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1 Introduccion

La atencion a personas menores de edad que, siendo nacionales de otros pai-
ses o apatridas, llegan a Espaiia solas, sin estar acompafiadas por personas adultas res-
ponsables y sin referentes familiares en Espafia, se mueve entre dos ldgicas que
operan, en muchas ocasiones, de forma contradictoria. La ldgica de las politicas mi-
gratorias actualmente imperantes, cuyo objetivo es limitar el nimero de llegadas de
personas, especialmente de determinados perfiles; y la I6gica de la proteccién y defen-
sa de los derechos reconocidos a la infancia y adolescencia en situacion de desprotec-
cion.

Corresponde a las defensorias del pueblo garantizar que las actuaciones de las
distintas administraciones, con responsabilidad en la atencién a estos menores de
edad, respondan a su superior interés, primando, en todo caso, el enfoque de infancia
respecto a la condicidon de inmigrante.

El andlisis de las actuaciones de las administraciones con competencia en la
materia pone en evidencia que, en no pocas ocasiones, se incumple este principio, por
lo que resulta imprescindible que desde las defensorias se extremen la supervision y
el control de estas intervenciones.

Nos enfrentamos a un fendmeno muy complejo por su heterogeneidad causal,
por la especial vulnerabilidad en la que se encuentran sus protagonistas, por la comple-
jidad de las respuestas a las consecuencias que tiene en las personas que lo protagoni-
zan, por el entramado de administraciones que intervienen y por las repercusiones so-
ciales que provoca. El sistema de proteccién de menores ha de atenderlos de manera
integral y especializada, dadas las singulares necesidades que presentan. En todo caso,
las medidas que se adopten deben basarse en el analisis individualizado de esas
necesidades y en la defensa de su superior interés.

Por estos motivos, en cumplimiento de la normativa de proteccion de menores,
todos los esfuerzos tendentes a garantizar la defensa de los derechos de los menores
de edad, que se encuentran en Espafia en situacién de especial vulnerabilidad y desp-
roteccidn al carecer de referentes familiares, deben redoblarse en una sociedad que
esta obligada a la proteccién de la infancia y de la adolescencia, sin ningtin tipo de
discriminacion, y atendiendo debidamente a cada menor segun sus circunstancias y
necesidades cambiantes.

Pero ello no debe hacernos olvidar la responsabilidad que tienen los paises de
origen de los menores que abandonan su pais. Las defensorias del pueblo somos
conscientes de que las causas que llevan a estos nifios y nifias a abandonar sus paises
de origen estdn intimamente relacionadas con las razones que llevan a muchos adultos
a migrar.
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Desde las ciencias sociales se considera a estos menores no sélo personas
vulnerables, sino puntos centrales de apoyo en las estrategias transnacionales que las
familias llevan a cabo. Se esta produciendo una progresiva feminizacién e
infantilizacién de las migraciones que evidencia la continuada movilizacién de los que
tradicionalmente han sido entendidos como “inmdéviles” o “dependientes” (mujeres,
niflos o ancianos), y ello debido a la quiebra de los sistemas tradicionales de cuidado.

Sin embargo, aun compartiendo el anterior analisis, como defensorias del
pueblo estamos firmemente comprometidos con la Convencién de los Derechos del
Nifio. Esto significa que, como menores de 18 afios, han de ser considerados nifos y
nifas hasta su mayoria de edad vy, por tanto, ser objeto de proteccién con
independencia del grado de autonomia personal que hayan alcanzado. Sus
motivaciones o el contexto del que provienen no pueden servir de excusa para
construir respuestas juridicas que subrayen la diferencia al considerar que su grado de
autonomia para “elegir migrar” los hace diferentes a “nuestros nifios” y, por tanto,
menos merecedores de la proteccion que les otorga su condicién de menores en
situacion de desamparo.

La anterior postura es el principio rector de las actuaciones de las defensorias
en la supervisién de la actuacién de las distintas administraciones con competencia en
la materia. No obstante, se ha de dejar constancia desde el inicio de este documento,
de la urgente necesidad de revisar el actual sistema que provoca que, simplemente
por su situacion geografica o bien por sus condiciones socioecondmicas, determinados
sistemas de proteccién de menores autonédmicos hayan de asumir la tutela de un
numero de menores en ocasiones muy superior a su capacidad.

Resulta urgente que las distintas Administraciones competentes, en
coordinacion con los sistemas autondmicos de proteccion de menores, establezcan un
sistema de proteccidn garantista para estos menores que, poniéndolos en el centro,
sea capaz de repartir de una manera coordinada, solidaria, ordenada y responsable
su atencion y tutela.

Ademas de la coordinacién entre administraciones, la sensibilizacion constituye
una herramienta fundamental para concienciar de la necesidad de proteger a los nifios
y nifas extranjeros sin referentes familiares. En este sentido, los Ayuntamientos, por
ser la administracién mas proxima al ciudadano, asi como la sociedad en su conjunto,
tienen un papel clave.
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Lo expuesto hasta el momento justifica, sin lugar a duda, que las defensorias del
pueblo hayan escogido este tema para sus 34 Jornadas de Coordinacién.

El trabajo que presentamos a continuacion es el resultado de la puesta en co-
mun de las actuaciones que, respecto de esta materia, se vienen llevando a cabo desde
las distintas defensorias y servird de documento de debate en las 34 Jornadas de
Coordinacion de Defensores del Pueblo que se celebraran en Sevilla los proximos 15 y
16 de octubre de 20109.
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2.- Algunos datos para dimensionar el fendmeno. Especial
referencia al Registro de Menores Extranjeros No

Acompanados.

Los datos que constan en cada uno de los informes de las defensorias han sido
aportados por las entidades publicas con competencia en protecciéon de menores de las
respectivas comunidades auténomas.

Para su obtencion, se elaboré un cuestionario que ha sido cumplimentado, de
forma desigual, por las referidas entidades publicas. Por ello no se pretende un analisis
estadistico de los datos, ni tan siquiera establecer comparativas entre comunidades
auténomas. Se utilizaran exclusivamente para analizar las tendencias que permitan
dimensionar el fendmeno objeto de estudio.

Cada una de las defensorias ha aportado datos del nimero de menores
atendidos en el sistema de proteccidn en 4 fechas concretas de los afios 2017 y 2018.
Estos datos nos permiten valorar la evolucion del nimero de menores extranjeros no
acompafiados atendidos, segun los datos facilitados por las comunidades auténomas.

Fechas

Comunidad 30/09/2017 31/12/2017 30/09/18 31/12/18

auténoma
Andalucia 1281 1302 2719 3488
Catalufa 800 1153 2564 3450
Pais Vasco* - 587 790 825
Canarias -- 105 259 264
Comunidad
Valenciana 152 316 528 622
Aragon 70 90 108 312
Navarra 18 24 -- --
Castilla y Ledn -- 71 -- 133

*Mads del 70% atendidos en Vizcaya.

El informe de la Fiscalia General del Estado de 2018 senala que en dicho
ejercicio, seglin la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, han sido localizados
7.026 menores extranjeros no acompafnados llegados a Espafia por via maritima en
pateras u otras embarcaciones fragiles. Este dato representa un incremento
espectacular de un 199,61% en relacién al ano 2017 (2.345), y de un 3.050 % respecto
al nimero de menores que llegaron por esta misma via en el aiio 2014 (223). EI 96,9 %
(6.810) son de sexo masculino y el resto (216) son ninas. Mayoritariamente proceden
de Marruecos (61,89 %), Republica de Guinea (14,10%), Mali (8,15%), Argelia (5,6%),
Costa de Marfil (4.5%) y Gambia (1.69 %), seguidos por otra zonas principalmente del
Africa Subsahariana (también se ha localizado un menor de Arabia Saudi, otro de la
India y trece de Bangladesh).
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El Defensor del Pueblo de Espaiia inicié en el afio 2016 una actuacién de oficio

con las entidades de proteccidn de menores autondmicas y con la Comisaria General

de Extranjeria y Fronteras al objeto de conocer el nimero de menores extranjeros no

acompanados en todo el territorio nacional y detectar, en su caso, las deficiencias exis-

tentes en el Registro de menores extranjeros no acompafiados. Las divergencias entre

los datos recibidos no permiten conocer el nimero de menores extranjeros no
acompainados en cada comunidad autonoma.

Estos datos son un claro reflejo de la dificultad para obtener informacion fiable
respecto de los menores extranjeros no acompaiiados atendidos en los sistemas de
proteccidn de las comunidades auténomas.

A partir de los datos indicados y de otros que aparecen en los informes
elaborados por las defensorias, podemos identificar las siguientes tendencias:

1) Aumento constante del numero de menores que llegan a Espafia sin estar
acompaiados de adultos responsables y sin referentes familiares en nuestro
pais. Desde 2016 se evidencia un fuerte incremento en la entrada de menores
extranjeros no acompafiados gue se ha venido mantenido.

2) Diferente nivel de incidencia entre comunidades auténomas. Incide de forma
muy determinante su localizacién geogréafica (Andalucia, Melilla, Ceuta:
llegada), pero también otras cuestiones que tienen que ver con los
desplazamientos de los menores (Cataluiia, Pais Vasco, Comunidad Valenciana:
transito, estancia definitiva, etc.) segun la informacién de la que disponen en
sus propios paises, que muchas veces es inexacta.

3) Mayoritariamente proceden de paises del Magreb, aunque existe una gran
diversidad de paises de origen.

Los porcentajes de menores procedentes de Marruecos, respecto del total de
los menores extranjeros no acompanados atendidos por las comunidades
auténomas, son muy elevados (Andalucia el 70%; Catalufia el 76,2%; Pais Vasco
el 62%; Canarias el 87,3 %; Galicia el 51,7%; Navarra el 90%; Castilla y Leén el
62%; Aragon el 88%).

El resto de menores provienen de Argelia y de otros paises del Africa

subsahariana (Guinea, Ghana, Mali, Costa de Marfil, Camerun, Senegal, Gambia,
Sudan, Republica Democratica del Congo, Sierra Leona, etc.), Siria o Albania.

4) Muy mayoritariamente son varones con edades comprendidas entre los 15y
los 17 afios. La tendencia refleja que, en muchos territorios, la entrada de
chicas ha descendido.
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5) La forma de entrada es muy variada (pateras, bajo de los camiones, etc.),

aunqgue se observa que en ha aumentado el nimero de entradas en pateras,
incluso en épocas en las que la climatologia es adversa.

6) Gran movilidad dentro del territorio del Estado. La gran movilidad de estos
menores por todo el territorio del Estado, porque su destino definitivo se
encuentra en un punto diferente de nuestro pais o en otros paises de la Unidn
Europea, es otra de las caracteristicas remarcada en los informes emitidos.

7) El incremento de menores procedentes de otros paises sin referentes
familiares ha_supuesto un fuerte impacto en los sistemas de proteccidén de
menores de cada comunidad auténoma.

8) Los sistemas autondmicos de proteccidn se han visto totalmente
desbordados, incluso en aquellas comunidades en las que la llegada de
menores extranjeros no acompafiados no ha sido especialmente numerosa.

No obstante, el impacto que la llegada de estos menores tiene en cada uno de
los sistemas de proteccién debe ser analizado atendiendo a su nivel de
desarrollo y adecuacién. Podriamos caer en la tentacion de justificar el bloqueo
de los sistemas de proteccion atribuyendo como Unica causa la llegada de estos
menores, pero, sin duda, nuestros sistemas de proteccidn ya venian mostrando
carencias que se han agudizado con la atencién a los menores extranjeros no

acompanados.

Para poder dimensionar adecuadamente el fendmeno y garantizar las funciones
atribuidas al Ministerio Fiscal en materia de garantia y proteccién del interés superior
del menor, es preciso hacer una especial referencia al Registro de Menores Extranjeros
No Acompaiiados.

Este Registro, que debe estar debidamente actualizado, se encuentra regulado
en el articulo 215 del Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009 (en adelante
se mencionardn estas normas en el texto como ley de extranjeria y reglamento de
extranjeria).

No obstante, desde el Defensor del Pueblo de Espaifia se detecta falta de
coordinacién entre entidades de proteccidn y autoridades policiales lo que impide o
demora la inscripcién. Por este motivo, inicid una actuacién de oficio y se han
tramitado un numero importante de quejas en las que se acredita la falta de
actualizacién de datos de los menores en el Registro, asi como la localizacion y la
puesta a disposicidn de los servicios de proteccion de menores en otras comunidades
distintas de las que ostentaban su guarda o tutela, sin que se detecten las medidas de
proteccién anteriormente acordadas.

En ese mismo sentido, se han comprobado casos en los que los menores son
puestos a disposicidn de los servicios de proteccion de menores, tras ser detectados
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por los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, pese a que constan como que han

abandonado los centros de proteccién de menores de otras comunidades dado que no
se habia actualizado el Registro.

Desde el Defensor del Pueblo Andaluz se informa de que aunque la norma
establece que no ingresara ningin menor en el Sistema de Proteccion sin la resefia
realizada, hay provincias en las que se realiza la misma, pero no se entrega al Sistema
de Proteccién el nimero ordinal de los menores hasta pasado un mes de su ingreso
como minimo, con el consiguiente perjuicio para que se pueda localizar rdpidamente a
un menor y evitar ademas la posibilidad de que haya una ficha duplicada en el Sistema
Informatico de Menores Extranjeros (SIME), dada la enorme movilidad de esta
poblacion.

Desde el Sindic de Greuges de Catalufia se informa de los problemas de
fiabilidad y de significacién -en parte porque hay una informacién incompleta-,
disparidad de condiciones y garantias médicas y juridicas en los procedimientos de
determinacién de la edad en las diferentes comunidades autdonomas y errores
inducidos por los propios menores en cuanto a su identidad y documentacion aportada
en el pasado.

Se han detectado casos de menores que han quedado sin proteccién por
constar como mayores de edad en el Registro y, tras presentar alegaciones y someterse
a pruebas médicas, se ha determinado la minoria de edad.

En visitas cursadas por el Sindic de Greuges de la Comunidad Valenciana a
distintos centros en los que se atiende a menores extranjeros no acompafiados, se
comprueba que, si bien los centros disponen de las fichas de inscripcidn, estas aportan
una informacion muy limitada (ordinal, nombre y apellidos, fecha de nacimiento o
decreto de determinacién de la edad y en «observaciones» se hace referencia a la
localidad en la que consta que fue inscrito en el Registro de Menores Extranjeros no
Acompaiiados).

