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ABREVIATURAS

MENA Menor Extranjero No Acompafiado

ACNUR Alto Comisionado para los Refugiados de las Naciones Unidas

Art./Arts. Articulo/Articulos

BOE Boletin Oficial del Estado

CC/cccC Cadigo Civil/Codigo Civil Catalan

CCAAICA Comunidades Auténomas/Comunidad Auténoma
Convencion sobre los derechos del Nifio, aprobada el 20 de

CDN noviembre de 1989 y ratificada por Espafa el 30 de noviembre de
1990.

CE Constitucion espafiola de 1978.

CIE Centro de Internamiento de Extranjeros

DGAIA Direccié General d'Atencié a la Infancia i I'Adolescéncia

EM Estados Miembros de la Union Europea
Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion Operativa en

FRONTEX las Fronteras Exteriores de los Estados miembros de la Unién
Europea
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las

Ley 30/92 Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun

LOEx Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades
de los extranjeros en Espafia y su integracién social.

LOPJM LO 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor.

MF Ministerio Fiscal
Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el

RE Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos y

X ) . N . 9 .

libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, tras
su reforma por Ley Organica 2/2009.

SSTC Sentencia del Tribunal Constitucional

TEDH Tribunal Europeo de Derechos Humanos
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea o Tratado de

TEUE Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Union Europea y
el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, firmado en
Lisboa el 13 de diciembre de 2007

UE Uni6n Europea




INTRODUCCION

“A child is first, foremost and only, a child (...)

This is a very important European challenge. The Action Plan is the first step in finding a common European

Union approach on how to deal with this issue. The basic principle is that these are children, and that they

should be treated as children. It is paramount that all EU Member States do what they can to protect them."*

El presente trabajo se redacta con caracter de Trabajo de Fin de Grado y aborda la situacién de los
menores extranjeros no acompafiados como nuevos actores en el marco europeo de las migraciones.
El objeto de estudio se centra concretamente en un instrumento no vinculante de la Comisién
Europea: el Plan de Accion de la Union Europea sobre los Menores No Acompafiados (2010-2014),
cuya finalidad es constituir un régimen comun para todos los Estados miembros, a los efectos de
establecer los criterios unificadores de actuacion. En especial, se hard hincapié en como se
manifiestan las bases de actuacion establecidas en el Plan de Accion en el ordenamiento juridico

estatal y autonémico, asi que se hara un repaso a la regulacion a la que estan sujetos.

El primer capitulo expone una breve contextualizacion del fendmeno asi como los objetivos de la
Unién Europea en este &mbito, seguido del concepto comln de menor extranjero no acompafiado
establecido en el acervo comunitario. En segundo lugar, se analizard la Convencion sobre los
Derechos del Nifio de las Naciones Unidas y, en particular, la Observacion General n°6 del Comité de
los Derechos del Nifio, en tanto que marco normativo de referencia en la Union Europea. En este
punto se expondran los principios y derechos que derivan de la Convencion de los Derechos del Nifio,
que representan los fundamentos del Plan de Accion y de las medidas a emprender en materia de
menores no acompariados. El capitulo tercero representa el eje central del trabajo y estudia el
contenido del Plan de Accién y sus principales lineas de actuacién. Se haré referencia al asilo, la
proteccion internacional y a la trata de seres humanos y explotacion sexual. Las diferentes vias de
actuacion del Plan de Accién se contrarrestaran con las previsiones de la normativa espafiola y
catalana. De este modo, se analizara la forma en que se manifiestan los objetivos de este instrumento
comunitario a nivel nacional, con el fin de determinar en qué medida se aplica y de apreciar o poder
diferir, en fin, de qué grado de proteccién disponen los menores extranjeros no acompafiados en
Espafia, dando un repaso a la normativa autonémica, estatal, europea e internacional en la materia.

El Proyecto dret al Dret ha facilitado a nivel practico la elaboracion del trabajo. La metodologia ha
consistido en una previa recopilacion normativa y posterior confeccion de una compilacion en materia
de menores no acompafiados. Los motivos que fundamentan este trabajo subyacen béasicamente en la
heterogeneidad de la materia, ademas del interés personal en el estudio del derecho internacional de

los derechos humanos, la proteccion juridica del menor y la inmigracion en el marco internacional.

