer el régimen de infracciones
y sanciones. Se observa asi una falta de adaptacién de nuestra legislacion a la realidad de
los movimientos migratorios actuales y de conductas, constitutivas de delito o no, que
pueden estar asociadas a los mismos. Esta laguna de nuestro ordenamiento juridico
conlleva que los supuestos previstos en LOEX y Reglamento no se correspondan con la
conducta de la trata de seres humanos definida en los instrumentos internacionales e
impide la completa trasposicion de la Directiva y el cumplimiento de lo establecido en el
Protocolo de la Convencion de las Naciones Unidas.

Sin perjuicio de que es prioritaria la adaptacion de nuestro ordenamiento juridico para
incluir la trata de seres humanos, vamos a centrarnos en los elementos de los
instrumentos internacionales relacionados con la proteccion a las victimas.

Tanto el Protocolo como el Convenio del Consejo de Europa, prestan especial atencion a
la necesidad de contar con medidas de atencion y proteccion a las victimas de la trata de
seres humanos: alojamiento, asistencia médica, asesoramiento e informacion,
oportunidades de empleo y educacion, entre otros. Ambos instrumentos internacionales,
incluyen la posibilidad de que los Estados Parte permitan a las victimas permanecer en el
territorio, siendo mas explicito a este respecto, el Convenio del Consejo de Europa.
También la Directiva contempla medidas de proteccion, pero tanto estas como la
posibilidad de acceder a la documentacion, estan condicionadas a una serie de factores,
entre ellos, la cooperacion con las autoridades competentes.

En lo que respecta al caso espanol, la laguna respecto al concepto de trata de seres
humanos, es un elemento que dificulta el establecimiento de un sistema de proteccion a
las victimas de la trata de seres humanos, tal como recomienda el Consejo de Europa. De
forma aislada, el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion, incluye medidas que
podrian dirigirse a personas que pueden encontrarse en los supuestos del articulo 59 de
la LOEX y 45.4 del Reglamento'’. El anuncio por parte del Gobierno de que se esta
elaborando un Plan de lucha contra la trata de seres humanos, que incluira tanto la

I El protocolo de la Convencion de Naciones Unidas fue ratificado por Espana en febrero de 2002 y entro en vigor en
diciembre de 2003. Este ano se ha anunciado que Espana ratificara el Convenio de Europa. La Directiva tenia como
plazo de transposicion el 6 de agosto de 2006.

12 PECI: Area de intervencion de Acogida, medida 2.7 “elaboracion de un protocolo de proteccién integral a
inmigrantes victimas de delitos contra los derechos de los trabajadores y/o que colaboren con autoridades
administrativas y judiciales”. Objetivo 2: articular una red estatal de Dispositivos de acogida integral en todo el
territorio nacional, capaz de dar respuesta a las necesidades de acogida integral, acogida en situacion de vulnerabilidad
y acogida especializada.
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explotacion sexual como laboral, deberia contemplar el establecimiento de un verdadero
sistema de proteccion a las victimas.

- Arraigo laboral y articulo 45.5

El arraigo laboral requiere a efectos de acreditar la relacion laboral como minimo de un
ano de duracion, la presentacion de la resolucion judicial que reconozca o la resolucion
administrativa confirmatoria del acta de infraccion de la Inspeccion de trabajo y seguridad
social. Respecto a este ultimo documento, la ausencia de un protocolo de actuacion
homogéneo que resuelva cuestiones puede dificultar la utilizacion de este procedimiento.
La falta de entrega al trabajador de copia de acta de la Inspeccion o que la misma no
recoja la duracion probada de la relacion laboral, el no establecimiento de plazo para la
resolucion confirmatoria por parte de Delegacion o Subdelegacion del Gobierno o que la
misma no recoja expresamente que se confirma un acta de infraccion en el que se
reconoce una duracion de la relacion laboral de un afio, son algunos de estos elementos.

Respecto al articulo 45.5 la Instruccion 06/2006, si bien es mas explicita en ciertas
cuestiones que lo previsto en el Reglamento, continua la ambigliiedad en torno a los
supuestos en que puede considerarse esta colaboracion suficiente como para dar acceso
a la documentacion.

- Elementos comunes

Todos los supuestos contemplados en este apartado, encuentran amparo en el articulo
31.3 de la LOEX". Y todos ellos comparten igualmente que la exencién de
responsabilidad administrativa, puesto que las victimas, colaboradores o solicitantes de
arraigo laboral, pueden encontrarse en situacién administrativa irregular, tendra lugar a
posteriori, estando obligadas las autoridades competentes a la apertura de un expediente
sancionador.

En los datos estadisticos, no se proporcionan cifras desglosadas de los diferentes
supuestos de acceso a autorizaciones excepcionales. De hecho, este tipo de
autorizaciones ni siquiera tienen reflejo en las cifras oficiales de residentes en Espana.
Seglin datos proporcionados por la Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion en
el afo 2006 se concedieron 7.427 autorizaciones excepcionales, 6.619 por arraigo social,
585 para hijos de padres de origen espanol y 223 por arraigo laboral. Sin embargo el
aumento de las solicitudes y concesiones de arraigo social a lo largo del afno 2007 ha sido
espectacular, mas de 13.000 autorizaciones concedidas por este motivo en el primer
trimestre del aho, mientras que las concedidas por arraigo laboral no superaban las 600.
Desconocemos el numero de solicitudes y concesiones por otras circunstancias
excepcionales (articulo 59 de la LOEX y los diversos supuestos incluidos en el articulo
45.4 y 45.5 del reglamento), puesto que en las estadisticas oficiales no se contemplan de
manera separada a las autorizaciones de residencia.

13 31.3.LOEX: “La Administracion podra conceder una autorizacion de residencia temporal por situacién de arraigo, asi
como por razones humanitarias, de colaboraciéon con la justicia u otras circunstancias excepcionales que se
determinen reglamentariamente. En estos supuestos no sera exigible visado.
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Unas cifras tan dispares entre el arraigo social y el laboral y el desconocimiento del
numero de autorizaciones concedidas por otras causas derivadas del articulo 31.3 de la
LOEX, puede llevar a pensar que las situaciones que pueden dar origen a la concesion de
estas autorizaciones no son frecuentes en este pais. Pero si tenemos en cuenta los datos
de la actuacion de la Inspeccién de trabajo y Seguridad Social correspondientes al primer
trimestre de 2008, de las 3.539 infracciones en acta del area de empleo, 3.459
corresponden a extranjeria. Es preciso preguntarse si los instrumentos contemplados en
la normativa de extranjeria, pueden ser utilizados por los extranjeros no comunitarios en
situacion administrativa irregular. La ausencia de sistema de proteccion, la falta de
requisitos y procedimientos claros y estructurados que den seguridad juridica, la dificultad
de identificar a las victimas en el caso de la trata de seres humanos, el tiempo de
resolucion de las solicitudes, la peligrosa situacion en la que pueden encontrarse las
victimas de la trata de la seres humanos, son algunos de los elementos que pueden
disuadir a quienes se encuentran en alguno de los supuestos descritos de comunicar y
menos denunciar su situacion, restando utilidad a los instrumentos.

V. CONCLUSIONES y RECOMENDACIONES

I. La situacion del mercado de trabajo, es el elemento sobre el que se construyen parte
de los instrumentos de regulacion de flujos de la politica migratoria espanola. En
consecuencia la actual coyuntura econémica y laboral, es un factor determinante que
influye tanto en la situacion de la poblacidon extranjera no comunitaria residente, como
en el volumen de trabajadores, el tipo de cualificaciones demandados en la
contratacion en origen Yy la propia necesidad de recurrir a la busqueda de trabajadores
en el exterior.

2. En el periodo 2007-2008 es perceptible el cambio de tendencia en el peso de la
poblacion sometida al régimen general de extranjeria o al comunitario. El aumento de
personas que acceden a la nacionalidad espanola, el descenso de poblacidn en régimen
general, el aumento de personas de nacionalidad no comunitaria en el régimen
comunitario, y, posiblemente las menores entradas de extranjeros no comunitarios,
nos colocan en un escenario distinto y acorde con una sociedad en la que la
inmigracion tiene vocacion de permanencia. El dato de que un 2°28% de los espanoles
hayan nacido en el extranjero, que el 47% del total de residentes extranjeros, estén
bajo el régimen comunitario, o que las personas con doble nacionalidad presenten
tasas de actividad mas parecidas a la de los extranjeros que a las de los autoctonos,
plantean retos inmediatos. La situacion de esta poblacion, y los datos, pueden indicar
que el hecho de adquirir la nacionalidad espanola o ser ciudadanos comunitarios de
derecho, no implica que en el mercado de trabajo dejen de ser percibidos como
inmigrantes.

* -abordar la politica de inmigracion desde la perspectiva del largo plazo, en
consonancia con un movimiento migratorio que no tiene caracter coyuntural,
sino permanente.
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" -en este nuevo escenario, cobra especial importancia asegurar el principio de
igualdad de trato y oportunidades. La prevista Ley de no discriminacion, debera
tener en cuenta tanto a la poblacion de nacionalidad no comunitaria como a la
espanola de origen no comunitario y a los trabajadores comunitarios.

3. Las caracteristicas del empleo de la poblacion extranjera no comunitaria permanecen
invariables con respecto al anterior informe del Foro para la Integracion Social de los
Inmigrantes. Pero se han visto acentuadas por la actual coyuntura laboral y econémica;
el recurso a las Empresas de Trabajo Temporal, el aumento de la movilidad y de la
temporalidad en la contratacion, aun siendo compartidos en algunos casos por toda la
poblacién trabajadora, ademas del incremento del desempleo, indican una mayor
dificultad de los extranjeros no comunitarios para encontrar empleo y condicionan
igualmente la movilidad funcional de este colectivo. En este sentido, se aprecia
igualmente un regreso a los sectores que tradicionalmente habian servido de entrada
en el mercado de trabajo espanol y que se abandonaban a medida que aumentaba la
estabilidad administrativa y laboral. En una época de aumento del desempleo, las
posibilidades de insercion y permanencia de la poblacion extranjera en el mercado de
trabajo, parecen ser, ofrecer de nuevo aquellas caracteristicas que los convertian en
trabajadores adecuados para determinados puestos de trabajo y para aceptar ciertas
condiciones de trabajo: posibilidad de movilidad, puestos de trabajo sin cualificacion,
contratos temporales.

= asegurar que los extranjeros no comunitarios se benefician en igualdad de las
medidas que se adopten para hacer frente a la actual coyuntura laboral.

= prestar especial atencién a las mujeres inmigrantes, con mayores dificultades
para el acceso a puestos de trabajo distintos de los tradicionalmente ocupados.

* en la actual situacion, seria probable un repunte del empleo irregular, de
personas con o sin autorizacion. Es necesaria una atencion especial de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, dotandola para ello de los recursos
humanos y econémicos necesarios.

4. El mayor incremento del desempleo entre los trabajadores inmigrantes en relacion
con la poblacion total, esta directamente relacionado con que el paro afecta con
especial gravedad a sectores y ocupaciones en las que su presencia es importante.
Acceder a nuevos empleos, distintos de los que tradicionalmente han ocupado,
depende para muchos trabajadores tanto de la posibilidad de formarse, como del
reconocimiento de su experiencia laboral y/o titulacion adquiridas en los paises de
origen. Por otra parte, las exigencias de la renovacion de autorizaciones, convierten
en necesaria y urgente la busqueda de un nuevo empleo.

* en el marco de las politicas activas de empleo, deberan tenerse en cuenta las
especiales dificultades para atender cursos de formacion de una parte de la
poblacion no comunitaria.

* sin embargo consideramos necesario senalar que las politicas activas no
deberian contribuir a perpetuar a los trabajadores no comunitarios en
determinados sectores u ocupaciones.
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= abordar el reconocimiento de la experiencia profesional de los trabajadores
adquirida en origen.

» reiterar la necesidad de que el reconocimiento o convalidacion de titulos se
produzca en el plazo establecido.

* El fomento del autoempleo entre los trabajadores no comunitarios, requiere
agilizar los tramites para modificar las autorizaciones de trabajo de cuenta ajena
a propia.

5. Solo una parte de la poblacion trabajadora inmigrante tiene la posibilidad en una
situacion de desempleo, de recurrir a la proteccion social. Especialmente dificil en el
caso de las mujeres que solo constituyen el 29% del total de perceptores no
comunitarios. Su vinculacién al sector de servicio doméstico, el hecho de haber sido
reagrupadas en otros, el trabajo irregular, da lugar a carreras insuficientes de
cotizacion. Por otra parte, se observa una polarizacion de los perceptores de
prestaciones de desempleo: por una parte la inmigracion mas antigua que ha generado
derechos y que ya no esta acuciada por la necesidad de buscar empleo para renovar
autorizaciones, y que por lo tanto esta en mejor posicion de encontrar empleo en
sectores distintos. Y por otra, la inmigracion regular reciente, que no ha generado
carreras de cotizacion suficientes, y para quienes es una necesidad encontrar un
trabajo que permita cotizar y renovar la autorizacion, urgencia que puede explicar el
incremento en mas de |0 puntos del porcentaje de contratos a extranjeros
registrados por las Empresas de Trabajo Temporal. Sin embargo es resenable que
mientras los perceptores de prestaciones contributivas de desempleo no comunitarios
constituyen el 10% del total de perceptores de este tipo de prestaciones, el gasto para
cubrir sus prestaciones solo supone el 7'8% del total, dato que puede estar en
relacion con las ocupaciones tradicionales de los inmigrantes y con prestaciones de
menor duracion.

6. El alto porcentaje que suponen los beneficiarios extranjeros no comunitarios de
prestaciones de desempleo en relacion con el nimero de demandantes, es un
indicador de que los trabajadores inmigrantes, mayoritariamente, solo recurren a los
Servicios Publicos de Empleo, cuando la inscripcion es un requisito para el acceso a
una prestacion. No es por tanto el medio habitual de busqueda o mejora de empleo,
optando tanto por el recurso a redes propias, como a las Empresas de Trabajo
Temporal, entre otras.

= establecer una vinculacion entre trabajadores no comunitarios y Servicios
Publicos de Empleo, especialmente en la situacion actual.

7. Si bien los trabajadores no comunitarios son fundamentalmente contratados en
ocupaciones que no demandan cualificacion alguna, el incremento del desempleo, la
disponibilidad de mas trabajadores del mercado nacional para ocupar puestos de
trabajo que en periodos anteriores no se cubrian, condiciona tanto el nimero como la
cualificacion solicitada en las ofertas (y la propia necesidad de recurrir a la
contratacion en el exterior) que se remiten a los paises de origen en el marco de los
procedimientos de regulacion de flujos laborales. No podemos dejar de mencionar la
preocupacion por las autorizaciones de trabajo y residencia concedidas que en los
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ultimos meses estan dando lugar a la llegada de trabajadores que finalmente no son
contratados por las empresas que presentaron la solicitud. Y en el mismo sentido, nos
parece mas necesario que nunca asegurar la interdependencia entre regulacion de
flujos e integracion de tal modo que las condiciones de trabajo ofrecidas en la
contratacion en origen, aseguren las posibilidades de integracion a una poblacidon que
tiene como Unica renta la derivada del trabajo.

» Garantizar que la demanda de trabajadores con mayor cualificacion no
contribuya a descapitalizar los paises de origen.

= Asegurar que las condiciones ofrecidas en las contrataciones en origen
permiten una adecuada integracién social.

= Garantizar que los trabajadores llegados, con una autorizacién concedida,
puedan acceder a un puesto alternativo de trabajo, si el empresario solicitante
no formaliza el contrato de trabajo.

8. Ao largo del informe, cuando los datos lo han permitido, hemos senalado la situacién
de las mujeres inmigrantes, a las que se han de anadir las mujeres comunitarias,
nacionales de paises de las Ultimas ampliaciones y las que han accedido a la
nacionalidad espanola. El regreso, como refugio, en la situacion economica y laboral
actual, al sector de servicio doméstico o el bajo porcentaje de mujeres preceptoras de
prestaciones de desempleo, son datos que, al igual que sucedia en el Informe de
Integracion del Foro del ano 2007, indican que es preciso prestar especial atencién a
este colectivo. Mujeres e inmigrantes para el mercado de trabajo.

9. Volvemos a reiterar las dificultades de elaborar un diagnostico sobre la situacion en el
mercado de trabajo de la poblacion de nacionalidad u origen no comunitario debido a
la falta de adecuacion de las estadisticas. Si bien se ha producido un avance con
respecto al informe anterior, con la inclusion de la variable de nacionalidad o la
aparicion de estadisticas especificas, consideramos que se ha de seguir avanzando
tanto en la unificacion de criterios como en la inclusion de variables. La poblacion
extranjera no comunitaria no es homogénea, y ademas del logico desglose por sexo, la
nacionalidad o el tipo de autorizacion tienen efectos directos en la posicion que
ocupan en el mercado de trabajo.

10. Respecto a las autorizaciones de residencia excepcionales directamente vinculadas con
el ambito laboral, entendemos que se ha de destacar su valor como coadyuvante a la
eliminacion de nuestra sociedad de conductas, en algunos casos delictivas, que tienen
en los trabajadores extranjeros en situacion irregular sus principales victimas. Pero, es
preciso un adecuado desarrollo, el establecimiento de criterios homogéneos, la
coordinacion entre Administraciones y en los casos mas graves un sistema de
proteccion a las victimas.

* Tipificar como delito la trata de seres humanos con cualquier fin, incluida la
explotacion laboral y modificar en cascada los distintos instrumentos
normativos relacionados.
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Establecer un sistema de proteccion a las victimas de acuerdo a lo establecido
en los Instrumentos Internacionales, complementado con Protocolos de
actuacion interadministrativa que permitan.

No condicionar en estos casos (los que actualmente mas cercanos estan al
concepto de trata de seres humanos y contemplados en el articulo 59 de la
LOEX y 45.4.2), la documentacion a la denuncia o colaboracion, y habilitar una
autorizacion provisional de residencia y trabajo en tanto se alcanza una
resolucion definitiva.

Establecer criterios de interpretacion homogéneos en supuestos como el
contemplado en el articulo 45.5 del Reglamento de la LOEX y en estos casos
igualmente la habilitacién de residencia y trabajo provisional.

Resolver las disfunciones que impiden un adecuado funcionamiento de la figura
del arraigo laboral.

Desagregar las autorizaciones excepcionales en funcion del supuesto por el que
se han concedido.
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Resumen Ejecutivo:

Aunque el término violencia contra las mujeres o violencia de género
engloba varias manifestaciones de la violencia, tal y como se recoge en los
estandares internacionales; sin embargo en este monografico centramos
nuestro analisis en dos de estas formas: violencia de la pareja o expareja y
trata con fines de explotacion sexual y la incidencia que ambas formas de
violencia estan teniendo en las mujeres inmigrantes asentadas en Espaiia.

En primer lugar, se presenta la evoluciéon y avance experimentado, en el
ambito internacional y nacional, en la legislacion y normativa en materia
de violencia contra las mujeres. A continuacidon se realiza un diagnéstico
que da cuenta de la dimensioén y situacion de las mujeres inmigrantes en
relacion a los dos tipos de violencia mencionados. En tercer lugar se
repasan las respuestas y medidas institucionales implementadas.

Por ultimo se recogen una serie de conclusiones y recomendaciones con el
objeto de identificar los problemas en los que se debe incidir para avanzar
en la lucha contra esta grave vulneracion de derechos humanos.

I. MARCO LEGAL EN LA LUCHA CONTRA LA VIOLENCIA DE GENERO

I. NORMATIVA INTERNACIONAL EN LA LUCHA CONTRA LA VIOLENCIA DE
GENERO

I.I Normativa Internacional

Los Tratados internacionales, entre ellos la Declaracion Universal de Derechos del
Hombre de las Naciones Unidas y el Convenio Europeo para la proteccion de
los derechos fundamentales y libertades publicas, se refieren —expresamente- al
principio de no discriminacion entre mujeres y hombres. El interés social y de las
instituciones por la prevencién y eliminacion de la violencia de género ha ido
adquiriendo cada vez mayor repercusion, especialmente a partir de la declaracion por la
ONU de 1975, Ao Internacional de la Mujer. En 1985, en Nairobi, durante la Il
Conferencia Internacional sobre la Mujer auspiciada por Naciones Unidas, cuando
se incluyé por primera vez el maltrato contra la mujer entre las formas de discriminacion.
Posteriormente, la Recomendacion 12 del Comité de la CEDAW afirma que los
informes de los Estados sobre la evolucion de la discriminacion en sus respectivos paises
deben incluir la violencia contra las mujeres en todas sus formas y contextos.

En 1992, la Recomendacion 19, relativa a la CEDAW, insta a los gobiernos a que
adopten medidas preventivas y de proteccion en materia de violencia contra las mujeres,
y por primera vez, se reconoce formalmente la violencia contra las mujeres como una
discriminacion. Esta nueva calificacion y ubicacion transforma la violencia contra las
mujeres en un problema a tratar en la agenda politica de los estados
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democraticos. Este giro en la calificacion de la violencia contra las mujeres se completa
con el reconocimiento de la violencia como una violacion a los derechos humanos.
Durante el Il Congreso por los Derechos Humanos, en Viena, en 1993, se
reconoce que la violencia contra las mujeres es una clara violaciéon de los derechos
humanos y que los derechos de las mujeres son parte inseparable, integral e inalienable
de los derechos humanos universales.

En 1993, en la Declaracion de Naciones Unidas sobre la eliminacion de la
violencia contra la Mujer, se define por primera vez la violencia contra las mujeres
como violencia de género. Esta nueva denominacidon terminoldgica tiene como objetivo
dar entrada a un contenido amplio en materia de violencia contra las mujeres,
mostrandose las diferentes formas y contextos en los que se desarrolla, lo que lo
convierte en un problema estructural que exige un abordaje complejo, transversal y
multidisciplinar, de cuya resolucion son responsables los Estados.

Se define la violencia de género como: “todo acto de violencia, basado en la pertenencia al
sexo femenino, que tenga o pueda tener como resultado un dafio o sufrimiento fisico, sexual o
psicolégico para la mujer, asi como las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacién
arbitraria de la libertad, tanto si se producen en la vida publica como en la privada”. Las
distintas formas o manifestaciones de la violencia que recoge la definicion son: a) la
violencia fisica, sexual y psicolégica que se produzca en la familia, incluidos los malos tratos, el
abuso sexual de las nifias en el hogar, la violencia relacionada con la dote, la violacién por el
marido, la mutilacién genital femenina y otras practicas tradicionales nocivas para la mujer, los
actos de violencia perpetrados por otros miembros de la familia y la violencia relacionada con la
explotacion. b) La violencia fisica, sexual y psicolégica perpetrada dentro de la comunidad en
general, inclusive la violacion, el abuso sexual, el acoso y la intimidacion sexuales en el trabajo,
en instituciones educacionales y en otros lugares, la trata de mujeres y la prostitucion. c) La
violencia fisica, sexual o psicolégica perpetrada o tolerada por el Estado, donde quiera que
ocurra.

En 1994, la Resolucion 45/1994, la Comision de los Derechos Humanos asigna
por primera vez responsabilidades a los Estados por actos de violencia contra las
mujeres. En 1995, la IV Conferencia de Mujeres (Beijing), supuso un punto de
inflexién, porque paso a considerarse que la lucha contra la violencia de género no era
un tema exclusivo de las mujeres, sino algo que afecta a toda la sociedad en su conjunto,
y cuyo tratamiento no puede ser sectorial, requiriendo politicas integrales. En la IV
Conferencia se aprobd la Declaracién y la Plataforma de Accién de Beijing,
documento que incorpora lo logrado en las conferencias y tratados anteriores' y en el
que se identifican diversas esferas de especial preocupacion, tal como la pobreza, las
desigualdades en educacion y acceso a la salud, la violencia contra la mujer, las
consecuencias de los conflictos armados en las mujeres, la desigualdad en las estructuras
y politicas econémicas, la desigualdad entre la mujer y el hombre en el ejercicio del
poder y en la adopcion de decisiones a todos los niveles, etc., En este documento se

I Declaracion Universal de los Derechos Humanos, la Declaracion sobre la Eliminacion de la Discriminacion contra la
Mujer y la Declaracion de Viena.
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pide el compromiso unanime de los Estados con el fin de erradicar la violencia y avanzar
en la igualdad, el desarrollo y la paz.

En el parrafo 113 de la Plataforma de Beijing se define la violencia de género como
“la violencia basada en el género que tiene como resultado posible y real un dano fisico, sexual,
psicoldgico, incluidas las amenazas, la coercién o la privacion arbitraria de la libertad, ya sea en
la vida publica como en la privada”. También se reconocen otras formas segun la violencia
se desarrolle en la familia, la comunidad o sea perpetrada o tolerada por el Estado. En el
parrafo |18 se establece el origen de esa violencia especifica: “es la manifestacion de las
relaciones de poder historicamente desiguales entre mujeres y hombres, que han conducido a la
dominacién de la mujer por el hombre, la discriminacién contra la mujer y la interposicion de
obstdculos contra su pleno desarrollo”.