Sintesis/conclusiones

12) Se constata la existencia de dificultades para obtener datos fiables
respecto de los menores extranjeros no acompafnados atendidos en los
sistemas de proteccién de las comunidades auténomas.

22) La informacién disponible en el Registro de Menores Extranjeros No
Acompafados resulta escasa, incompleta y, en ocasiones, poco fiable.
Algunas de las razones que justifican estas disfunciones son la falta de
actualizacién de datos del Registro y la ausencia de coordinacién entre las
entidades de proteccidon y las autoridades policiales.

32) Disponer de una informacién completa y actualizada (conforme a lo
dispuesto legalmente) permitiria no duplicar, entre otras, la realizacién de
pruebas de determinacién de la edad o la adopciéon de medidas de
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proteccidén ya adoptadas en otras comunidades auténomas, favoreciendo
de este modo la coordinacidn entre las instituciones implicadas.

Recomendaciones:

2.1.- Solicitar al Ministerio Fiscal la adopcién de todas las medidas necesarias
para que el Registro de Menores Extranjeros No Acompafiados se mantenga
permanentemente actualizado, convirtiéndolo en un instrumento util para la
identificacion y resefia de menores, y también para el conocimiento de las
caracteristicas y necesidades de la poblacidon a la que se ha de proteger.

2.2.-Establecer un protocolo Unico en todo el territorio nacional que garantice
que los datos competencia de las comunidades auténomas que contempla el
articulo 215 del Reglamento de Extranjeria (centro de acogida o lugar de
residencia, entidad bajo cuya tutela se halle el menor, y traslado de éste entre
comunidades auténomas) sean actualizados de forma permanente en el
Registro de Menores Extranjeros No Acompafiados.

2.3.-Constituir un grupo de estudio que analice las mejoras que deben aplicarse
al actual Registro de Menores Extranjeros No Acompafiados, asi como las
mejoras que se han de realizar en las estadisticas que sobre proteccion a la
infancia y adolescencia se elaboran desde el Ministerio competente con las
aportaciones de las comunidades auténomas.

10
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3.- Prevencion del desarraigo familiar y social. Actuaciones en
paises de origen

En mayo de 2010, la Comisidon Europea emitié una comunicacion al Parlamento
Europeo y al Consejo con el titulo Plan de accion sobre los menores no acompaiiados

(2010-2014).

Dicho plan actua sobre cuatro ejes prioritarios relacionados con la integracién
de la migracién de los menores en la cooperacién al desarrollo, la sensibilizacion y
prevencion en paises de origen y transito para mejorar la identificacién y deteccién
temprana de las victimas de trata de seres humanos, la informacién sobre los riesgos
derivados de las migraciones y las alternativas existentes.

Igualmente establece la necesidad de que desde la Unidn Europea se promueva
y financie el desarrollo de sistemas de proteccidén de la infancia en los paises de origen,
con un doble objetivo: prevenir la migracién insegura y asegurar que los procesos de
repatriacidn por reagrupamiento familiar respondan al superior interés del menor.

Todos los paises de origen de los menores extranjeros no acompaiados a los que
hemos hecho referencia en el apartado anterior han firmado y ratificado la
Convencion de Derechos del Nifio (1989). Por ello, quedan obligados a disponer de un
sistema de proteccion capaz de garantizar los derechos de los menores, con especial
atencion a lo dispuesto en los articulos 3.2, 4 y 8 de la mencionada Convencion.

Sin embargo, la realidad pone en evidencia que no ocurre asi y muchos de estos
menores se mueven por situaciones de conflicto bélico, pobreza extrema, exclusion y
marginacion, falta de expectativas, orientacién sexual, motivos religiosos o cualquier
otra situacion discriminatoria.

Con cardacter general, el interés superior del menor pasa por evitar los
procesos de desarraigo familiar y social inherentes al abandono del pais. No
obstante, una vez que los menores se mueven, tanto los paises de transito como los
paises de recepcion quedan obligados a garantizar los derechos contenidos en la
mencionada Convencidn, asegurando su proteccion y atencion integral. Y todo ello
priorizando la condiciéon de menor de edad por encima de persona migrante.

Como hemos dicho inicialmente, al abordar los movimientos de los menores
extranjeros no acompafados, resulta imprescindible la colaboracién internacional en
materia de infancia y adolescencia.

En Espaia, la normativa estatal sobre extranjeria regula la posibilidad de que la
Administracion central del Estado establezca acuerdos de colaboracién con los paises
de origen de los menores extranjeros no acompafiados que aborden, de forma integral,
la prevencidon de la inmigracién irregular, la proteccion y el retorno de los menores no
acompanados.

11
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En 2007 se firmo el Acuerdo entre el Reino de Espaiia v el Reino de Marruecos

sobre la cooperacion en el ambito de la prevencion de la emigracion ilegal de menores
no acomparnados. su proteccion y su retorno concertado (Rabat, 6 de marzo de 2007).

Dicho Acuerdo, en su articulo 2, recoge como objetivos la adopcidn de medidas
de prevencién centradas en el desarrollo social y econdmico de las zonas de origen de
los menores de edad no acompafiados y la lucha contra las redes de trafico de
personas. Asimismo, sefiala que se ha de favorecer «el retorno asistido de los menores
al seno de sus familias o a la institucién de tutela del pais de origen, asi como su
reinsercién social».

Sin embargo, no se tiene constancia de datos concretos sobre el
funcionamiento del acuerdo, mas allda de su inaplicacién en lo que se refiere a la
adopcidn de medidas dirigidas al retorno de los menores a su pais de origen.

Igualmente, la normativa de extranjeria regula la posibilidad de que las comunidades
auténomas establezcan acuerdos con los paises de origen, dirigidos a procurar que la
atencién e integracion social de los menores se realice en su entorno de procedencia.

El Sindic de Greuges de Cataluia informa de que entre 2006 y 2011 el
Departamento de Bienestar Social y Familia de la Generalitat de Cataluiia promovid la
creacion del Programa Barcelona-Tanger, que posteriormente se denomind Programa
Catalunia-Magreb, dirigido a nifios con intencidn de migrar y al estudio de posible
reagrupamiento de nifios ingresados en centros de proteccion en Catalufia, con una
dotacion presupuestaria inicial de tres millones de euros, que concluyé en 2011 por
razones de restriccidn presupuestaria.

Sintesis/conclusiones

12) Es necesario que desde la Unidn Europea se avance en la promocion y
financiacién de acciones dirigidas al desarrollo de los sistemas de
proteccién en los paises de origen de los menores extranjeros no
acompaiados y de los paises de transito.

22) Ni desde la Administracion central del Estado ni desde las
Administraciones de las comunidades auténomas se vienen promoviendo
acuerdos de colaboracién con paises de origen de los menores extranjeros
a fin de prevenir, con caracter general, movimientos de menores no
acompaiados y procurar su atencién y proteccidn en aquellos.

32) Desde los paises de origen -especialmente Marruecos- deben adoptarse
las medidas necesarias para mejorar su sistema de proteccidn a la infancia,
conforme a su condicién de pais firmante de la Convencidn de Derechos del
Nifo.

12


http://treballiaferssocials.gencat.cat/ca/ambits_tematics/immigracio/politiques_i_plans_dactuacio/pla_de_ciutadania_i_immigracio_2009-2012/programa_catalunya_magrib/
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https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-3140

Recomendaciones

A la Administracion General del Estado:

3.1.- Elaborar, en coordinacién con las comunidades auténomas, un Plan
estratégico nacional de atencién a menores extranjeros no acompanados, en el
gue se incluya un disefio basico, evaluacion y financiacion de acuerdos de
colaboracidn con paises de origen, y que asimismo aborde de forma integral la
prevencion, la proteccién y, en su caso, el retorno , asegurando el superior
interés de estos menores.

3.2.- Evaluar las acciones realizadas para desarrollar el Plan de accion sobre los
menores no acompafnados (2010-2014), teniendo en cuenta la situacion actual
de la atencidon a estos menores en los paises de la Unidén Europea.

3.3 Promover la elaboracién, en el marco de la Unién Europea, del Plan de
Accion sobre menores no acompanados (2020-2024), estructurando medidas
concretas de apoyo programatico y financiero dirigido a los paises de origen, de
transito y estancia de los menores extranjeros no acompafiados.
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4.- Formas de llegada y dispositivos para la primera acogida de
emergencia. Atencion inmediata.

Las razones que senalan los propios menores como desencadenantes para
abandonar su pais, nos sitla ante un colectivo muy heterogéneo, cuyas necesidades
de atencion y proteccidon deben ser tratadas de forma individualizada.

Las causas conocidas que aparecen con mayor frecuencia son: huir de
conflictos armados, huir de situaciones de pobreza y exclusiéon, probables victimas de
trata, buscar mejores condiciones de vida y un futuro mejor, y abandonar su pais por
cuestiones de orientacién sexual, motivos religiosos o cualquier otra situacion
discriminatoria.

Las formas de llegada mas habituales son:

- Directamente desde sus paises de origen (habitualmente en pateras, bajo los
ejes de un camion, como polizones en un barco, viaja con la familia y luego se
gueda solo, viaja en barco o avion, etc.). En muchas ocasiones han pagado
dinero a las mafias para realizar el viaje.

- Tras largos periplos migratorios, en los que han pasado por varios paises. Es
muy habitual que en estos periplos hayan sido victimas de abusos, trata,
violencia fisica, psicoldgica y/o sexual, etc.

- Han entrado por otras comunidades auténomas, en las que pueden o no haber
tenido contacto con los sistemas de proteccidn.

En todo caso, se trata de un colectivo de menores que se encuentra en una
especial situacion de vulnerabilidad y desproteccién, con unas necesidades que
afectan no solo a la esfera fisica sino, fundamentalmente, a sus esferas psicolégica y
emocional, por lo que requieren de una primera acogida integral y especializada.

En consecuencia, los recursos de los sistemas de proteccidon se deben adaptar
a las necesidades especificas de los menores, sin que por ello se generen sistemas
paralelos en las distintas comunidades auténomas. La adaptacion es clave, en
especial en lo que se refiere a la primera acogida.

Especial atencidon debe prestarse a los casos de niilas. Pese a disponer de muy
pocos datos, y de su situacion de invisibilidad, es conocido el grave riesgo que tienen
de caer en redes de trata y explotacion sexual, etc.

La atencion inmediata no puede quedar limitada al ingreso en un centro de
emergencia o de primera acogida. Este tipo de atencidn requiere garantizar de
manera activa los derechos de los menores durante dicha primera fase en tanto se
determina la edad o se hace efectiva la tutela.
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Los sistemas de proteccion a la infancia disponen de centros para la primera
acogida (centros de recepcion y acogida) que se han visto desbordados por una
llegada de menores extranjeros no acompafiados que se produce por flujos
simultdneos y numerosos.

Por ello se han ido generando servicios residenciales de emergencia —sobre
todo en las comunidades auténomas a las que llega un mayor nimero de menores—
especificamente previstos para su atencion.

La creacion de estos recursos de emergencia se ha realizado de forma
apresurada, en funcidon de una demanda que no para de crecer, lo que provoca, en
muchas ocasiones, que se incumpla la normativa vigente en cada una de la
comunidades auténomas, en materia de condiciones bdsicas de funcionalidad y
habitabilidad, y también que se incumpla la normativa de autorizacion de centros de
atencion a la infancia y adolescencia.

Otra cuestién puesta de manifiesto en los informes de las defensorias esta
referida a las importantes dificultades con las que se encuentran las administraciones
autondmicas para poder ubicar estos centros, que con frecuencia provocan el rechazo
inicial de las administraciones locales y de la ciudadania de las localidades en la que
se pretenden ubicar.

Sintesis/conclusiones

12) Con independencia de los motivos que provocaron la salida del menor
de su pais de origen, de los medios utilizados y de si quiere o no
consolidarse en una determinada Comunidad, en nuestro pais o en otros,
la administracién publica competente en materia de proteccién a la
infancia y adolescencia del lugar a donde llega el menor debe garantizar su
atencién inmediata y la adopcién de todas aquellas medidas que aseguren
su proteccion y asistencia, de conformidad con la Ley Organica 1/1996, de
proteccién juridica del menor (articulo 14) y con la Ley de extranjeria
(articulo 35.3).

22) La Entidad Publica podra asumir, en cumplimiento de la obligacion de
prestar la atencion inmediata, la guarda provisional de un menor que sera
comunicada al Ministerio Fiscal, y procedera simultdaneamente a practicar
las diligencias precisas para su identificacidn, investigar sus circunstancias y
constatar la situacién real de desamparo. A tal efecto, hay que hacer
mencion al apartado primero del Capitulo VII del Protocolo Marco sobre
determinadas actuaciones en relacién con los menores extranjeros no
acompanados que establece que la Entidad Publica de proteccion de
menores debe prestar la atencidn inmediata y el acogimiento que el menor
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requiera, ademads de explicar cual es el procedimiento a seguir para asumir
la tutela urgente y en el plazo mas breve posible.

32) De los informes recibidos desde las distintas defensorias, relativos a la
atencién inmediata, se pueden extraer las siguientes conclusiones:

La atencién inmediata a los menores extranjeros no acompafnados se presta

por las Entidades Publicas de proteccién de menores a través de los centros
de recepcion, primera acogida o emergencia (segun las distintas
denominaciones) de la red ordinaria, siendo anecdético el numero de
medidas de acogimiento familiar resueltas por las entidades publicas.

La creacidn de plazas de emergencia en algunas comunidades autéonomas ha
sido exponencial (Andalucia ha creado 1.511 plazas en los ultimos afios,
Catalufia pasa de 143 plazas en 2016 a 2.705 plazas en 2018; Castilla y Ledn
cred 40 nuevas plazas de primera acogida en 2019, etc).

La urgencia en poner en funcionamiento este tipo de recursos (acogida y de
emergencia) provoca, por un lado, el incumplimiento de la normativa en
materia de autorizacién de centros, vigente en las comunidades autonomas; vy,
por otro, resistencia o rechazo a que los centros se ubiquen en una
determinada localidad, tanto por parte de de la ciudadania como de las propias
corporaciones locales.