! Cecilia Malstrom, Comisaria de Asuntos de Interior en la Unién Europea.



1. MENORES EXTRANJEROS NO ACOMPANADOS

1.1. Contextualizacion y objetivos de la Union Europea

Para poder abordar la situacion juridica de los menores extranjeros no acompafiados (0 MENA?) en el
seno de la Unién Europea y en el ordenamiento juridico espafiol, es preciso remontarse, en primer
lugar, a los antecedentes del fendmeno migratorio. En el presente apartado se describira brevemente
cdmo ha evolucionado la migracion infantil a nivel europeo y nacional. Todos los Estados miembros
de la UE se ven afectados, en menor o mayor medida, por los inevitables flujos migratorios. Los
Estados han intentado lidiar con la situacién de los menores no acompafiados que forman parte de
estos flujos, si bien de manera no uniforme. En la actualidad, existe una diversidad de sistemas de

proteccién de menores extranjeros no acompafados en los veintisiete Estados Miembros.

En el caso espafiol, la falta de unificacién de criterios de actuacion tiene especial relevancia si se tiene
en cuenta el reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas y la existencia de
una pluralidad de sistemas de proteccion de la infancia autondmicos frente a la regulacion estatal de la
extranjeria. Ante la diversidad de sistemas de proteccién y la falta de adecuacion de las legislaciones
nacionales en los Estados miembros, existe la voluntad de la UE de proporcionar de un tratamiento
comun a este colectivo. El objetivo de la Union Europea es establecer un régimen juridico y practico
en los Estados miembros y orientar los planteamientos de intervencion de las administraciones
publicas para dotar de mayor proteccion a estos menores. El objetivo de llegar a un sistema comin en
materia de menores no acompafados justifica el objeto de estudio del presente trabajo: el Plan de
accion de la Union Europea sobre los menores extranjeros no acompariados (2010-2014), instrumento
de la Comision Europea que por primera vez intenta establecer las bases de actuacion en la materia

teniendo como pilar esencial el principio del interés superior del menor.

En el contexto de globalizacion actual son diversos los actores que conforman la realidad migratoria y
gue se ven directamente implicados en el fendmeno de los MENA. La UE pretende gestionar los
flujos migratorios mediante la cooperacién entre los Estados miembros y con los terceros paises de
mayor emigracién y transito de inmigrantes, con las organizaciones internacionales y demas
organizaciones de la sociedad civil. Todos los actores implicados deben considerarse relevantes. Los
Estados, junto con el apoyo de Organizaciones Internacionales tratan la gestion eficaz de estos flujos
migratorios. Los Estados tienen la potestad de gestionar y controlar® los flujos migratorios dentro de

su propio territorio estableciendo por medio de leyes las condiciones de entrada, residencia y salida de

% También denominados MEINA (menores extranjeros inmigrantes no acompafiados), MINA (menores inmigrantes
no acompafiados), NNA (nifios no acompafiados) o MNA (menores no acompafiados).

¥ Segin MOYA MAPALEIRA, D., es mas apropiado utilizar el término “canalizar” ya que los Estados, como actores
en inmigracion, no tienen capacidad para controlar completamente este fenémeno. Vid. “¢;Luchar contra los flujos
migratorios o canalizarlos? Evolucion del régimen de entrada, residencia, trabajo y salida de extranjeros en el actual
modelo de gestién migratoria”, MOYA MALAPEIRA, D., Revista catalana de dret public, nim. 40, 2010.



extranjeros de manera unilateral. De los sujetos inmigrantes* que abandonan su pais de origen,
aquellos mas vulnerables son los que emprenden el proyecto migratorio de forma prematura, siendo

todavia menores de edad y sin un adulto que se haga cargo de ellos, por su cuenta y riesgo.