Desde la conferencia de Beijing ha habido un ndmero significativo de reformas legales en
muchos paises: se han anulado o enmendado leyes discriminatorias o establecido leyes
que protegen y promueven los derechos humanos de las mujeres, produciéndose
importantes avances en la lucha contra la violencia de género. Posteriormente se han
celebrado dos sesiones especiales de Naciones Unidas “Beijing+5” (2000) y

“Beijing+10” (2005) en las que se puso especial énfasis en la necesidad de seguir
avanzando en la lucha contra la violencia de género.

1.2 Normativa Internacional especifica en la lucha contra la trata

Remitiéndonos al analisis realizado, en paginas anteriores, sobre la normativa
internacional en la lucha contra la violencia de género (en todas sus manifestaciones), es
necesario dada la especificidad del problema, completar dicho analisis en materia
normativa.

La primera norma que analiza el problema y establece claras medidas para combatirlo es
el Convenio de Naciones Unidas contra la Trata de personas y de la explotacién de la
prostitucién ajena de 2 de diciembre 1949.%, en el que recoge en su predmbulo:
“Considerando que la prostitucion y el mal que la acompana, la trata de personas para fines de
explotacion, son incompatibles con la dignidad y el valor de la persona humana y ponen en
peligro el bienestar del individuo, la familia y la comunidad...".

El 15 de noviembre de 2000 la Asamblea General de la ONU aprueba la
Convencion contra el Crimen Organizado Transnacional, que entré en vigor el
29 de septiembre de 2003’. La misma viene acompafiada de tres Protocolos que la

2 De acuerdo con dicho Convenio, ratificado por Espana en 1964, los paises firmantes no pueden reglamentar la

prostitucion o someter a las mujeres a registros o a otros controles administrativos. Ademas (art. 6), prohibe a los
Estados que reconozcan la prostitucion como un trabajo, ya que el derecho al trabajo esta ligado a una practica
administrativa que incluye controles, registros y reglamentacion de la prostitucion.
La proteccion a las victimas se convierte en un objetivo central, y son los Estados parte los obligados a crear
estructuras destinadas a la prevencion de la trata y la prostitucion, asi como para la proteccion y la rehabilitacion de
las victimas. En la misma linea se considera prioritaria la proteccion de los inmigrantes, tanto en el lugar de llegada o
de partida como durante el viaje

3 Adoptada por resolucién A/RES/55/25, de |5 de noviembre de 2000, de la Asamblea General de las Naciones Unidas.
Hallandose, a fecha de mayo de 2005, firmada por 147 estados y ratificada por 105 estados, entre ellos Espafia.
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complementan, de los que destacamos: Protocolo para Prevenir, Reprimir y
Sancionar la Trata de Personas especialmente de Mujeres y Nifios, conocido como
Protocolo de Palermo, que entr6 en vigor el 25 de diciembre de 2003* y Protocolo
contra el Trdfico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire, que entro en vigor el
28 de enero de 2004°. La trata y el tréfico ilicito de migrantes, vienen regulados en dos
instrumentos diferentes, como puede apreciarse, apuntando a la clara diferenciacion que
en los estandares internacionales se hace de ambas figuras criminales.

El concepto de trata de personas (trafficking en inglés) se diferencia del término
trafico ilicito de migrantes (smuggling), y esta diferencia es fundamental para situar el
problema y comprender la obligatoriedad de proporcionar proteccion a las victimas de
trata. La facilitacion para la inmigracién ilegal se refiere al fenémeno de smuggling o
transporte ilicito, que no contiene un elemento de coercion o engafio, al menos al comienzo del
proceso. El contrabando de personas no es reconocido como una violaciéon de los derechos
humanos pero si es una violacion a las leyes migratorias, y comprende la participacion
voluntaria de inmigrantes con redes de trdfico, con el fin de obtener la entrada ilegal o irregular
a otro pais. Naciones Unidas define la trata, a través del Protocolo de Palermo como:

a) [...] la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepciéon de personas,
recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coaccién, al rapto, al
fraude, al engano, al abuso de poder o de una situacién de vulnerabilidad o a la concesién o
recepcion de pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga
autoridad sobre otra, con fines de explotacién. Esa explotacion incluira, como minimo, la
explotacién de la prostitucién ajena u otras formas de explotacion sexual, los trabajos o
servicios forzados, la esclavitud o las prdcticas andlogas a la esclavitud, la servidumbre o la
extraccion de dérganos;

b) El consentimiento dado por la victima de la trata de personas a toda forma de explotacion
que se tenga la intencion de realizar descrita en el apartado a) del presente articulo no se
tendra en cuenta cuando se haya recurrido a cualquiera de los medios enunciados en dicho
apartado;

Por lo tanto, a partir de esta definicion, el problema de la trata debe ser claramente
regulado de forma diferente al trifico o contrabando de personas. Identificando la
diferencia mediante tres elementos: la accidon (usualmente el trasporte o trafico) los
medios (engaho, rapto, coercion, situaciéon de vulnerabilidad) y, sobre todo, el
propésito, siendo este Ultimo la_explotacion de la persona con fines de lucro. La trata
supone la voluntad viciada de la victima y la necesidad de una proteccion especial para
ésta.® Dicha proteccion integral, en el Protocolo de Palermo, engloba diferentes ambitos
relativos a la asistencia humanitaria, a la proteccion de su integridad fisica, a su

4 Adoptada por resolucion A/RES/55/25, de 15 de noviembre de 2000, de la Asamblea General de las Naciones
Unidas. A fecha de mayo de 2005 cuenta con |17 estados signatarios y con 84 estados que la han ratificado, entre
ellos Espana.

5 Adoptada por resolucion A/RES/55/25, de 15 de Noviembre de 2000, de la Asamblea General de las Naciones
Unidas. A fecha de mayo de 2005 cuenta con |12 estados signatarios y con 74 estados que la han ratificado, entre
ellos Espana.

6 Cfr. Conclusiones Seminario Internacional sobre la Trata de Seres Humanos. Ciudad de México. Noviembre de
2004. http://www.crmsv.org/Conclusiones_Seminario_trata_SRE_nov04-Mexico.doc
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recuperacion fisica y psiquica, y a su adecuado encaje en el proceso penal contra sus
agresores’, asi como otras medidas relativas a la seguridad de la repatriacién. Su
ratificacion obliga a los Estados a estructurar adecuadamente la legislacion interna en
funcion de las medidas previstas en el protocolo, en el ambito de la penalizacion de la
trata y la investigacion y persecucion de la misma, en la asistencia y apoyo a las victimas
y testigos y, en el ambito de la cooperacion y prevencion de la trata entre los estados.
Asi mismo, exige a los Estados parte que los suscriben, entre ellos el Estado espanol,
«adoptar o fortalecer medidas legislativas o de otra naturaleza... que pongan
freno a la demanda que promueve la explotacion de las personas en todas
sus formas, en particular la de las mujeres y los nifios, y que provoca la
trata»®.

Para profundizar en el andlisis de la normativa internacional que regula la trata, hemos
de resaltar los siguientes hechos que identifican, claramente, el problema en Ila
actualidad. El objeto de la trata es siempre la explotacion de la victima y, aunque esta
explotacion puede ser de diversa indole, es la explotaciéon sexual la que representa el
mayor numero de casos. A su vez, existen varias formas de explotacion sexual:
matrimonios serviles, pornografia, turismo sexual y, fundamentalmente, explotacion
sexual a través de la prostitucion. Es precisamente este sector el que ha
experimentado una expansion mayor, potenciando el desarrollo de la mal llamada
“industria del sexo” con un importante volumen de negocio en todo el mundo.
Asimismo, puede afectar tanto a hombres como a mujeres pero, en realidad, tal y como
establecen los datos oficiales, la victimas son fundamentalmente mujeres y nifas’.

Existe una importante base documental sobre la Trata en el seno de las Naciones
Unidas, generada a través de los numerosos informes que la institucion ha venido
elaborando. En un informe dirigido a la Union Europea (ACNUR, 2001) se senala: «Las
causas que se han venido reconociendo como origen de la trata de personas

7 Reproducimos por su importancia, los siguientes articulos: Articulo 6. |. Cuando proceda y en la medida que lo
permita su derecho interno, cada Estado Parte protegera la privacidad y la identidad de las victimas de la trata de
personas, en particular, entre otras cosas, previendo la confidencialidad de las actuaciones judiciales relativas a
dicha trata. 6.3. Cada Estado Parte considerara la posibilidad de aplicar medidas destinadas a prever la
recuperacion fisica, psicoldgica y social de las victimas de la trata de personas, incluso, cuando proceda, en
cooperacion con organizaciones no gubernamentales, otras organizaciones pertinentes y demas sectores de la
sociedad civil, y en particular mediante el suministro de: a) Alojamiento adecuado; b) Asesoramiento e
informacién, en particular con respecto a sus derechos juridicos, en un idioma que las victimas de la trata de
personas puedan comprender; c) Asistencia médica, psicologica y material; y d) Oportunidades de empleo,
educacion y capacitacion. 6.5 5. Cada Estado Parte se esforzara por prever la seguridad fisica de las victimas de la
trata de personas mientras se encuentren en su territorio. Articulo 7. |. Ademas de adoptar las medidas previstas
en el articulo 6 del presente Protocolo, cada Estado Parte considerara la posibilidad de adoptar medidas legislativas
u otras medidas apropiadas que permitan a las victimas de la trata de personas permanecer en su territorio,
temporal o permanentemente, cuando proceda.

8 El Lobby Europeo de Mujeres, con representacion de miles de ONG’s y asociaciones de mujeres en toda Europa,
adopto, en su Asamblea General de 2001, una nueva mocién para luchar contra la trata para la explotacion sexual
de mujeres. En dicha mocién se pedia la criminalizacion de los clientes, siguiendo en este sentido el modelo sueco.
Suecia es el Unico pais en el mundo donde la legislacion en materia de Igualdad de Oportunidades ha intentado
reducir el mercado del sexo incidiendo en la responsabilidad social y penal del comprador.

9 El Fondo de Poblaciéon de la ONU calcula que 4 millones de mujeres son vendidas cada afio con fines de
prostitucion, esclavitud, o matrimonio forzado y 2 millones de nifias que son introducidas en el comercio sexual.
Cerca de un millon de mujeres entra al afio en Europa para ser prostituidas.
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comprenden factores economicos como la pobreza, el desempleo y el endeudamiento;
factores sociales y culturales como la violencia contra las mujeres y ninas, discriminacion
por motivos de género en el seno de la familia, la comunidad y el Estado; factores
politicos y legales como la ausencia de legislacion apropiada y la corrupcion del sector
publico; y factores internacionales como la creciente feminizacién de la migracién
laboral, por un lado, y el endurecimiento cada vez mayor de las politicas de inmigracion
por parte de los paises receptores, por otroy.

Afortunadamente, pese a los esfuerzos realizados por la “industria del sexo”, son cada
vez mas movimientos sociales quienes, avalados por la legislacion internacional, sitian la
trata para la explotacion sexual como un problema generado a partir de Ila
discriminacién y violencia de género. No se considera el ejercicio de la prostitucién
(principal destino y por tanto, causa de las victimas de trata) como una actividad
libremente elegida, sino como una eleccién fuertemente condicionada, desde una
perspectiva de género, por las circunstancias personales, familiares y socio-economicas,
asi como por una sociedad basada, aun hoy, en valores patriarcales en los que los
cuerpos de las mujeres pueden ser objeto de consumo.

En diciembre de 1993, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd la
Declaracién sobre la eliminacién de la violencia contra la mujer'®. El primer
instrumento internacional de derechos humanos que aborda exclusivamente este tema y
en el que se contemplan todas las formas o manifestaciones de la violencia de género,
incluyendo la trata y la prostitucion.

Respecto de la discriminacion contra la mujer, referimos la amplia jurisprudencia
europea en esta materia, enmarcada, asimismo dentro de la definicion adoptada por la
Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la
mujer, que recoge: «La expresion discriminacién contra la mujer denotard toda distincion,
exclusion o restriccién basada en el sexo que tenga por objeto o resultado menoscabar o anular
el reconocimiento, goce o ejercicio por la mujer, independientemente de su estado civil, sobre la
base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos humanos y las libertades
fundamentales en las esferas politica, econémica, social, cultural y civil o en cualquier otra
esfera »'. Es esta discriminacion, la que ubica a la mujer, en una situacion de exclusion y
vulnerabilidad superior a la que experimenta el hombre. Dicha discriminacion determina,
por tanto, que la mujer se vea expuesta con mayor facilidad que los hombres a las
situaciones de trata; siendo cultural y universalmente aceptado, con naturalidad, incluso en
las sociedades occidentales avanzadas, el hecho de que la mujer pueda ser considerada y
tratada como un objeto al servicio de la satisfaccion del varén.

10 Declaracioén sobre la eliminacion de la violencia contra la mujer. (Res. A.G. 48/104, ONU, 1994),

I Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucién 34/180, de 18 de diciembre de 1979.
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2. NORMATIVA EUROPEA EN LA LUCHA CONTRA LA VIOLENCIA DE
GENERO

2.1. Normativa Europea en la lucha contra la violencia de género (Consejo de
Europa y Unién Europea)

El Consejo de Europa reconocioé en el Convenio de 4 de noviembre de 1950,
para la proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, el
derecho al respeto de la vida privada y familiar, autorizando la injerencia de la autoridad
publica para la proteccion de los derechos y libertades de la ciudadania. En el marco de
la Unidon Europea, la promocion de la igualdad entre mujeres y hombres se consagra
como uno de los objetivos de la Comunidad y su accion, incluida su politica social, debe
fijarse el objetivo de eliminar las desigualdades entre las mujeres y los hombres.

Se considera que la violencia de género es la exacerbacion de la desigualdad, y tanto la
Unidn como los Estados estan capacitados para adoptar medidas legislativas coordinadas
y tendentes a prevenir la violencia contra las mujeres y la infancia, asi como a sancionar
las conductas violentas y a resarcir a las victimas procurando al mismo tiempo las
respuestas oportunas, tanto preventivas como reparadoras. En el ambito europeo, se
planted por primera vez el problema de la violencia contra las mujeres en el seno del
Parlamento Europeo en 1986, mediante la Resolucion A-44/86 sobre Agresiones a
la Mujer, donde se abordaba bajo diversos puntos de vista, desde las agresiones
sexuales y las agresiones en el ambito privado, hasta la prostitucion.

En 1993, con motivo de la Ill Conferencia Interministerial Europea sobre la
igualdad entre la mujer y el hombre se adoptan estrategias para eliminar la
violencia contra las mujeres, se desarrollan politicas para combatir el fenomeno y se
adopta una resolucion sobre el abuso sexual y la violacion. En esta misma linea, el
Parlamento Europeo adopto en el aiio 1994 la Resolucion A3-0349/94, sobre
las violaciones de las libertades y los derechos fundamentales de las mujeres, ademas en
la que se ponia de manifiesto, fundamentalmente, la problematica de la violacion de los
derechos de las mujeres y tenia en cuenta el derecho de las mujeres a la integridad de su
cuerpo.

En 1997, recogiendo el compromiso de Beijing, se pone en marcha una
importante “Campafia de tolerancia cero frente a la violencia” que tiene como
objetivos: (1) Analizar la situacion social y la legislacion de los distintos paises que
integran la Union Europea (2) Promover un marco comun en el plano legislativo y
desarrollar politicas publicas de intervencion comunes, con la pretension de erradicar la
violencia contra las mujeres, (3) Creacion del Observatorio Europeo de violencia contra
las mujeres.
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En 2000, se puso en marcha el Programa Daphne 1'%, que tiene como objetivo la

prevencion de la violencia ejercida contra ninas o ninos, adolescentes y mujeres. Cuando
una vez finalizado se evalian los resultados, se decide llevar a cabo un segundo
programa, Daphne 11"}, ampliando los objetivos a la eliminacién de todas las formas de
violencia ejercida contra ninas, ninos, adolescentes y mujeres. En la actualidad se ha
aprobado el programa Daphne Ill.

2.2. Normativa Europea de lucha contra la trata (Unién Europea y Consejo de
Europa)

La Unién Europea, ha realizado esfuerzos durante la uUltima década para luchar contra
esta grave vulneracion de derechos humanos perpetrada, como ya hemos visto,
fundamentalmente contra mujeres y nifos/as. En la Accion Comun de 24 de febrero de
1997, relativa a la lucha contra la trata de seres humanos y la explotacion sexual de
ninos, y en el Anexo al Convenio basado en el articulo K.3 del Tratado de la Union
Europea por el que se crea una oficina europea de policia (Convenio Europol, 26 de
julio de 1995), se define la trata de seres humanos como: «el acto de someter a una
persona al poder real e ilegal de otras personas mediante la violencia o mediante amenazas o
abusando de una relacion de autoridad o mediante engafo, en particular con objeto de
entregarse a la explotacién de la prostitucion ajena, en forma de violencia sexuales respecto de
menores de edad o al comercio ligado al abandono de nifios». Sobre este aspecto el
Parlamento europeo solicité a la Comision que la definicion que la Union hiciera de la
trata de seres humanos incluyese igualmente otras practicas de tipo esclavista, aparte de
la prostitucion forzada y la explotacién sexual, tales como el trabajo forzado y el
matrimonio forzado, tal y como se recogia en el ambito internacional.

En consecuencia la Decision marco del Consejo, de 19 de julio de 2002, relativa a la
lucha contra la trata de seres humanos incluye esas conductas y delimita cudles han de
ser los elementos del tipo penal de la trata dentro del ambito de los estados miembros
de la Unién Europea'”.

12 En 2000, el Parlamento Europeo realizé una encuesta para analizar los patrones de consideracion social de la
violencia. El resultado evidencio la falta de informacién y la distorsion de la sociedad sobre este fenémeno,
justificandolo como algo natural en los conflictos de pareja o familiares. Se justifica el acto violento y se explica con
causas externas al propio sujeto, alcohol, drogas, al tiempo que se culpabiliza a las mujeres como causantes o
productoras de los actos violentos. Como respuesta se puso en marcha Daphne |, establecido por la Decision n°®
293/2000/CE, de 24 de enero de 2000.

13 Su objetivo es prevenir y combatir toda forma de violencia, tanto en el ambito plblico como en el ambito privado,
contra ninos, jovenes y mujeres; adoptando medidas preventivas y proporcionando apoyo a las victimas y a los
grupos de riesgo, incluida en especial la prevencion de su exposicion futura a la violencia, asi como ayudar y
estimular a las organizaciones no gubernamentales y otras organizaciones activas en este campo.

14 El articulo | de la Decision marco tipifica como trata: «I. La captacion, el transporte, el traslado, la acogida, la
subsiguiente recepcion de una persona, incluidos el intercambio o el traspaso del control sobre ella cuando: se recurra a la
coaccién, la fuerza o la amenaza, incluido el rapto, o se recurra al engafio o fraude, haya abuso de autoridad o de situacién
de vulnerabilidad, de manera que la persona no tenga una alternativa real y aceptable, excepto someterse al abuso, o se
concedan o se reciban pagos o beneficios para conseguir el consentimiento de una persona que posea el control sobre otra
persona, con el fin de de explotar el trabajo o los servicios de dicha persona, incluidos al menos el trabajo o los servicios
forzados, la esclavitud o prdcticas similares a la esclavitud o la servidumbre, o con el fin de explotar la prostitucién ajena o
ejercer otras formas de explotacion sexual, incluida la pornografia.”
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Es importante destacar como la UE define la trata de seres humanos «no como
fenémenos episédicos, es decir, que afectan a unos cuantos individuos, sino que, presentan un
cardcter estructural, con amplias implicaciones en el tejido social y econémico, y en la
organizacién de nuestras sociedadesy. Ademas, cabe mencionar que en ninguno de
los instrumentos europeos sobre trata se da una definicion de la victima
como el nicleo central de las medidas a adoptar en esta materia. Asimismo,
define la explotacion sexual como: «la explotacion de una persona con fines de prostitucion,
espectaculos pornogrdficos o produccion de material pornogrdfico». Todas las acciones
encaminadas a la erradicacion de estos fenomenos deberian, de acuerdo con la
Comision, abordar la cadena entera de la trata: los que captan y trafican, clientes,
transportistas y explotadores, e insiste en la necesidad de adoptar una perspectiva de
derechos humanos y de género.

El Consejo de la Union Europea aprobo el 29 de abril de 2004 la Directiva
2004/81/CE, relativa a la expediciéon de un permiso de residencia a nacionales de
terceros paises que sean victimas de la trata de seres humanos o hayan sido
objeto de una accién de ayuda a la inmigracién ilegal, que cooperen con las
autoridades competentes. Previa al otorgamiento del permiso, la directiva también
establece un periodo de reflexion a estas personas «que les permita recuperarse y librarse
de la influencia de los autores de los delitos, de forma que puedan decidir con conocimiento de
causa si cooperan con las autoridades competentes». Asimismo la directiva prevé una
asistencia bio-psico-social basica.

Con fecha 16 de mayo de 2005, el Consejo de Europa aprueba el Convenio Europeo
contra la Trata de Seres Humanos, que entré en vigor el 2 de febrero de 2008. Tras su
entrada en vigor ha sido firmado por 39 de los 47 paises que forman parte del Consejo
de Europa. En el caso de Espafa, el Convenio se firmé el pasado 9 de julio y no se
conoce aun la fecha para su ratificacion.”.

3. NORMATIVA NACIONAL Y AUTONOMICA EN LA LUCHA CONTRA LA
VIOLENCIA DE GENERO

3.1 Normativa nacional y autonémica en la lucha contra la violencia de género

A nivel nacional, y desde la Constitucion de 1978, el Derecho a vivir sin violencia de
género se deriva de la literalidad de los articulos 10, 14 y 15. La violencia de género
atenta a valores constitucionales de primer orden: al derecho a la dignidad de la persona
y al libre desarrollo de su personalidad; al derecho a la vida, a la integridad fisica y moral
con interdiccion de los tratos inhumanos o degradantes, a la seguridad personal; al
derecho a la igualdad y no discriminacion. Asimismo, quedan afectados, ademas,
principios rectores de la politica social y economica, como la proteccion de la familia y la
infancia, y la proteccion integral de hijas e hijos. EI Tribunal Constitucional tiene
reconocido que la violencia de género es una discriminacion por razon de sexo, y que
las mujeres son destinatarias de este tipo de violencia porque el varén quiere mantener
la situacion de dominacion.
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Antecedentes Legislativos de la Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre.

La Constitucion de 1978 ademas de reconocer la igualdad formal entre mujeres y
hombres, con expresa prohibicion de la discriminacion por razon de sexo, la configura
como valor superior del Ordenamiento, introduciendo el deber de actuar de los
poderes publicos para hacer efectiva la igualdad real entre unos y otras.

La Ley Organica 3/1989, de 21 de junio, de actualizacion del Cédigo Penal de
1973, introdujo un nuevo articulo, el 425, que castigaba la violencia fisica ejercida sobre
«el cényuge o persona con la que el autor estuviera unido por andloga relaciéon de afectividady,
sobre las hijas o hijos sometidos a potestad o sobre pupilas, pupilos, menores o
incapaces sometidos/as a tutela o guarda de hecho. La pena prevista era la de arresto
mayor, de uno a seis meses de privacion de libertad. Esta reforma se centrd,
exclusivamente en la violencia fisica, lo que suponia dejar fuera del reproche penal la
mayor parte de las violencias que se producen en el ambito familiar y, desde luego, las
que suelen ser sus primeras manifestaciones (violencia psiquica). Autores del delito
podian ser hombres y mujeres, al igual que victimas, siempre que unos y otras
mantuvieran entre si las concretas relaciones personales definidas en el tipo penal.

La violencia especifica sobre las mujeres, como fendmeno social merecedor de especial
repulsa, fue reconocida expresamente por el Tribunal Constitucional, convalidando,
con ello, un diferenciado tratamiento desde el sistema de justicia penal frente a la
violencia que podia producirse en el ambito de la pareja, en funcion de quién fuera el
autor y la victima. El Auto 691/84, de 14 de noviembre, del Alto Tribunal,
senalaba, en su Fundamento Juridico Tercero lo siguiente: «Es notorio, en efecto,
que como dafirma el Auto impugnado constituye hoy un fenédmeno social merecedor de especial
repulsa, el hecho de que, dentro de la pareja, se produzca con lamentable frecuencia malos
tratos a la mujer por parte del hombre, mientras que, por el contrario, no existe como
fenémeno social el hecho contrario, es decir, los malos tratos al hombre por parte de la mujer.
Estd en consecuencia justificado que para reprimir aquel fenémeno social se acentte el rigor de
la Ley para los que contribuyen al mismo. No se da, por tanto, frente a lo que dice el
recurrente, una discriminacion en la aplicacion de la Ley por razon de sexo, pues el hombre no
es tratado mds severamente por su condicién de hombre sino por contribuir con su conducta a
la existencia del fenomeno social de las mujeres maltratadas, contra el cual pueden y deben
reaccionar los Tribunales de Justicia con los medios que el Derecho les permitey.