Debe destacarse la responsabilidad de los medios de comunicacion en el
tratamiento informativo de estos temas. En todo caso deberian evitar el
fomento y mantenimiento de estas actitudes contrarias a la creacién de dichos
recursos.

Tanto los centros de recepcion y primera acogida de la red ordinaria como los
centros de emergencia especificos se ven permanentemente sobrepasados en
su nivel de ocupacidn, lo que genera, en ocasiones, problemas de convivencia
tanto entre menores como entre menores y personal del centro. También dicha
sobreocupacién impide el normal funcionamiento de los centros y, por tanto,
gue se alcancen los objetivos de trabajo (obtener informacion suficiente sobre
los menores que permita disefiar el plan de proteccién individualizado). Todas
estas actuaciones tienen repercusiones que afectan directamente al interés
superior del menor.

La estancia de los menores en los centros de primera acogida tiene una
previsidon corta en el tiempo. Pero la dificultad de derivar estos menores a
recursos de acogida de la red ordinaria, previstos para una acogida mas
estable, hace que se prolongue su estancia en aquéllos mas tiempo del
inicialmente previsto, lo cual tiene repercusiones negativas sobre los nifios y
nifias. De esta forma los centros de emergencia y primera acogida se convierten
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en recursos de acogida del sistema de proteccion. Paralelamente ello esta
obligando a un crecimiento permanente de centros y de plazas de emergencia,
sobre todo en aquellas comunidades con mayor llegada de menores
extranjeros.

Se ha constatado que en los ultimos afios algunos de estos menores no han
recibido atencion inmediata por parte de la Entidad Publica de Proteccidn,
dado que los tramites de determinacidn de la edad se han producido antes de
que la administracion autondmica tuviera conocimiento de ello. El Sindic de
Greuges de Catalufia, destaca el colapso del sistema de proteccion que ha
provocado que estos nifios permanezcan horas o dias en dependencias donde
esta atencién inmediata no puede proporcionarse, como por ejemplo las
comisarias. Igualmente, el Sindic ha detectado una falta de diferenciacion del
circuito de atencién inmediata en funciéon de dudas respecto a la minoria de
edad. El circuito prevé que, aun en los casos en los que la edad de los menores
no ofrezca dudas, son puestos a disposicién de los Mossos d Esquadra y de la
Fiscalia y no de la administracién autondmica de proteccion.

La informacién sobre abandonos, reingresos en los centros, cambio de centro
de proteccion de menores o de comunidad auténoma, no se gestiona con la
suficiente agilidad como para disponer de informaciéon completa y actualizada
en el Registro de Menores extranjeros no acompanados. Por ello, no es posible
constatar que la Entidad Publica competente en cada comunidad auténoma,
como resulta procedente, remita al Ministerio Fiscal y a la Subdelegacion del
Gobierno, con periodicidad mensual, un listado de menores extranjeros no
acompafiados que se encuentren bajo su dmbito de proteccidn, y en el que se
relacione cualquier dato relevante sobre éstos (decreto de determinacion de la
edad, fecha de ingreso en el centro, fecha de la solicitud y concesion de la
autorizacién de residencia).

La situacion de abandono en la que se encuentran estos menores debido a la
falta de personas a las que corresponde el ejercicio de la guarda es, segun
nuestra legislacion, un supuesto de declaracion de desamparo (articulo 18.2.a
de la L.O. 1/96 de Proteccidn Juridica del Menor, modificada por la Ley 26/2015,
de 28 de julio). A tal efecto, las entidades publicas de proteccién pueden
declarar situacién de desamparo y asumir la tutela y la guarda de un menor por
procedimiento de urgencia, sin disponer de toda la documentacidon necesaria
para su resolucién definitiva. Esta declaracion de desamparo garantiza a los
menores extranjeros no acompanados una mayor proteccion juridica que la
guarda provisional por atencion inmediata, asegura su derecho a ser
beneficiario de asistencia juridica gratuita y posibilita iniciar los tramites para
legalizar su estancia en Espana. Sin embargo, la medida de proteccién juridica
gue es resuelta mayoritariamente por la Entidad Publica para prestar la
atencién inmediata es la guarda provisional, cuya duracién debe ser lo mas
breve posible y como maximo de tres meses hasta formalizar una declaracién
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de desamparo. En algunas comunidades auténomas se prolonga este plazo
demorando la asuncion de tutela.

Estos menores reciben en los centros de acogida inmediata una atencién a sus
necesidades basicas (alimentacién, vestido, asistencia médica, etc.) pero queda
muy limitada la atencidn psicolégica —que resulta especialmente necesaria—,
el estudio de la posibilidad de ser acreedor de proteccion internacional o asilo
y, en general, la atencidn de forma activa de todos sus derechos.

Recomendaciones

A la Administracion General del Estado:

4.1.-Establecer, en cumplimiento de la normativa vigente y en un marco estatal
adecuado, los criterios basicos de calidad que deben cumplir los recursos que
generen las comunidades auténomas. Estos criterios deberdn asegurar que la
atencién inmediata a los menores garantice el respeto a los derechos
reconocidos a la infancia y adolescencia.

4.2 -Definir, como procesos que conforman la atencion inmediata, los recursos
de emergencia, las actuaciones de emergencia y de primera acogida y
recepcion, estableciendo las prestaciones que deben asegurarse desde cada
uno de ellos, asi como la competencia, la coordinacidon y la colaboracién
administrativa (territorial y sectorial).

A las Comunidades Autonomas:

4.3.- Derivar a los menores atendidos en centros de emergencia a la red de
recursos para menores en situacién de desproteccion una vez alcanzados los
objetivos definidos para esta tipologia de centros.

4.4 -Recordar a las Entidades Publicas de proteccion o instituciones similares del
Derecho Foral aplicables el deber legal que les incumbe de proceder a la tutela
de los menores extranjeros no acompafiados, de acuerdo con lo dispuesto en
los articulos 172, 222.4 y 239.1 del Cddigo Civil, sin prolongar la guarda de
hecho mas alld del tiempo estrictamente necesario para su identificacion vy
constatar la situacion de desamparo, el cual no superard en ningun caso tres
meses.
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4.5.-Elaborar un documento de buenas practicas en el tratamiento informativo
de noticias que afecten a menores en situacion de vulnerabilidad vy
desproteccion.

4.6. Elaborar protocolos que regulen los mecanismos que aseguren el envio de
una relacién mensual sobre informacién relevante de menores acogidos y/o
tutelados, tanto a Fiscalia como a Delegaciones y Subdelegaciones del
Gobierno.
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5.- Evaluacion de la edad

La evaluacion de la edad es un proceso complejo a través del cual se trata de
estimar la edad cronolégica o el rango de edad de una persona, lo que permite
otorgarle la condicion de adulto o de menor de edad.

Estamos ante un procedimiento crucial para garantizar y proteger los derechos
de los menores extranjeros no acompafiados que debe sustentarse en el derecho a que
su superior interés sea considerado como primordial.

Por este motivo resulta imprescindible asegurar que los procedimientos
seguidos para la determinacion de la edad se sujeten a los criterios técnicos y de
legalidad asumidos internacionalmente.

La Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO) ha publicado en 2018 la Segunda
ediciéon de la Guia prdctica de la EASO sobre evaluacion de la edad en la que se fijan
estandares y garantias necesarios para la evaluacion de la edad.

No obstante los esfuerzos por garantizar que los procesos que determinen la
edad de los menores extranjeros no acompafados respeten los derechos humanos y
prioricen el superior interés del menor, nuestro pais sigue siendo apercibido por el
Comité de Derechos del Niiio que, en fecha 5 de marzo de 2018, en las Observaciones
Finales sobre los informes periddicos quinto y sexto combinados de Espafia, insté a
elaborar un protocolo uniforme sobre los métodos de determinaciéon de la edad para
todo el territorio del Estado, que tenga caracter multidisciplinario y sea respetuoso
con los derechos humanos y se utilice Unicamente en casos de graves dudas acerca de
la edad comunicada, tomando en consideracién las pruebas documentales u otros
tipos de pruebas disponibles.

En junio de 2019 se han publicado dos dictamenes del Comité de Derechos del
Nifio (Dictamen 16/2017 A.L. ¢. Espaiia y Dictamen 22/2017 J.A.B. c. Espania) que
instan a Espaina a modificar radicalmente el procedimiento de determinacion de la
edad, haciendo hincapié en las siguientes cuestiones prioritarias:

- Se constata que en la practica no existe un recurso efectivo contra las
resoluciones adoptadas en los procedimientos de determinacién de la edad, ya
que los recursos disponibles se prolongan excesivamente y no suspenden la
ejecucion de la expulsion.

- En ausencia de documentos de identidad u otros datos, se ha de
proceder a una evaluacién global del desarrollo fisico y psicolégico del nifio por
pediatras y especialistas, tomando en consideracion cuestiones culturales y de
género, ademas de las declaraciones de los nifios.

- No se deben utilizar métodos médicos basados en el analisis de los
huesos y de los dientes, que pueden ser imprecisos y tener amplios margenes
de error, y también pueden ser traumadticos y dar origen a procedimientos
judiciales innecesarios.
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- La falta de representacion puede resultar una injusticia sustancial, por lo
que se debe facilitar la presencia de tutor o representante durante todo el

proceso de determinacion de la edad, por ser una garantia fundamental para el
respeto de su interés superior y su derecho a ser escuchado.

- Ha de tomarse en consideracion la documentacién de los interesados,
debiendo en caso de duda contrastarse con las autoridades consulares del pais
de origen, pues de lo contrario no se estaria respetando la identidad del nifio o
nifa.

- Mientras estdn en curso los procedimientos iniciados debe primar el
beneficio de la duda para el menor y su traslado a un centro de proteccion de
menores. Ademas, ante la presuncién de mayoria de edad junto con un
documento que acredita su minoria, deberia primar siempre su condicidon de
menor y, por tanto, ser amparado.

- Se debe proporcionar una reparacion adecuada en los casos
examinados, que incluye ofrecerle la oportunidad de que regularicen su
situacion administrativa en Espafia.

La normativa estatal vigente en materia de extranjeria establece el
procedimiento administrativo a seguir para la determinacion de la edad (articulo 190
del reglamento de extranjeria). Corresponde al Ministerio Fiscal disponer, en el plazo
mas breve posible, la determinacidon de su edad, para lo que deberan colaborar las
instituciones sanitarias oportunas que, con cardacter prioritario y urgente, realizaran las
pruebas necesarias. Si determinaran la minoria de edad, el Ministerio Fiscal emitira un
decreto de determinacidon de la edad, ordenando su inscripcién en el Registro de
menores extranjeros no acompafnados (articulo 215 del reglamento de extranjeria).

Por su parte, el Capitulo V del Acuerdo entre el Ministerio de Justicia, el
Ministerio del Interior. el Ministerio de Empleo v Seguridad Social. el Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, la Fiscalia General del Estado v el Ministerio
de Asuntos Exteriores v de Cooperacion. para la aprobacion del protocolo marco sobre
determinadas actuaciones en relacion con los menores extranjeros no acompanados de
julio de 2014 establece, entre otras cuestiones, el procedimiento para la tramitacion de
los expedientes de determinacién de la edad de estos menores.

Respecto a los criterios para dar validez y autenticidad a la documentacién
que acredita la minoria de edad se pronuncié la sala 12 del Tribunal Supremo en la
Sentencia de 24 septiembre 2014, que fija como doctrina jurisprudencial que el
inmigrante de cuyo pasaporte o documento equivalente de identidad se desprenda su
minoria de edad no puede ser considerado un extranjero indocumentado para ser
sometido a pruebas complementarias de determinacién de la edad. Si no se considera
fiable el documento, ha de realizarse un juicio de proporcionalidad y ponderar
adecuadamente las razones para la practica de pruebas de determinacién de la edad,
gue no podrdn aplicarse indiscriminadamente, especialmente si son invasivas.
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La decisidon de practica de pruebas médicas para la determinacion de la edad de los
menores extranjeros no acompafiados por parte del Ministerio Fiscal ha requerido de
aclaracién realizada por la Unidad de Extranjeria de la Fiscalia General del Estado (Nota

Interna n°2/2018).

En relacion a la figura de representante/tutor, de acuerdo con el dictamen del
Comité de los Derechos del Nifio, su ausencia en los procedimientos de determinacion
de edad supone una violacion de los articulos 3y 12 de la Convencidn de Derechos del
Nifo.

La figura del representante/tutor tendria las siguientes notas caracteristicas:

- Representante legal cualificado e independiente, con capaci-
dades lingliisticas adecuadas, que garantiza el interés superior
del nifio y ejerce la capacidad juridica del menor, cuando sea
necesario.

- Nombramiento tan pronto como sea posible, en cualquier caso
antes del comienzo de cualquier examen de evaluacion de la
edad.

- Caracter gratuito.

- El proceso de determinacién de la edad debe contar con la pre-
sencia del tutor o representante, a menos que el nifio solicite lo
contrario.

Sintesis/conclusiones

12) Preocupa a las defensorias la aplicacidon del contenido del Protocolo
Marco de Menores Extranjeros No Acompafiados (2014) por no ajustarse a
la jurisprudencia dictada por el Tribunal Supremo (Sentencia de 24 de
septiembre de 2014) al considerar que menores que cuentan con
documentacidn, de su pais de origen, acreditativa de su minoria de edad
pueden ser sometidos a pruebas de determinacién de la edad en
determinados supuestos.

22) La suficiencia e idoneidad de las pruebas médicas es objeto constante
de quejas ante las defensorias. Se ha podido comprobar que persisten los
casos en los que no se tienen en cuenta los pardmetros y pautas fijadas en
el Documento de consenso de buenas practicas entre los Institutos de
Medicina Legal y Ciencias Forenses de Espaina de 2010.

32) El derecho a ser escuchado del menor en cualquier procedimiento que
le afecte es sistematicamente vulnerado en los procedimientos de
determinacion de la edad. No se toma en consideracién la presuncién de
minoria de edad durante el procedimiento ni se nombra representante
legal o persona de su confianza.
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42) Existe jurisprudencia y normativa suficiente como para dar
cumplimiento urgente a la Observacion del Comité de Derechos del Nifio y
elaborar un protocolo uniforme sobre métodos de determinacion de la
edad para todo el territorio del Estado que garantice seguridad juridica y
objetividad técnica. Paralelamente deberian elaborarse protocolos
territoriales que tendrian como objetivo regular la forma en que se ha de
desarrollar el protocolo estatal en cada territorio.