En Europa, hoy en dia, la llegada de estos nifios es un hecho generalizado®. En general, es en los afios
noventa cuando se pone de relieve una creciente migracion infantil, aunque ya existian programas de
acogida de menores tras la Segunda Guerra Mundial, cuando multitud de nifios refugiados huian del
centro de Europa solicitando asilo en paises como el Reino Unido®. No obstante, el fenémeno
migratorio de los menores extranjeros no acompafados tal y como hoy se manifiesta es relativamente
reciente. En Espafia’, es a mediados de la década de los noventa cuando se empieza a detectar la
presencia de este colectivo y tras el afio 2000 destaca el auge de la inmigracion irregular de menores
de edad sin referentes familiares. En Catalufia®, en particular, la situacion evoluciona de forma distinta
a otras CCAA; ya que en un primer momento resulta ser un lugar de transito hacia el norte de Europa
para mas tarde convertirse en un atractivo lugar de asentamiento. A partir del afio 2006 en Espafia se

produce una estabilizacion del fendmeno que tiende a descender hasta la fecha.

Las razones que motivan la llegada a Europa de MENA son diversas, aunque en un periodo de crisis
como el actual, la inmigracion suele vincularse al mercado de trabajo. No es de menester en el
presente trabajo el andlisis de los motivos que empujan a un sujeto a emigrar. Sin embargo, se puede
clasificar, a grandes rasgos, aquellos que llegan a la UE por causas econdmicas, en general huyendo
de la pobreza y de la situacion de precariedad de sus paises de origen, buscando trabajo o acceso a la
educacion o sanidad; y por causas humanitarias, cuando se desplazan por razén de catastrofes
naturales, huyendo de guerras y conflictos armados®, escapando de la discriminacion o persecucion.
Algunos menores son enviados por sus familias, otros intentan reunirse con familiares que ya han
realizado el éxodo a la UE. Su proyecto migratorio suele justificarse en la basqueda de mejores
oportunidades, de una vida mejor. Aquellos menos afortunados caen en manos de mafias o redes de
trafico y llegan siendo victimas de trata o explotacion sexual, colectivo todavia mas vulnerable. En

todo caso, cualquiera que sea la causa que haya originado su proyecto migratorio, el MENA se

* La UE entiende por inmigrante al sujeto extracomunitario.

® La llegada de menores no constituye un fenémeno temporal, sino un proceso a largo plazo en la inmigracion a la UE.
Aunqgue la UE advierte que los siguientes datos solo abarcan los casos que proceden sdlo de solicitudes de asilo de las
Administraciones Publicas; ya denotan la relevancia del fendémeno: en 2011, habia 12.225 solicitudes de asilo por
parte de menores no acompariados en los 27 EM. 10175 eran nifios mientras que 2025 eran nifias. Espafia concedi6 los
primeros permisos de asilo en el afio 2010. Fuente: Eurostat. Mas datos en: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/

®Vid. LEVERTON & LOWESOHN, | Came Alone: The stories of the Kindertransports. Suffolk, UK, 2002.

" Por su situacion geografica, Espafia es junto con Italia la puerta principal de la frontera sur de la UE y por lo tanto
uno de los principales lugares de destino o transito de flujos migratorios.

® PEREZ GIBERNET, R.M, Los MENA en los sistemas de proteccion a la infancia de las CCAA. Tirant monografias
816. 2012, p. 111-112. “Menores extranjeros sin referentes familiares en Catalufia”: Predomina la procedencia de
MENA de la zona del Magreb, en concreto de Marruecos. Sin embargo, las Ultimas tendencias de procedencia son del
territorio de Africa subsahariana y paises del Este, principalmente Rumania. El Defensor del Pueblo (2005) sefiala dos
procedencias fundamentales: marroquies (83,8%) y rumanos (4,3%).

® Los conflictos en Afganistan e Irak y la inestabilidad social, politica y econémica de la Primavera Arabe, son
ejemplos de sucesos que han propiciado de forma inevitable estos flujos migratorios.




encuentra en una situacién de especial vulnerabilidad por su propio estatus'®. Tal y como afirma el
profesor VILLAGRASA ALCAIDE, C", el desarraigo es un fenémeno de nuestro tiempo.