Pese a lo anterior, este nuevo tipo penal, introducido en 1989, resulté inaplicado
durante muchos anos, manteniéndose en la mayor parte de casos las acusaciones por
supuestas faltas, cuyo enjuiciamiento correspondia a los Juzgados de Instruccion, con un
resultado de impunidad en mas de un 80% de los casos. La Ley Organica 14/1999, de
9 de junio, de modificacion del Cédigo Penal de 1995, en materia de
proteccion a las victimas de malos tratos y de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal, modificd, entre otros extremos, el precepto mencionado, incorporando a
la accion tipificada (la violencia fisica habitual) la violencia psiquica, abarcando asimismo
conductas ejecutadas contra personas que hubieran tenido anteriormente con el
agresor la relacion afectiva de pareja.
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Estas sucesivas reformas legislativas reforzaron un concepto, el de violencia doméstica,
y un bien juridico, la dignidad de la persona y la paz familiar. Sin embargo, Unicamente se
regula la violencia doméstica o de ambito familiar, no diferenciandose de la violencia de
género, que es aquella violencia estructural ejercida por los hombres contra las mujeres
-por el mero hecho de ser mujeres- en el ambito de las relaciones de afectividad,
presente o pasada, y que puede darse tanto en el ambito familiar como en otros
ambitos.

La Ley 38/2002, de 24 de octubre, de reforma parcial de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal, sobre procedimiento para el enjuiciamiento rapido
e inmediato de determinados delitos y faltas, y de modificacion del
procedimiento abreviado, introdujo significativas reformas procesales para lograr el
rapido enjuiciamiento de determinados delitos y faltas, incluidos los vinculados a la
violencia doméstica, dentro de los |5 dias siguientes a la ejecucién de los hechos, asi
como el dictado de sentencias de conformidad, inmediatamente después de producirse
éstos, en el propio Juzgado de Instruccion.

La Ley 27/2003, de 31 de julio, reguladora de la Orden de Proteccion de las
Victimas de la Violencia Doméstica, supuso un paso mas, especialmente relevante,
en la lucha contra esta lacra social, introduciendo por primera vez en nuestro
Ordenamiento, la diferencia entre la violencia de género en el ambito de las relaciones
de afectividad y otras violencias intrafamiliares y reclamando tanto la coordinacion entre
todos los sectores como la actuacion de toda la sociedad para conseguir su
erradicacion.

Se configura el denominado «estatuto integral de proteccion de la victimay, posibilitando
la adopcion de resoluciones judiciales cautelares por el Juzgado de Instruccion que
contemplasen tanto medidas penales como civiles y asistenciales.

La Ley Organica 11/2003, de 29 de septiembre, de medidas concretas en
materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracion social de
los extranjeros, de medidas concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia
domeéstica e integracion social de los extranjeros, por la que se da una nueva redaccion
a la llamada «circunstancia mixta de parentesco», que funciona, dependiendo de los
casos, como atenuante o como agravante; se hacen delito antiguas faltas de lesiones
ejercidas en el ambito familiar, incluyendo cualquier menoscabo psiquico o una lesion no
definida como delito, esto es, la que no precisara para la sanidad tratamiento médico o
quirurgico posterior a la primera asistencia médica, asi como golpes o mal-trato de obra
que no causaran lesion o la amenaza leve con armas y otros instrumentos peligrosos.

En el articulo 153.1'® del actual Cédigo Penal se prevé la posibilidad de imponer la
pena de prision de tres meses a un aho, aunque también, alternativamente, la pena de
trabajos en beneficio de la comunidad de treinta y uno a ochenta dias. Asi mismo, se
incluye en todos estos caso la pena de privacion del derecho a la tenencia y porte de
armas y, de considerarse adecuado al interés del/de la menor o incapaz, la de
inhabilitacion para el ejercicio de la potestad, tutela, curatela, guarda o acogimiento por

IS El articulo 153 del Codigo Penal esta vigente desde el 29 de junio de 2005.
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tiempo de seis meses a tres anos. Sujetos activos y pasivos podian ser tanto hombres
como mujeres, dentro del circulo familiar senalado, por lo que seguia ubicando la
represion en el ambito de la violencia doméstica. La pena habria de imponerse en su
mitad superior en determinados supuestos, en concreto, cuando el delito se perpetrara
en presencia de menores, utilizando armas, tuviera lugar en el domicilio comuin o en el
de la victima o se quebrantara una pena, medida cautelar o de seguridad (prohibicion de
aproximacion, de residir o de comunicarse).

En el anterior Codigo Penal el delito de violencia fisica o psiquica habitual se enmarcaba
dentro del articulo 152 bajo el epigrafe de “Violencia fisica en el ambito familiar”. En
el Codigo Penal vigente, la violencia fisica o psiquica habitual'® pasa a ubicarse
sistematicamente como delito contra la integridad moral, en el articulo 173.2 sobre
“Trato degradante”.

En el nuevo articulo 173 se amplia los sujetos pasivos contra los que podia ir dirigida la
conducta prevista, pasando a incluir a hermanos, hermanas, a otras personas amparadas
en cualquier otra relacion por la que se encontraran integradas en el nucleo de su
convivencia familiar o a otras personas que por su especial vulnerabilidad se encontraran
sometidas a custodia o guarda en centros publicos o privados. La pena prevista era la de
prision de seis meses dos anos, privacion del derecho a la tenencia y porte de armas de
dos a cinco anos y, en su caso, de estimarse adecuado al interés del/de la menor o
incapaz, inhabilitacion para el ejercicio de la potestad, tutela, curatela, guarda o
acogimiento por tiempo de uno a cinco anos.

La Ley Organica 13/2003, de 24 de octubre, de reforma de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal en materia de prision provisional, permitio la adopcion
de la medida cautelar de prision provisional para estos delitos, incluso aunque el delito
presuntamente cometido estuviera castigado con pena inferior a dos ahos, que pasaba a
constituir el nuevo limite temporal de referencia para acordar la medida cautelar,
cuando tuviera como finalidad evitar que el imputado actuase contra bienes juridicos de
la victima.

La Ley Organica 15/2003, de 25 de noviembre, de reforma del Cédigo Penal,
introdujo, como principal novedad en los delitos de violencia doméstica, la imposicion
obligatoria de la pena accesoria de prohibicion de aproximacién (alejamiento) de la
victima. Como complemento de las anteriores medidas, y al objeto de facilitar el
conocimiento de las decisiones judiciales previamente adoptadas, lo que habria de
redundar en una mejor proteccion de las victimas, el Real Decreto 355/2004, de 5
de marzo, creaba el Registro Central para la proteccion de las victimas de la
violencia domeéstica, centralizando en un solo Registro la informacion sobre la
totalidad de penas y medidas de seguridad impuestas en esta materia por sentencias asi
como de medidas cautelares, incluyendo ordenes de proteccion, adoptadas en el curso
de un procedimiento penal, posibilitando su uso por juezas y jueces, fiscalas y fiscales y
policia judicial. Por Real Decreto 315/2005, se ampliaba el acceso al Registro a las

18 En el Cédigo Penal anterior, para que se considerase la habitualidad de la violencia fisica o psiquica se exigia, al
menos, tres sentencias y/o condenas. En el vigente Cddigo Penal, se reconoce la habitualidad si existen actos
acreditados de la misma.
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Comunidades Auténomas, en cuanto obligadas a garantizar el cumplimiento de
determinadas medidas asistenciales.

La Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Proteccion Integral
contra la Violencia de Género, tiene por objeto actuar contra la violencia que se
ejerce sobre las mujeres por parte de quienes sean o hayan sido sus conyuges o de
quienes estén o hayan estado ligados a ellas por relaciones similares de afectividad, aun
sin convivencia, como manifestacion de la discriminacion, la situacion de desigualdad y
las relaciones de poder de los hombres sobre las mujeres.

De acuerdo con la Exposicion de Motivos, la violencia de género se ejerce sobre las
mujeres por el sélo hecho de serlo, porque son consideradas por sus agresores como
personas carentes de los derechos minimos de libertad, de respeto y de capacidad de
decision. Esta Ley pretende atender las recomendaciones de los organismos
internacionales en el sentido de proporcionar una respuesta global a la violencia que se
ejerce sobre las mujeres. El fundamento juridico sustancial de la Ley Organica se
encuentra en los articulos 15y 9.2 de la Constitucién Espanola. El articulo 15 establece
que “Todos tienen derecho a la vida y a la integridad fisica y moral, sin que, en ningtin caso,
puedan ser sometidos a torturas ni a penas o tratos inhumanos o degradantes. [...]”. El
articulo 9.2 determina que “Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y
efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion
de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social”.

Por ello, los poderes publicos no pueden ser ajenos a la violencia de género, que
constituye uno de los ataques mas flagrantes a derechos fundamentales proclamados en
la Constitucidn, como la libertad, la igualdad, la vida, la seguridad y la no discriminacién.

En este sentido, estos mismos poderes publicos tienen la obligaciéon de adoptar medidas
de accion positiva para hacer reales y efectivos dichos derechos, removiendo los
obstaculos que impiden o dificultan su plenitud. El ambito de la Ley Organica abarca
tanto los aspectos preventivos, educativos, sociales, asistenciales y de atencién posterior
a las victimas, como la normativa civil que incide en el ambito familiar o de convivencia
donde principalmente se producen las agresiones. Igualmente se aborda con decisién la
respuesta punitiva que deben recibir todas las manifestaciones de violencia que la Ley
regula.

La Ley establece medidas de sensibilizacion e intervencion en el ambito educativo; de
refuerzo de una imagen que respete la igualdad y la dignidad de las mujeres, con
referencia concreta al ambito de la publicidad; de apoyo a las victimas, a través del
reconocimiento de derechos, como el derecho a la informacion, a la asistencia social
integral y a la asistencia juridica gratuita; de proteccion social; de apoyo economico; a la
vez que proporciona una respuesta legal integral que abarca tanto normas procesales,
como normas sustantivas penales y civiles; asi como la debida formacion de las personas
que en los ambitos sanitarios, policiales y juridicos son responsables de la obtencion de
pruebas y de la aplicacion de la Ley.
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La Ley Organica establece, también, medidas de sensibilizacién e intervencion, en el
ambito sanitario, para optimizar la deteccion precoz y la atencion fisica y psicologica de
las victimas, en coordinacion con otras medidas de apoyo. Asimismo, la Ley pretende
dar una respuesta global a la violencia de género, en el ambito doméstico y, como quiera
que las situaciones de violencia sobre las mujeres afectan también a las y los menores
que se encuentran dentro del entorno familiar, que son victimas directas o indirectas de
esta violencia, la Ley prevé, asimismo, su proteccion, y ello no sélo para tutelar los
derechos de las y los menores, sino para garantizar, de forma efectiva, las medidas de
proteccion adoptadas respecto de las mujeres.

Por ultimo, la lucha contra la violencia de género también se ha reflejado en la
legislacion de algunas comunidades autonomas, que han elaborado leyes especificas. En
este momento se encuentran en vigor las siguientes normas:

¢ Comunidad Auténoma Andalucia. Ley 13/2007, de 26 de noviembre de
medidas de prevencion y proteccion integral contra la violencia de género.

¢ Comunidad Canaria. Ley 16/2003, de 8 de abril, de prevencion y proteccion
integral de las mujeres contra la violencia de género.

¢ Cantabria. Ley 1/2004, de | de abril, Integral para la Prevencién de la Violencia
contra las Mujeres y la Proteccion a sus victimas.

¢ Comunidad Auténoma Castilla-La Mancha. Ley 5/2001, de |7 de mayo, de
Prevencion de Malos Tratos y Proteccion a las Mujeres Maltratadas.

¢ Comunidad Castilla y Leén. Ley /2003, de 3 de marzo de lgualdad de
oportunidades entre Hombres y Mujeres de las Cortes de Castilla y Leon.

¢ Cataluia. Ley 5/2008, de 24 de abril, del derecho de las mujeres a erradicar la
violencia machista.

¢ Galicia. Ley 7/2004, de 16 de julio, gallega para la igualdad de mujeres y hombres.
Ley 11/2007, de julio, de Galicia, sobre las normas reguladoras de prevencion y el
tratamiento integral de la violencia de género.

¢ Comunidad de Madrid. Ley 5/2005, de 20 de diciembre, Integral contra la
violencia de género de la Comunidad de Madrid.

¢ Murcia. Ley 7/2007, de 4 de abril, Ley para la Igualdad entre Mujeres y Hombres,
y de Proteccion contra la Violencia de Género en la Region de Murcia.

¢ Comunidad Navarra. Ley Foral 22/2002, de 2 de julio, para la adopcion de
medidas integrales contra la violencia sexista. Ley Foral 12/2003, de 7 de marzo,
de modificacion de la Ley Foral 22/2002, de 2 de julio, para la adopcién de
medidas integrales contra la violencia sexista.

¢ Comunidad Valenciana. Ley 9/2003, de 2 de abril, para la igualdad entre
mujeres y hombres.
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¢ Pais Vasco. Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la igualdad de mujeres y
hombres. (Capitulo VII: violencia)

Las restantes comunidades autonomas: Aragon, Melilla, Ciudad de Ceuta y Principado de
Asturias, no tienen normas con rango de ley, sino decretos, resoluciones, érdenes, etc.

3.2 Normativa Nacional y Autonémica en la lucha contra la trata

Como ya hemos advertido, muy recientemente el Gobierno Espanol ha firmado el
Convenio Europeo contra la Trata de Seres Humanos y aun no ha realizado la
transposicion de la Directiva 2004/81/CE, de 29 de abril de 2004 relativa a la
expedicion de un permiso de residencia a nacionales de terceros paises que
sean victimas de la trata de seres humanos o haya sido objeto de una accién
de ayuda a la inmigracion ilegal, que cooperen con las autoridades
competentes, cuyo plazo finalizé el 6 de agosto de 2006...".

Esta falta de transposicion de la normativa europea al derecho interno ha determinado
que la unica norma del ordenamiento juridico espanol, que intenta regular el delito de
la trata es el limitado articulo 318.bis, el cual aparece en el Titulo XV bis. Delitos
contra los derechos de los ciudadanos extranjeros del Cédigo Penal, de
articulo unico, que regula el trafico ilicito de personas. En su apartado 2, incluye
un tipo agravado que se aplica cuando el trafico, no la ‘“trata’” se hace con fines de
explotacion sexual. Es en este mismo articulo, y en concreto en su apartado tercero,
donde encontramos un segundo agravante de las conductas que se describen con
anterioridad, incluyendo aqui el elemento del engano, y ponderando este como la
medida para imponer las penas|7.

Este precepto se introdujo en el Coédigo Penal por la Ley Organica 8/2000 de
reforma de la Ley Organica 4/2000, de |11 de enero, de derechos y libertades
de los extranjeros en Espafia y su integracion social a los efectos de introducir
un instrumento de persecucion penal del trafico de personas. Este articulo sufrié una
modificacion por la Ley Orgdnica |1/2003, de 29 de septiembre, que, ademas del
endurecimiento de las penas, con respecto a su primera redaccion, introdujo el apartado
2, el trafico ilicito al objeto de explotacion sexual. De ese modo el legislador pretendia
anadir al tipo penal del trafico de personas, regulado en el apartado primero (que era lo
que realmente regulaba la inicial redaccion), el supuesto de la trata, con intencion de

17 |. El que, directa o indirectamente, promueva, favorezca o facilite el trdfico ilegal o la inmigracién clandestina de personas
desde, en trdnsito o con destino a Espana, sera castigado con la pena de cuatro a ocho afios de prision.

2. Si el propésito del trdfico ilegal o la inmigracién clandestina fuera la explotacién sexual de las personas, seran castigados
con la pena de 5 a 10 afios de prision.

3. Los que redlicen las conductas descritas en cualquiera de los dos apartados anteriores con dnimo de lucro o empleando
violencia, intimidacion, engafo, o abusando de una situacion de superioridad o de especial vulnerabilidad de la victima, o
siendo la victima menor de edad o incapaz o poniendo en peligro la vida, la salud o la integridad de las personas, serdn
castigados con las penas en su mitad superior.

4. En las mismas penas del apartado anterior y ademds en la de inhabilitacién absoluta de seis a |2 afos, incurriran los que
realicen los hechos prevaliéndose de su condicion de autoridad, agente de ésta o funcionario publico.
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adaptarse a lo senalado por la Decision marco del Consejo, de 19 de julio de 2002, relativa a
la lucha contra la trata de seres humanos.

En este sentido, queremos advertir, dos elementos importantes:

Aunque en este monografico tratamos de recoger todas las normas que regulan el delito
de la trata, hemos de advertir que la normativa comunitaria y la normativa interna, no
son comparables, dado que hacen referencia a temas complementarios pero muy
distintos en cuanto al objeto; la Directiva se refiere a la proteccion y documentacion de
las victimas y el codigo penal a la persecucion del delito.

Asi mismo, entendemos que la Directiva, aunque no haya sido transpuesta, es aplicable,
tal y como establece el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, quien
reconoce el efecto directo vertical de las Directivas comunitarias, y mas concretamente,
la posibilidad de que los derechos contemplados en las mismas puedan invocarse
directamente por los particulares frente a los poderes publicos, siempre que el precepto
que pretenda invocarse sea los suficientemente claro, preciso e incondicional.

El precepto se introdujo en el Codigo Penal por la Ley Organica 8/2000 de reforma
de la Ley Organica 4/2000, de |11 de enero, de derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social a los efectos de introducir un
instrumento de persecucion penal del trafico de personas. Este articulo sufrié una
modificacion por la Ley Orgdnica 11/2003, de 29 de septiembre, que, ademas del
endurecimiento de las penas, con respecto a su primera redaccion, introdujo el apartado
2, el trafico ilicito al objeto de explotacion sexual. De ese modo el legislador pretendia
anadir al tipo penal del trafico ilicito de personas, regulado en el apartado primero (que
era lo que realmente regulaba la inicial redaccion), el supuesto de la trata, con intencién
de adaptarse a lo senalado por la Decision marco del Consejo, de 19 de julio de 2002,
relativa a la lucha contra la trata de seres humanos.

Como ya hemos explicado, los textos internacionales, fundamentalmente los dos
protocolos'®, ambos firmados y ratificados por Espafa, ponen especial cuidado en
clarificar ambos conceptos y sus respectivas consecuencias. La trata no es un tipo
agravado que trae causa de un tipo inicial, el del trafico ilegal de personas, sino que se
trata de un tipo completamente independiente. En los estindares internacionales
ratificados por Espaha las personas objeto de la trata son, ante todo y sobre todo,
victimas, sujeto de derecho de una bateria de medidas destinadas a su asistencia y
proteccion integral. La propia Decision marco del Consejo, de 19 de julio de 2002,
relativa a la lucha contra la trata de seres humanos, en la que la reforma de la Ley
Organica 11/2003 dice basarse, delimita un concepto de trata especifico, practicamente
idéntico al adoptado en Palermo.

Cabe preguntarse qué ocurre, entonces, en las situaciones en la que las victimas de trata
han entrado de modo regular, como podria ser el caso de las/los nacionales de la UE. o
qué ocurre cuando la explotacion no es para fines sexuales -muchas mujeres son

I8 Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas especialmente de Mujeres y Nifos (Protocolo
de Palermo), y el Protocolo contra el Trafico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire,
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traficadas para explotacion laboral-. En ambos casos, estas conductas no pueden
perseguirse porque no estan tipificas ni por el articulo 318.bis.2 ni por ningun otro.

Por dltimo, en el caso de las mujeres inmigrantes la consecuencia inmediata de esta
nueva regulacion del Cddigo Penal —que confunde la trata con un supuesto agravado del
trafico ilicito- es la aplicacion inmediata de la Ley de Extranjeria a sus victimas, como si,
por encima de su condicién de victima prevaleciese su condicion de personas
inmigrantes en situacion irregular.

Siguiendo con la racionalidad del ordenamiento interno, el resto de conductas reguladas
que podrian incidir en las situaciones de trata son las establecidas en la Ley Organica
4/2000,"” y en su Reglamento de ejecucién, aprobado por el Real Decreto 2393/2004,
de 30 de diciembre. El criterio que engloba la regulacion de las conductas de trata
(trafico en ambos documentos) es el de la colaboracion con la justicia. El articulo 59 de
la ley de extranjeria establece las previsiones en caso de colaboracién contra redes
organizadas siendo su finalidad la documentacién de la victima en situacion
administrativa irregular siempre que colaboren con las autoridades®.

A pesar de tratarse de un supuesto que se aplica con cierta asiduidad a las victimas de
trata, que colaboran con las autoridades, lo cierto es que las medidas de proteccion a la
victima, consistentes en la regularizacion documental y en la asistencia social y juridica,
quedan supeditadas a su participacion en el procedimiento policial y penal y a que dicha
colaboraciéon sea considerada “esencial”’, por las autoridades policiales o judiciales.
Entendemos que el objetivo es, mas que la garantia de proteccién, la persecucion del
delito. Asi mismo, dicha proteccion puede ser revocada si el titular, durante el tiempo
que dura el procedimiento, cesa en su cooperacion o colaboracion, tal y como se
establece en el punto primero del articulo |17 del RD 2393/2004.

Finalmente, hemos de mencionar la falta de desarrollo reglamentario de la Ley Organica
19/1994, de 23 de diciembre, de Proteccion de Testigos y Peritos en Causas
Criminales, lo que se traduce en la falta de recursos y procedimiento para garantizar la

19 Ley Organica 4/2000, de || de enero, de derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracion
social, y las subsiguientes y abundantes modificaciones por leyes orgdnicas 8/2000, 1 1/2003 y 14/2003

20 | E[ extranjero que haya cruzado la frontera espafiola fuera de los pasos establecidos al efecto o no haya cumplido con su
obligacion de declarar la entrada y se encuentre irregularmente en Espafa o trabajando sin autorizacion, sin
documentacion o documentacion irregular, por haber sido victima, perjudicado o testigo de un acto de trdfico ilicito de
seres humanos, inmigracion ilegal, o de trdfico ilicito de mano de obra o de explotacion en la prostitucion abusando de su
situacion de necesidad, podrd quedar exento de responsabilidad administrativa y no serd expulsado si denuncia a las
autoridades competentes a los autores o cooperadores de dicho trdfico, o coopera y colabora con los funcionarios policiales
competentes en materia de extranjeria, proporcionando datos esenciales o testificando, en su caso, en el proceso
correspondiente contra aquellos autores.

2. Los organos administrativos competentes encargados de la instruccion del expediente sancionador hardn la propuesta
oportuna a la autoridad que deba resolver.

3. A los extranjeros que hayan quedado exentos de responsabilidad administrativa se les podrd facilitar a su eleccion, el
retorno a su pais de procedencia o la estancia y residencia en Espafa, asi como autorizacién de trabajo y facilidades para
su integracion social, de acuerdo con lo establecido en la presente Ley.
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proteccion de las victimas que obtienen la condicion de testigos protegidos y la de sus
familiares, tras su colaboracidn con la justicia. Como ejemplo, en la practica este hecho
se traduce en una falta de medios y coordinacion necesaria para preservar la identidad
de las testigos o denunciantes a lo largo del proceso judicial, elemento este
imprescindible, aunque no el Unico, para garantizar la proteccion.

Para continuar en el analisis del ordenamiento juridico interno, y en relacion a la
consideracion a nivel internacional de la trata y la explotacion sexual-prostitucion como
formas de violencia de género hemos de decir que en ningin momento la legislacion
espanola recoge este precepto, y prueba de ello, es la omision que de estos supuestos
se hace en la Ley Orgadnica 1/12004, de 28 de diciembre, de Medidas de Proteccién
Integral contra la Violencia de Género. Por primera vez, el ordenamiento juridico
espanol recoge y define el concepto de violencia hacia las mujeres, y no lo hace en un
sentido limitado a una de sus formas, sino que la identifica en el supuesto general de
violencia de género, regulada en el articulo | de la misma: La presente Ley tiene por objeto
actuar contra la violencia, como manifestacién de la discriminacion, la situacion de desigualdad
y las relaciones de poder de los hombres sobre las mujeres. La violencia de género a que se
refiere la presente Ley comprende todo acto de violencia fisica y psicoldgica, incluidas las
agresiones a la libertad sexual, las amenazas, las coacciones o la privacion arbitraria de
libertad.

Sin embargo, el ambito objetivo de la ley queda reducido a un tipo concreto de violencia
de género, identificindolo, exclusivamente con: (...) la violencia que se ejerce sobre éstas
por parte de quienes sean o hayan sido sus conyuges o de quienes estén o hayan estado ligados
a ellas por relaciones similares de afectividad, aun sin convivencia.

Es aqui donde entendemos que se ha perdido la oportunidad y aunque es dificil de
entender, creemos que la falta de un verdadero debate y compromiso politico y social, y
el miedo a desvirtuar los esfuerzos por regular un problema tan grave en nuestra
sociedad como la violencia doméstica al igualarla en tratamiento a la trata para la
explotacion sexual, todo ello, unido a las fuertes presiones ejercidas por la “industria
sexual”, para hacernos ver que la prostitucion es una actividad laboral como cualquier
otra, elegida “libremente” por las mujeres inmigrantes, son las verdaderas causas para
que los supuestos de trata y prostitucion no se hayan incluido.