52) De la informacidn recabada de las distintas defensorias se destaca:

—El porcentaje de menores que son sometidos a pruebas de determinacién
de la edad oscila seglin comunidades auténomas. En Catalufia, el 80,9 % de
los menores recibidos fue objeto de pruebas de determinacién de la edad;
en Canarias el 50%; en Navarra tan solo el 13,3%. El Sindic de Cataluia
informa de que un numero aproximado de 20 personas al afo, son
ingresados en CIE y posteriormente se determina la minoria de edad.

Segun datos de la Fiscalia General del Estado, en su informe de 2018, la
incoacién de diligencias preprocesales de determinacion de edad ha
alcanzado la cifra de 12.152 diligencias lo que representa un aumento de
mas del doble respecto de las incoadas en 2017 suponiendo casi seis veces
mas respecto de los expedientes tramitados en 2016. Cadiz (Algeciras,
Cadiz capital y Jerez) concentra el mayor numero de diligencias realizadas
en Espafia (4.113) seguida por Barcelona (1.853), Almeria (1.192) y
Granada (1.115).

—Algunas comunidades auténomas disponen de protocolos territoriales
para la determinacion de la edad, aunque en ocasiones se han visto
sobrepasados por la normativa estatal (Catalufia, Comunidad Valenciana).
El Defensor del Pueblo Andaluz informa que en Andalucia se estd
trabajando sobre un protocolo territorial, aunque algunas provincias de la
comunidad disponen de un protocolo propio (Huelva, Sevilla).

En Aragdn, tras la decision de su Ejecutivo de centralizar el procedimiento
de determinacién de la edad en el Instituto de Medicina Legal de Aragdn,
desde la mesa de coordinacién interinstitucional se esta elaborando un
protocolo en el que se incorpora, de forma especifica el consentimiento
por escrito, informacién previa y acompafnamiento al menor.

- Ausencia de garantias médicas (poca fiabilidad de las pruebas) y juridicas
(consideracion como indocumentados a menores que cuentan con
documentacién de sus paises) en los procedimientos de determinacién de
la edad de los menores extranjeros no acompafados. Especial referencia
debe hacerse a la falta de representante/tutor del menor desde el
momento inicial del procedimiento de determinacién de la edad.
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- Las pruebas a las que suelen ser sometidos los menores son pruebas
radioldgicas con importantes margenes de error.

- No se tiene constancia de que en todas las comunidades al menor se le
facilite la informacién en idioma comprensible, salvo en los casos en que
vaya acompanado por personal de la entidad publica (si consta en Galicia y
Pais Vasco).

- En Andalucia y en Cataluia, por lo general, la Fiscalia considera a los
menores como indocumentados, aunque dispongan de documentacion del
pais de origen que acredita su minoria de edad, cuando se trata de paises
gue no tienen suscritos ningun tratado o convenio especial que obligue a
dar por ciertos los datos que constan en los documentos mencionados
(Guinea Conakri, Costa de Marfil, Camerun, Mali, Ghana o Malawi), y hace
prevalecer la edad derivada de los resultados de las pruebas médicas.

- En los expedientes de menores extranjeros no acompanados que
han sido sometidos a pruebas de determinacidon de la edad consta el
decreto de determinacién de la edad emitido por el Ministerio Fiscal, no asi
los consentimientos informados que deben constar en los expedientes
incoados por el Ministerio Fiscal (El Valedor do Pobo informa que si constan
consentimientos informados en Galicia). El Sindic de Cataluiia informa de
que los Decretos de determinacion de la edad en esa comunidad auténoma
no concretan la horquilla de edad.

- Por su parte, el Defensor del Pueblo de Espafia destaca que desde
el Ministerio de Justicia se esta trabajando un protocolo Unico, estatal, para
determinacion de la edad.

—Se constata un aumento del numero de las quejas presentadas ante el
Defensor del Pueblo de Espafia por la incoacién de procedimientos de
determinacion de la edad.

Recomendaciones

A la Administracion General del Estado:
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5.1 Aprobar un Decreto del Gobierno que regule los procedimientos de evaluacion de
la edad de los menores extranjeros no acompanados, atendiendo las Observaciones
del Comité de derechos del Nifio y el resto de normativa y recomendaciones aplicables.

A las Comunidades Autonomas:

5.2 Proceder al desarrollo reglamentario de la norma sefialada en la recomendacién
anterior, ordenando la participaciéon y coordinacién de los recursos sanitarios y sociales
necesarios en cada territorio.
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6.- La valoracidn de la posibilidad de repatriacion

La Ley de extranjeria establece, en su articulo 35, que los menores de edad
extranjeros, una vez localizados, seran puestos a disposicion de la Entidad Publica de
Proteccidn para garantizar la atencién inmediata. Tras determinarse la edad del menor,
y con caracter previo a la decisidn de iniciar un procedimiento sobre su repatriacion, la
Administracidon del Estado solicitara informe sobre sus circunstancias familiares a la
representacion diplomatica del pais de origen.

Una vez que se haya acordado la iniciacidn del procedimiento, tras haber oido al
menor si tiene suficiente juicio, y previo informe de los servicios de proteccion de
menores y del Ministerio Fiscal, la Administracién del Estado resolvera lo que proceda
sobre el retorno a su pais de origen, a aquel donde se encontrasen sus familiares o, en
su defecto, sobre su permanencia en Espaiia.

La repatriacion al pais de origen, atendiendo al principio de interés superior
del menor, se efectuara bien mediante reagrupaciéon familiar, bien mediante la
puesta a disposicion del menor ante los servicios de proteccion de menores, si se
dieran las condiciones adecuadas para su tutela por parte de los mismos (apartado 5
del articulo 35).

La concesién de una autorizacion de residencia no serd obstaculo para la
ulterior repatriacidon cuando favorezca el interés superior del menor, en los términos
establecidos legalmente.

La toma de decisiones respecto a las posibilidades de retorno, bien por
reagrupamiento familiar o por quedar a disposicion de los sistemas de proteccién de
los paises de origen, estard sujeta al derecho de los menores a que su superior interés
prevalezca en cualquier medida juridica o administrativa que le afecte.

En todo caso debera atenderse a lo dispuesto en la Observacion General n°6
(2005) del Comité de Derechos del Nifio sobre Trato de Menores No Acompanados y

separados de su familia fuera de su pais de origen

Sintesis/conclusiones

De los informes recibidos de las distintas defensorias se puede concluir:

12) El numero de repatriaciones de menores extranjeros no acompafiados
tutelados por los sistemas de proteccién de las comunidades auténoma es
muy escaso, y cuando éstas se producen son, en su mayoria, a solicitud del
propio menor.

22) Se observa con preocupacion, el acuerdo suscrito entre el Reino de
Espafia y el Reino de Marruecos para agilizar procesos de repatriacion.
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Recomendaciones

A la Administraciéon General del Estado y a las Comunidades Autonomas:

6.1 Promover los procesos de repatriacion exclusivamente cuando dicha medida
responda al superior interés del menor, valorado éste conforme a lo dispuesto en la Ley
Orgénica 1/1996, de proteccion juridica del menor, modificada por la Ley Organica
8/2015, de 22 de julio, de modificacion del sistema de proteccién a la infancia y a la
adolescencia.
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7.- Atencion integral

La legislaciéon en materia de proteccién a la infancia y adolescencia (articulo 10
de la Ley Organica 1/1996, de Proteccién Juridica del Menor, modificacién hecha por la
Ley 26/2015, de 28 de julio) establece que los menores extranjeros que se encuentran
en Espaiia tienen derecho a la educacidn, a la asistencia sanitaria y a los servicios y
prestaciones sociales basicas en las mismas condiciones que los espafioles, debiendo
velar especialmente por el cumplimiento de los derechos de los grupos especialmente
vulnerables con referencia expresa al colectivo de menores extranjeros no
acompafados.

En este contexto, las Entidades publicas se encuentran obligadas, cuando
asumen la tutela de menores extranjeros, a facilitarle con la mayor celeridad la
documentacidn acreditativa de su situacién y la autorizacién de residencia. También a
estos menores tendran derecho a la asistencia sanitaria y a recibir de las
Administraciones Publicas la informacién y asistencia adecuada para el efectivo
ejercicio de sus derechos.

De este modo, el objetivo de las politicas publicas de proteccién a la infanciay a
la adolescencia es lograr la plena integracion de los menores extranjeros en la
sociedad espaiola, mientras permanezcan en el territorio del estado espafiol.

Sintesis/conclusiones

12) La atencidén a menores extranjeros sin referentes familiares en Espafia
ha dejado de ser una cuestion coyuntural y se ha convertido en
estructural. Los datos obtenidos muestran que desde finales del afio 2016
la llegada de estos menores ha sido constante y creciente.

22) La situacion de vulnerabilidad y desproteccidn en la que se encuentran
los menores extranjeros que llegan y permanecen en Espaia sin referentes
familiares, obliga a las entidades publicas con competencia en proteccién
de menores a adecuar y adaptar, de forma integral, sus sistemas de
proteccion.

32) Las necesidades de los menores en situacion de desproteccidon son muy
cambiantes y obliga a una adaptacion permanente de las respuestas que se
dan desde los sistemas de proteccion. Sin embargo, la insuficiente
evaluacion y planificacion de los sistemas, esta dando lugar a desajustes
crecientes entre necesidades a atender y recursos dispuestos. Este hecho
no es novedoso. Los sistemas de proteccién se enfrentan con dificultad a
las nuevas necesidades de los menores, cada vez mas intensas y que
requieren de servicios especializados y altamente profesionalizados.
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42) El distanciamiento entre los principios establecidos en las leyes
(garantistas de los derechos reconocidos a la infancia) y las respuestas que
dan las distintas administraciones, es cada vez mayor. No se trata solo de
crecer cuantitativamente en recursos, sino que, ademas, hay que hacerlo

de forma cualitativa y ajustada a las nuevas y cambiantes necesidades.

52) En este contexto no es admisible que se intente atribuir, como causa
tnica, del “colapso” de los sistemas de proteccion a la infancia, la llegada
de menores extranjeros no acompafados. Como ya se sefialaba en paginas
anteriores, ésta solo ha venido a agudizar las carencias que ya presentaban
nuestros sistemas de proteccion.

62) Es aconsejable una revision de los sistemas de proteccion no solo
desde una perspectiva legal, sino también desde la perspectiva de una
intervencion integral (social, psicoldgica, sanitaria, formativa, laboral,
juridica...) con menores en situacion de desproteccién.

72) El hecho de que la competencia en la organizacion y desarrollo de los
sistemas de proteccion de menores corresponda a las comunidades
autéonomas debe valorarse como una oportunidad de intercambio de
informacion y buenas practicas que ayudard al crecimiento equilibrado de
los mismos.

82) Respecto del ejercicio de los derechos de los menores extranjeros no
acompaiados en acogimiento residencial, las defensorias destacan:

a) Derecho a recibir la informaciéon adecuada y adaptada. Se realiza
habitualmente respecto del funcionamiento, derechos y obligaciones
derivadas de su estancia en los centros de acogida. Se requiere mejorar la
informacién que se facilita a los menores respecto de sus derechos como
persona tutelada o en situacion de guarda por la Entidad Publica a través de
protocolos adaptados a la edad, el idioma y otras caracteristicas especificas
de estos menores. Habitualmente no queda constancia escrita, en los
expedientes de los menores, de la informacion facilitada.

b) Derecho a ser informado, oido y escuchado. Se encuentra
comprometido en los procesos de determinacién de la edad, la garantia del
derecho que asiste a todos los menores a nombrar un representante legal
que le pueda acompafiar y representar en cualquier momento, acceso a
recursos formativos, la falta de notificacién de la resolucion del cese de la
atencién inmediata o de la tutela, antes de la salida del sistema de
proteccién, la falta de evaluacion de necesidades relacionadas con la
transicion a la mayoria de edad (la salida del sistema de proteccién) y no
derivacién a recursos fuera del sistema de proteccion, la tramitacién de la
nacionalidad, etc.

c) Derecho a recibir asistencia sanitaria. Con caricter general no se
refieren problematicas especificas al respecto ya que se facilita de forma
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inmediata la tarjeta sanitaria, lo que permite al menor recibir la asistencia
sanitaria que requiera en cada momento, sin limitaciéon alguna. Se han
registrado déficits en asistencia sanitaria y obtencién de tarjeta sanitaria en
Melilla. No obstante, los problemas de salud mental se agravan en el caso
de los menores extranjeros no acompafiados. El sistema sanitario se
muestra deficiente e inadaptado a las necesidades que presentan estos
menores (especialmente deficiente asistencia terapéutica psicoldgica vy

atencién a conductas adictivas), lo que requeriria de un plan estratégico
adecuado a sus necesidades.

d) Derecho a la educacion. Los menores en edad de escolarizacion
obligatoria son escolarizados en los centros de la red publica educativa. Esta
escolarizacién se ve seriamente dificultada por el desconocimiento del
idioma, por el hecho de que muchos de ellos tienen un bajo o nulo nivel de
escolarizacién en sus paises de origen y por la falta de infraestructuras
escolares en las localidades en las que se ubican los centros de emergencia.
Este hecho y la propia edad de los menores (en muchos caso cercana o
sobrepasando los 16 afos) hace dificil que obtengan el titulo de la E.S.O.,
impidiendo el acceso a ensefianzas secundarias postobligatorias y, en
particular, a la Formacién Profesional Bésica (FPB).

En algunas comunidades autdnomas, la insuficiencia de plazas de FP Basica,
asi como de programas adecuados de formacidon ocupacional pone en
riesgo la continuidad de formacion una vez cumplidos los 16 afos.

92) Algunas de las principales cuestiones aportadas por las defensorias en
relacidn con la atencidn integral pueden resumirse en las siguientes:

- Es fundamental la especializacidn y estabilizacién del personal que trabaja con
menores, por las repercusiones que tienen los cambios de personal y rotaciones
en los ninos y nifias, a quienes muchas veces cuesta establecer una relaciéon de
confianza con los profesionales.