La doble condicién de los MENA como sujetos inmigrantes y como menores de edad supone muchas
veces un trato discriminatorio hacia éstos en el caso que prime a limine su situacion administrativa
irregular -que puede llevar a los Estados a retornarlos a su pais de origen- frente a su minoria de edad
y consecuente proteccion institucional en el pais de destino. Esta doble condicion hace que estos
menores se encuentren en una horquilla legal entre la normativa de extranjeria y la de proteccion
juridica de la infancia, por lo que las legislaciones nacionales deben armonizar sus politicas y
legislaciones ante la divergencia de trato en los diferentes EM. En el sistema juridico espafiol*?, la
condicién de menor prima legalmente sobre la condicion de extranjero. Sin embargo, en la realidad
los términos se invierten en muchos casos®. Segun pone de relieve DE PALMA, A., su condicién de

inmigrantes pesa demasiado y lo que debe primar es la condicion de menor.

La politica europea sobre inmigracién se caracteriza basicamente por tener dos ejes centrales. De un
lado, la lucha contra la inmigracion irregular'® y el control fronterizo a fin de gestionar o canalizar los
flujos migratorios. Del otro lado, la proteccion de los derechos humanos del inmigrante como sujeto
de derechos. La problemética que plantean los MENA que llegan a territorio de la UE provoca
situaciones que deben tener una respuesta con criterios de actuacion conjunta por parte de los EM con
el fin de que estos menores tengan el pleno acceso y disfrute de sus derechos. La llegada de estos
menores no se realiza de manera uniforme en el territorio de la UE sino que destaca su homadismo,
tienden a desplazarse de un pais a otro, siendo el tratamiento que reciben distinto en funcion del
Estado Miembro en que se hallen™. La UE se enfrenta con el reto de responder ante este fenémeno de
manera conjunta, enfatizando en el ambito de la cooperacion internacional de los Estados y la puesta

en escena de un nuevo cuadro legislativo al respecto fundamentado en la politica comunitaria comin

Y PEREZ GONZALEZ, C., Migraciones irregulares y Derecho internacional, Tirant monografias 791, 2012, p. 75

1 CABEDO MALLOL, V.: CLOQUELL LOZANO, A. (Coord.) Los MENA en los sistemas de proteccion a la
infancia de las CCAA. Tirant monografias 816, 2012, p.167

2 vid. D. BOZA MARTINEZ; FJ. DONAIRE VILLA, D. MOYA MALAPEIRA: La nueva regulacion de la
inmigracién y la extranjeria en Espafia. Régimen juridico tras la LO 2/2009, el Real Decreto 557/2011 y la Ley
12/2009. Tirant lo Blanch: EI régimen juridico de los MENA en Espafia se caracteriza por la interaccion de una doble
regulacién normativa: se les aplica toda la legislacion estatal sobre la proteccion juridica del menor, que abarca la
normativa internacional de proteccion de los menores (en virtud del art.39.4 CE), la legislacion estatal sobre
proteccion de la infancia (basicamente la LOPJM) y la legislacion propia de las CCAA (con multiplicidad de sistemas
de proteccién). Teniendo en cuenta su situacion de extranjeros, toda la legislacion de proteccion juridica del menor
debe relacionarse con lo establecido en las normas de Derecho de extranjeria.

3 DE PALMA DEL TESO, A.; “La condicién legal de “menor no acompafiado” en nuestro Derecho de extranjeria;
definicion comdn en la Unién Europea. La Kafala del Derecho islamico”, RIPV, p.102

' El art. 79 TFUE establece el propésito de desarrollar una politica comdn de inmigracién en la UE para gestionar los
flujos migratorios, dar un trato equitativo a los nacionales de terceros paises que residan legalmente en la UE asi como
prevenir y luchar contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos.