Pero, ademas, consideramos que si algo necesita el abordaje legal de los problemas de
trata y explotacion sexual, es precisamente la perspectiva integral que se plantea en la
Ley Organica 1/2004, estableciéndose medidas destinadas tanto a la asistencia a victimas
como a la represion, prevencion y erradicacion de este tipo de violencia. Otro de los
aspectos sin duda notables es el relativo a la percepcion y ubicacion de la victima, a la
descripcion de sus necesidades danos y carencias, a sus luchas cotidianas para hacer
velar su condicion de sujeto indefenso. La victima de violencia de género es, ante todo,
victima, mas alla de cualquier otra consideracion.

No obstante, a través del Instituto de la Mujer, del Ministerio de Igualdad (y las diversas
instituciones competentes en las Comunidades Autonomas), se viene reconociendo la
trata de mujeres y ninas como forma de violencia de género, no a modo de legislacion
(excepto algunas comunidades autonomas que si reconocen los supuestos de trata y
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prostitucion en la legislacion especifica de lucha contra la violencia de género), pero si
de planes y programas de actuacion. Esta es otra de las paradojas que queremos senalar.
Ya en el lll Plan para la Igualdad de Oportunidades de las Mujeres (1997-2000), incluia la
promocion de medidas especificas para eliminar la trata de mujeres y ninas y la
explotacion sexual. Igualmente se programan medidas en el actual plan vigente dirigidas a
desarrollar politicas activas, para erradicar la violencia contra las mujeres (objetivo 5.2),
donde se recoge: «La violencia contra las mujeres, en todas sus manifestaciones, es una de las
grandes lacras que sigue arrastrando la sociedad de principios del siglo XXI.

Il. DIAGNOSTICO SOBRE LA INCIDENCIA DE LA VIOLENCIA DE GENERO EN
LA MUJER INMIGRANTE

I. Diagnostico sobre la incidencia de la violencia ejercida por el cényuge o
pareja en la mujer inmigrante

Cualquier informe sobre la violencia contra las mujeres que pretenda recoger los datos
cuantitativos que la caracterizan corre el riesgo, siempre, de quedarse corto. Los
indicadores con los que contamos (numero de muertes, denuncias, ordenes de
proteccion, etc..) nos muestran solo la punta de iceberg de un fendmeno que es
universal y que tiene como causa la desigual distribucion de poder entre mujeres y
hombres asi como una infravaloracion de todo lo “femenino”. Sin embargo, a pesar de
que segun la OMS la violencia de género representa la primera causa de mortalidad
entre las mujeres de 15-45 anos en todo el mundo por encima de los accidentes de
trafico o el cancer, podemos afirmar que no se puede llegar a una cifra fiable en cuanto a
la violencia contra las mujeres.

Sin embargo, los datos con los que contamos nos ofrecen una idea aproximada de la
situacion que viven muchas mujeres, inmigrantes y autoctonas en Espana. Las fuentes
principales de las que podemos obtener informacion de tipo cuantitativo sobre la
magnitud de la violencia contra las mujeres en Espaha son el Consejo Superior Poder
Judicial, el Ministerio del Interior y las Macroencuestas del Instituto de la Mujer. Estas
fuentes nos ofrecen los datos relativos al nimero de denuncias, de muertes y ordenes
de proteccion, asi como la que se desprende de la macroencuesta que diferencia entre
maltrato técnico y declarado.

Existen, ademds, estadisticas a nivel europeo asi como estudios comparativos
internacionales que pretenden dar cuenta de la dimension de la violencia contra las
mujeres, sin embargo, existe un debate acerca de los nimeros reales que la caracterizan.
Ahora bien, en lo que si parece estar de acuerdo todo el mundo es que, en el caso de
Espana, el nimero de denuncias ha ido aumentando considerablemente a lo largo de los
ultimos anos aunque también, el nUmero de muertes. Existen dos hipotesis explicativas
sobre lo que esta sucediendo como indican Bosch y Ferrer: si lo que ocurre es que las
mujeres se encuentran mas dispuestas a denunciar o si, por el contrario, se esta
produciendo un aumento real de los casos. Parece que ambas hipotesis son ciertas. La
visibilidad del problema, el aumento de la sensibilidad social y el mayor nivel de recursos
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publicos implicados facilita que las mujeres se atrevan a denunciar. Ahora bien, si
partimos de que la violencia contra las mujeres tiene sus raices en la desigualdad entre
mujeres y hombres y en la subordinacion de las primeras, no es ilogico pensar que los
cambios en las relaciones de género y la llamada “liberacion “de la mujer, puedan hacer
que, acorto Yy medio plazo, aumente la violencia de los hombres hacia éstas.

A pesar de las dificultades descritas para conocer la dimension real del problema, si
tenemos datos para asegurar que la violencia contra las mujeres es uno de los
problemas mas graves de salud publica que existen en Espana y un atentado contra los
derechos humanos de las mujeres que requiere la maxima atencion por parte de los
poderes publicos para su erradicacion.

Ya hemos indicado que la violencia contra las mujeres tiene su origen en la
subordinacién de éstas en relacion a los hombres y por tanto, las raices de la violencia
que sufren las mujeres inmigrantes que viven en Espana no difiere de esta consideracion.
Sin embargo, las circunstancias y contextos en los que se realizan las migraciones
influyen notablemente en la vulnerabilidad de las mujeres inmigrantes. La inmigracién
acentla, en ocasiones, el riesgo de ser victimas de violencia y dificulta, en otras, el
acceso a los servicios y recursos que la administracion publica y la sociedad civil ha
puesto a disposicion de las mujeres.

Las cifras con las gque contamos son las siguientes.

Segin informe del Observatorio contra la violencia de género CSPJ, el total de
denuncias por malos tratos durante el ano 2.007 fue de 126.293, es decir, 364 cada dia.
De esté numero, el 30 % corresponde a casos de mujeres inmigrantes. Esta cifra resulta
realmente alarmante si tenemos en cuenta que en Espana la poblacion de mujeres
extranjeras supone un | 1% del total de mujeres. Si atendemos a los datos del padrén
municipal, observamos que la tasa de denuncias entre las mujeres extranjeras es de |3
por cada mil, mientras que en el caso de las espanolas es de un 3/ 1.000

Si bien es cierto que el numero de denuncias interpuestas por mujeres es un indicador
del grado de violencia de género que se esta produciendo en Espana, es importante
recalcar que hay muchas situaciones en las que la denuncia se convierte en una salida
complicada, entre las que cabe destacar la de las 7 millones de mujeres rurales (entre las
que también hay inmigrantes). En el medio rural todavia operan una serie de dinamicas y
estereotipos que dificultan, por un lado, la autopercepcion por parte de las mujeres
como victimas de maltrato y, por otro lado, el acceso a los recursos. Algunas de las
caracteristicas del medio rural que agravan las citaciones de violencia de género son: (1)
en el medio rural todavia se mantienen muy afianzados los roles de género tradicionales;
(2) entornos donde todo el mundo se conoce; (3) menores recursos de atencion a la
violencia; (4) escasez de oportunidades laborales para las mujeres; (5) envejecimiento de
la poblacion. Es importante senalar que la Ley Integral no menciona a las mujeres rurales
como colectivo en situacion de especial vulnerabilidad frente a la violencia de género,
sin embargo, en el Eje de Investigacion del Plan Nacional de Sensibilizacion y Prevencion
(PNSP) una de las medidas para el andlisis de las causas y consecuencias de la violencia
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de género, es “analizar el fendmeno de la violencia de género entre las mujeres del
mundo rural (en municipios de menos de 10.000 habitantes) y potenciar la difusion en
este ambito de los derechos que reconoce la Ley Integral. Para la realizacion del
mencionado estudio se esta tramitando la firma de un convenio con la FEMP.

Ordenes de Proteccion:

En cuanto a las 6rdenes de proteccion, desde la puesta en marcha de la Ley Integral,
148.672 mujeres han solicitado una orden de proteccion de las que un 78% la han
obtenido. Esto quiere decir que en un 22% de los casos las solicitudes han sido
denegadas. Este dato resulta muy importante si tenemos en cuenta que la bateria de
medidas que contempla la Ley, se ponen en marcha una vez que existe una 6rden de
proteccion. Ahora bien si de lo que se trata es de conocer de la manera mas ajustada
posible el nimero de casos de violencia de género, no debemos pasar por alto el hecho
que este 22 % no indica necesariamente que en ese tanto por ciento las mujeres no
fueran victimas de violencia de género, sino que no han podido demostrar con suficiente
contundencia necesitar una orden de proteccion.

Tomando los datos relativos al 2007, observamos que se dictaron 37.794 ordenes de
proteccion de las que en un 64% de las casos, las victimas eran mujeres espanolas
mientras que en un 36% eran extranjeras. No ha sido posible obtener datos de la
nacionalidad de las victimas a las que se les denegd una solicitud de orden de
proteccion.

Mujeres inmigrantes: mayor vulnerabilidad y riesgo

La Resolucién del Parlamento Europeo 2006/2010 (INI) expresa que las mujeres
inmigrantes estan mas expuestas a la violencia, psiquica y fisica, bien a causa de su
dependencia economica y legal, bien porque las mujeres sin estatus legal estan en una
situacion de mayor vulnerabilidad ante la violencia y la explotacion sexual en el lugar de
trabajo asi como frente a redes de personas. Las mujeres inmigrantes en situacion
irregular corren particularmente el riesgo de que se les denieguen sus derechos
fundamentales y de convertirse aun mas en victimas de discriminaciones y violencia en la
vida cotidiana

Algunas de las circunstancias que acentuan la situacion de vulnerabilidad en la
que se encuentran las mujeres inmigrantes frente a la violencia de género son:
falta de red de apoyo/familiar, dificultades con el idioma, -precariedad laboral,
dependencia econdémica y administrativa (ej: reagrupacion familiar) de la pareja, temor
a la expulsion de Espana en los casos de mujeres sin autorizacion de residencia.

2. Diagnéstico sobre la trata para la explotacién sexual.

Como hemos ido desgranando, las victimas de trata poco tienen que ver con las
personas que son objeto del trafico ilicito de personas. Es la explotacion a la que son
sometidas la que diferencia con claridad el tipo -penal, cuando exista- y la que determina
la condicion de victima de las personas que se ven a ella expuesta. El sometimiento de
estas victimas —fundamentalmente mujeres como ya hemos visto- a la explotacion que
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toda trata implica —explotacion mayoritariamente sexual- determina una situacion clinica
y psicologica de victima caracterizado por la indefension, por la imposibilidad de las
mismas de reaccionar y de tomar el rumbo de su vida, como consecuencia de las
violaciones flagrantes de que ha sido objeto.

Estamos ante un fenomeno muy complejo donde es dificil delimitar las causas que estan
relacionadas con su incremento en todo el mundo y, por supuesto también, en el estado
Espanol. Este fenomeno esta intimamente ligado a la pobreza y subdesarrollo,
claramente identificable en los datos recogidos en las estadisticas oficiales?’, a la
discriminacién y violencia de género, a los conflictos armados, al crimen organizado y
por supuesto, al incremento de la demanda de servicios sexuales; como resultado de la
aceptacion social de la explotacion sexual de la mujer, fundamentado en estructuras e
ideologia patriarcal. Asimismo, existen otros factores que lo facilitan, como son: la falta
de aplicacion en los estados (procedencia, transito y destino) de los instrumentos
internacionales protectores; politicas migratorias restrictivas; corrupcion de autoridades
y, finalmente, la falta de sensibilidad y responsabilidad en la proteccion a las victimas de
trata y la falta de formacién especifica en materia de trata de los agentes implicados en la
identificacion de las victimas.

El abordaje de los problemas que afectan a las mujeres requiere inexcusablemente partir
del hecho relevante de las desigualdades estructurales que afectan a hombres y mujeres.
Cuando esto no se cumple los andlisis que se elaboran conducen a soluciones
tradicionales cuya intenciodn, explicita o implicita, intencional o casual, no es otra que
mantener, preservar o ratificar privilegios masculinos, relegando a la mujer a un papel de
subordinacién y objeto de placer.

La investigacion realizada a nivel internacional por Skrobanek, Boonpakdi y Janthakeero

8
(1999) sittan la trata de mujeres como un problema que ha estado siempre ligado a la
prostitucion y que se reconoce por primera vez a finales del siglo XIX. En este periodo
se pueden encontrar datos registrados que documentan el desplazamiento y explotacion

I. Conferencia Internacional de la ONU. Viena 13/02/08.

0 Cada ano hay unos 2,5 millones de victimas de la trata de personas en el mundo que ademas son obligadas a
distintos tipos de trabajos forzados, especialmente la prostitucion, la explotacion laboral en sectores como
la industria textil y tareas domésticas. El 95% de las victimas sufre violencia fisica o sexual, y el 43% del total,
en su gran mayoria mujeres, es forzada a la prostitucion.

O 16| paises aseguran verse afectados por el trafico de personas, sea como pais de origen, de transito o de
destino. El negocio clandestino de la trata de personas y subsiguiente explotacion laboral y sexual mueve
unos 31.700 millones de ddlares por afo.

0 De este volumen total, unos 1.300 millones se generan en América Latina y el Caribe, aunque la mayor
parte del negocio se encuentra en los paises industrializados, con 15.500 millones de ddlares, es decir, el
49% del total calculado.

0 Espafa es uno de los diez primeros paises de destino de las victimas de la trata de personas con fines de
explotacion sexual.

2. Cada afio entre 600.000 y 700.000 personas son victimas de la trata internacional de seres humanos, de las
cuales aproximadamente un 80% son mujeres y nifas, y hasta un 50% son menores. Informe Anual sobre Trata
de Personas del Departamento de Estado de Estados Unidos.

3. Entre 40.000 y 50.000 mujeres y nifas son victimas en Espafia de trata con fines de explotacion sexual. El
problema de la trata, en sus distintas versiones, atrapa a 1,2 millones de nifios en el mundo. Asi, las redes de
trafico de personas constituyen el tercer negocio criminal mundial, después de las que trafican con drogas y
armas. Save The Children.
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de jovenes campesinas que son trasladadas a las grandes ciudades (Londres y Paris) para
ejercer la prostitucion. En este sentido, aunque existe un acuerdo general en que las
practicas de explotacion sexual deben ser condenadas, no hay todavia una respuesta
unificada sobre como deberia abordarse el problema de la trata y encontrar soluciones.
Es concretamente, el vinculo entre trata y prostitucion el hecho que mas inquieta y que
continda dividiendo no solo a los estados, sino también a la opinién publica.

Es evidente que los paises de procedencia de las mujeres objeto de trata son paises que
padecen una pobreza estructural, situacién en la cual la persona no esta en condiciones
de satisfacer sus necesidades vitales, no s6lo en términos de supervivencia fisica, sino
también en términos de desarrollo como persona. Segun el Informe Sobre
Desarrollo Humano %, se observa una tendencia que manifiesta que la exclusion, la
inseguridad humana y la desigualdad, van en aumento. Asimismo, se denuncia que la
globalizacion no se ha configurado en términos equitativos, sino mas bien todo lo
contrario.

Se comprueba, ademads, que estas circunstancias de desigualdad, discriminacién y
marginalidad afectan especialmente a las mujeres. Esto es asi en la medida en que existen
condicionantes que son consecuencia directa del sistema social androcéntrico imperante
respecto al género: la mujer es la sustentadora del hogar pero en peores condiciones de
vida y de trabajo. No tiene el mismo acceso a la cultura, a la educacion, a la sanidad, al
derecho de propiedad, a la participacion politica y social y en muchos casos esta
sometida a la violencia y al abuso. En definitiva, la mujer representa una clara posicion de
desventaja en el reconocimiento de derechos, acceso a los recursos, a la participacion y
al poder. Segliin este mismo informe de Naciones Unidas el 70% de las personas pobres
en el planeta son mujeres.

En los lugares donde la pobreza ya ha limitado las opciones de la gente, la discriminacion
contra las mujeres en materia de educacion, empleo y remuneracion las deja con escasas
posibilidades de sustentarse a si mismas y a sus familias. Para muchas de ellas es
imposible la emigracion por medio de las vias formales y si suefan con una vida mejor
en una ciudad o en otro pais, se tornan facilmente vulnerables frente a las falsas
promesas de empleos que les ofrecen los tratantes. Aunque puedan sentirse inquietas
con respecto a las circunstancias del viaje, la desesperacion ante sus perspectivas del
presente y la esperanza de una vida mejor contrarrestan facilmente cualquier sensacion
de peligro. =.

Pero para profundizar en el problema, es necesario dar un paso mas dentro de esta
perspectiva de género. Tal y como se recoge en la Investigacion realizada sobre la Trata
en Peri* y en otras investigaciones a nivel internacional® los factores condicionantes,
como elementos en comun, que inciden en la predisposicion de la victima a caer en la

22 ONU, (2000).

23 Phinney, A., (2002).

24 OIM / Movimiento el Pozo. (2004). Trata Internacional de Mujeres para la Industria del sexo en Perd. Investigacion
realizada en el marco del Proyecto Internacional de Mujeres para la industria del sexo.
http://www.iom.int/en/PDF _files/pbn/peru_ct_rep_0305.pdf

25 Prostitucion, trafico y estrés postraumatico Melissa Farley. http://www.somalymam.org/pdfs/farley_cast.pdf
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trata son tres interrelacionados: la escasez de recursos economicos, la
inexistencia de oportunidades y la falta de soportes emocionales. La
investigacion subraya que la confluencia de estas variables resulta en un conjunto de
potenciales factores de riesgo para la captacion de mujeres. Hay muchas mujeres pobres
que no son victimas de trata al contar con el soporte emocional que brinda una familia
estructurada. Se detecta una recurrencia de familias disfuncionales por abandono,
alcoholismo, drogadiccion o violencia, siendo éstos factores que facilitan la captacion de
mujeres, en especial en jovenes con aspiraciones de superacién, minimizaciéon de la
sensacion de riesgo y necesidades afectivas.

Finalmente, desde la perspectiva de género, hemos de reflexionar sobre como la trata
para la explotacion sexual de mujeres, no solo dana a las victimas, sino que termina por
danar al propio Estado. La aceptacion de esta forma de explotacion condiciona la
libertad de las mujeres y sus derechos de ciudadania, convirtiendo a todas las mujeres
en ciudadanas de segunda clase. No puede existir una verdadera democracia en ningin
Estado si la mitad de sus ciudadanos pueden ser tratados como mercancia. En esta
misma linea, cabe hacer mencién de la siguiente reflexion de Colette de Troy (2001: 67):
“La trata y prostitucién no se puede disociar de otras formas de violencia hacia las mujeres ni
tampoco de la demanda: las mujeres victimas de trata pagan un alto precio por las fantasia
sexuales y el dominio de los hombres. La trata y la prostitucion representan desequilibrios
llamativos entre los hombres y las mujeres, entre el Norte y el Sur. Representan no sélo la cara
oculta de la globalizacion, sino que también es la muestra mas visible todavia presente en
nuestras sociedades, donde la igualdad entre sexos permanece en los tratados, pero no ha
llegado atin a ser una realidad”.

Ill. MECANISMOS DE PROTECCION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Debido a la multitud de factores relacionados con la violencia de género, los organismos
internacionales han recomendado siempre la adopcion de un enfoque integral para
combatirla. La aprobacién en Espana de la Ley de Medidas de Proteccion Integral contra
la Violencia de Género del ano 2004 ha venido ademads, a cumplir con una antigua
reclamacion de las organizaciones de mujeres. Por tanto, no cabe sino felicitarnos por la
aprobacién y puesta en marcha de una ley que introduce importantes novedades y cuya
finalidad principal es: prevenir, sancionar y erradicar la violencia y prestar atencion a las
victimas.

En lo que se refiere a las mujeres inmigrantes hay que destacar el articulo |17 Garantia de
los derechos de las victimas: “todas las mujeres victimas de violencia de género, con
independencia de su origen, religion o cualquier otra condicidon o circunstancia personal
o social, tiene garantizados los derechos reconocidos en la Ley”.

En el articulo 32 (4) se considera de forma especial la situacion de las mujeres que, por
sus circunstancias personales y sociales puedan tener mayor riesgo de sufrir violencia de
género o mayores dificultades para acceder a los servicios previstos por la Ley, tales
como las pertenecientes a minorias étnicas, las inmigrantes, las que se encuentran en
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situacion de exclusion social o las mujeres con discapacidad. Por tanto, la propia Ley
pone de manifiesto la especial vulnerabilidad de las mujeres inmigrantes frente a la
violencia de género. Ahora bien, si es cierto que la Ley reconoce los derechos de las
mujeres inmigrantes independientemente de su situacion administrativa, estos derechos
no son ejercidos ni protegidos en muchos casos porque existen otras leyes que estan
primando por encima de la Ley Integral. La Ley de Extranjeria coloca a muchas mujeres
inmigrantes en callejones sin salida.

Como ejemplos de estos casos de desproteccion, podemos mencionar los siguientes:

|. Mujeres extranjeras en situacion administrativa irregular.

El art. 45.4 del Reglamento de la Ley Organica 8/2000 de reforma de la LO
4/2000, de || de enero, de derechos y libertades de los extranjeros en Espana y
su integracion social (LOEX), sobre el acceso a una autorizacion por
circunstancias humanitarias, incluye los supuestos de las victimas de conductas
violentas ejercidas en el entorno familiar. La solicitud se puede presentar con la
orden de proteccion, pero solo se concedera la autorizacion cuando haya
recaido la sentencia. Esto implica que hay un periodo en el que la situacion de la
mujer inmigrante es cuando menos indefinida, y que ademas no va a poder
acceder a los derechos sociales y econémicos que contempla la LO 1/2004 de

Medidas de Proteccion Integral ....... por encontrarse indocumentada, tal como
regula la LOEX.
El art. 19 de la LO 1/2004 de Medidas ...... , prevé un derecho a la asistencia

social integral que comprende la atencion de emergencia, de apoyo y acogida y
de recuperacion integral. Dado el régimen de derechos establecido por la LOEX,
las mujeres inmigrantes en situacion irregular solo podrian tener acceso a esta
asistencia si se considerara como “servicios sociales basicos”.

En materia de derechos laborales y de prestaciones de la Seguridad Social: las
mujeres inmigrantes en situacion administrativa irregular, no estan autorizadas ni
para residir ni trabajar, en consecuencia no les es de aplicacion lo establecido en
el articulo 21 de la LO 1/2004 en materia de derechos laborales y de proteccion
social. Estas mujeres no podran inscribirse en los Servicios Publicos de Empleo, y
participar en el programa especifico de empleo para las victimas inscritas como
demandantes de empleo, previsto en el art. 22 de la misma ley.

El art. 27 de la LO 1/2004 sobre ayudas sociales y econdmicas, exige para su
concesion, un informe del Servicio Publico de Empleo sobre las dificultades para
obtener un empleo de la mujer victima de violencia de género. En el caso de las
mujeres inmigrantes indocumentadas, la dificultad reside en la carencia de una
autorizacion para trabajar.

2. Mujeres en situacion administrativa regular:

En aplicacién de la Disposicion Adicional 16 de la LO 1/2004, sobre la
coordinacion de los Servicios Publicos de Empleo para facilitar el acceso al
trabajo en el caso de ejercicio del derecho a la movilidad geografica, sera facilitar
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y agilizar la necesaria modificacion del ambito geografico de las autorizaciones
iniciares de trabajo y residencia de mas mujeres inmigrantes.

e La condicion de victima de la violencia de género, puede ser un motivo tanto de
suspension como de extincion del contrato de trabajo (articulos 45.1.n) y 49.1.m)
del Estatuto de los Trabajadores), encontrandose la trabajadora en situacion legal
de desempleo. Existe la prevision de que ese tiempo de suspensién con reserva
del puesto de trabajo se considerara como periodo de cotizacion efectiva a
efectos de las prestaciones de jubilacion, incapacidad permanente, muerte o
supervivencia, maternidad y desempleo. Para las mujeres inmigrantes es
fundamental que se incluya también la referencia a que dicho periodo producira
efectos para la renovacion de la autorizacion para residir y trabajar, dado que la
cotizacion de unos periodos minimos es requisito imprescindible para la
renovacion de las autorizaciones.

e En el supuesto de extincion del contrato de trabajo (art. 49.1.m) del Estatuto de
los Trabajadores) y siempre en referencia a las titulares de autorizaciones
iniciales que no reunan los requisitos exigidos para la renovacion de su
autorizacion (periodos minimos de cotizacién, nuevo contrato de trabajo u
oferta de empleo seguin el art. 54 y art. 62 del Reglamento de aplicacion de la
LOEX, aprobado por el Real Decreto2393/2004), habria de considerarse
igualmente la causa de extincion del contrato de trabajo y su condicion de
victima de violencia doméstica, para conceder la renovacion de las autorizaciones
de residencia y trabajo por cuenta ajena o propia..