- El Ejercicio de la guarda se lleva a cabo, casi en exclusividad, en acogimiento
residencial. Son muy escasos los programas de acogimiento familiar adecuados
para estos menores.

- Se ha incorporado a los equipos profesionales de los centros o de las propias
unidades administrativas de las entidades publicas de proteccidn, figuras
profesionales tales como traductores, mediadores interculturales, etc., que
resultan insuficientes en algunas comunidades autonomas.

- La ausencia de disponibilidad de plazas de acogida en la red ordinaria dificulta
los procesos de derivacién y convierte a los centros de emergencia en centros
de acogida.
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- Se produce un importante nimero de abandonos de centros de acogida,

guedando muchos de estos menores fuera del alcance del sistema de
proteccion.

- En muchas ocasiones la asignacidon del recurso al menor se realiza por la
entidad publica atendiendo a cuestiones organizativas y no al interés superior
del menor.

Recomendaciones
A la Administracion General del Estado:

7.1.-Aplicar de forma estricta lo previsto en el Cdédigo Civil sobre proteccién de
menores, con especial referencia a la inmediata declaracidon de desamparo.

7.2.-Reforzar la Comisidon Interautondmica de Directores Generales de Infancia, como
espacio en el que se analicen las nuevas necesidades de la infancia y adolescencia en
situacion de desproteccion y las adecuaciones técnicas y programaticas necesarias de
los sistemas de proteccion.

7.3.-Revisar el papel de las administraciones publicas implicadas (central, autonémica,
local) de forma integral (sanidad, educacién, servicios sociales, etc.) y proponer lineas
de desarrollo hacia la responsabilidad, colaboracién y cooperacion administrativa.

A las Comunidades Autonomas:

7.4.-Aplicar de manera estricta lo previsto en el Cédigo Civil sobre proteccién de
menores, con especial referencia a la inmediata declaracién de desamparo.

7.5.- Adecuar los sistemas publicos llamados a atender los derechos asi como a las
necesidades de los menores extranjeros en situacion de desamparo a las nuevas
realidades, tanto en aspectos cuantitativos como cualitativos.

7.6.- Configurar una red de centros suficientemente dotada en toda la tipologia de
centros (emergencia, primera acogida, preparacién a la emancipacidn, etc), que
permita itinerarios adecuados a las necesidades cambiantes y evolutivas de los
menores extranjeros sin referentes familiares.
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7.7.- Dotar adecuadamente de profesionales a los servicios para la atencidon a los
menores extranjeros no acompanados, incluyendo en este concepto tanto los
profesionales de los equipos educativos de los centros residenciales, como las personas

de los servicios técnicos y administrativos que acompafian y complementan esta
atencién.

7.8.- Avanzar y fomentar programas alternativos al acogimiento residencial de menores
(servicios de atencidn diurna, acogimiento familiar, familias colaboradoras, etc.).

7.9.- Reforzar la atencion a los problemas de salud mental de los menores extranjeros
no acompanados, especialmente el apoyo terapéutico ante conductas de consumos de
sustancias adictivas y a problemas emocionales.

7.10. Planificar la apertura de nuevos centros a los efectos de una adecuada
coordinacion con el ayuntamiento correspondiente, la preparacién de los servicios
publicos en el territorio y el trabajo de sensibilizacién con la vecindad de la comunidad
receptora para reducir la posibilidad de respuestas hostiles.

7.11. Inscribir a las personas menores en el padrén del municipio en el que se localice
el recurso residencial a la mayor brevedad posible.

7.12. Notificar en todos los casos la resolucion administrativa, debidamente motivada,
por la que se decide el cese de la tutela.
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8.- Documentacion del menor: autorizaciones de residencia

El articulo 35.7 de la ley de extranjeria establece con extraordinaria claridad que
la residencia de todo menor tutelado por la Entidad Publica, sera considerado regular
a todos los efectos y sera éste (estar tutelado) el Unico requisito para poder obtener
la autorizacion de residencia.

Sin embargo el Reglamento de Extranjeria restringe lo dispuesto en la Ley
cuando en su articulo 196 regula el procedimiento a seguir para que un menor
extranjero obtenga la autorizacién de residencia, asi como la documentacién y
gestiones, que debe realizar la Entidad Publica de Proteccidon. Asi, entre Ia
documentacion requerida para la tramitacion de su residencia -(art. 196.2.a), se incluye
copia completa del pasaporte en vigor o titulo de viaje, reconocido como vdlido en
Espana, del menor. En su caso, este documento sera sustituido por cédula de
inscripcién del menor, en vigor.

Ocurre que de forma muy habitual los menores carecen de pasaporte o titulo
de viaje en vigor. Los profesionales de los centros de acogida o de las unidades
administrativas de las Entidades Publicas de Proteccién, intentan conseguir esta
documentacidon tanto contactando con la familia biolégica de los menores como
mediante los Consulados y Embajadas de sus paises de origen.

Como se ha indicado, la mayoria de los menores extranjeros no acompafados
en estos momentos proceden de Marruecos y Argelia. La informacién recabada destaca
las grandes dificultades y trabas que las Embajadas y Consulados de estos dos paises
ponen a la hora de tramitar el pasaporte, lo que provoca la demora en el inicio de los
procedimientos de autorizacion de residencia de los menores, llegando, en
ocasiones, a no tramitarse por haber alcanzado la mayoria de edad.

Ante la imposibilidad de obtener el pasaporte, la Policia Nacional podra expedir
la cédula de inscripcidon que permitiria el inicio del procedimiento de autorizacién de
residencia. Pero, también aqui, los menores extranjeros sin referentes familiares
encuentran dificultades ya que la acreditacidén de la imposibilidad de la obtencion del
pasaporte resulta extremadamente compleja, requiriéndose, en ocasiones, actas
notariales de que la solicitud ha sido tramitada ante el Consulado o la Embajada del
pais de origen.

De la informacién recabada por las defensorias se deduce que el numero de
autorizaciones de residencia obtenidas por menores extranjeros no acompafiados es
claramente inferior al niumero de menores atendidos en los sistemas de proteccion.

Al alcanzar la mayoria de edad estos chicos se encuentran en dos situaciones
distintas, segun sean o no titulares de autorizacion de residencia. Se destaca la
interpretacidn restrictiva que se contiene en los articulos 197 y 198 del Reglamento de
Extranjeria sobre el procedimiento de renovacion u obtencién, respectivamente, de la
autorizacién de residencia al alcanzar la mayoria de edad.
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Sintesis/conclusiones

12) La Ley de extranjeria reconoce el derecho del menor tutelado a obtener
la autorizacién de residencia mientras que el Reglamento de desarrollo de
la norma introduce una interpretacién mas restrictiva.

22) Los menores extranjeros no acompafiados que se encuentran bajo
guarda o tutela de la Entidad Publica de proteccion se enfrentan a
importantes dificultades a la hora de obtener la autorizacidn de residencia.
Unas veces por las gestiones que debe realizarse en los Consulados vy
Embajadas de sus paises de origen, especialmente Marruecos y Argelia; y
otras por las demoras en la tramitacion de estos expedientes por parte de
las entidades publicas de Proteccidn. Ello conlleva que muchos menores no
obtengan la autorizacién de residencia antes de alcanzar la mayoria de
edad, afectando de igual forma a los procesos de renovacién de
autorizaciones de residencia. Esta situacidn adquiere una especial
relevancia una vez los menores han alcanzado la mayoria de edad.

32) Aunque el numero de expedientes de autorizacion de residencia
iniciados es muy inferior al del nimero de menores atendidos en el Sistema
de Proteccidén, estos expedientes se resuelven favorablemente en un
porcentaje elevado.

42) Los menores que ingresan en los Sistemas de Proteccion con una edad
muy préxima a la mayoria de edad, cuentan con muy poco plazo para
tramitar su documentacion. A ello hay que afiadir las dificultades, ya
resefiadas, de las gestiones que deben realizar ante sus Consulados y las
preceptivas para la presentacion de sus expedientes de autorizacion de
residencia. Todo ello supone que muchos de ellos cumplan 18 afios sin
haber podido tramitar su autorizacidon de residencia o que estas todavia no
hayan sido resueltas.

52) Una vez alcanzada la mayoria de edad y fuera ya del Sistema de
Proteccidn, existen importantes dificultades para que los jovenes renueven
su documentacion con los criterios actuales que exigen acreditar medios
econdmicos suficientes, teniendo en cuenta que no cuentan con soporte
familiar y tienen grandes dificultades de acceso al mundo laboral.
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Recomendaciones

A la Administracion General del Estado:

8.1.-Recordar que la residencia de los menores bajo la tutela de Ia
Administracion es legal a todos los efectos (ex lege).

8.2.- Promover la modificacién del Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, para
adaptarlo al contenido y espiritu de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero,
impidiendo de este modo una interpretacién restrictiva que limite el derecho a
obtener la autorizacién de residencia a los menores extranjeros no
acompafados. Y hasta tanto no se apruebe dicha modificacion reglamentaria
exigir los requisitos previstos para las autorizaciones de residencia por
circunstancias excepcionales, al ser mas beneficiosos que los exigidos para la
renovacioén de la autorizacion de residencia no lucrativa.

8.3.- Elaborar instrucciones para unificar procedimientos y criterios relativos a la
tramitacion y resolucién de las autorizaciones de residencia de los menores
extranjeros no acompanados tutelados por la Entidad Publica. También agilizar
los tramites y unificar procedimientos y criterios para la expedicion de las
cédulas de inscripcion que permita el inicio de procedimientos de
autorizaciones de residencia.

8.4.- Promover acciones con los paises de origen, especialmente Marruecos y
Argelia, para agilizar los trdmites de obtencién de pasaportes (Embajadas y
Consulados).

A las Administraciones Autonomicas:

8.5.- Revisar y adaptar protocolos de actuaciéon en su territorio para el
cumplimiento de lo previsto en la normativa de extranjeria en materia de plazos
de tramitacién de autorizaciones de residencia y cédulas de inscripcion.

8.6.- Dotar suficientemente de personal con la debida formacién en los servicios
centrales o territoriales de las administraciones autondmicas competentes,
responsables de la tramitacién de los expedientes de autorizaciones de
residencia y cédulas de inscripcion.
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9.- Obtencion de la autorizacion de trabajo

En el Defensor del Pueblo de Espafa se recibieron diversas quejas referidas a la
constancia en las tarjetas de identidad de los menores extranjeros no acompafiados de
gue estos no se encuentran autorizados a trabajar. Esta institucion entendié que dicha
actuacién no se ajustaba a derecho, toda vez que la normativa aplicable avala la
autorizacién para trabajar de estos menores, de acuerdo con lo dispuesto en los
articulos 36, 40.1 v 41.1 de la Ley de extranjeria, asi como en el 117 y 186.1 de su
reglamento.

En este sentido, ademas del interés superior del menor y del favor minoris al que estén
obligados las administraciones publicas, es preciso tomar en consideracion, por un
lado, la discriminacidon que sufren estos menores respecto del resto, tanto espafioles
como extranjeros, que cuentan con la posibilidad de trabajar sin necesidad de realizar
tramites adicionales. Ello, pese a la especial situacién de vulnerabilidad en la que se
encuentran estos menores, que conlleva la necesidad imperiosa de que puedan
acceder al mercado laboral al no contar con apoyo y referente familiar.

Se formuld una recomendacion a la Secretaria General de Inmigracién y Emigracion
para que se hiciese constar en las tarjetas de identidad de los menores extranjeros no
acompaiados, mayores de 16 afios, que se encuentran autorizados a trabajar, a la vista
de que la normativa aplicable les autoriza a acceder al mercado laboral a partir de
dicha edad, sin ningln otro trdmite administrativo. En 2019 la Administracion ha
rechazado la recomendacién pues considera que el desarrollo de actividades laborales
a las que pueden acceder los menores no acompafiados esta regulada de forma
especifica en la normativa citada y por tanto, se halla sujeta a una serie de condiciones
determinadas tanto legal como reglamentariamente.

Sintesis/Conclusiones

12) Las defensorias comparten el criterio del Defensor del Pueblo de Espafia
respecto de la necesidad de adoptar las medidas necesarias para facilitar la
incorporaciéon efectiva al mercado laboral de estos menores que han
participado o estan participando de procesos de transicién a la vida adulta,
al amparo de una Entidad Publica.

22) Para poner en practica el criterio contenido en el apartado anterior es

necesario llevar a cabo una modificacidon de la legislacion en materia de
extranjeria.
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Recomendacion

9.1 Hacer constar en las tarjetas de identidad de los menores extranjeros no
acompanados, mayores de 16 afios, que se encuentran autorizados a trabajar, a la vista
de que la normativa aplicable autoriza a estos menores a acceder al mercado laboral a
partir de dicha edad, sin ningln otro trdmite administrativo.
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10.- Atencion y apoyo a menores no acompanados que al
alcanzar la mayoria de edad dejan de estar tutelados por la

entidad publica, dispongan o no de autorizacion de residencia.

La Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccidn Juridica del Menor,
modificada por La Ley 26/2015, de 28 de julio, afiade el articulo 22 bis, relativo a los
programas de preparacién para la vida independiente dirigidos a los jévenes que estén
bajo una medida de proteccién, particularmente en acogimiento residencial o en
situacion de especial vulnerabilidad

La atencidn a jovenes, que estando tutelados por la administracion alcanzan la
mayoria de edad es uno de los mas importantes déficits del actual sistema de
proteccion que afecta de una forma muy especial a los menores extranjeros no
acompafiados, debido a la falta de referentes familiares en nuestro pais, a las
dificultades ya citadas para obtener o prorrogar su documentacién, si la hubieran
obtenido, asi como por las limitaciones para poder obtener medios basicos de
subsistencia a través de un trabajo como consecuencia de las dificultades para acceder
a la preceptiva autorizacion de trabajo.

La mayoria de las comunidades auténomas han venido desarrollando
programas de apoyo a la emancipacién de menores extutelados, de los que pueden ser
usuarios los menores extranjeros no acompanados. Su nivel de implantacién y de
capacidad de dar respuesta a las necesidades de los jévenes, que han estado tutelados
por la Entidad Publica, es desigual en cada una de las comunidades auténomas.

No obstante todas ellas inciden en que se trata de una red de recursos que
venia siendo insuficiente para atender las necesidades previas a la llegada de
menores extranjeros no acompanados y que se ha visto afectada, en mayor o menor
medida, por la necesidad de atender a estos chicos.