1> Segun el Proyecto CON RED (2004) y el Informe del Observatorio Internacional de Justicia Juvenil, SENOVILLA
(2007); Desde una perspectiva comparada, Alemania, Reino Unido, Portugal o Dinamarca tienen modelos que se
fundamentan en la consideracién del fendmeno desde el prisma exclusivo del asilo; Espafia e Italia son modelos que
apuestan por los sistemas de proteccidn. Francia y Bélgica constituyen sistemas mixtos que combinan ambas
consideraciones: si el menor es detectado en la frontera ha de solicitar asilo, pero si es detectado en el territorio pasa a
ser atendido como menor desamparado.



en la materia. La UE trata de crear un sistema consolidado de proteccion para los MENA que llegan a

la UE y se encuentran en situaciones carentes de proteccion.

Los estandares de actuacion de la UE relativos a los MENA seran adoptados en virtud de dos
instrumentos que establecen el reconocimiento pleno de los derechos de los menores. La UE propone
abordar esta cuestion en base al respeto de los derechos del nifio establecidos en la Carta de los
Derechos Fundamentales de la UE™ y la Convencién sobre los Derechos del Nifio de las Naciones
Unidas. Ciertas situaciones en las que se puede encontrar el MENA disponen de una regulacion
especifica y es que este colectivo puede vincularse a las personas solicitantes de asilo o proteccion
internacional por lo que es importante tener en cuenta el proposito de desarrollo de un tratamiento
comdn en materia de asilo*’ e inmigracion'® por parte de la UE. También existen aquellos de los que
no hay datos concretos, que son “invisibles”, aquellos colectivos todavia mas vulnerables. En este
sentido, hay que relacionar la normativa sobre trata de seres humanos® y explotacion sexual®, en
tanto que instrumentos legislativos que abordan, directa o indirectamente, la situacion especifica de
los MENA vy regulan la proteccion de sus derechos, si bien de manera no uniforme. En los ultimos
afios se esta intentando reforzar a los Estados con mecanismos legislativos en materia de asilo y

proteccion internacional®

, iInmigracion irregular y trata de seres humanos, con previsiones especificas
que protejan los derechos de los menores no acompafiados. Sefiala PEREZ GONZALEZ, C. que la
emigracion irregular de menores constituye una frontera gris entre la trata de personas y el tréfico de
inmigrantes?. La UE es consciente de esta situacion y por ello intenta hacer frente a esta problemética

desde tres vertientes distintas: el asilo, la trata y la inmigracion irregular.

1 Cuyo art. 24 se refiere en concreto a los Derechos del menor.

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0389:0403:es:pdf

" Art. 78 TFUE: “La Unién desarrollara una politica comdn en materia de asilo, proteccién subsidiaria y proteccion
temporal destinada a ofrecer un estatuto apropiado a todo nacional de un tercer pais que necesite proteccion
internacional y a garantizar el respeto del principio de no devolucion. Esta politica debera ajustarse a la Convencion
de Ginebra de 28 de julio de 1951 y al Protocolo de 31 de enero de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados, asi
como a los demas tratados internacionales.”

'8 El acervo Schengen garantiza la libre circulacién de personas dentro del espacio Schengen. Sin embargo, también
ha comportado el fortalecimiento de las fronteras exteriores de la UE.

Disponible en: http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CEL EX:42000A0922(02):es:HTML

Y DIRECTIVA 2011/36/UE DEL PARLAMENTO EUROPEOQ Y DEL CONSEJO de 5 de abril de 2011 relativa a la
prevencion y lucha contra la trata de seres humanos y la proteccion de las victimas.

“* DIRECTIVA 2011/92/UE DEL PARLAMENTO Y DEL CONSEJO de 13 de diciembre de 2011, relativa a la lucha
contra los abusos sexuales y la explotacion sexual de los menores y la pornografia infantil

! DIRECTIVA 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apéatridas. como
beneficiarios de proteccién internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a
proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida

22 pPEREZ GONZALEZ, C., Migraciones irregulares y Derecho Internacional, Tirant monografias, 2009, p.79.