Una de las principales reivindicaciones de las asociaciones de mujeres y de muchas/os
expertas/os en materia de violencia de género es la de crear mecanismos de
acreditacion de la condicion de victima alternativos a la denuncia y orden de proteccion,
tales como el parte médico u otras.

Si bien es cierto que muchas mujeres y en particular las inmigrantes tiene miedo a
denunciar, debemos reflexionar sobre la eficacia de otros modos de acreditar la
condicion de victima de violencia de género ademas de la denuncia y la orden de
proteccion ya que el peso de un parte médico no puede tener el mismo peso que una
orden judicial. Ahora bien, deben ser tenidos en cuenta los informes de los/as
profesionales de la salud y de otros ambitos para que las mujeres puedan acceder a los
recursos y servicios especificos para mujeres victimas de violencia de género sin
necesidad de que exista una denuncia u orden de proteccion

Informe del primer afho de ejecucion del Plan Nacional de Sensibilizacion y Prevencién
de la Violencia de Género

A lo largo del contenido de la Ley Integral y en consonancia con sus objetivos, destaca la
importancia de las labores relacionadas en los ambitos de la prevencion de la violencia
de género y de la sensibilizacion de la sociedad en general que se centran en la
elaboracién del Plan Nacional de Sensibilizacion y Prevencion de la Violencia de Género
(PNSP). Dicho Plan cuenta con un periodo de ejecucién y desarrollo de dos afnos, 2007
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y 2008. En el 2007 se ha tenido ya la oportunidad de contar con un analisis que describe
los avances producidos asi como los obstaculos a los que ha sido necesario enfrentarse
durante la puesta en marcha de las medidas. El Informe del primer afo del PNSP incluye
un analisis también de las Medidas Urgentes asi como de las Medidas Adicionales. El
Informe recorre los distintos Ejes (Justicia, seguridad, salud, servicios sociales,
informacion, educacion, comunicacion, investigacion/estudio, formacion, movilizacion de
actores y coordinacion de actores). La descripcion de los resultados de este informe
sobrepasa con creces los objetivos de este monogrifico. Por otro lado, la Unica
referencia explicita del andlisis de las medidas a mujeres inmigrantes la encontramos en
el Eje de Comunicacién cuando asegura que se han editado folletos y guias tanto en
papel como en formato electrénico dirigidos a poblacion extranjera en francés, inglés,
rumano, arabe, bulgaro, ruso y chino.

Mecanismos de proteccion y respuesta Institucional para combatir la trata para
la explotaciéon sexual

La no incorporacion de la legislacion nacional y comunitaria y el no reconocimiento de la
trata como problema de violencia de género en la legislacion especifica en esa materia
condicionan y reducen gravemente el acceso a medidas de proteccion. Pero, ademas,
consideramos que si algo necesita el abordaje legal de los problemas de trata y
explotacion sexual, es precisamente la perspectiva integral que se plantea en la Ley
Organica 1/2004, estableciéndose medidas destinadas tanto a la asistencia a victimas
como a la represion, prevencion y erradicacion de este tipo de violencia. Otro de los
aspectos sin duda notables es el relativo a la percepcion y ubicacion de la victima, a la
descripcion de sus necesidades danos y carencias, a sus luchas cotidianas frente a su
condicion de indefension. La victima de violencia de género es, ante todo, victima, mas
alla de cualquier otra consideracion.

En este sentido, destacamos como documento mas reciente el Informe (2008) de
Estados Unidos sobre trata de personas. ** En el apartado de necesidades detectadas, se
recoge el hecho que Espana no emplee procedimientos formales para la identificacion de
victimas entre los grupos que se encuentran en una situacion de vulnerabilidad, como
pueden ser las mujeres en prostitucion y en el apartado de recomendaciones, se hacen
entre otras: (1) establecer mecanismos y procedimientos formales de derivacion para la
identificacion de victimas; (2) implementar un plan de accion nacional para combatir la
trata; (3) aumentar las campanas para reducir el comercio sexual y la demanda de
turismo sexual infantil; y (4) por dultimo continuar con la bulsqueda activa de
participacion de las ONGs que trabajan en este ambito e incluyendo iniciativas politicas.

No obstante, a través del Instituto de la Mujer (y las diversas instituciones competentes
en las Comunidades Auténomas), se viene reconociendo la trata de mujeres y nifas
como forma de violencia de género, no a modo de legislacion (excepto algunas
comunidades autonomas que si reconocen los supuestos de trata y prostitucion en la
legislacion especifica de lucha contra la violencia de género, como es el caso de

26 US Trafficking in Persons Report 2008 http://www.state.gov/g/tip/rls/tiprpt/2008/
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Cantabria y Canarias), pero si de planes y programas de actuacion. Esta es otra de las
paradojas que queremos senalar. Ya en el lll Plan para la Igualdad de Oportunidades de las
Mujeres (1997-2000), se incluia la promocion de medidas especificas para eliminar el
trafico de mujeres y nifas y la explotacion sexual. Igualmente se programan medidas en
el actual plan vigente dirigidas a desarrollar politicas activas, para erradicar la violencia contra
las mujeres (objetivo 5.2), donde se recoge: «La violencia contra las mujeres, en todas sus
manifestaciones, es una de las grandes lacras que sigue arrastrando la sociedad de principios
del siglo XXI. (...) Los malos tratos en el ambito doméstico, el abuso, el acoso, la agresion
sexual, la prostitucién forzada, el trdfico de mujeres y nifias, o la mutilacion genital femenina,
ofrecen un triste panorama, en el que miles de mujeres se ven afectadas, de un modo u otro,
afo tras afnoy.

El IV Plan de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres establece (2003-
2006), dentro del Objetivo 5.2: desarrollar politicas activas, para erradicar la violencia
contra las mujeres las siguientes actuaciones relacionadas con la trata de mujeres:

5.2.9. Difundir, entre las mujeres victimas de trdfico sexual, informacién sobre sus
derechos y los recursos sociales a los que pueden acceder.

5.2.10. Incentivar la colaboracion de las victimas de trdfico sexual con las Fuerzas de
Seguridad y con la justicia, para desarticular las redes de traficantes.

5.2.11. Impulsar la creacién de plazas de acogida, en la red de centros existentes, para
las mujeres victimas de trdfico sexual.

5.2.12. Apoyar programas de insercion socio-laboral, para las mujeres que ejercen la
prostitucion y para las victimas de trdfico sexual.

Sorprende, sin embargo, realizada la interpretacion de estas medidas en el marco de lo
hasta ahora expuesto, el tratamiento que efectua el IV Plan. Por un lado, el Plan parece
identificar la trata con la explotacion sexual o con el trafico ilicito de personas (habla
siempre de trafico, evidenciando que el Plan no ha adoptado los estindares
internacionales de definicion de Palermo). Por otro lado el Plan pasa por alto la trampa
en que las victimas de trata se hallan, al estar sometidas al derecho interno vigente, cual
es que no son victimas si no se les reconoce y acepta previamente el papel de
colaboradoras con la justicia. La colaboracién para estas mujeres victimas de trata no es
opcional, es un requisito sine qua non para ser legalmente reconocidas como tales; y ain
mas grave, en el caso de las mujeres inmigrantes irregulares, para tener acceso a la
documentacion.

Respecto a las medidas recogidas en los planes de actuacion autonomicos, estas son mas
bien escasas. En realidad se limitan a incluir a los inmigrantes y a las victimas de
explotacion y trafico sexual, entre otros, como poblacién femenina en riesgo de social.-y
no todos los planes incluyen la exclusion social como area especifica-. Y en concreto
respecto al trafico sexual, algunos Planes se plantean: -Combatir el trafico y la
explotacion sexual de mujeres y nihos/as. — Colaboracion con los organismos
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competentes en la investigacion de mafias de prostitucion que operan en Espana, con el

objetivo de conseguir su erradicacion”.

9 27

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De acuerdo a todo lo expuesto y volviendo a incidir en la gravedad que reflejan los
datos disponibles, sobre la incidencia de la violencia de género en todas sus
manifestaciones en las mujeres inmigrantes, y ante:

¢ La insuficiente informacion que permita analizar quienes son las victimas

inmigrantes y como acceden a las medidas de proteccién que la Ley integral
contempla. La primera dificultad en la redaccion de este monografico ha sido
encontrarnos con una falta de datos que nos posibiliten conocer la situacion de las
mujeres inmigrantes en las estadisticas de violencia de género. Respecto a la Trata,
dichas estadistica no reflejan el problema, solo se cuenta con los informes
realizados por la Guardia Civil, limitdndose a recoger algunos indicadores sobre las
muijeres que ejercen la prostitucion en su demarcacion territorial.

Dificultades de aplicacién de la Ley Integral (unas compartidas con la poblacion
autoctona y otras especificas de la poblacion inmigrante). Y la omision total de la
trata para la explotacion sexual como elemento objetivo de aplicacion de la ley.

La falta de aplicacion de la legislacion internacional para reconocer e identificar
otras formas de violencia contra las mujeres, en este caso la trata, como violencia
de género en el ordenamiento juridico espanol, lo que supone una imposibilidad
para detectar y garantizar la proteccion de las victimas.

Enunciamos las siguientes recomendaciones:

1.

El primer paso para poder realizar un andlisis riguroso es incorporar una serie de
variables a las ya recogidas en las estadisticas al uso (nimero de denuncias, 6rdenes
de proteccion, muertes, sentencias) tales como: nacionalidad, situacion documental,
tiempo de permanencia de Espana, etc. Tampoco es posible conocer cuantas
mujeres inmigrantes en situacion irregular con una orden de proteccion han
accedido a una autorizacién de residencia por circunstancias extraordinarias.

En relacidon al acceso y uso de las medidas de proteccidn (ayudas econdmicas,
recursos de acogida, prioridad a programas de empleo, etc) de las mujeres
inmigrantes también ha resultado complicado una valoracion del mismo ya que no
se dispone de informacion especifica.

Para la lucha contra la violencia de género en materia de prevencion debe actuarse
sobre los factores de vulnerabilidad que afectan de forma particular a las
inmigrantes: precariedad laboral (segregacion vertical y horizontal, brecha salarial,
temporalidad, altas tasas de trabajo a tiempo parcial y economia sumergida),
dependencia econémica y administrativa, dificultad en el acceso a la informacion y a
los servicios y recursos (no solo en materia de violencia de género sino en la

27 http:/www.mtas.es/mujer/politicas/Comparativa.pdf
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igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres), residencias en municipios
rurales, procedencia de sociedades con escasa o nula regularizacion en materia de
igualdad de oportunidades y violencia de género, percepcion sobre Ila
igualdad/relaciones de pareja/amor (identidad de género) que dificultad la salida del
circulo de la violencia.

4. Es necesaria una modificacion de la normativa de extranjeria, para que tanto en los
supuestos de violencia de género o doméstica, como en los supuestos de trata, la
poblacion extranjera victima de las mismas y en situacion irregular, tengan un marco
de proteccion suficiente que las anime a denunciar, y que no se vean disuadidas por
la perspectiva de una orden de expulsién, como sucede en estos momentos*®

5. Adaptar y complementar los recursos y servicios que la Ley ofrece a la especificidad
de las mujeres inmigrante, entre ellas intérpretes suficientes, de calidad y con
especializacion en violencia de género (no meros traductores).

6. Arbitrar tal como senala el PECI cauces de interlocucion entre las administraciones
y las organizaciones de mujeres y/o inmigrantes con el objeto de que participen en
los procesos de verificacion de la idoneidad de la respuesta institucional de la
aplicacion de la ley. Uno de los cauces podria ser la Comision Empleo y Mujer del
Foro.

7. El Estado debe garantizar que la proteccion de las victimas y los recursos y servicios
que la Ley promueve tengan la calidad que la gravedad del tema requiere. Las
organizaciones y empresas que estan gestionado servicios y recursos relacionados
con los derechos que la ley ampara debe cumplir una serie de requisitos y es
responsabilidad de la administracion la inspeccion de los mismos (ej: gestion de los
Puntos de Encuentro)

8. Adecuar la normativa interna a la legislacion internacional, no solo respecto a la
trata sino también respecto a la explotacién sexual/prostitucion. Esto obliga,
necesariamente a reabrir el debate asumir por parte de los poderes publicos una
respuesta integral en el marco de la violencia de genero.

9. Desarrollar planes especificos de actuacion para prevenir, combatir y perseguir el
delito, y mas importante proteger e insertar a las victimas, independientemente de
su colaboracion o no con la justicia. Esperamos que se cumpla, por parte del
Gobierno, el compromiso anunciado, sobre la aprobacién de un Plan de Lucha
contra la Trata de personas para la explotacion sexual. Asi mismo, demandamos la
participacion del movimiento asociativo e interlocutores sociales en la elaboracion y
ejecucion de este plan, tal y como se recogen en las recomendaciones de Naciones
Unidas y el Consejo de Europa.”

28 Mayor riesgo, menor proteccion (2007)
2% Convenio Del Consejo de Europa sobre la lucha contra la trata de seres humanos. Articulo 35 — Cooperacion con la sociedad
civil.
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Garantizar dicha proteccion implica:

¢ Modificar el Codigo penal, tipificando la trata de seres humanos. Esto contribuiria
a resolver las carencias del Codigo Penal en el tema de la trata y seria un inicio
para revisar y dar coherencia a los mecanismos de proteccion contemplados
tanto en la LOEX como en su Reglamento de aplicacion.

¢ Identificacion sin demora de las victimas, por todas las vias y agentes implicados;
esto es, cuerpos de Seguridad del Estado, ambito sanitario, ambito social, etc...
Para ello, es necesario, garantizar la sensibilizacion, formacién y coordinacién
necesarias, asi como la creacién de un Protocolo de actuacion para las
victimas de trata similar al que ya existe para los casos de violencia de
género.

¢ Respecto a las victimas en situacion administrativa irregular, es fundamental que
tengan la posibilidad de acceder a la documentacion y al merado de trabajo,
tanto si finalmente colaboran con las autoridades como si deciden no hacerlo.

¢ Es necesario que los mecanismos de concesion de las autorizaciones en estos
supuestos se agilicen lo maximo posible para no alargar el periodo de indefension
de la victima.

¢ En cuanto a la asistencia a las victimas de la trata, nuestra normativa debe
recoger los contenidos minimos establecidos en el Convenio del Consejo de
Europa, cuyo nucleo fundamental son: las condiciones de vida para asegurar la
subsistencia, entre ellas un alojamiento conveniente y seguro, la asistencia
material y psicoldgica. Esta asistencia tampoco deberia condicionarse a la
colaboraciéon con las autoridades; y deben poder acceder a ella
independientemente de su situacion administrativa.

¢ Es fundamental el desarrollo reglamentario de la Ley de Proteccion de Testigos y
que se dote con los recursos econdmicos suficientes para su aplicacion, asi como
la adaptacion de la normativa de extranjeria, para que la protecciéon de estas
victimas y sus familias sea efectiva.

¢ Hacer efectivas las medidas de proteccion reguladas en la Ley Organica 19/1994,
de 23 de diciembre, de Proteccion de Testigos y Peritos en Causas Criminales,
para lo que es fundamental: un desarrollo reglamentario que clarifique que tipo
de medidas se aplican en cada situacidon y la dotacidon de recursos econémicos
suficientes para su aplicacién, no solo en relacion con las victimas denunciantes o
testigos, sino que dicha proteccién debe hacerse extensiva a los familiares que
pudieran encontrarse en peligro.

¢ Hacer efectivo el derecho de las victimas, reconocido en la normativa europea, a
un periodo de recuperacion y reflexion que les permita decidir libremente su
colaboracidon con la justicia. Para que este periodo de reflexion sea valido y
cumpla el objetivo marcado, es necesario garantizar que las victimas tengan un
rapido y facil acceso a las medidas de proteccion y recuperacion biopsicosocial,
asi como acceder a una autorizacion de residencia que le garantice derechos en
su proceso de insercion.

¢ Garantizar el acceso a una autorizacién de residencia por circunstancias
excepcionales o humanitarias, a aquellas victimas que tras el periodo de reflexion
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no opten por la colaboracién (dado el riesgo personal y familiar que esto
conlleva) en funcion de una valoracion técnica del dano sufrido (informes
médicos, psicologicos...). Insistimos en que debe prevalecer la condicion de
victima por encima de la situacion documental o de su colaboracion o no.

¢ Apoyar la creacion de centros de acogida y el aumento de los alojamientos
temporales para las victimas, donde se garantice su proteccion y proceso de
recuperacion, en consonancia con la red de centros estatales y autonémicos de
proteccion de victimas de violencia de género.

* Generalizar la disponibilidad de lineas telefénicas gratuitas para asistencia a las
victimas.

¢ Adoptar disposiciones que permitan el embargo y la confiscacion de los beneficios
derivados de los delitos relacionados con la trata de mujeres para la explotacion
sexual

10. Formacion de todos los agentes sociales que intervienen en la deteccion,

11.

12.

proteccion y asistencia en materia de violencia de género en todas sus
manifestaciones, en perspectiva de género e intercultural de manera que se aborde
la realidad desde ambas perspectivas.

Valoramos positivamente que el Foro haya priorizado un monografico sobre la
Violencia de género y mujeres inmigrantes y animamos a que se mantenga dicha
prioridad y se aborden otras formas de violencia contra las mujeres ademas de las
tratadas en este informe tales como la violencia por motivos de honor y el acoso
sexual en el entorno laboral.

También valoramos positivamente la elaboracion del anunciado Plan de Lucha
contra la Trata con fines de explotacion sexual y solicitamos que dicho texto sea
remitido a informe al Foro.
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I. INTRODUCCION Y CONTEXTO INTERNACIONAL

El contexto europeo actual, viene marcado especialmente por la decision del Consejo
Europeo de diciembre de 2007, que estimaba que el desarrollo de una politica europea
global en el ambito migratorio seguira siendo una prioridad fundamental de la Unidn, y,
pone de relieve la necesidad de renovar el compromiso politico al respecto. La
presidencia francesa respondera a este llamamiento proponiendo a sus socios la
adopcion de un Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo en el marco del Consejo
Europeo. Y ello se unira y complementara con el Plan de Politica de Asilo publicado
también en el mes de junio de 2008 por la Comision.

Una vez que el Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo sea adoptado en el Consejo
Europeo, el Foro deberia hacer un analisis del mismo y valorar las oportunidades y las
amenazas que supone para el ejercicio efectivo del derecho de asilo en Espana.

De especial relevancia a la hora de analizar el contexto internacional del asilo y su
influencia en el ambito nacional, es la influencia que en ello provocan las cuestiones
relativas al fenomeno de la migracion global y como se cruza con el asilo provocando
en ocasiones una serie de dilemas y desafios para la gestion del asilo y refugio, con
especial incidencia en las cuestiones relativas al acceso al procedimiento de asilo.

Siguiendo lo expresado por el Alto Comisionado de las Naciones Unidad para los
Refugiados (ACNUR) en respuesta a la propuesta de Pacto de la Unidn Europea sobre
Inmigracion y Asilo, “El pacto propuesto se centra en gran medida en la gestion de la
inmigracion legal y el control de la irregular. Consideramos que es necesario desarrollar
mecanismos practicos y fiables para salvaguardar los derechos de los solicitantes de asilo y
refugiados en el contexto de la gestion migratoria y el control de fronteras. Una “Europa de
Asilo” no se puede construir sin garantias de acceso a la Unién Europea para personas que
buscan proteccion”.

El constante endurecimiento de los controles en las fronteras de la UE esta teniendo
un impacto importante en la medida en que se impide a los refugiados solicitar asilo en
Europa. Las personas que huyen de la persecucion no tienen mas medios para viajar
legalmente a la UE que cualquier otra categoria de personas y se ven obligados a
utilizar los cauces irregulares. Esto supone, a menudo, verse obligados a utilizar las
redes de trafico de personas, poniendo su vida en peligro, para completar su viaje a
Europa. Los refugiados son con frecuencia criminalizados, lo que implica la
imposibilidad de presentar una solicitud de asilo y la expulsién por haber viajado de
forma irregular. Esto podria tener un grave coste para la persona que se ve obligada a
buscar refugio en otro pais, incluso llegando a perder su propia vida.

La mejor forma de hacer frente a una posible involucion de los sistemas del asilo de
Europa, se traduce igualmente a nivel nacional, es la instauracién de un procedimiento
comun de asilo apropiado, mas eficiente y creible, concentrandose en la primera etapa
del procedimiento, con eficaces y responsables asesores juridicos que proporcionarian
una oportunidad para aumentar el porcentaje de decisiones correctas en las primeras
etapas del procedimiento, con decisiones justas y de alta calidad basadas en las
circunstancias de cada persona individualmente consideradas. Nunca se deberia
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permitir que la aplicacion de un procedimiento de asilo comun suponga el
quebrantamiento de los derechos ya reconocidos por las Leyes Internacionales de los
Refugiados y de la Legislacion Internacional de los Derechos Humanos.

Para ello, hay que analizar como se esta realizando la transposicion de las Directivas de
la Unién Europea en materia de asilo, a nivel del Estado espanol, considerando
necesario resaltar la necesidad de la puesta en marcha, a la mayor brevedad posible, de
la nueva Ley Nacional de Asilo, que debera servir para reflejar la transposicion final de
todas las medidas legislativas de la primera fase de armonizacion del sistema de asilo de
la Unién Europea y donde jugaran un papel determinante, entre otros, los aspectos y
consecuencias de la Directiva de Retorno, la gestion de las fronteras exteriores, la
Directiva de residencia de larga duracion a los beneficiarios de la proteccion
internacional, control de fronteras exteriores Frontex y Reasentamiento de los
refugiados.

Por ello, debemos destacar el andlisis de las siguientes directivas:

¢+ Directiva 2005/85/CE del Consejo, de | de diciembre de 2005, sobre
normas minimas para los Procedimientos de Asilo

En todo momento, su transposicion a la legislacion nacional no sera obice para que
estén incluidas como minimo las siguientes garantias, que siempre deberian estar
cubiertas, incluso en los supuestos de procedimientos acelerados:

v" Tener libre acceso a un asesoramiento juridico, en todas las fases del
procedimiento de asilo.

\

Tener acceso a contactar con el ACNUR y las ONG.

\

Acceso a un intérprete cualificado e imparcial.

v' Establecimiento y clarificacién del procedimiento de acceso a la informacién y
documentacién contenida en el expediente de asilo, por parte del interesado y/o
su abogado, desde su apertura hasta la obtencion de una resolucion final.

v Derecho a una entrevista personal.

v Derecho a la presentacién del recurso correspondiente con efecto suspensivo
de la resolucion de la denegacion de asilo, lo que supone el Derecho a
permanecer en el Pais hasta que se tome una decision final del procedimiento de
asilo.

v Dejar constancia de la especial relevancia y necesaria formacién y provision de
instrumentos para una optima utilizacion de la informacion del pais de origen
como un instrumento de garantia en el Procedimiento.

v' Establecer sistemas que garanticen que los guardas de frontera solo identificaran
potenciales solicitantes de asilo y los remitiran a las autoridades competentes,
para lo cual se hace indispensable una formacién adecuada en la materia para
todo el personal de los cuerpos de seguridad, tanto en las fronteras terrestres
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como maritimas (ej. Miembros de FRONTEX o Agentes de Intervencion Rapida
- RABBITS).

Dentro de este punto, Art. 3 de la Directiva (presentacion de solicitudes en
frontera), y sus posibles implicaciones para el mantenimiento o no de la figura del
asilo en Embajada en la legislacion espanola de asilo, consideramos que el Estado
espanol deberia mantener esta figura dentro de su ordenamiento como un
mecanismo que habilite la presentacion de solicitudes de asilo en Embajada o en
representaciones consulares de los Estados miembros o en un futuro Ila
representacion de la Unién Europea, de forma que sirva como una via de acceso
legal para los refugiados y solicitantes de asilo que se encuentran lejos de las
fronteras europeas, imposibilitados para llegar a ellas y necesitados de proteccién
internacional, todo ello teniendo en cuenta que hasta el momento ha sido una
forma valida y eficaz para los solicitantes de asilo.

¢ Directiva 2004/83/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004. Directiva de
Definicion

Donde debemos profundizar en una definicion mas precisa de los fundamentos para
la proteccion, de forma que una armonizacion de los estatutos de proteccion
conlleve la uniformidad de los derechos y obligaciones que impliquen y pudiera
conllevar un nimero menor de recursos.

¢ Directiva 2003/9/CE del Consejo, de 27 de enero de 2003 por la que se
establecen normas minimas para la acogida sobre solicitantes de asilo

Se deberia poder armonizar el acceso al mercado de trabajo y beneficios sociales
para todas aquellas personas susceptibles de proteccion internacional, asi como
otorgar una autorizacién de trabajo desde el mismo momento de la admision a
tramite de su solicitud.