Légicamente el impacto en cada una de las comunidades autdnomas depende
del numero de menores extranjeros que recibe, pero también del nimero de menores
de su propia comunidad y que estando tutelados alcanzan la mayoria de edad.

Algunas comunidades, sobre todo aquellas con mayor afluencia de menores
extranjeros, refieren que una gran parte de las plazas disponibles en recursos de
emancipacién (residenciales, centros de orientacion e integracién laboral, centros de
dia, etc.) estan siendo ocupadas por menores extranjeros no acompafados.

En la mejor de las situaciones se les prorroga, durante algunos meses, su
estancia en el centro de proteccién o consiguen plaza en alguna de las todavia escasas
viviendas de emancipacidon que las administraciones publicas estdn poniendo en
funcionamiento de forma urgente y progresiva dada la necesidad detectada desde
hace bastante tiempo, tanto en poblacidn espafiola como extranjera.

38



% [ l
U0 - | IORNADKDEDEFENSORES DELPUEBLO "
T %K
El peor de los escenarios se presenta cuando alcanzan la mayoria de edad y no
tienen acceso a ninguna de las dos posibilidades anteriormente citadas. En estos casos
llegan a residir en albergues para personas sin hogar, se instalan en casas ocupadas

(habitualmente con otros jovenes de su misma nacionalidad) o simplemente quedan
en situacion «de calle».

Estas situaciones generan bolsas de marginalidad y exclusion facilmente
utilizables por mafias dedicadas a la explotacion laboral o sexual.

Las administraciones publicas desconocen, en muchas ocasiones, la situacién
de los chicos y chicas que habiendo sido tutelados por ellas alcanzan la mayoria de
edad y no pueden ser atendidos en ningun recurso residencial disponible.

Las problematicas que son referidas con mayor frecuencia en los informes de las
defensorias son:

- Salida del sistema de proteccién sin una derivacién adecuada a otros recursos.

- Elaumento en la llegada de menores extranjeros no acompafiados ha generado
una situacién de colapso en los insuficientes recursos dispuestos para los
menores ex tutelados nacionales.

- Dificultades de adaptacién y vinculacidon a los recursos disponibles. Chicos que
rechazan las ofertas y se sitlan fuera del sistema.

- Dificultades de acceso a recursos residenciales y de apoyo para enfrentarse a
una vida auténoma.

- Dificultades de acceso a prestaciones econdmicas, aun en aquellas
comunidades auténomas donde estd previsto el acceso de jovenes extranjeros
gue estuvieron tutelados (Rentas de Garantia, renta valenciana de inclusidn,
Renta Minima de Insercidon en Andalucia, etc.).

- Uso de recursos para personas sin hogar nada adecuados a sus necesidades.

- Problematicas de salud mental y consumo de téxicos que quedan sin
tratamiento.

- Alarma social que genera ver a estos jovenes en espacios publicos sin una
actividad normalizada.

- Posibilidad real de internamiento en Centro de Internamiento de Extranjeros
(CIE) e inicio de proceso de expulsidon

- Deficiente implicacién, corresponsabilidad y coordinacién interadministrativa
(administraciones autondmicas y locales).

La situacién descrita evidencia la necesidad de trabajar la emancipacion de
estos menores, atendiendo a la peculiaridad de su situacién, desde que pasan a
nuestros Sistemas de Proteccion.
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Se deben disenar itinerarios individualizados en los que un equipo
multidisciplinar trabaje con cada menor extranjero, ajustando sus perpectivas y
abordando de un modo integral la situacion de cada uno de estos chicos y chicas. Asi,
desde el punto de vista juridico los técnicos de la Entidad Publica de Proteccidén deben
realizar con la mayor celeridad posible las gestiones necesarias para la documentacién
de los menores, tanto para determinar su situacion de desamparo y decretar su
posterior tutela, como para la consecucién de su identificacién (pasaporte, certificado

de nacimiento, inscripcion consular, etc.) para poder asi tramitar las autorizaciones de
residencia en el menor tiempo posible.

También se deberd diseilar un programa formativo ofertando a los menores
itinerarios que mejoren sus habilidades prelaborales y laborales para facilitar de este
modo su posterior inclusion en nuestro mercado laboral.

Estas gestiones se han de desarrollar desde que el menor sea tutelado ya que la
emancipaciéon de estos perfiles no puede ser tratada poco antes de que alcancen la
mayoria de edad.

Es imprescindible garantizar el continuo de la atencion desde la etapa en que
los y las menores se encuentran tutelados por la administracion hasta que alcancen la
suficiente autonomia para gestionar sus vidas.

El fracaso de los procesos de transito a la vida adulta de estos chicos y chicas
supondria la pérdida de toda la inversion realizada desde su acogida por todos los
poderes publicos y evidenciaria la carencia de nuestros sistemas publicos para
adecuarse a esta nueva realidad.

Estos menores necesitan del esfuerzo de todos los agentes publicos, si no se
trabaja por su integracién desde su acogida, disefnando proyectos en los que se trabaje
también con la sociedad receptora, en los que se erradiquen discursos en los que se
criminalice a estos chicos, nos encontraremos con un importante nimero de jévenes
condenados a la marginalidad y a la exclusidn.

Sintesis/conclusiones

12) Al alcanzar la mayoria de edad, estos chicos y chicas que se
encontraban bajo la tutela de la Entidad Publica dejan de estarlo y deben
enfrentarse a un proceso de incorporacion a la vida adulta sin los apoyos
necesarios y, ademas, en una situacion en la que su estancia en nuestro
pais no esta regularizada, o si lo estd es temporalmente. Esta situacion de
especial vulnerabilidad afiade dificultad a los procesos de regularizacion y
de inclusién social y laboral en Espaiia.

22) La mayoria de las comunidades auténomas tienen programas de apoyo
a la emancipacién de menores extutelados, y aunque esta red de recursos
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era ya deficiente, se ha mostrado insuficiente para atender las necesidades

de este colectivo, por lo que muchos de ellos se encuentran en la
marginalidad y la exclusidn social.

32) Es necesario trabajar la emancipacion de estos menores desde que se
encuentren en el Sistema de Proteccion disefiando unos itinerarios acorde
con sus proyectos, que evite que cuando alcancen la mayoria de edad
gueden en situacién de marginalidad.

Recomendaciones:

10.1 Las defensorias proponen la siguiente modificacion del Reglamento de
extranjeria:

“El joven extranjero, extutelado, que estando en situacion de residencia
regularizada, y participe con aprovechamiento de un proceso de transicion a la
vida adulta dentro de un programa supervisado por la Entidad Publica, podrd
solicitar una autorizacion de trabajo por circunstancias excepcionales”.

A las Comunidades Autonomas:

10.2.- Elaborar Planes Estratégicos autonémicos de atencién a jovenes ex
tutelados que alcanzan la mayoria de edad y elaborar estudios que permitan
dimensionar adecuadamente el problema de atencidon a menores ex tutelados
(nacionales y extranjeros).

10.3.- Compartir experiencias de buenas practicas entre comunidades
auténomas respecto de programas, actuaciones y estrategias con menores ex
tutelados.

10.4.- Evaluar las posibilidades de acceso a fondos europeos para la
consecucion de estos objetivos en las recomendaciones anteriores.
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11.-Proteccion a menores victimas de trata de seres humanos

Segln los datos del Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen
Organizado (CITCO), publicados en julio de 2018, 220 personas fueron identificadas
como victimas de trata. De ellas, 155 con fines de explotacién sexual (nueve de ellas
menores de edad); 58 con fines de explotacién laboral (cuatro menores de edad); tres
para matrimonio forzado; tres como explotacién para la mendicidad, y una victima de
trata para la comisién de actividades delictivas.

Por su parte, la Fiscalia General del Estado, segin datos publicados en
septiembre de 2018, da cuenta de que durante 2017 se iniciaron 122 diligencias de
seguimiento de delitos de trata, en su mayoria con fines de explotacion sexual. El
numero de menores de edad, identificados como victimas de trata, asciende a 27; el de
victimas de trata con fines de explotacion sexual a 373 y con fines de explotacion
laboral y para la mendicidad a 69 victimas; dos victimas de trata con fines de realizar
actividades delictivas; cinco por matrimonios forzosos, y dos por delito de extraccién
de dorganos.

Los datos aportados por las comunidades auténomas reflejan que en 2018 se
detectaron 18 casos en Andalucia de menores victimas de trata; en 2017 se detecta 1
caso de una nifia en Navarra; en 2016 se detectaron 2 casos en Canarias y ningun caso
en 2017 y 2018.

La necesidad de mejorar los datos estadisticos sobre trata de seres humanos
en Espana constituye una preocupacion de las defensorias. Se han de reconocer los
avances en esta materia, como muestra el hecho de que ya se recogen los datos
desglosados por sexo, nacionalidad y forma de explotacidn. Sin embargo, como
muestran las diferencias entre los datos facilitados, aun resulta preciso mejorar su
calidad.

El articulo 10.3 del Convenio del Consejo de Europa sobre la lucha contra la
trata de seres humanos (Varsovia, 2005), establece que, en caso de que no exista
seguridad sobre la edad de la victima, y cuando existan razones para creer que se trata
de un menor, tendra la consideracién de tal y se le concederan medidas de proteccién
especificas a la espera de que se pueda comprobar su edad.

Por su parte, las directrices de UNICEF sobre la protecciéon a menores victimas
de trata sefalan que, si se desconoce la edad y hay razones para creer que la victima es
un menor, se presumira su minoria de edad durante todo el proceso de verificacion de
la edad y segun todas las medidas de proteccién especiales estipuladas en estas
directrices que incluyen la no expulsion del territorio hasta que el proceso de
identificacion se haya completado.

Se sefiala también que la verificacion de la edad de la victima tomard en
consideracion su apariencia fisica, su madurez psicolégica, las declaraciones de la
propia victima, la documentacién disponible y las comprobaciones realizadas con las
embajadas u otras autoridades relevantes. Advierte, asimismo, acerca de la necesidad
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de ponderar el uso de técnicas instrumentales como las radiografias ya que, al ser
potencialmente dafiinos, se deben realizar tan solo por prescripcién médica.

El escaso numero de victimas de trata menores de edad que se identifican en
Espana desde que estan disponibles los datos es un fendmeno comin en toda
Europa, que parece estar estrechamente relacionado con los procedimientos
utilizados para la determinacion de la edad.

La Agencia Europa de Derechos Fundamentales (FRA) alerté en un primer
informe Child trafficking in the European Union Challengues, perspectives and good
practices en 2009 acerca de las consecuencias que tenia esa invisibilidad para la
efectiva proteccion de los menores victimas de trata.

En octubre de 2015, con motivo de la presentacidon de un nuevo informe «lLa
tutela de menores privados de cuidados parentalesy la Agencia Europea de Derechos
Fundamentales vuelve a insistir en la falta de identificacidn efectiva de los menores de
edad victimas de trata y el grave riesgo en el que se encuentran los menores
extranjeros no acompafiados que no son correctamente identificados como victimas de
trata en toda Europa.

El Defensor del Pueblo de Espaia recomendd a la Fiscalia General del Estado
gue se dictasen instrucciones acerca del procedimiento de determinacion de la edad
en las que, entre otras cuestiones, en la solicitud de informe al servicio médico-forense
o al especialista en medicina legal, el objeto de la pericia se extendiese a examinar la
existencia de indicios de cualquier forma de violencia o maltrato.

Este examen forense no sélo deberia realizarse en aquellos casos en los que la
presunta victima manifiesta ser menor de edad, sino también en aquellos otros en los
gue es la victima la que dice ser mayor de edad, pero que existan indicios que pudieran
hacer pensar en su minoria de edad.

Esta cuestion fue analizada en el informe del Defensor del Pueblo
correspondiente al afio 2012, asi como en el informe La trata de seres humanos en
Espana: victimas invisibles, tras varias quejas recibidas referidas a las dificultades para
hacer valer esa condicion de menor de edad y a la realizacion de pruebas de
determinacion de la edad .

La utilizaciéon de procedimientos de determinacién de la edad, con sus
considerables margenes de error, la ausencia de un enfoque de género y su aplicacion
restringida solo a los supuestos en los que el interesado declara ser menor de edad,
facilita que las menores victimas de trata que son interceptadas intentando entrar
irregularmente en territorio nacional no sean detectadas con la necesaria celeridad.

La necesidad de extremar las cautelas en estos casos ha sido trasladada a la
Fiscalia por el Defensor del Pueblo de Espafia insistiendo en la necesidad de que se
adopten mayores garantias. En particular, se ha recordado a la Fiscalia que la
realizacion de pruebas complementarias brinda la oportunidad al profesional médico
de examinar y detectar si existen indicios de cualquier forma de violencia o maltrato,
ademas de pronunciarse sobre la mayoria o minoria de edad.
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Por su parte, entre las medidas propuestas a Espafia por el Comité de Expertos
del Consejo de Europa (GRETA), en su segunda ronda de evaluacion, se cita la

necesidad de mejorar la identificacidon y asistencia de los menores extranjeros no
acompaniados para reducir su vulnerabilidad y evitar que caigan en redes de trata.

Por otro lado, algunas entidades gque gestionan programas para acogida
humanitaria o de proteccién internacional vienen alertando del incremento, desde el
segundo semestre de 2016, de menores varones que pudieran ser objeto de victimas
de trata de seres humanos. Los indicadores que plantean dicha posibilidad son los
siguientes: varones, generalmente de apariencia muy joven, huérfanos o procedentes
de familias monoparentales, con muchos hermanos y sin recursos econdmicos ni
formacion alguna; acceden a territorio espafiol irregularmente, generalmente por
Ceuta, o bien por patera, a las costas andaluzas; carecen de documentacion que
acrediten edad, identidad o nacionalidad; provienen del Africa francéfona; afirman
haber recibido instrucciones (sin determinar el autor de las mismas) de decir que son
mayores de edad al llegar a Ceuta, con el fin de poder ingresar en el centro de Estancia
Temporal de Inmigrantes (CETI), para luego pasar posteriormente a la peninsula. No
disponen de recursos econdmicos y suelen ser refractarios a realizar cualquier gestion
de indole juridica para documentar o regularizar su situacion.