1.2. Definicion comun en la Union Europea

En primer lugar, es necesario definir el término de menor extranjero no acompafiado. Se atendera a las
directrices y criterios establecidos en sede comunitaria, ya que el tratamiento particular de estos
menores en el Derecho de extranjeria de los EM viene determinado por la legislacion comunitaria®.
En el ordenamiento juridico espafiol, el art. 189 REx define la condicion legal de MENA como el
“extranjero menor de dieciocho afios que llegue a territorio espafiol sin venir acompafiado de un adulto
responsable de él, ya sea legalmente o con arreglo a la costumbre, aprecidndose riesgo de desproteccion del
menor, mientras tal adulto responsable no se haya hecho cargo efectivamente del menor, asi como a cualquier

menor extranjero que una vez en Espafia se encuentre en aquella situacion”.

En el Derecho comunitario la definicion de MENA se establece en la Resolucion 97/C 221/03 del
Consejo de Europa del 26 de junio de 1997 sobre menores no acompafiados nacionales de terceros
paises®*, que dispone la siguiente: “Menores de 18 afios, nacionales de paises terceros, que llegan a
territorio de los Estados miembros de la Unién Europea sin ir acompafiados de un adulto responsable de ellos,
ya sea legalmente o con arreglo a los usos y costumbres (del Derecho consuetudinario del Estado del que
sea nacional el menor), en tanto no se encuentren efectivamente bajo el cuidado de un adulto responsable
(por lo tanto, sin representacion juridica), asi como aquellos menores que se queden solos tras su entrada en
los Estados miembros™. Mas tarde, el concepto de MENA pas6 a reconocerse en diversas Directivas
Comunitarias en materia de extranjeria: la Directiva 2001/55/CE?, 2003/9/CE*®, 2003/86/CE?,
2004/81/CE?, 2004/83/CE* y 2005/85/CE* incorporando mencién a los apétridas y estableciendo la

% DE PALMA DEL TESO, A.; “La condicién legal de “menor no acompafiado” en nuestro Derecho de extranjeria;
definicién comun en la Union Europea. La Kafala del Derecho islamico”, RJPV.

*DOC nim. 221 de 19 julio 1997. En esta disposicién se reconoce que los estados miembros podran denegar la
entrada al pais de los menores que no dispongan de la autorizacion requerida al respecto y recomiendan asi mismo
impedir tanto ésta como su permanencia ilegal.

% DIRECTIVA 2001/55/CE DEL CONSEJO de 20 de julio de 2001 relativa a las normas minimas para la concesion
de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de fomento de un esfuerzo
equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las consecuencias de su acogida. Art. 2.
f) “Menores no acompafiados: los nacionales de terceros paises o apatridas menores de dieciocho afios que lleguen
al territorio de los Estados miembros sin ir acompafiados de un adulto responsable de los mismos, ya sea legalmente
o con arreglo a los usos y costumbres, en la medida en que no estén efectivamente bajo el cuidado de un adulto
responsable de ellos, o los menores que queden sin compafiia después de su llegada al territorio de los Estados
miembros.”

% DIRECTIVA 2003/9/CE DEL CONSEJO de 27 de enero de 2003 por la que se aprueban normas minimas para la
acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros. Art. 2. h) “menor no acompafiado: el menor de 18 afios
que llega al territorio de los Estados miembros sin ir acompafiado de un adulto responsable del mismo, ya sea
legalmente o con arreglo a los usos y costumbres, y mientras no esté efectivamente bajo el cuidado de tal adulto
responsable de él; este concepto incluye a los menores que dejan de estar acompafados después de haber entrado en
el territorio de los Estados miembro”

" DIRECTIVA 2003/86/CE DEL CONSEJO de 22 de septiembre de 2003 sobre el derecho a la reagrupacion
familiar. Art. 2. F) 1)

8 DIRECTIVA 2004/81/CE DEL CONSEJO de 29 de abril de 2004, relativa a la expedicién de un permiso de
residencia a nacionales de terceros paises que sean victimas de la trata de seres humanos o hayan sido objeto de una
accion de ayuda a la inmigracion ilegal, que cooperen con las autoridades competentes. Art. 2.f)

» DIRECTIVA 2004/83/CE DEL CONSEJO de 29 de abril de 2004 por la que se establecen normas minimas
relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o apatridas como
refugiados o personas que necesitan otro tipo de proteccion internacional y al contenido de la proteccién concedida.
Art. 2.i)