¢ Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, referida
a los residentes de larga duracion

Seria necesario que el Estado espanol contemple la propuesta de ampliacion de la
aplicacion de las disposiciones de la misma a los beneficiarios de proteccion
internacional proteccion subsidiaria, y ademas se garantice el derecho a la libertad de
movimiento de estas personas una vez les haya sido reconocido ese status de la
libertad de circulacion en la Unién Europea, en igualdad de condiciones que otros
nacionales de terceros paises. Ese derecho a moverse y residir en cualquiera de los
Estados miembros no debe interpretarse como una forma de transferencia de
responsabilidad de unos Estados a otros, sino como una oportunidad para tratar la
incoherencia de dichas normas respecto al importante objetivo de la UE y sus
Estados miembros en cuanto a promover una integracion satisfactoria de los
refugiados en las sociedades europeas.
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Seria necesario poder calcular el requisito de cinco anos de residencia a partir de la
fecha de solicitud para ambas categorias, sin realizar diferencias de trato tanto de los
refugiados como de los beneficiarios de proteccion subsidiaria, de forma que se
facilite el acceso a una condicion mas estable, y no se niegue el disfrute de
determinados derechos sociales y econémicos.

Es necesario tener en cuenta en la nueva Ley de Asilo el estatus legal de aquellos
solicitantes no reconocidos pero que se les facilitar por la Comision Interministerial
de Asilo y Refugio (CIAR) cualquier tipo de proteccion internacional por la que no
pueden ser devueltos. Mientras tanto, se les debera aplicar el articulo 453 y
siguientes del Reglamento de Extranjeria pero teniendo en cuenta las circunstancias
excepcionales por las que se les concede dicha proteccidon a los efectos de no
exigirles la documentacion relacionada con el pais es origen o cualquier otra
circunstancia que limite su derecho a ser documento.

La situacion especifica de los refugiados debe ser tenida en cuenta. Consideramos la
no procedencia de expulsién de cualquier solicitante de asilo hasta que no haya
obtenido una decision final agotada la via de los posibles recursos legales. Se debe
tener siempre presente que para la mayor parte de los verdaderos refugiados es
imposible llegar a Europa por cauces legales. El principio de no-devolucion, tal cual
esta recogido por la Convencion de Ginebra de 1951, debera ser siempre un hilo
conductor.

Igualmente, y corroborando lo declarado por ECRE al respecto, no consideramos
procedente la idea de que se impongan 5 anos de prohibicion de entrada a los
solicitantes de asilo cuyas solicitudes han sido rechazadas y que se enfrentan al
retorno, pues la expulsion debe considerarse como resoluciéon mas que suficiente a
su situacion y no debe ser consecuencia directa de haber solicitado asilo. Dicho
tratamiento equivaldria a castigar a las personas que solicitan asilo en la UE.

Dentro de este apartado consideramos importante hacer mencién expresa a los
menores no acompanados que soliciten asilo y pueda ser objeto de aplicacion la
Directiva de retorno. Siguiendo lo recogido por el Informe elaborado por Human
Right Watch, de junio de 2008, en lo que al tratamiento de menores no
acompanados respecta, destacar la necesidad de que las autoridades espanolas
realicen un asesoramiento exhaustivo a los menores sobre sus derechos, donde esté
incluido su derecho a solicitar asilo y con ello facilitar el acceso al sistema de asilo;
de esta manera se podra frenar el riesgo de retornos no procedentes de menores
no acompanados si no se ha evaluado adecuadamente la seguridad para ese menor
en el retorno. A titulo complementario consideramos necesario el proveernos de
informacion desglosada de los paises de origen de los menores que hayan solicitado
asilo en los ultimos anos asi como de aquellos paises de origen de los menores a los
que les haya sido concedida proteccion.
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Il. EL CONTEXTO DE ASILO EN ESPANA
Il.1 Datos sobre personas solicitantes de asilo y refugiadas en Esparia (2007)

Iraq se convirtié en 2007 en el segundo pais en nimero de solicitantes de asilo en
Espana, con un total de 1.598 personas. El incremento es espectacular si se tiene en
cuenta que en 2005 fueron 41 las personas afectadas por las solicitudes tramitadas y en
2006 fueron 42. La situacion de violencia que vive el pais ha provocado que mas de
cuatro millones de personas hayan tenido que abandonar sus hogares. La mitad de ellas
se ha desplazado a otras regiones del pais. Se estima que existen alrededor de dos
millones de personas refugiadas en los paises vecinos como Siria, Jordania, Egipto,
Libano o Iran. La mayor parte de las solicitudes de asilo en Espaha de ciudadanos
iraquies se realizaron en las embajadas espafolas en esos paises, en concreto en la
Embajada de Espana en Egipto se registraron el 92,24% del total de solicitudes.

El total de las solicitudes de asilo registradas en el Estado espanol crecid de 5.297 del
afo 2006 a 7.664 de 2007. Aumento el nimero de solicitantes de los seis principales
paises de procedencia, con excepcién de Marruecos. Un ano mas, encabeza esta lista
Colombia; un total de 2.498 solicitantes de asilo son de nacionalidad colombiana,
evidenciando la continuidad del largo conflicto que vive el pais latinoamericano.

Al margen de los estatutos y protecciones subsidiarias otorgadas en virtud de
sentencias, 8 y |2 casos respectivamente, el Estado espanol reconocio el Estatuto de
Refugiado a un total de 204 personas, que equivalen al 3,14 por ciento del total de
casos resueltos. Otras 340 personas obtuvieron, al menos, algin otro tipo de
proteccion. Por el contrario, 5.697 de las solicitudes de asilo fueron rechazadas o no
admitidas a tramite. En 2007 se registraron un total de 7.662 solicitudes de asilo en
Espana, superandose ampliamente el dato de 5.300 solicitudes de 2006.

Cuadro I. Distribucién de nimero de solicitudes segiin nacionalidad en 2007

Nacionalidad N° Solicitudes

Colombia 2.498
Iraq 1.598
Nigeria 680
Costa de Marfil 336
Marruecos 263
Argelia 247
India 178
Somalia 154
R.D. Congo 142
Guinea 91

Fuente: Boletin de Asilo de la Oficina de Asilo y Refugio
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Colombia es, un ano mas, el principal pais de origen de los solicitantes de asilo en

Espana. Los colombianos constituyen el 32,6% del total.

La mayor parte de las solicitudes de asilo de ciudadanos iraquies se presentaron en

embajadas espanolas en otros paises.

Cuadro 2. Distribucién de las personas afectadas por las solicitudes de asilo
admitidas a tramite segln nacionalidad en 2007

Nacionalidad

N° Solicitudes de asilo admitidas a

tramite
Colombia 1.300
Iraq 605
Costa de Marfil 246
Nigeria 144
Cuba 96
Argelia 85
R.D. Congo 83
Rusia 83

Fuente: Boletin de Asilo de la Oficina de Asilo y Refugio

Durante 2007, se adoptaron decisiones de admision a tramite que afectaron a 3.460

personas.

Fueron inadmitidas 4.198 personas, el 61,20% del total de solicitudes analizadas. Seria
conveniente disponer de informacion administrativa sobre cuantas de las inadmisiones

a tramite fueron recurridas en reforma y en contencioso

Cuadro 3. Distribucién del nimero de casos segtin su resolucién en 2007

Resolucion N° personas %

Estatuto de Refugiado 225 3,30%
Proteccion Subsidiaria 338 5,00%
Razones Humanitarias 7 0,10%
Dublin 12 0,20%
Desfavorables |1.872 27,30%
Archivados 201 2,90%
Inadmitidos a tramite 4.198 61,20%

TOTAL 6.853 100%

Fuente: Boletin de Asilo de la Oficina de Asilo y Refugio
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La CIAR resolvio un total de casos que afectan a 2.655 personas.

Se reconocio el Estatuto de Refugiado a un total de 225 personas, que suponen el
3,30% del total de solicitantes de asilo cuyos casos se resolvieron.

La CIAR rechazo la solicitud de asilo de 1.872 personas, el 24,30%. Seria conveniente
disponer de informacién administrativa sobre cuantos de los rechazos fueron
recurridos en reforma y en contencioso

Una vez expuestos los datos principales de los solicitantes de asilo en Espana creemos
fundamental destacar una serie de puntos, llevando a cabo un andlisis pormenorizado
de los mismos.

Il. 2. Inadmisién a tramite de Ia solicitud

La ley de asilo delimita en su Art. 5.6 las circunstancias por la cuales puede decretarse
la inadmision a tramite de una solicitud de asilo, siendo su reglamento de desarrollo el
que regula las normas y garantias que deben regir los procedimientos de inadmision a
tramite tanto en frontera como en el interior del territorio. No nos encontramos, por
tanto, ante una figura juridica que la administracion pueda aplicar discrecionalmente, ya
que los supuestos en los que es aplicable vienen expresamente recogidos en el
ordenamiento juridico.

La jurisprudencia definiendo algunos criterios que deben tenerse en cuenta para una
correcta interpretacion de las distintas causas de inadmision a tramite, establece lo
siguiente:

La Sala 3* del Tribunal Supremo ha establecido una solida linea jurisprudencial que
establece que se debe admitir a tramite la peticion de asilo cuando las causas alegadas
sean aquellas que dan lugar al reconocimiento de la condicién de refugiado, salvo que
resulten manifiestamente falsas, inverosimiles o carentes de vigencia, sin que en ese
tramite sea preciso aportar pruebas o indicios de su existencia o realidad.

La perspectiva adecuada desde la cual deben valorarse los elementos aportados por el
solicitante de asilo en esta fase, queda claramente determinada en la sentencia del
Tribunal Supremo de | de Septiembre de 2006 que establece lo siguiente:

“Para la mera admision a tramite de la solicitud basta, por lo que se refiere a los requisitos de
fondo, que se “describa una persecuciéon” y que la solicitud se base en hechos, datos o
alegaciones que no sean manifiestamente falsos o inverosimiles o que por carecer de vigencia
actual no fundamenten una necesidad de protecciéon”... “Tal y como hemos dicho en
numerosas sentencias, es un requisito positivo (descripciéon de una persecucion) junto con un
requisito negativo (que no haya manifiesta falsedad o inverosimilitud) lo que abre el tramite”.

Si bien es cierto que en los ultimos ahos el niumero de admitidos a tramite es
sensiblemente superior también es verdad que se sigue considerando en demasiadas
ocasiones que es imprescindible la prueba en determinados aspectos del relato o, de lo
contrario, lo considera falso o inverosimil. Es importante destacar el gran niUmero de
resoluciones que carecen de motivacion y se limitan a reproducir de manera genérica
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la redaccion del motivo de inadmision que se aplica, sin mencionar qué aspectos son
inverosimiles, falsos o no encajan en el marco de la Convencion de Ginebra (sin
referencias a las caracteristicas individuales del solicitante y a los motivos de
persecucion alegados). Y, sin embargo, es abundante la jurisprudencia que sehala el
deber de de explicar los motivos concretos de inadmision de cada solicitud.

Creemos importante tener en cuenta que en una entrevista cualquier persona puede
no resultar lo suficientemente explicita a la hora de relatar los hechos que le obligaron
a salir de su pais, pues ademas de la situacion personal que ha vivido el solicitante de
asilo se debe tener en cuenta los condicionamientos y actitudes que esa persona puede
tener tanto derivados de su propia historia de vida como por los avatares por los que
tuvo que pasar para llegar a Espafa, sin obviar las dificultades de comunicacion, la
inseguridad personal por su situacion, incluso la desconfianza que puede generar
reservas por temor a dar cierta informacién sobre si mismo y la situacion en la que se
encuentra. Todo ello son factores que se deben valorar, pues pueden provocar que el
solicitante de asilo no aclare suficientemente determinados aspectos de su solicitud
que la dotarian de una mayor verosimilitud y credibilidad.

Il.3. Proteccién subsidiaria y autorizaciéon de permanencia por razones
humanitarias

Ambos mecanismos administrativos o legislativos tienen como finalidad regularizar la
permanencia de personas que no son reconocidas formalmente como refugiadas, pero
para las que el retorno no es posible ni recomendable por diversas razones.

La proteccion subsidiaria surge ante la necesidad de regular un estatus juridico para
aquellos solicitantes de asilo que sufren persecucién por motivos distintos a los
recogidos por la Convencion, y que permita dar solucion a sus necesidades de
proteccion.

El concepto de “razones humanitarias” abarca un ambito mas amplio de aplicacion en
el cual por consideraciones humanitarias, compasivas o de solidaridad se decide
autorizar la permanencia en Espafha, cuando el retorno al pais de procedencia no
resulta deseable o aconsejable.

En lo que respecta a la aplicacion de la figura de “proteccion subsidiaria” el principal
problema que se estd planteando no se relaciona con el reconocimiento de la
necesidad de otorgar este tipo de proteccion a los solicitantes, sino en su efectiva
materializacion a través de la autorizacidn de residencia por razones de proteccion
internacional que recoge el Articulo 45.3 del Reglamento de Extranjeria.

Se estan produciendo crecientes problemas en la obtencion de estas autorizaciones de
residencia debido a que, a pesar de no exigirse de manera expresa en ningun precepto
de la normativa aplicable, se esta requiriendo por parte de algunas delegaciones de
gobierno la presentacion de un certificado de antecedentes penales traducido y
legalizado. Este hecho provoca que se prive de la concesion de la tarjeta de residencia
a personas a las que se ha reconocido una necesidad de proteccion, vulnerandose con
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ello derechos protegidos por varios instrumentos internacionales firmados vy
ratificados por Espana.

En cuanto a la aplicacion de la proteccion por razones humanitarias nos encontramos
una doble problematica. La indeterminacion del concepto juridico provoca que, por
una parte, y a pesar de la existencia de preceptos legales que establecen que el
reconocimiento de la necesidad de concesion debe hacerse en el ambito de la solicitud
de asilo, en la practica se realice una interpretacion restrictiva del mismo y se tienda a
trasladar la competencia para su reconocimiento al ambito del Régimen General de
Extranjeria.

Por otra parte, esta practica esta obviando la doctrina jurisprudencial del Tribunal
Supremo que establece que la Administracion, al inadmitir a tramite una solicitud de
asilo, debe pronunciarse acerca de si razones humanitarias justifican la permanencia en
Espana del solicitante.

Il. 4. La situacién de los apatridas

La comunidad internacional, representada por las Naciones Unidas, ha abordado el
problema de la apatridia en varios documentos importantes. Entre ellos cabe
mencionar la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948 (en la que se
estipulan el derecho a tener una nacionalidad y el derecho a no ser arbitrariamente
privado de ella); la Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas de 1954 (en la que
se pide a los Estados partes que concedan un estatuto juridico a los apatridas que
legalmente residan en su territorio); y la Convencién para reducir los casos de
apatridia de 1961 (en la que se establece un mecanismo para evitar la apatridia ya sea al
nacer o por pérdida involuntaria de la nacionalidad).

Sin embargo, aunque es una de las formas de proteccion internacional, la regulacion
legal establecida para el reconocimiento de la condicion de apatridia establece un
procedimiento que difiere del establecido para el resto de las formas de proteccién,
principalmente en las garantias que se otorgan a los solicitantes al vincular su
autorizacion de permanencia mientras se resuelve la solicitud.

A pesar de que esta reconocida la obligacion de la administraciéon de iniciar de oficio el
procedimiento de reconocimiento, cuando durante el estudio de una solicitud de asilo
se estime que el solicitante puede reunir los requisitos para ser reconocido como
apatrida en lugar de refugiado, en la practica estas circunstancias se dan en contadas
ocasiones. Por esta razon, la solicitud de reconocimiento se produce a instancia de
parte una vez que ha sido denegado el reconocimiento de la condicion de refugiado y
su autorizacion de permanencia pase a depender de la decision que la administracion
tome al respecto.

I.5. Aplicacién del Convenio Dublin

Creemos fundamental destacar el CASO DE GRECIA respecto a la aplicacion del
mencionado convenio. No se garantiza por este pais un estudio de la solicitud, lo que
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supone una posible violacion del contenido del Art. 3 del CEDH. La Oficina del
ACNUR en Grecia ha alertado al resto de Delegaciones del ACNUR en otros Estados
miembros de la Union Europea de los riesgos que corren los solicitantes de asilo
devueltos a Grecia en aplicacion del mecanismo de Dublin II.

Segun dicha oficina, los solicitantes de asilo transferidos a Grecia de conformidad con
el sistema Dublin procedentes de otros Estados miembros de la Union Europea, son
detenidos y son efectivamente devueltos a sus paises de origen en vez de ser
aceptados de nuevo en el procedimiento de asilo.

Cuando un solicitante de asilo abandona Grecia de manera irregular tras haber
presentado una solicitud de asilo, esta sera denegada por las autoridades griegas por
no estar presente el interesado y, al no poder notificarle la denegacion, pierde su
derecho a recurrir de conformidad con la normativa griega. Grecia esta interpretando
el mecanismo de Dublin Il en el sentido que aceptar la readmision del solicitante
Unicamente conlleva la responsabilidad de aplicar su legislacion nacional que, en estos
casos va a implicar que los solicitantes de asilo sean detenidos y se vean inmersos en
un procedimiento de expulsién a la espera de su devolucion al pais de origen sin
posibilidad de recurso alguno.

En este sentido, ante la imposibilidad de que la solicitud de asilo vaya a ser examinada
en sustancia por ningun Estado y que tampoco se valore sustantivamente si esta
persona, en caso de ser devuelta a su pais de origen, correria un grave riesgo para su
vida o libertad o podria ser objeto de tratos inhumanos o degradantes, la obligacidn
internacional de non-refoulement puede verse comprometida no solo por parte de
Grecia, sino también por parte de Espana y el resto de estados miembros ante el
riesgo de que el solicitante de asilo sufra una devolucién en cadena.

11.6. Reasentamiento

La Union Europea ha comenzado a estudiar la posibilidad de un marco legislativo sobre
el reasentamiento a través de la creacion de un plan de reasentamiento a escala de la
UE que, finalmente, la Comision ha dejado contenido en el reciente Plan sobre la
politica de asilo. Ese programa dice que debe basarse en criterios comunes y
comprometer a los estados europeos a crear un numero significativo de lugares de
reasentamiento cada ano. Europa debe aumentar sustancialmente sus actividades de
reasentamiento y compartir de manera mas justa el gran numero de refugiados
existentes en todo el mundo.

Dadas las dificultades que los refugiados tienen para salir de su pais o los de su
entorno donde en cualquier caso no son seguros asi como acceder a los paises de
proteccion; Espaha como un posible futuro nuevo pais de reasentamiento, después de
la consideracion que ya ha tenido lugar sobre la materia, deberia, de manera urgente,
comprometerse a llevar a cabo un programa de reasentamiento. Por ello
consideramos fundamental un compromiso formal del gobierno con el reasentamiento
de refugiados mediante legislacién u otros instrumentos relevantes entendiendo que la
nueva Ley de asilo seria el mecanismo idoneo para llevar a cabo dicha implantacion.
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Il.7. Trata y asilo. Repercusién sistema espariol

Debemos considerar que algunas victimas, o potenciales victimas de trata, podrian
encontrarse, segln las directrices del ACNUR, dentro del ambito de definicion de
refugiado contenida en el articulo |A (2).

Y en la medida en que la trata de personas es una forma de persecucién por género,
algunas victimas de trata, cuando se cumplan los requisitos de la Convencién de
Ginebra, pueden ser reconocidas como refugiadas por persecucién por género, tal y
como ha reconocido el ACNUR. Por ese motivo, dichas victimas podrian obtener el
estatuto de refugiadas —por motivos de género- que otorga el sistema espanol de asilo.
Para ello, la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres
y hombres, introducia una modificacion en la ley espanola de asilo, por lo que se
admite expresamente la persecucion por género como motivo para conceder, en
determinadas circunstancias, el estatuto de refugiado.

Sin embargo, en la practica, las opciones legales que tiene una victima de trata estan
orientadas mayoritariamente al sistema que establece la legislacion de extranjeria y la
penal, sin que hasta la fecha ninguna victima de trata solicitante de asilo se le haya
concedido el estatuto de refugiada. Segun las cifras aportadas por las autoridades de
asilo solo se ha concedido la proteccion subsidiaria recogida en el articulo 17.2 de la
Ley de Asilo, aunque existen otros en tramitacion, hechos que deberan tenerse en
cuenta en un futuro proximo reforzando el conocimiento y practica del posible
beneficio de proteccion a través de la Ley de Asilo y sus procedimientos.

Ill. LA ACOGIDA DE REFUGIADOS EN EL SISTEMA ESPANOL DE ASILO

El modelo espanol de acogida a refugiados y solicitantes de asilo se puede definir como
un modelo mixto: la Direcciéon General de Integracion de los Inmigrantes (DGII
perteneciente al Ministerio de Trabajo e Inmigracién) dispone de cuatro Centros de
Acogida a Refugiados (CAR) ubicados en Alcobendas y Vallecas (Madrid), Mislata
(Valencia) y Sevilla; también en los Centros de Estancia Temporal para Inmigrantes
(CETI) ubicados en Ceuta y Melilla dispone de plazas destinadas a personas con este
perfil. Por otro lado las ONG, Accem, CEAR y Cruz Roja gestionan simultaneamente
plazas destinadas a este colectivo.

Los CAR son dispositivos creados ante la necesidad de ofrecer acogida temporal a
solicitantes de asilo, refugiados, apatridas y otras personas con proteccion
internacional en Espana, conforme a la legislacion de asilo, a su llegada a Espana y
durante el periodo de estudio de su solicitud. También son susceptibles de ser
acogidas temporalmente aquellas personas que tengan concedido el estatuto. Las
personas acogidas seran aquellas que se encuentren en situacion de vulnerabilidad
economica y/o social. Estos dispositivos de acogida temporal tienen como objetivo
promover la integracion social mediante el desarrollo de acciones especificas
individualizadas a través de diferentes prestaciones y servicios para facilitar su proceso
de inclusidon en la sociedad espanola. Asimismo, se trata de prevenir situaciones de
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riesgo de exclusion social en personas que requieren de una atencion especifica por su
perfil.

En el caso de solicitantes de asilo y refugiados, la Unidad de Trabajo Social (UTS) de la
Direccion General de Integracion de los Inmigrantes (DGIl) en la Oficina de Asilo y
Refugio (OAR) deriva a los usuarios a los centros de acogida de las ONG, teniendo
también las citadas ONG capacidad de propuesta. Cada caso es analizado de manera
individualizada teniendo en cuenta las distintas caracteristicas que presentan en cuanto
a su composicion: unidades familiares o casos individuales.

El refugio supone una dura y compleja experiencia que somete a la persona a una
constante adaptacion a la sociedad de acogida. Los refugiados necesitan proteccion
sobre la base de un pleno respeto de los derechos fundamentales y sobre la
oportunidad de reconstruir sus vidas.

Dadas las circunstancias de su llegada a la sociedad de acogida asi como la situaciéon en
la que se encuentran en nuestro pais, una gran parte de usuarios/as necesita de un
apoyo profesional, pues al llegar a Espana, los solicitantes de asilo, refugiados o
desplazados, se encuentran en diferentes circunstancias personales y/o sociales que
requieren de un tipo de intervencion especializada.

A grandes rasgos, las dificultades que encuentran los solicitantes de asilo, refugiados y
desplazados para su integracion en el pais de acogida adquieren una dimension especial
respecto con su proceso migratorio. El hecho de abandonar su pais forzosamente,
supone cambios que afectan a todas las facetas que componen la vida de una persona,
desde aspectos basicos, como la alimentacion o el clima, hasta las relaciones sociales y
la estructura familiar.

Ademas, la pérdida del entorno social implica el llamado “proceso de duelo”, que
engloba tanto las tensiones y sentimientos de pérdida que implica el hecho migratorio,
como una reestructuracion interna que la persona tiene que elaborar individualmente
para adaptarse al nuevo entorno. Estos cambios, asi como la situacion de persecucion
sufrida en sus paises, pueden generar la necesidad de un apoyo psicologico que les
ayude en el proceso por el que estain pasando y que, de no ser elaborado
adecuadamente, puede acabar favoreciendo la aparicién de ciertas patologias psiquicas.
Este apoyo psicolégico se ofrece en todos los casos y desde el momento en que se
detecta conveniente dicha intervencion.

Por otra parte, cuando se encuentra vinculacion entre el estado psicologico de la
persona solicitante con la situacion de persecucion sufrida, o alegada en su solicitud de
proteccion, se plasma en informes psicoldgicos dirigidos a la Comision Interministerial
de Asilo y Refugio, al ACNUR y a la DGII con la finalidad de que la informacion
reflejada suponga un aporte relevante a tener en cuenta para la resolucion de su
demanda de asilo, pues hay cierta informacion que el solicitante no declara a los
distintos profesionales que intervienen en la solicitud, o en las entrevistas en la OAR,
pero que si es expresada al psicologo debido al vinculo profesional que se establece y
que suele favorecer una mayor apertura personal. Este servicio se presta desde los
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Centros de Acogida a Refugiados de la DGII y desde las ONG Accem, CEAR, Cruz
Roja y Rescate Internacional.