En este contexto se hace necesaria una intervencion especializada con este colectivo
de chicos especialmente vulnerable para garantizar su proteccién, seguridad y
bienestar.

Sintesis/conclusiones

12) Se constata una insuficiencia de datos estadisticos que permitan
dimensionar con precision el problema de los menores extranjeros no
acompafados posibles victimas de trata.

22) Se constata un bajo nivel de deteccion de casos de menores
extranjeros no acompafados que pudieran ser victimas de trata. No
obstante, las organizaciones y profesionales que trabajan en contacto con
estos menores en programas de acogida humanitaria o proteccidon
internacional vienen alertando de la existencia de un mayor nimero de
casos que los detectados y de nuevos perfiles.

32) Una de las razones de la escasa deteccion deriva de la ausencia de
formacion adecuada de los equipos técnicos que impiden una valoraciéon
de riesgo y una deficiente incorporacion de mecanismos para su
deteccion.
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42) El Comité de Expertos del Consejo de Europa (GRETA), entre las
medidas propuestas a Espafia, en su segunda ronda de evaluacién, cita la
necesidad de mejorar la identificacidn y asistencia a menores extranjeros
no acompafados para reducir su vulnerabilidad y evitar que caigan en
redes de trata.

Recomendaciones

A la Administracion General del Estado:

11.1- Impartir las instrucciones necesarias para que el procedimiento de
determinacién de la edad de los menores extranjeros se tenga en cuenta las
previsiones del articulo 10.3 del Convenio del Consejo de Europa sobre lucha contra la
trata de seres humanos.

11.2.- Revisar en profundidad los protocolos de identificacion de menores victimas de
trata, a la vista del escaso numero de menores identificados cada afio.

A las Comunidades Autonomas:

11.3.- Implantar programas autondmicos de atencién a victimas de trata, siguiendo los
criterios establecidos por la Agencia para los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea (2015). Estos criterios incluyen la formacion del personal y la dotacion de
recursos suficientes.
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12.- Asilo y proteccidn internacional a menores extranjeros no
acompainados

Las circunstancias especificas a las que se enfrentan los ninos solicitantes de
asilo, como individuos con solicitudes independientes de la condicién de refugiado, no
son generalmente bien entendidas ya que se tiende a percibirlos como parte de una
familia y no como personas con sus propios derechos e intereses. El ACNUR considera
gue esto se explica en parte por el papel subordinado, las posiciones y la condicién que
los nifos siguen manteniendo en muchas sociedades alrededor del mundo.

El derecho a ser escuchado de un menor en un procedimiento de asilo
presenta aspectos complejos que no siempre son bien resueltos por las autoridades
encargadas de recibir la solicitud. Los relatos de los nifios tienen mas probabilidades
de ser examinados individualmente cuando el nifno es un menor no acompafiado.

Es importante tomar en consideracidon que los nifios no pueden articular sus
solicitudes de proteccion internacional en la misma forma que los adultos y, por lo
tanto, pueden requerir especial asistencia para llevarla a cabo. Cada nifio tiene
derecho de interponer una solicitud de asilo independiente, sin importar si estd
acompafado o no. Respecto al procedimiento se recuerda que tratar a los nifios como
adultos en los procedimientos de asilo, puede resultar una violacién de sus derechos
bajo el derecho internacional de los derechos humanos.

Algunas comunidades auténomas han elaborado protocolos para mejorar la
atencion a este colectivo. Asi, en el afio 2017, la administracion autonomica de
Catalufia elabord la Directriz general nim. 1/2017, de 13 de marzo, relativa a la
proteccién internacional de los nifios y adolescentes bajo la proteccién de la Direccién
General de Atencion a la Infancia y la Adolescencia, para determinar las actuaciones
gue los profesionales deben llevar a cabo en relacién con aquellos nifios o
adolescentes tutelados que puedan ser susceptibles de acogerse a la proteccidn
juridica internacional. Por su parte, Aragdn dispone de un protocolo de Coordinacion
en la acogida e integracion de personas solicitantes de proteccion internacional.

Se destacan dos aspectos respecto de los que el Comité de los Derechos del
Niio alerta. En primer lugar la necesidad de tener siempre presente en el proceso de
evaluacion inicial (para la determinacién del interés superior del menor) la deteccién
de necesidades de proteccion internacional (posible existencia de necesidades de
proteccién internacional, como las basadas en "fundados temores de ser perseguido
por motivos de raza, religidn, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u
opiniones politicas" en el pais de origen, las derivadas de una agresién exterior,
ocupacion, dominacion extranjera o hechos que perturben gravemente el orden
publico, o las provocadas por los efectos indiscriminados de la violencia generalizada).

En segundo lugar el Comité de los Derechos del Nifio exhorta a los Estados a no utilizar
la proteccidn internacional como Unica via. Es decir, se debera reservar esta via solo a
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aquellos casos en los que se detecten cuestiones de proteccidén internacional. Esta
afirmaciéon que a primera vista podria parecer una obviedad es un claro ejemplo de esa
constante tentacion de los Estados de intentar apartar a los menores extranjeros del
sistema de protecciéon de menores normalizado. Por eso se recuerda a los Estados su

obligacion de incluir a los menores no acompafiados dentro de los procedimientos
nacionales existentes para la proteccidon del menor.

La Observacion General n° 6 del Comité de Derechos del Nifio. sobre trato de los

menores no acompanados y separados de su familia, fuera de su pais de origen, Doc.
CRC/GC/2005/6 (2005), trata en su punto VI el acceso al procedimiento para obtener

asilo, garantias juridicas y derechos en la materia

La ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la
proteccién subsidiaria no dedica ningun precepto especifico a los menores de edad y
tan solo se refiere a ellos de manera tangencial.

El Defensor del Pueblo de Espafia formuld una recomendaciéon para que se
adoptaran las medidas adecuadas para garantizar un trato diferenciado mediante el
establecimiento de un procedimiento especifico, en las solicitudes de proteccién
internacional que presenten los menores de edad. Ademas se recomendd que se
evaluara la procedencia de incluir en el Reglamento de Asilo una disposicion que
determinase de forma expresa el derecho de los menores de formular solicitudes de
asilo independientes, estableciéndose un procedimiento especifico para ello que tome
en consideracion el grado de madurez del menor. La Administracidon contestd que se
tendria en cuenta el contenido de la recomendacion en el desarrollo reglamentario que
continda sin publicarse.

Un repaso a los informes anuales posteriores del Defensor del Pueblo pone de
manifiesto que la cuestién estd lejos de resolverse y que la falta de tramitacion de
expedientes individuales a menores de edad, puede poner en grave riesgo hasta la
integridad fisica de estos y dejar en manos de potenciales traficantes de seres humanos
a menores que vienen acompanados de adultos con los que supuestamente tienen una
relacion.

Segun el Informe anual de la EASO sobre la situacion del asilo en la Unidn
Europea en 2018, aproximadamente 20.325 menores no acompafados solicitaron
proteccion internacional en la UE+, lo que sefala una marcada disminucion del 37% en
comparacién con 2017. El porcentaje de menores no acompafiados con relacién a
todos los solicitantes era del 3 %, parecido al de 2017.

Sintesis/conclusiones

12) Ausencia de datos estadisticos que permitan dimensionar el problema.
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22) En general, el nUmero de procedimientos iniciados para proteccion
por asilo en Espafa es muy inferior a los presentados en paises europeos.
De los expedientes tramitados, un porcentaje muy bajo son aprobados.

Este hecho tiene especial incidencia en los menores extranjeros no
acompanados.

32) No existe un Protocolo especifico para informacién, asesoramiento,
acompanamiento y actuaciones en materia de derecho de asilo y
proteccién internacional de menores extranjeros no acompafados, a
pesar de que desde el Defensor del Pueblo se ha recomendado su
elaboracion.

42) Se advierte discriminacién en el acceso a la proteccion internacional
de los menores que estan tutelados por la Administracién debido a la
ausencia de informacién sobre el contenido basico del derecho de
proteccién internacional y sobre el procedimiento para solicitarlo, y por
falta de comunicacién con drganos colaboradores y entidades prestadoras
de este servicio juridico.

52) Las condiciones de acogida no se ajustan a los estandares minimos
establecidos en la normativa internacional.

62) Los profesionales no disponen de suficiente formacién sobre
proteccidén internacional.

72) Se comprueban retrasos y negligencias en la tramitacién del
procedimiento y en la obtencién de documentacién acreditativa de los
hechos alegados, sin poner en peligro la seguridad del nifio o adolescente
o de su familia y, finalmente, también en el ejercicio del derecho a la
extensién familiar a los ascendientes de primer grado de quien dependen
estos niflos o adolescentes, una vez el nifio llega a obtener el estatuto de
refugiado.

82) Problematica de menores cuya edad puede resultar dudosa y que
solicitan proteccién internacional en aeropuertos y también de aquellos
que se encuentran ingresados en centros de primera acogida y/o
emergencia.

92) Lla escasa deteccion de casos de menores extranjeros no
acompanados suceptibles de proteccién internacional puede tener su
origen en dos razones: la mayoria de menores proceden de Marruecos y
se presume errdneamente que no es necesaria la proteccidn del asilo v,
por otro lado, no se considera necesario esta proteccidn ya que, en todo
caso, estos menores seran atendidos por los sistemas de proteccidn.
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Recomendaciones

A la Administracion General del Estado:

12.1.- Incorporar a la futura modificacién de la legislacion nacional de asilo y
proteccién internacional las directrices de ACNUR y UNICEF para las solicitudes de
proteccién internacional de menores de edad.

A las Comunidades Autonomas:

12.2.- Implantar programas autondmicos de atencién a menores con necesidades de
proteccién internacional acorde a los estandares internacionales, que incluya la
formacion de los profesionales para estimular las solicitudes de asilo, siempre que
fuera posible.
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13.- Coordinacion y colaboracidon administrativa

Después de tratar de forma pormenorizada todos los aspectos que concurren
en las politicas publicas de proteccién de los menores extranjeros no acompafiados,
apreciamos que gran parte de ellos son de caracter transversal, al concurrir compe-
tencias y funciones del Estado y las comunidades auténomas.

Por ello, resulta necesaria la articulacion de mecanismos adecuados de leal co-
operacion y colaboracion entre las diferentes administraciones, con el fin de garanti-
zar la eficiencia de la gestidn y la igualdad en el ejercicio de los derechos.

El mecanismo de cooperacion debe ser una conferencia sectorial, en cuyo seno
se produzcan la relacién y los acuerdos necesarios entre el Estado y las comunidades
autonomas Ya existe una en la que se tratan algunas materias concurrentes. En ella ha-
sta ahora se han abordado los problemas mds acuciantes, en especial el reparto equita-
tivo de responsabilidades y su financiacion. No obstante, hay otras materias también
necesitadas de una adecuada cooperacion interterritorial, tal y como se expone en el
documento.

Por ello, creemos necesario que las diferentes administraciones cooperen vy
colaboren leal y eficazmente en el seno de la conferencia sectorial y, si se considera
preciso, en sus organos de apoyo (comisiones sectoriales y grupos de trabajo) con el
fin de acordar soluciones compartidas que mejoren los mecanismos de proteccion de
los menores extranjeros no acompafados y garanticen de forma adecuada sus dere-
chos.

El Defensor del Pueblo Andaluz, en su informe anual 2017, como Defensor del
Menor de Andalucia, hizo referencia a la obligada responsabilidad compartida de todos
los poderes publicos, en el abordaje de la migracién de menores no acompafados. Esta
Institucidon considera que estamos ante una situacion estructural y no ante un
fendmeno coyuntural que requiere ser atendida como una cuestién de interés nacional
y europeo. Ello exige, por tanto, la elaboracién de politicas desde distintos ambitos
orientadas a ordenar y regular los proyectos migratorios de menores, partiendo para
ello de los principios de racionalidad y eficacia administrativa, equidistribucion de
cargas y recursos entre todas las administraciones implicadas, sin olvidar, por supuesto,
los principios de solidaridad y lealtad institucional.

Entiende dicha Defensoria igualmente que estamos ante una cuestion que
compete también a la Union Europea y al Estado espafiol. Son estos entes quienes de
forma coordinada han de articular los medios, mecanismos e instrumentos para
abordar el asunto con las debidas garantias, teniendo siempre presente que cuestiones
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organizativas o econdmicas nunca pueden prevalecer frente al interés superior de unos
adolescentes que llegan a nuestro pais en una situacidén de especial vulnerabilidad.

Desde el Justicia de Aragdn se destaca la existencia de un grupo institucional de
coordinacion para la Atencién de los menores extranjeros no acompanados
constituidos por responsables del Sistema de proteccién de Menores, las Fuerzas de
Seguridad ( nacional y autondmica), Delegaciones del Gobierno, Departamento de
Presidencia del Gobierno de Aragdn), fiscales de menores y representantes de la
Institucion, como invitado permanente.

Asimismo, es preciso hacer referencia al principio de solidaridad, consagrado
en el articulo 2 de la Constitucién y en el ordenamiento juridico, como un factor de
equilibrio y soporte esencial del funcionamiento del Estado en su conjunto.

Este principio, junto a los de colaboracién, cooperacion y coordinacion, se consagra en
el articulo 140 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, y tiene especial relevancia en el abordaje de la inmigracion de menores no
acompanados, que afecta a los distintos niveles territoriales: estatal, autondémico vy
local.

Un ejemplo de la necesidad de coordinarse entre las distintas administraciones
seria en materia de registros que contienen informacién sobre los menores y pueden
facilitar la gestion de sus itinerarios.

Asimismo, es necesaria una corresponsabilidad no solo entre administraciones
publicas, sino también con la ciudadania y con los medios de comunicacién, que
juegan un papel clave en la sensibilizacion de este fendmeno.

Varias comunidades autdonomas han suscrito la propuesta SHARE, cuyo objetivo
en una mejor coordinacién y distribucién de los menores extranjeros no acompafnados
entre las comunidades autonomas.