Asimismo, se considera importante destacar, por otra parte, que los refugiados son a
menudo personas cualificadas, con una contrastada experiencia profesional en puestos
de responsabilidad en sus paises de origen, y con recursos personales, que pueden
contribuir positivamente si se les brinda una oportunidad. Cuando una persona huye
de su pais necesita un apoyo profesional para que poder rehacer su vida y llegar a
formar parte de su nueva comunidad.

El modelo espanol de acogida esta basado en el tratamiento individualizado e
integral de cada caso, adaptando los recursos sociales a los diferentes estados de
necesidad que presenta cada persona o unidad familiar. En el marco de esa atencion
integral, se tramitan las siguientes prestaciones o servicios: alojamiento, manutencion,
diagnéstico personalizado, disefio un itinerario individualizado e integral que facilite su
insercion sociolaboral, orientacion socio-comunitaria, informacion y orientacion para
su incorporacién al sistema educativo, sanitario y social, informacion sobre el
programa de retorno voluntario, derivacién a servicios sociales basicos y especificos,
atencion juridica y psicologica, alfabetizacion y aprendizaje de la lengua de la sociedad
de acogida, orientacion e intermediacion laboral, traduccion e interpretacion,
acompanamiento en todo su itinerario y un seguimiento que garantice que la insercion
en la sociedad es plena.

La estancia en los pisos o centros de acogida a refugiados se fija inicialmente en seis
meses valorando de modo individualizado la posibilidad de una solicitud de prorroga
por circunstancias excepcionales. Estos plazos son relativos puesto que si en cualquier
momento las causas que motivaron su ingreso se modifican, se podria producir una
baja en el programa. No obstante, el plazo maximo de la prérroga se estable en otros
seis meses.

El andlisis en profundidad del modelo de acogida espanol actual, muestra diversos
aspectos que seria interesante tener en cuenta con el fin de mejorar su gestion:

|.- Que a los solicitantes de asilo les sea asignado el NIE en la OAR; de este modo se
facilitaria y agilizaria los procesos de documentacion en los territorios donde son
derivados a centros de acogida, evitando tener que hacer este tramite en la
Comisaria correspondiente.

2.- Los Servicios de Empleo de algunas provincias del territorio espanol plantean
problemas para que los solicitantes de asilo admitidos a tramite puedan acceder a
formacion ocupacional: seria necesario transmitir a los funcionarios de los
diferentes servicios informacion acerca de la figura de solicitante de asilo y a qué
recursos puede acceder en esa situacion.

3.- Seria conveniente que los solicitantes de asilo admitidos a tramite que reciben su
solicitud denegatoria después de un largo periodo de tiempo, puedan acogerse por
circunstancias excepcionales para regularizar su situacion documental. Estamos
hablando de personas con un optimo nivel de integracion socio-laboral que ven
truncado su itinerario al ser denegada su peticion de asilo.
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4.- Dada la coyuntura econdmica actual, es obvio que existen dificultades de acceso al
mercado de trabajo de los solicitantes de asilo y refugiados, al igual que ocurre con
otros colectivos vulnerables; por ello, es importante ampliar las prorrogas de
estancia y sus plazos con el fin de evitar y prevenir situaciones de riesgo y exclusion
social.

5.- Seria conveniente valorar de modo individualizado el reingreso en un centro de
acogida de aquellos solicitantes de asilo que soliciten la baja voluntaria del CAR por
haber obtenido un empleo u otras circunstancias que impliquen la superacion de las
causas que motivaron su ingreso y que, a posteriori, su situacion se vea modificada
(desempleo, dificultades sociales o econdmicas...) presentando nuevamente una
situacion de vulnerabilidad social.

6.- Mayor difusion de los recursos existentes para fomentar la oportunidad de acceder
a los dispositivos de acogida por parte de solicitantes de asilo susceptibles de ser
acogidos en este tipo de servicios, ya que parece claro que salvo en las grandes
ciudades hay una minoracién del nimero de refugiados que solicita asilo y puede
beneficiarse de los recursos existentes.

ll. 1. ACCESO AL MERCADO LABORAL Y EMPLEO

Si bien desde los diferentes Planes Nacionales y Autonémicos de Inclusién Social, se
contemplan medidas para favorecer la insercién sociolaboral de colectivos
desfavorecidos y en riesgo de exclusién social, de las que se podrian beneficiar las
personas solicitantes de asilo (acciones destinadas al fomento del empleo,
intermediacion e insercion laboral y formacion para el empleo, ayudas publicas de
apoyo Y asistencia técnica al autoempleo, al fomento de la actividad emprendedora y a
la promocion de la mujer trabajadora, bonificaciones/subvenciones a empresas para la
contratacion, etc. ), es a partir de las Iniciativas Comunitarias de Empleo y Recursos
Humanos, cuando se articulan acciones especificas de lucha contra la discriminacion y
desigualdad en el mercado de trabajo de las personas solicitantes de asilo, refugiadas y
con otra proteccion subsidiaria. Asi desde el ano 1996 se vienen desarrollando
programas para favorecer la insercion socio-laboral de este colectivo. Inicialmente a
través de las Iniciativas Comunitarias Horizon e Integra, y desde el ano 2002 hasta el
ano 2007 a través de la iniciativa Equal.

La caracteristica que diferencia a los solicitantes de asilo y personas bajo la proteccion
del Estado por razones humanitarias de aquellas que son inmigrantes, es el hecho que
motiva la salida del pais. En el primer caso, la huida es consecuencia de la persecucion
sufrida por razones politicas, étnicas o religiosas mientras que, en el caso de los
inmigrantes, priman las razones economicas.

Hay factores que van a afectar y dificultar la insercion socio-laboral de estas personas y
les va a colocar en una situacion de inferioridad en el acceso al mercado de trabajo.
Entre estos factores, podemos destacar:
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¢ Problemas de salud, tanto fisica como psiquica.

¢ Desmembramiento de la familia (nuclear y extensa) y ruptura del contacto con la
familia en el pais de origen.

¢ Ausencia de una red de apoyo familiar y social.
¢ Desarraigo social.

¢ Dificultades de comunicacion como consecuencia del desconocimiento del
idioma, en la mayoria de los casos.

¢ Diferencias culturales que dificultan en menor o mayor media la insercion, en
funcion de la distancia cultural entre la sociedad de origen y la sociedad de
acogida.

¢ Pérdida de estatus académico, laboral, social y econémico dificil de afrontar y
asumir.

Ademas de los aspectos senalados, que situan a las personas pertenecientes a este
colectivo como personas con alto riesgo de exclusién social, hay otros factores
externos que generan situaciones de desigualdad y discriminacion. Asi, se pueden
mencionar las siguientes:

¢ Experiencia profesional previa en un sistema de produccion distinto, que obliga a
la adaptacion, aprendizaje de nuevas reglas de relacion y funcionamiento, y a la
adquisicion de nuevas destrezas sociales y laborales.

¢ Documentacién. Aunque los demandantes de asilo pueden trabajar, transcurridos
los seis meses desde su solicitud, una vez resuelto el expediente de asilo hay un
periodo de varios meses de espera hasta la regularizacion definitiva, con la
consiguiente pérdida real del puesto de trabajo.

¢ Desconocimiento de la legislacion laboral.

¢ Acceso a la formacion ocupacional normalizada en el sistema publico (INEM,
institutos de formacion de CCAA y municipales). Los solicitantes de asilo se
pueden inscribir como demandantes de empleo en algunas oficinas de los
diferentes Servicios Publicos de Empleo de las CCAA; en otras, no se
admite dicha inscripcién, lo que supone la imposibilidad de acceder a la
oferta formativa de dichos institutos y, por supuesto, a las ofertas de
empleo. Esta situacion genera una actitud de “discrecionalidad” en los
centros administrativos donde se adopta, en Uultima instancia, las
decisiones.

¢ Educacion y cualificacion. Se dan varios tipos de situaciones discriminatorias en
esta ambito:

a) Carencia de documentos acreditativos sobre los estudios realizados, debido a
la situacion del pais de origen o a las condiciones de salida, que impiden el
desarrollo de la profesion o la continuacion de los estudios.
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b) Dificultades asociadas al reconocimiento de las cualificaciones profesionales:
falta de informacion sobre los procedimientos de homologacion de titulos y
diplomas o la carencia de procedimientos para evaluacion, acreditacion y
reconocimiento de las competencias profesionales.

c) El largo periodo de tiempo empleado en la homologacién y convalidacion de
estudios, en general.

d) Desconocimiento de los examenes de acceso a las distintas etapas educativas.

e) Carga cultural derivada de la experiencia laboral, de la legislacion y del sistema
de funcionamiento del pais de origen.

¢ Condiciones laborales:
a) Precariedad en el empleo (bajos salarios, temporalidad).
b) Ocupacion en el marco de la economia sumergida.

c) Falta de correspondencia entre el empleo obtenido, con respeto a la
cualificacion profesional adquirida.

d) Falta de correspondencia entre los perfiles laborales del pais de origen con los
del mercado laboral espanol.

Las mujeres pertenecientes al colectivo, comparten las mismas situaciones ya
mencionadas, pero ademas:

a) Hay patrones culturales en los que las mujeres tienen una posicion de inferioridad y
de sometimiento respecto a los varones. La confrontacion de dichos patrones con
los valores y situacion de la mujer en nuestra sociedad las coloca en una situacion
de desventaja y conflicto.

b) La existencia de cargas familiares, especialmente en el caso de familias
monoparentales, disminuye significativamente las posibilidades de formacion e
insercion laboral.

Ademas de todas las situaciones de discriminacion mencionadas hay que anadir la
amenaza de la xenofobia y el racismo, en ocasiones como consecuencia del
desconocimiento de la situacion de los paises de origen, de prejuicios establecidos
respecto con nacionalidades concretas e incluso por ignorar lo que implica ser un
solicitante de asilo o una persona que busca refugio y proteccion en otro pais distinto
al suyo. Asi pues una sociedad —que no les autoriza a trabajar desde el momento de la
llegada al pais- les considera como personas dependientes de los servicios sociales y
con poca capacidad de resolucion de problemas; ademas, la situacion de conflicto de
sus paises se transfiere a la percepcion de las personas como individuos conflictivos.
Todos estos aspectos, sin contar con el rechazo a determinados grupos étnicos y
culturales, basado principalmente en prejuicios e informacién estereotipada, se
manifiestan en las dificultades para acceder y mantener el puesto de trabajo y también
la vivienda.
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Por otro lado, y desde la dimension administrativa, a la situacion de transitoriedad del
estatus de los solicitantes de asilo y de precariedad en sus condiciones de vida se
anade la incertidumbre sobre el resultado final del procedimiento puesto en marcha,
circunstancias éstas que comprometen su futuro inmediato. La resolucion negativa del
expediente tramitado, frecuente en la mayoria de los casos, interrumpe el proceso de
integracion sociolaboral de los solicitantes de asilo y extingue las prestaciones que se
deriven del programa en el que participen, dentro de un contexto en el que con
relativa frecuencia se producen desajustes entre la duracién de la cobertura social y el
periodo de instruccion y resolucion del expediente.

Este factor administrativo determina, en buena medida, la urgencia de los solicitantes
de asilo por acelerar un acceso a la ocupacién que les permita obtener recursos
suficientes para satisfacer sus necesidades mas basicas y, en algunos casos, las de su
familia. El acceso rapido a un puesto de trabajo —aunque se dé en condiciones de
subempleo- es percibido por los solicitantes de asilo como la solucién a buena parte
de las necesidades que les acucian. Esta situacion condiciona el tipo de participacion de
los solicitantes de asilo en los diferentes programas y proyecto de insercion socio-
laboral.

Recomendaciones y acciones con respecto al empleo

Las recomendaciones y acciones que se describen a continuacion, tienen como
referencia las buenas practicas y experiencias desarrolladas en programas y proyectos
de integracion sociolaboral con el colectivo.

|. Enfoque individualizado de atencién. Diagnostico e intervencion personalizada.
Orientacién y asesoramiento a partir del trabajo conjunto profesional-persona
beneficiaria de evaluacion de conocimientos, experiencia y aptitudes para el empleo
del solicitante. Desarrollo de un protocolo de diagnostico de competencias socio-
profesionales.

2. Preformacién. Oferta de cursos de idioma para todos los beneficiarios durante los
procesos de insercion.

3. Formacion basica. Organizacion de talleres y seminarios destinados a proporcionar
informacion basica sobre la sociedad de acogida a los beneficiarios del proyecto. Los
posibles temas a tratar son sistema sanitario, sistema educativo, convivencia y
participacion ciudadana, funcionamiento bancario, etc. Inclusion de informacion
sobre cuestiones de conciliacion de la vida laboral y familiar.

4. Formacion para el empleo con el objetivo de proporcionar conocimientos sobre el
mercado laboral espanol, las reglas de funcionamiento, legislacion laboral, técnicas
de busqueda de empleo, etc. Mediante la organizacion de modulos y/o talleres.

5. Formacioén profesional ocupacional acorde al itinerario y a la demanda del mercado
laboral. Se podra recurrir a la oferta formativa publica y privada. El diseno,
organizacion y ejecucion de cursos de formacion se vincularan a la demanda, oferta
laboral y a los nuevos yacimientos de empleo. Establecimiento de acuerdos de
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formacion con las entidades formativas ya sean estas publicas o privadas, de ambito
regional o local y de protocolos de seguimiento individual y de calidad de la
formacion impartida.

6. Formacion en practicas con el objetivo dar a conocer el mundo laboral al trabajador
y favorecer la insercion y mantenimiento del puesto de trabajo.

v' Convenios y acuerdos para trabajo en practicas delimitando los costes de
material, marco legal de la situacion del refugiado, seguros, etc.

v’ Programa de convenios y becas para la incorporacion de solicitantes en
“Formacion en el puesto de trabajo”.

v" Formacién en el puesto de trabajo.

7. Sistema de becas o ayudas para la formacién, de manera que los beneficiarios
destinen un tiempo a formarse y mejorar su situacion de partida en la busqueda de
empleo; Programa de ayudas econdmicas para la formacién: ayudas para el
transporte, materiales y cursos; y Programa de becas de subsistencia durante el
periodo de formacion para personas beneficiarias del proyecto que no residen en
centros de acogida.

8. Mantenimiento, ampliacion y mejora de los sistemas de acceso a las nuevas
tecnologias de la informacién y comunicacion para el trabajo en red y acceso a la
misma por el colectivo.

9. Sensibilizacién:

v’ Campanals y acciones especificas de ambito nacional o territorial para hacer
visible el colectivo y en la sociedad.

v’ Campanals y acciones especificas destinadas a empresarios, entidades y otros
colectivos especificos relacionados con el proceso de insercion de los solicitantes
de asilo.

10. Aplicacién del principio de Igualdad de Oportunidades entre hombres y mujeres:
medidas de conciliacién de la vida familiar y laboral.

I 1. Desarrollo del espiritu emprendedor: medidas de acompahamiento para la creacion
de empresas o empleo autébnomo.

EXTENSION FAMILIAR DEL ASILO

La extension familiar, aparte de ser un derecho reconocido en los tratados
internacionales como el derecho a vivir en familia, sirve como un instrumento de
proteccion e integracion a los refugiados, en cuanto que facilita la reunificacion de las
familias separadas por razones ajenas a su voluntad y que debido a su desplazamiento
forzado, se ven obligados a abandonar su familia y entorno social.

Nuestra legislacion de asilo reconoce el derecho de la extension de asilo para "los
ascendientes y descendientes de primer grado y al conyuge del refugiado, o a la persona
que se halle ligado por analoga relacion de afectividad y convivencia, salvo los casos de
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separacion legal, divorcio, mayoria de edad o independencia familiar, en los que se
valorara, por separado, la situacion de cada miembro de la familia."

Fundamental dentro de este apartado es destacar el caso de los familiares de palestinos
reconocidos como refugiados politicos en Espanha que se encuentran a la espera de
poder tramitar las extensiones de asilo de sus familiares. El problema radica
fundamentalmente en que dada la extrema situacion que se vive en la zona los
familiares no se pueden desplazar continuamente al Consulado Espanol en El Cairo a
tramitar su documentacion, siendo necesario que se tramite todo de la forma mas agil
y rapida posible evitando dicha situacion. Todo ello impide que por el momento se
pueda llevar a cabo la reunificacion familiar, lo que genera en los interesados y sus
familiares un estado significativo de ansiedad. En algunos casos los interesados, fruto de
la desesperacion y la impotencia, plantean medidas extremas y precipitadas, como el
retorno a sus lugares de origen, como la mejor solucion para intentar salvaguardar la
integridad fisica de sus familiares, sin considerar que esto no resuelve el problema a
medio- largo plazo, poniendo, ademas, en riesgo sus vidas al regresar a las zonas de
conflicto. Seria fundamental que la administracién espanola tomase conciencia de
dichas situaciones facilitando una cita en un dia concreto en el Consulado antes
mencionado para que dichas familias puedan tramitar la documentacion que les permita
salir de la manera mas rapida posible de la situacion en la que viven.

FONDO EUROPEO PARA LOS REFUGIADOS

La Decision del Consejo de 28 septiembre 2001 por la que se crea el Fondo Europeo
para los Refugiados (FER) fue una de las primeras medidas en materia de politica de
asilo adoptada sobre la base del Tratado de Amsterdam. Reclamado por el Parlamento
Europeo y sobre la base de una propuesta de la Comision, el FER permitié establecer
las bases de una solidaridad comunitaria en materia de acogida de los solicitantes de
asilo y de las personas necesitadas de una proteccién internacional en el marco de un
enfoque global y concluir el acuerdo relativo a la Directiva sobre la proteccion
temporal en caso de afluencia masiva de desplazados.

Dentro de este fondo creemos fundamental destacar dos lineas:

¢ |ntegracion de las personas en situacion de vulnerabilidad:

Tiene como finalidad afrontar las diversas necesidades con que se encuentran los
solicitantes de asilo, refugiados, personas acogidas al régimen de proteccion
temporal y otros estatutos de proteccion subsidiaria en Espana, durante el periodo
de estudio de su solicitud y también de aquellas personas que tengan concedido el
estatuto.

El perfil de programas de acogida y atencion dirigidos a solicitantes de asilo y
refugiados, limita en algunos supuestos la atencion a este colectivo que, en
determinadas circunstancias necesitan de un apoyo técnico y economico que les
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ayude en la resolucion de determinadas circunstancias en las que se encuentran para
continuar o iniciar su proceso de integracion en la sociedad de acogida.

Por ello, el planteamiento base de este programa es ofrecer ayudas econdmicas, de
caracter temporal, con la finalidad de apoyar a los/as beneficiarios/as del programa
en la cobertura de necesidades basicas y otros gastos a los que no pueden hacer
frente, por determinadas circunstancias, como pueden ser los relacionados con
alojamiento/vivienda, manutencién, medicamentos, documentacion, transporte/
desplazamientos, etc.

Desde este programa se favorece la autonomia de los/as beneficiarios/as,
subsanando situaciones de dificultad economica y, que a través de esta via de apoyo,
puedan ser solucionadas.

¢ Retorno voluntario de refugiados:

El retorno voluntario parte de la premisa de que “toda persona que desee retornar
y establecerse en su pais de origen tiene el derecho a ser informada previamente
sobre la seguridad y situacion social, politica y economica que vive su pais”.

Por tanto, el usuario que opte por la repatriacion voluntaria a su pais de origen o
que tenga la intencion de retornar, contara previamente con una informacion
completa, objetiva y generalizada sobre la seguridad en su pais de origen y, mas
concretamente, de la zona donde se va a asentar. También se les facilitara
informacion sobre la situaciéon econémica, socio-politica, etc.

En la mayor parte de los casos, los motivos que llevan a los usuarios a retornar a
sus paises de origen se refieren a la situacion vivida en nuestro pais por encontrar
muchas dificultades para alcanzar una integracion plena asi como tratarse de familias
desmembradas cuyas circunstancias generan en los usuarios situaciones de
desequilibrio e inestabilidad emocional, convirtiéndose el retorno en una opcion
posible para poder desarrollar una vida normalizada.

Este tipo de situaciones pone de manifiesto la necesidad de contar con proyectos
de retorno voluntario con el fin de dar respuesta a la necesidad social existente
para personas en situacion de precariedad econémica y/o vulnerabilidad social.

Los proyectos tienen como objetivo fomentar y facilitar el retorno voluntario de
los refugiados, asilados y solicitantes de asilo -denegados o en tramite- y
desplazados que deciden retornar, bien porque las causas que originaron su salida
han cesado, por una decisiéon personal o bien por dificultades en el proceso de
insercion socio-laboral en Espana, de forma que consideren el retorno a sus paises
de origen como una solucion duradera que les permita reinstalarse sin riesgos para
su seguridad personal y con perspectivas reales de poder tener una participacion
social y laboral.
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I. RECONOCER Y GARANTIZAR DERECHQS CIVILES, SOCIALES Y
POLITICOS

Este Foro entiende que los derechos, su reconocimiento, su garantia, son el centro de
una politica de inmigracion que se pretende integral e integradora. Cierto es que en los
ultimos 20 afos se han conseguido avances importantes que tienden a la equiparacion.
Pero en una sociedad democratica siempre es obligado, en materia de derechos,
reivindicar el avance y no aceptar retrocesos para ningun colectivo que forme parte de
la sociedad.

Por ello, consideramos que el principal reto a futuro que tenemos el conjunto de la
sociedad espanola y, en particular, los poderes politicos es consolidar y perfeccionar,
por una parte, el ejercicio en condiciones de igualdad de los derechos ya reconocidos
y, por otra, avanzar en el reconocimiento de derechos de los que aun hoy no son
titulares los extranjeros no comunitarios.

Se destaca especialmente el derecho a la participacion politica, concretandose en el
derecho al sufragio en las elecciones municipales sin restriccion alguna. En este sentido,
el Foro tomara conocimiento de los trabajos de la Subcomision creada en el seno de la
Comision Constitucional del Congreso de los Diputados para el estudio de posibles
modificaciones del régimen electoral general, siendo esta problematica una de las
cuestiones que acometera la misma. Asimismo, solicitara del Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacién informacion sobre las negociaciones llevadas a cabo por
el Embajador en Mision Especial para la Negociacion de Acuerdos de participacion
electoral de nacionales extranjeros no comunitarios en elecciones locales, nombrado
mediante Real Decreto 1428/2008, de |4 de agosto. En caso de que en dicha Comision
no se consiga una solucion legal para el reconocimiento pleno del sufragio en las
elecciones municipales, el Foro considera que se deberia reformar el articulo 13.2 de la
Constitucion Espanola.

De igual manera este Foro considera necesaria la reforma del Codigo Civil para que se
pueda solicitar la nacionalidad espafnola por residencia cuando se acceda a la residencia
permanente, es decir, cuando se haya residido de modo continuado 5 afos en Espana,
conservando las excepciones mas favorables contempladas en el Codigo Civil.
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2. IMPULSAR EL DESARROLLO DEL PLAN ESTRATEGICO DE
CIUDADANIA E INTEGRACION 2007-2010

El Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010 se elaboré mediante un
proceso participativo en el que se identificaron diferentes situaciones y problematicas,
se definieron sus prioridades y se marcaron los objetivos de cada una de sus areas.

Su pertinencia parece probada, pero para favorecer su ejecucion efectiva se estima
oportuno disenar en la presente legislatura una estrategia concreta que incluya:

¢

Una mayor difusion-informacion de sus contenidos a Agentes Sociales,
Organizaciones, Medios de comunicacion y ciudadania en general en los
diferentes ambitos territoriales asi como de los informes anuales elaborados por
este Foro.

Medidas de apoyo para la promocion de actividades que contribuyan a cumplir
con sus objetivos, reforzando la coordinacion en Redes y el trabajo en
partenariado entre las diferentes Administraciones, Organizaciones No
Gubernamentales, etc.

Puesta en marcha de medidas de seguimiento y evaluacion continua que incluya el
analisis de impacto y que determinen si el Plan alcanza sus objetivos y si se estan
abordando las situaciones sobre las que se desea incidir. De igual manera, se ha
de valorar la correcta gestion econdmico-administrativa de las acciones
ejecutadas.

Introduccion de las reformulaciones y correcciones que se consideren oportunas
derivadas del analisis de impacto y diseno de las prioridades en periodos anuales.

Incrementar la dotacion de recursos humanos y presupuestarios.
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3. ADECUAR CUANTITATIVA Y CUALITATIVAMENTE LOS SERVICIOS
PUBLICOS Y GARANTIZAR EL ACCESO EN IGU/LDAD DE
CONDICIONES.

La igualdad en el acceso a los servicios publicos y la adecuacion de éstos, tanto en su
organizacion como en la calidad de sus prestaciones y en la suficiencia de las mismas,
para atender las necesidades de toda la poblacion, se presentan como los grandes
objetivos de una politica social de fortalecimiento del estado de bienestar y como una
aspiracion fundamental para conseguir la plena integracion de los inmigrantes.

En tal sentido, educacion y servicios sanitarios normalizados aparecen como dos de las
principales prioridades para la presente legislatura.

Una educacion que, atendiendo a los principios de calidad y equidad, garantice la
igualdad de oportunidades del alumnado, poniendo para ello en marcha mecanismos
para una distribucion equilibrada del alumnado de origen extranjero entre los centros
publicos y concertados, incrementando las inversiones en educacion infantil para
asegurar su cobertura a toda la poblacidn, impulsando las actuaciones adecuadas para
el acceso real del alumnado inmigrante a los niveles de ensefanza post-obligatoria y
dotando suficientemente al sistema educativo de forma que los docentes cuenten con
la formacion necesaria y se disponga de los instrumentos adecuados para abordar y
resolver las situaciones que plantea un alumnado diverso.

Una sanidad que adapte los servicios publicos normalizados a la diversidad cultural
interviniendo en aquellos territorios donde, a pesar de la cobertura universal de
atencion sanitaria existente en Espana, se dificulta el acceso a personas inmigrantes aln
disponiendo de tarjeta sanitaria y que incremente los servicios sanitarios en aquellos
lugares donde ha aumentado la poblacion, adaptandolos a las necesidades de las
personas inmigrantes e incrementando la informacion sobre las vias de acceso.
Asimismo se requiere mayor formacion de profesionales y la introduccion de la figura
de mediador socio-sanitario.

En particular, se deben adaptar los servicios de salud mental publica pues, si bien la
experiencia migratoria no desencadena psicopatologia per se, si se observa que los
procesos migratorios (en particular las condiciones en se realizan o el modo en el que
vive el colectivo en nuestro pais) pueden conllevar cierta vulnerabilidad a nivel
psicosocial. Los servicios de salud y, en particular, los de salud mental estan
escasamente adaptados a la atencion de la diversidad cultural. Se dan confusiones en el
diagndstico y existen barreras en el acceso (idioma, diferencias culturales...).
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4. MEJORAR LAS CONDICIONES DE INSERCION SOCIO-LABORAL
PARA INMIGRANTES, SOLICITANTES DE ASILO Y REFUGIADQS

Consideramos prioritario a fin de facilitar la permanencia y la movilidad ocupacional de
los trabajadores no comunitarios, que se preste especial atencion a su acceso a los
Servicios Publicos de Empleo, asi como asegurar la respuesta dentro del plazo
establecido a las solicitudes y modificaciones de autorizaciones de trabajo. La
agilizacion de la homologacion o convalidacion de titulos, el reconocimiento de
competencias profesionales y el acceso a la formacion profesional ocupacional y
continua y a las politicas de apoyo a la accién emprendedora, son actuaciones que
contribuirian a mejorar las condiciones de insercion sociolaboral.

Estimamos que la autorizacion de los solicitantes de asilo admitidos a tramite deberia
ser incluida como titulo habilitante en la Orden 3698/2006 modificada por la Orden
71112008 por la que se regula la inscripcién de trabajadores no comunitarios en los Servicios
Publicos de Empleo y en las Agencias de Colocacion. Por otra parte, consideramos que en
caso de denegarse la solicitud de asilo, podria considerarse el acceso a una
autorizacion por circunstancias excepcionales para quienes han estado un tiempo
trabajando.

Es preciso retomar las negociaciones en el marco del Didlogo Social para la integracion
en el Régimen General del Régimen Especial de Seguridad Social del Servicio del Hogar
Familiar y la modificacion de la Relacion Laboral Especial, con la finalidad de acabar con
la situacion de desigualdad, tanto en derechos laborales como en proteccion social,
que afecta a la poblacion trabajadora de este sector. Pero es igualmente necesario
evitar que se perpetien la feminizacion de las tareas de cuidado, servicios de
proximidad o atencion a personas dependientes y el trasvase de desigualdades de
género de las mujeres autoctonas a las extranjeras.
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5. GARANTIZAR LA PROTECCION DE PERSONAS EN SITUACION DE
ESPECIAL VULNERABILIDAD

+ Garantizar la proteccién de los Menores Extranjeros No Acompaiiades

Los Menores Extranjeros No Acompanados constituyen, dentro de la poblacion infantil
y juvenil, uno de los colectivos en mayor situacion de vulnerabilidad. Por tanto, es
necesario garantizar su situacion juridica y su proteccion e insercion social conforme a
lo establecido en la normativa vigente y habilitando los recursos publicos necesarios
para ello.

La situacion de los mayores de |18 ahos que, tras haber sido protegidos, se encuentran
en situacién administrativa irregular, se ha de abordar garantizando la continuidad
administrativa de su regularidad una vez que ha dejado de ser tutelado por la
Administracion Puablica.

* Garantizar la proteccién de las victimas de la Trata de personas

La trata de personas, con fines de explotacion sexual o laboral, puede tener como
victima a cualquier persona con independencia de su nacionalidad o situacion
administrativa. Pese a ello, estas conductas delictivas aparecen habitualmente
relacionadas con los movimientos migratorios y afectan especialmente a mujeres y
nifas.

Consideramos una prioridad que Espafa ratifique sin demora el Convenio del Consejo de
Europa sobre la lucha contra la trata de seres humanos firmado el 9 de julio de 2008 y, en
consecuencia, adapte su legislacion a los aspectos mas positivos y mas garantistas para
las victimas, contenidos tanto en este Convenio como en la Directiva 2004/81 del
Consejo.

Es preciso establecer bases y mecanismos suficientes para la prevencion y persecucion
de estas conductas delictivas, asi como un mecanismo de proteccidén a las victimas
basado en la colaboracion entre todas las Administraciones implicadas, y con las
organizaciones que entran en contacto con las posibles victimas.

Es imprescindible la aprobacion de un Plan Nacional de lucha contra la trata de seres
humanos que contemple de forma diferenciada y desarrolle actuaciones especificas en
materia de trata con fines de explotacion sexual y explotacion laboral. Por otra parte,
consideramos necesario revisar la eficacia en la aplicacion de las autorizaciones de
residencia por circunstancias excepcionales que estan vinculadas a conductas que
contienen elementos contemplados en la definicion internacional de la trata de seres
humanos.
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+ Garantizar la proteccién de las mujeres extranjeras victimas de
violencia de género

Son multiples los aspectos que adopta la violencia contra las mujeres; sin embargo,
vamos a centrarnos, por su dimension, en la violencia que tiene lugar en el ambito
familiar y la que se ejerce sobre las victimas de la trata de seres humanos con fines de
explotacion sexual.

Integracién e igualdad implican que los poderes publicos consideren la diversidad de la
poblacion a la que dirigen las politicas generales. Los avances en la visibilizacion de la
violencia contra las mujeres y la puesta en marcha de medidas dirigidas a su
proteccién, conviven con la realidad de mujeres a quienes no alcanzan ni la informacion
ni las medidas. Y, si bien es cierto, que toda norma se construye sobre la base de lo
habitual y lo general, en este caso, al igual que en otros, es preciso garantizar que
ninguna mujer quede al margen de medidas de las que puede terminar dependiendo su
vida.

Consideramos que la vocacion de universalidad de los instrumentos que previenen y
protegen a las victimas de la violencia contra las mujeres, ha de hacerse efectiva, dando
prioridad a la condicion de victima por encima de la nacionalidad. En este sentido, es
preciso que prevalezcan los fines y objetivos de la Ley de Proteccion integral para las
victimas de la violencia de género, de tal forma que se garantice la proteccion y el acceso
a las medidas de todas las mujeres.

Mujeres y nifos son las principales victimas de la trata de seres humanos. El Foro
considera prioritario el impulso del anunciado Plan de lucha contra la trata de seres
humanos con fines de explotacion sexual, y estima que seria oportuno que este érgano
consultivo pudiera contribuir a la redaccion de este Plan que aborda una conducta
delictiva que tiene como victimas principalmente a mujeres extranjeras y desearia que
la Comision del Foro que tiene atribuidas las competencias en el area de mujer
participase con los 6rganos competentes en el seguimiento de las medidas que se
determinen en dicho Plan.
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6. EL CODESARROLLO: UNA OPORTUNIDAD PARA VINCULAR EL
DESA:ROLLO DE LOS PUEBLOS CON LAS MIGRACIONES

Partiendo de que el codesarrollo de los pueblos, aplicado en el marco de las
migraciones, es responsabilidad de los Estados en primera instancia, con la
participacion de la sociedad civil, es necesario que se realicen acciones de
fortalecimiento de redes “publico- sociales” transnacionales donde se empiece por
profesionalizar y especializar a las organizaciones sociales actoras en estos nuevos
procesos de participacion y accion transnacional, es necesario igualmente que se
promuevan los espacios existentes o se creen espacios especificos de reflexion sobre
el codesarrollo y las formas de ponerlo en marcha, con las diferentes instituciones de
origen y destino de los migrantes y todos los actores sociales implicados.

En definitiva, con el codesarrollo hay que plantearse objetivos que canalicen el impacto
positivo de las migraciones tanto en los paises de origen como de destino y disminuir
los efectos negativos que, como derivados de las migraciones, se producen en sus
lugares de origen.

Resulta necesario avanzar en la existencia de politicas de inmigracion coherentes e
integradas entre las propias de la Union Europea, de los Estados miembros y de los
paises de origen. Ello aportaria la creacion de nuevos mecanismos de coordinacion y
participacion de los paises de origen y destino de las migraciones en la puesta en
marcha de politicas publicas y acciones de codesarrollo, a la vez que articularia la
participacion activa de las organizaciones de inmigrantes, organizaciones sociales de
cooperacion al desarrollo y todos los actores implicados para llevar a cabo esta nueva
alternativa de apoyo al desarrollo.
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7. RECONOCER ADECUADAMENTE EL PAPEL QUE JUEGAN LAS
CORPOitACIONES LOZALES EN LOS PROCESOS DE INTEGRACION DE
LAS PERSONAS INMIGRANTES

El Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes considera que dentro del marco de
cooperacion institucional que demanda la politica de inmigracién hay que destacar el
importante papel que la administracion local ha venido asumiendo en materia de
acogida, atencion e integracion del colectivo inmigrante. Por ello, los Gobiernos
Locales deberian disponer de las competencias y recursos necesarios para llevar a
cabo de modo mas eficaz los procesos de integracion.

Las Corporaciones locales desempenan un papel capital a la hora de impulsar a nivel
local estrategias de coordinacion y trabajo en red entre las organizaciones no
gubernamentales y las Administraciones Publicas que intervienen en los procesos de
integracion de las personas inmigrantes.

Respecto al Fondo de Apoyo a la Acogida y la Integracion de los Inmigrantes, asi como el
Refuerzo Educativo de los mismos deberia garantizarse la participacion de los
Ayuntamientos en la suscripcion de los Acuerdos entre el Gobierno y cada Comunidad
Auténoma. Consideramos que la transferencia de los fondos a las entidades locales, en
virtud del principio de autonomia local no deberia estar condicionado sino por el
marco de cooperacion establecido por la Administracion General del Estado y los
Planes de accion autonémicos acordados, sin condicionamientos o requisitos ulteriores
por parte de las propias Comunidades Auténomas.

También es importante mejorar la aplicacion local de la legislacion de extranjeria. No
hay que olvidar que la legislaciéon de extranjeria regula la potestad municipal para la
elaboracién de los informes de disponibilidad de vivienda y arraigo social, dicha
regulacion, que se presenta con un amplio margen de discrecionalidad, provoca una
gran diversidad en su aplicacion por parte de los ayuntamientos, asi como una cierta
inseguridad juridica. Es por ello que se reclama la necesidad de procedimientos
homologados, claros y adecuados que permitan el cumplimiento y el desarrollo de la
normativa. Esto se puede lograr a través de procesos de reflexién y trabajo conjunto
entre las diferentes administraciones implicadas.
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8. AVANZAit EN UNA POLITICA MIGRATORIA DE ESTADO BASADA
EN UN A//IPLIO CONSENSO POLITICO Y SOCIAL

Trabajar en la firma de un verdadero Pacto de Estado sobre Inmigracion, que tome
como referencia el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion, asi como la iniciativa
del Consenso Social sobre Migracion, junto a otros estudios y recomendaciones
emanadas de la sociedad civil, con el fin de que la inmigracion no sea instrumentalizada
politicamente y las politicas desarrolladas puedan surtir efectos verdaderamente
integradores.

La necesidad de unas disposiciones legales acordes con los derechos y libertades de
nuestro estado social es obvia, pero no debemos olvidar que lo imprescindible es la
eficaz aplicacion. Reformar la estructura organizativa para la coordinacion de las
politicas de inmigracion y adaptarla a la realidad actual de la inmigracion, procurando
todos los recursos necesarios, humanos y materiales, para una gestion eficaz.

Consideramos importante destacar los siguientes puntos:
a) Reformas legales:

0 Con respecto a la modificacion de la Ley Organica de Extranjeria, seria muy
conveniente abrir un didlogo y un canal de propuestas del Foro. En cualquier
caso, puesto que, de acuerdo al articulo 3.3 del Real Decreto 3/2006 de 16 de
enero, sobre composicion, competencias y régimen de funcionamiento del
Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes se debe emitir un informe
preceptivo sobre dicho proyecto, se insta al Gobierno a facilitar con al menos
el tiempo fijado en ese articulo (un mes) para que pueda ser estudiado con la
profundidad que merece.

0 Con respecto a la reforma de la Ley de Asilo, el Foro entiende que debe
contemplar la implantacion de un programa de reasentamiento en nuestro
pais. El actual sistema de acogida implantando en nuestro pais tiene
experiencia y capacidad suficiente para dicha circunstancia. Ello situaria a
Espana definitivamente dentro de la comunidad internacional como un pais de
reasentamiento

b) Coordinacion institucional: Es necesaria una efectiva coordinacion institucional que
permita una gestion eficaz, rapida y transparente, para todos los ciudadanos
(extranjeros o no).

c) Simplificacién de procedimientos.

d) Centros de Internamiento de Extranjeros: Siguiendo las recomendaciones del Informe
Steps (consultora independiente contratada por el Parlamento Europeo sobre los
CIES en la Union Europea) creemos de suma importancia que éste sea un tema
prioritario a tratar en esta legislatura, que permita su adecuacion, al menos a la
normativa ya existente y que se doten de los medios materiales y personales para
que la estancia en estos centros no pueda suponer, en ningun caso, un trato
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degradante en términos generales, ni suponer una quiebra en la proteccion en los
Derechos Humanos.

e) Extranjeros en situacién irregular (sobrevenida o no e inexpulsables): Ponemos de
manifiesto la realidad creciente de migrantes en situacion irregular, en muchas
ocasiones, sobrevenida, asi como la realidad creciente de extranjeros con una
orden de expulsion no ejecutada.

Es necesario realizar un analisis de esta situacion, estudiar y conocer las causas de la
irregularidad (sobrevenida o no) y afrontar la necesidad de buscar una solucion
juridica aceptable para un colectivo que constituye, sin duda, el grupo mas
vulnerable y mas expuesto a una situacion de exclusion.

Informe sobre la situacién social de los inmigrantes y refugiados en 2008
Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes

200



Prioridades para la Legislatura

9. FACILITAR EL ACCESO AL TRABAJO DE L9S RESIDENTES
REAGRUPADQS EN EDAD LABORAL

El nimero de inmigrantes que residen en Espaha, en virtud del derecho a la
reagrupacion familiar, ha experimentado un notable incremento en los ultimos anos.
Tanto la normativa espanola como el derecho internacional considera que la
reagrupacion familiar es un factor esencial para la integracion social de los inmigrantes.
No obstante, el hecho de que los familiares reagrupados estén documentados
exclusivamente con una autorizacion de residencia, que no lleva aparejada la
autorizacion para trabajar, dificulta la integracion social tanto de los adultos como de
los jovenes y menores extranjeros en edad laboral que han terminado el periodo de
escolarizacion obligatoria y no pretenden continuar sus estudios.

Por ello, se estima que una prioridad para esta Legislatura ha de ser facilitar el acceso
al trabajo de los residentes en Espana en virtud de reagrupacion familiar, adoptando las
medidas necesarias: bien permitiendo el acceso directo al mercado de trabajo de los
mismos o bien determinando que la previa solicitud tenga valor provisional en tanto se
tramita la correspondiente autorizacion de trabajo. A este respecto el Foro recuerda
que dentro del propio marco normativo de la extranjeria en Espaha existen
instrumentos que pueden ser utilizados para fundamentar formulas legales que hagan
mas facil el acceso al mercado laboral de los inmigrantes residentes por reagrupacion
familiar.
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10. ESTABLECER UN MARCO COMPLETO DE POLITICAS DE
RETORNO QUE HAGAN DEL MIGRANTE RETORNADO UN
VECTOR DE DESARROLLO

Se estima imprescindible la clarificacion de los distintos conceptos y contenidos a que
se refiere la terminologia “retorno” para diferenciar las llamadas politicas de retorno
voluntario, mas vinculadas al desenlace del ciclo migratorio individual y de los apoyos y
medidas acordados en los paises de origen y acogida para hacer de éste un vector de
desarrollo y codesarrollo, de las politicas de retorno forzoso o repatriacion derivadas de
las politicas de acceso de los Estados y a las que se refiere la Directiva de Retorno de
reciente aprobacion en la Union Europea.

Es fundamental proceder a realizar un examen de los conceptos juridicos, desde la
perspectiva de la salvaguarda de los Derechos Humanos y del Enfoque Global de las
Migraciones de la Unidn Europea, y en base a la transposicion de la futura Directiva de
Retorno a la legislacion espanola a través de la reforma de la Ley Organica. sobre
Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su integracién social u otro sector del
régimen juridico a que afecte.

Se hace preciso establecer una politica integral, clara y dialogada, de retorno voluntario
capaz de superar el antiguo enfoque residual y centrado exclusivamente en la atencion
humanitaria a situaciones de vulnerabilidad y fracaso del proyecto migratorio, para
convertirse en una completa politica de estado, con vocacion de permanencia y
estabilidad, centrada en la potenciacion del retorno como una de las desembocaduras
posibles y naturales del proyecto migratorio, y que pretenda hacer del migrante
retornado un vector de desarrollo en su comunidad de origen.

Dicha politica debe estar integrada por un conjunto amplio de programas de
acompanamiento Yy asistencia al migrante, tanto en la definicion de su propio proyecto
sostenible de insercion y retorno en el origen, como en el acompanamiento personal,
psico-afectivo, socio-familiar, acompanamiento técnico y financiero y del propio
proyecto de vida en origen y destino.

Esta politica debe integrarse por un conjunto complejo de medidas, ya sea para
atender a los diversos perfiles de los candidatos al retorno (parados con derecho a
desempleo, mujeres de servicio doméstico, emprendedores, mujeres con cargas en el
origen, pensionistas y jubilados, situaciones de vulnerabilidad, etc.), como a los diversos
proyectos de insercion sostenible (educativos, de vivienda, de empleabilidad) y a los
diversos requerimientos derivados de las legislaciones de origen (tasas e impuestos
sobre ganancias ocasionales o importacion de enseres, condiciones legales o sociales
en el origen, existencia o no de convenios bilaterales, etc).

Por otra parte, y dado que el retorno es un hecho que codetermina un espacio de
actuacion de dos Estados, debera concertarse y, en la medida de lo preciso, exigirse, la
correspondiente corresponsabilidad de los paises de origen migratorio en la aplicacion
de politicas de retorno compartidas para conseguir su mejor impacto en el desarrollo
local y la coordinacion de los planes y politicas de retorno entre origen y acogida, asi
como la creacion de instrumentos de acompahamiento o apoyo institucionales al
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retorno, tales como instrumentos de indole financiera, subsidios, ayudas o
prestaciones, etc.

En este sentido, también aparece como imprescindible flexibilizar los mecanismos de
cooperacién al desarrollo del Estado espanol y los instrumentos de apoyo al retorno
establecidos en las subvenciones estatales, para vincular mejor la cooperacién al
desarrollo y al codesarrollo por medio del retorno y para permitir la financiacion
complementaria de los procesos de retorno mediante el apoyo sistematico y el
acompanamiento integral al retornado tanto en origen como en acogida.
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Il. PROMQOVER LA EFICACIA DE LA GESTION ADMINISTRATIVA DE
ACUERDO A LA REALIDAD MIGRATORIA

La gestion administrativa de todo lo relativo a la inmigracion corresponde a muchas
Administraciones publicas distintas (estatal, autonoémica y local). Es necesario erradicar
la diferencia de criterios, incluso de requisitos concretos, que existen en la actualidad
en los diversos territorios. Esto exige que se involucren todas las Administraciones
implicadas con recursos humanos y materiales suficientes para hacer frente a la
realidad migratoria actual.

Es necesario abordar la mejora de la gestion administrativa de los procedimientos de
extranjeria desde todos los ambitos competenciales, asi como la transparencia y
homogeneizacion de los tramites que estos procedimientos conllevan.

Se resenan, a titulo ilustrativo, problemas en la gestion administrativa de los siguientes
procedimientos: reagrupacion familiar; documentacion de menores hijos de residentes
legales; obtencion de permisos de residencia y trabajo para extranjeros residentes en
el pais de origen; lentitud para la obtencién de visados vinculados a oferta nominativa
de trabajo; modificacion de la autorizacion de residencia a autorizacion de residencia y
trabajo; procesos de renovacion; solicitudes de autorizaciones de residencia por
circunstancias excepcionales; falta de agilidad en la documentacion de los Menores No
Acompanados; insuficiencia de eficacia en el acceso al amparo jurisdiccional; el régimen
comunitario; la adopcidn internacional; la nacionalidad; el derecho al acceso a la
sanidad y la educacion; el propio régimen sancionador o la existencia de cierta
disparidad de criterios consulares en la expedicion de visados.

Entendemos que una mejora de la gestion administrativa y una mayor adecuacion de
los criterios administrativos a la propia orientacion jurisprudencial en la aplicacion de la
norma, podrian favorecer una mas eficaz aplicacion de la ley y una visibilizacion de un
mejor orden en la gestion politica de las migraciones
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12. RATIFICAR CONVENIOS INTERNACIONALES Y TRANSPONER
NORMATIVA COMUNITARIA

Dentro del marco normativo que incide en el marco juridico de la inmigracion
destacamos la importancia de Ila ratificacion de Tratados y Convenciones
Internacionales que, no soélo formaran parte de nuestro ordenamiento interno
(pudiendo ser invocados ante los tribunales) sino que ademas serviran también de
parametro a la hora de interpretar nuestra propia Constitucion de acuerdo con lo
dispuesto en el art. 10.2 de la Constitucion Espanola.

En este sentido, se insta al Gobierno a ratificar los siguientes Convenios
internacionales:

I. Convencion Internacional sobre Trabajadores Migrantes y sus Familias, aprobada el 18 de
diciembre de 1990 por la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Debemos resaltar la importancia de esta Convencion para dar una proteccion
integral a las poblaciones migrantes, ya que proclama la indivisibilidad y Ila
universalidad de los derechos humanos fundamentales, por lo que su ratificacion por
parte de Espana seria un paso trascendental en los esfuerzos que todos los actores
involucrados realizamos en los procesos de acogida e integracion de los migrantes.
Ademas, su ratificacion contribuiria a reducir sensiblemente la inmigracion
clandestina, fuente de abusos por parte de la delincuencia organizada y en el que los
migrantes son las victimas principales.

2. Convenio 143 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre "Las migraciones
en condiciones abusivas y la promocion de la igualdad de oportunidades y de trato de los
trabajadores migrantes".

3. Protocolos 4, 7 y 12 de la Convencién Europea para la Proteccion de los Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales (1950), que reconocen ciertos derechos y
libertades ademas de los que ya figuran en el Convenio y en los demas protocolos,
como son la prohibicion de expulsiones colectivas; el derecho a la libre circulacion;
el derecho a abandonar cualquier pais y el derecho a un minimo de garantias
procedimentales en los supuestos de expulsion del territorio.

4. Carta Social Europea Revisada, del Consejo de Europa de 3 de abril de 1996.

Otro ambito normativo de relevancia en esta materia, es el de la Unidn Europea, cuyos
actos juridicos se integran igualmente en nuestro ordenamiento.

En este orden se insta al Gobierno a transponer al derecho interno las siguientes
Directivas, recordando que se han superado los plazos de transposicion al derecho
interno espanol:

|. Directiva 2003/109/CE, del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, relativa al Estatuto de
los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion.
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2. Directiva 2004/81/CE, de 29 de abril de 2004 relativa a la expedicion de un permiso de
residencia a nacionales de terceros paises que sean victimas de la trata de seres humanos
o hayan sido objeto de una accién de ayuda a la inmigracion ilegal, que cooperen con las
autoridades competentes: el 6 de agosto de 2006 se cumplié el plazo para su
transposicion al ordenamiento juridico espanol, sin que hasta la fecha Espana haya
cumplido con dicha obligacion. Esta Directiva regula los derechos de los nacionales
de terceros paises que han sido victimas de trata, entre otros.

Finalmente, se solicita al Gobierno que en la definicion de las politicas europeas
comunes en materia de retorno y repatriacion vele por el estricto cumplimiento de las
normas internacionales de derechos humanos.
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