Recomendacion
A la Administraciéon General del Estado y las Comunidades Autonomas:

13.1.- Dadas las carencias que se ponen de relieve en el documento se consi-
dera que la materializaciéon de la cooperaciéon y colaboracién debe ser un
asunto prioritario, por lo que reclamamos de las diferentes administraciones
gue actuien con la suficiente responsabilidad y formalicen los acuerdos precisos
en la correspondiente Conferencia Sectorial.
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13.2.- Esta Conferencia Sectorial debera avanzar en el estudio de medidas que
faciliten un reparto solidario, ordenado y equitativo de menores extranjeros no
acompafiados entre las distintas Comunidades Auténoma que redunde siempre
y en todo caso en beneficio del interés superior de estos chicos y chicas.

13.3.- Corresponsabilidad entre administraciones publicas (estatal, autonémica,
local) en la creacidn de recursos que garanticen la atencidon inmediata y trabajo
en red con servicios sociales y otros agentes de relevancia.

13.4.- Impulsar dambitos estables de coordinacién y colaboracién interadminis-
trativa, en los ambitos autondmicos, para promover una acogida y atencién
integral de los menores extranjeros no acompafiados.
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La atencidn a menores extranjeros no acompafiados se mueve entre la légica

de las politicas migratorias, cuyo objetivo es limitar el nimero de llegadas de perso-
nas, especialmente de determinados perfiles; y la légica de la proteccion y defensa de

los derechos reconocidos a la infancia y adolescencia en situacidn de desproteccidn.

Se trata de un fendémeno muy complejo por su heterogeneidad causal, por la
especial vulnerabilidad en la que se encuentran sus protagonistas, por la complejidad
de las respuestas a las consecuencias que tiene en las personas que lo protagonizan,
por el entramado de administraciones que intervienen y por las repercusiones sociales
que provoca.

En el caso de nifios y nifias siempre debe primar la condiciéon de persona me-
nor de edad por encima de la de extranjero, lo que supone que cualquier intervencion
de las administraciones publicas tiene que estar orientada a la busqueda de una solu-
cion duradera de acuerdo con su interés superior.

Por estos motivos, y en cumplimiento de las normas sobre proteccion de meno-
res, los poderes publicos, las administraciones y la sociedad deben redoblar sus
esfuerzos para garantizar la defensa de los derechos de estos menores que se encuen-
tran en Espafia en situacién de especial vulnerabilidad y desproteccion. Al mismo
tiempo los paises de origen de los menores han de atajar las causas que motivan estos
procesos migratorios inseguros y desarrollar sistemas de proteccién a la infanciay a la
adolescencia que eviten el desarraigo familiar y social de aquellos.

Las defensorias del pueblo de Espaiia ratifican su compromiso con la
Convencion de los Derechos del Nifo y recuerdan que, como menores de 18 ainos, los
menores extranjeros no acompaiados han de ser considerados nifios y nifias hasta su
mayoria de edad. Sus motivaciones o el contexto del que provienen no pueden servir
de excusa para construir respuestas juridicas que subrayen la diferencia al considerar
gue su grado de autonomia para “elegir migrar” los hace diferentes a “nuestros nifos”
y, por tanto, menos merecedores de la proteccidén que les otorga su condicién de
menores en situacion de desamparo.

Presentamos a continucién las principales conclusiones del trabajo de puesta
en comun de las actuaciones que, respecto de la atencién a menores extranjeros no
acompanados, desarrollan las distintas defensorias de Espaiia
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CONCLUSIONES PRINCIPALES

12) -El interés superior del menor, con caracter general, pasa por evitar el
desarraigo familiar y social inherentes al abandono del pais. No obstante, una
vez que los menores se mueven, tanto los paises de transito como los paises de
recepcidon quedan obligados a garantizar los derechos contenidos en la Convencidn de
los Derechos del Nifio, asegurando su proteccidn y atencidén integral, y priorizando la
condiciéon de menor de edad por encima de persona migrante.

Para abordar los movimientos de los menores extranjeros no acompafiados, resulta
imprescindible la colaboracién internacional en materia de infancia y adolescencia.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN elaborar un Plan estratégico nacional de
atencién a menores extranjeros no acompanados que incluya un disefio basico,
evaluacion y financiacion de acuerdos de colaboracién con paises de origen, y
gue aborde de forma integral la prevencién, la proteccidon y, en su caso, el
retorno, asegurando el superior interés de estos menores.

22) Existen importantes dificultades para obtener datos fiables sobre el
numero de menores extranjeros no acompainados atendidos por los sistemas
de proteccion de menores, entre otras razones por un un deficiente funcionamiento
del Registro de MENA. No obstante, se evidencia un aumento de entrada de estos
menores en nuestro pais que comienza en 2016 y se consolida en 2017, siendo
diferente su nivel de incidencia entre comunidades autéonomas en funcién de su
localizacién geogréfica o atendiendo a los desplazamientos de los propios menores.

LAS DEFENSORiAS RECOMIENDAN introducir mejoras en el Registro MENA y en
los procesos de recogida de datos y estadisticas que elabora la Administracién
central con las aportaciones de las comunidades auténomas.

32) La evaluacion de la edad de los menores extranjeros resulta crucial para
garantizar y proteger los derechos de este colectivo, por lo que debe ajustarse
a criterios técnicos y de legalidad asumidos internacionalmente. Espafia ha sido
percibida en reiteradas ocasiones por el Comité de los Derechos del Nifio sobre este
procedimiento de evaluacidn ya que las pruebas a las que suelen ser sometidos los
menores son radiolégicas con importantes margenes de error, y se llevan a cabo sin
facilitar a los afectados informaciéon comprensible en su idioma ni con representacién
legal.
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LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN aprobar un Decreto del Gobierno que regule
los procedimientos de evaluacion de la edad de los menores extranjeros no
acompafiados, atendiendo las Observaciones del Comité de derechos del Nifio y
el resto de normativa y recomendaciones aplicables. Esta norma deberd ser
desarrollada reglamentariamente por cada comunidad auténoma.

42) Los menores extranjeros no acompanados requieren de una primera
acogida integral y especializada por tener unas necesidades que afectan a las
esferas fisica, psicolégica y emocional.

Sea cual fuera los motivos que provocaron la salida del menor de su pais de origen, de
los medios utilizados y de si quiere o no consolidarse en un determinado territorio o
pais, la Entidad Publica del territorio donde llega el menor debe garantizar su
atenciéon inmediata y la adopcién de todas aquellas medidas que aseguren su
proteccion y asistencia.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN que las Entidades Publicas asuman la tutela
de los menores extranjeros no acompainados de modo inmediato sin prolongar
la guarda de hecho mas alld del tiempo estrictamente necesario para su
identificacidn y constatar su situacion de desamparo.

52) El impacto de la llegada de menores extranjeros no acompanados ha
obligado a muchas comunidades auténoma a crear de manera precipitada
centros de primera acogida que no cumplen con las condiciones de funcionalidad y
habitabilidad y ha provocado, en ocasiones, el rechazo de la ciudadania a la instalacién
de estos recursos en determinadas poblaciones por la ausencia de una adecuada
planificacién. El tiempo recomendable de estancia en los menores en estos centros de
primera acogida se sobrepasa y acaban convirtiéndose en permanentes ante la falta y
deficiencias de otras medidas protectoras.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN que por la Administracién del Estado se
establezcan los criterios bdsicos de calidad que deben cumplir los recursos que
generen las comunidades auténomas para asegurar que la atencién inmediata a
los menores garantiza el respeto a los derechos reconocidos a la infancia y
adolescencia. También recomiendan que las comunidades auténomas deriven a
los menores atendidos en centros de emergencia a la red ordinaria de recursos
una vez alcanzados los objetivos de esta tipologia de centros.
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62) Las politicas publicas de proteccion a la infancia y adolecencia deben ir

dirigidas a lograr la plena integracion de los menores extranjeros en la
sociedad espafiola mientras permanezcan en nuestro territorio.

La situacién de vulnerabilidad y desproteccién de estos menores extranjeros obliga a
las entidades publicas a adecuar y adaptar, de forma integral, sus sistemas de
proteccion, sin que por ello se generen sistemas paralelos. Se trata de crecer
cuantitativamente en recursos y de forma cualitativa, ajustandose a las nuevas y
cambiantes necesidades de estas personas.

En este contexto, y teniendo en cuenta las deficiencias de los sistemas de proteccion,
existentes ya con anterioridad a la llegada de menores extranjeros sin referentes
familiares, es necesario una revision de los sistemas de proteccion desde una
perspectiva legal y de una intervencion integral (social, psicolégica, sanitaria,
formativa, laboral, juridica...) con menores en situacion de desproteccion.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN adecuar los sistemas de proteccién a las
necesidades de los menores extranjeros en situaciéon de desamparo tanto en
aspectos cuantitativos como cualitativos; y configurar una red de centros
suficientemente dotada en toda la tipologia de centros (emergencia, primera
acogida, preparacion a la emancipacion, etc), que permita itinerarios adecuados
a las necesidades cambiantes y evolutivas de estos nifios y que respondan
siempre a su interés superior. También proponen avanzar y fomentar programas
alternativos al acogimiento residencial (acogimiento familiar, familias
colaboradoras, entre otros).

72) Las entidades publicas de proteccion de menores estan obligadas a realizar
los tramites necesarios para regularizar la situacion administrativa de los
menores extranjeros no acompanados que tienen bajo su tutela. Sin embargo,
se advierten significativas disfunciones en estos procesos; unas veces por causas
imputables a la Entidad Publica y, en otras, atribuibles a las delegaciones diplomaticas
de los paises de origen. Al no contar con apoyo o referente familiares, es necesario
facilitar el acceso de estos menores, siempre que hayan alcanzado la edad de 16
anos, al mercado laboral, tramitando para ello la autorizacién de trabajo.

El Reglamento de la Ley de extrajeria establece criterios mas restrictivo que la Ley
para la obtencién de las autorizaciones de residencia y de trabajo de los menores
extranjeros no acompanados, contraviniendo el interés superior del menor y del favor
minoris al que estdn obligados las administraciones publicas.
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LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN promover la modificacién del Reglamento
de la Ley de extranjeria para que se elimine la interpretacién restrictiva que
limita el derecho de los menores extranjeros tutelados a obtener la autorizacién
de residencia. También se recomienda que en las tarjetas de identidad de los

menores tutelados que han alcanzado los 16 afios se especifique que estdn
autorizados a trabajar, sin ningln otro trdmite administrativo adicional.

82) La atencidn a jovenes tutelados por la administracion cuando alcanzan la
mayoria de edad es uno de los déficits mas importantes del actual sistema de
proteccion que afecta especialmente a los menores extranjeros no acompafados por
la ausencia de referentes familiares, y por las dificultades para regularizar su situacién
administrativa y obtener la autorizacién de trabajo.

Estos jovenes tienen importantes dificultades para ser derivados a otros recursos
residenciales y limitado su apoyo para enfrentarse a la vida auténoma, por lo que se ha
de trabajar en su emancipaciéon. Es necesario, por tanto, disefiar itinerarios
individualizados en los que se trabaje con estas personas desde su minoria de edad
ajustando sus perspectivas y abordando de manera integral su situacion personal.

El esfuerzo invertido por las distintas administraciones publicas se pierde cuando
alcanzan la mayoria de edad y no se mantiene el acompafiamiento y apoyo de estos
chicos y chicas, facilitando procesos de marginacion y exclusidon social, y alimentando
actitudes xendéfobas.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN elaborar Planes Estratégicos autondmicos de
atencién a jovenes ex tutelados que alcanzan la mayoria de edad y elaborar
estudios que permitan dimensionar adecuadamente el problema de atencién a
menores ex tutelados (nacionales y extranjeros). También recomiendan
modificar el Reglamento de la Ley de extranjeria para permitir que el joven
extranjero, extutelado con residencia regularizada y participante en un proceso
de transicién a la vida adulta, pueda solicitar una autorizacién de trabajo por
circunstancias excepcionales.

92) La especial vulnerabilidad de nifas y nifos extranjeros sin referentes
familiares potenciales victimas de trata obliga a los poderes publicos a
incrementar y reforzar la proteccion de éstos. Se advierte con preocupacion
deficiencias en la identificacion de muchas de estas victimas, entre otras razones, por la
ausencia de una formacién adecuada de los profesionales que impide una valoracién
del riesgo, y por una deficiente incorporacién de mecanismos para su deteccién.
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Por otro lado, el nimero de procedimientos de proteccion de asilo de menores
extranjeros no acompafiados es muy inferior al resto de paises europeos. La escasa
deteccion de menores extranjeros no acompafiados suceptibles de proteccién
internacional puede tener su origen en dos razones: la mayoria de menores proceden
de Marruecos y se presume errédneamente que no es necesaria la proteccién del asilo

y, por otro lado, no se considera necesario esta proteccion ya que, en todo caso, estos
menores seran atendidos por los sistemas de proteccién.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN revisar en profundidad los protocolos de
identificacion de menores victimas de trata e implantar programas autondmicos
de atencion a dichas victimas, siguiendo los criterios establecidos por la Agencia
para los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (2015). También
recomiendan incorporar a la futura modificacién de la legislacién nacional de
asilo y proteccion internacional las directrices de ACNUR y UNICEF para las
solicitudes de proteccion internacional de menores de edad.

102) La atencidon a menores extranjeros no acompaiados requiere una obligada
responsabilidad compartida de todas las administraciones publicas. Se deben
elaborar politicas desde distintos ambitos orientadas a ordenar y regular los
movimientos de menores dentro de nuestro territorio, partiendo para ello de los
principios de racionalidad y eficacia administrativa, equidistribuciéon de cargas y
recursos entre todas las administraciones implicadas, sin olvidar los principios de
solidaridad y lealtad institucional.

Resulta urgente que las distintas administraciones establezcan un sistema de
proteccion garantista para estos menores que, poniéndolos en el centro, sea capaz de
repartir de una manera coordinada, solidaria, ordenada y responsable su atencion y
tutela.

Esta corresponsabilidad debe hacerse extensiva a la ciudadania y a los medios de
comunicacion, por desempefiar un papel clave en la sensibilizacidon de este fenémeno.

LAS DEFENSORIAS RECOMIENDAN a las diferentes administraciones que acttien
con la suficiente responsabilidad y formalicen los acuerdos precisos en la
correspondiente Conferencia Sectorial para avanzar en el estudio de medidas
que faciliten un reparto solidario, ordenado y equitativo de menores
extranjeros no acompanados entre las distintas comunidades auténoma, que
redunde en beneficio del interés superior de estos chicos y chicas.
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