% DIRECTIVA 2005/85/CE del Consejo de 1 de diciembre de 2005 sobre normas minimas para los procedimientos



edad de los 18 afios como referencia para la mayoria de edad. Actualmente, la Directiva 2011/95/UE*
refunde el término en el art. 2.1): “El menor de 18 afios no nacional de la UE o apatrida que llegue al
territorio de los Estados miembros sin ir acompafiado de un adulto responsable de él, ya sea legalmente o con
arreglo a la practica, mientras tal adulto no se haga efectivamente cargo de él; incluyendo al menor que deje

de estar acompafiado después de haber entrado en el territorio de los Estados miembros”.

Junto con el acervo comunitario, hay Organizaciones Internacionales que han ofrecido también una
definicién. EI ACNUR junto con la colaboracion con la Organizacion Save the Children®, elaboraron
una “Declaracion de buenas practicas” dentro del programa Europeo de Nifios Separados de la
Organizacion Save the Children en la que se introdujo también una definicion un poco més sencilla®.
También se recoge el término en la publicacion “Directrices Generales Inter-Agenciales sobre Nifias y
Nifios no Acompafiados y Separados”® desarrollada por el Grupo de Trabajo Inter-Agencial sobre
nifios y nifias no acompariados y separados, integrado por el Comité Internacional de la Cruz Roja, el

Comité de Rescate Internacional y el ACNUR.

En sintesis, la condicién de menor no acompafiado la tendrd un menor de edad cuando al llegar al
territorio de la UE o incluso en puesto fronterizo, no se encuentre con la compafiia de quienes
ostentan su representacion juridica y con independencia de que se encuentre documentado o
indocumentado. Ante esta situacion de vulnerabilidad, los EM deberan encargarse de adoptar con la
mayor brevedad posible las medidas necesarias para asegurar, en primer término, la plena

representacion y proteccion del menor.

que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado.

! DIRECTIVA 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como
beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a
proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida.

*2Més informacién disponible en: http://www.savethechildren.es

% La Declaracion de buenas précticas pretende recoger las politicas y practicas necesarias para la proteccion de los
derechos de los menores no acompafiados en Europa y se refiere principalmente a la Convencion sobre los Derechos
del Nifio y a otros documentos, en concreto, la Observacion general n°6 del Comité de los Derechos del Nifio, sobre el
trato de los menores no acompafiados y separados de su familia fuera de su pais de origen y las Directrices sobre
politicas y procedimientos relativos al tratamiento de nifios no acompafados solicitantes de asilo publicadas por el
ACNUR. EIl objetivo del programa consiste en la defensa y aplicacion de los derechos y del interés superior de
menores no acompafiados que hayan llegado a Europa o procedentes de Europa, a través de la definicion de politicas
comunes y del cumplimiento de buenas practicas a nivel nacional y europeo. El programa estd desarrollando
mecanismos de cooperacion con otras organizaciones.

Disponible en: http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/3559.pdf?view=1

¥ “Menores de dieciocho afios que estan fuera de su pais de origen y separados de sus padres o de su cuidador
habitual.”

% “Nifios 0 nifias no acompafiados son aquellos que han quedado separados de ambos padres y otros parientes y no
estdn al cuidado de un adulto que, por ley o por costumbre, es responsable de hacerlo.”




2. LA CONVENCION SOBRE LOS DERECHOS DEL NINO COMO
MARCO NORMATIVO DE REFERENCIA. EN ESPECIAL, LA
OBSERVACION GENERAL N°6.

Dentro del Derecho Internacional, la inmigracion infantil esta especialmente protegida y es tratada de
manera especifica e independiente de la inmigracion de los adultos. EI Derecho Internacional juega un
papel determinante en la configuracion del régimen juridico de los movimientos migratorios, y de
colectivo en concreto ya que impone a los Estados una serie de obligaciones en relaciéon con la
garantia de sus derechos. El tratado internacional de referencia en materia de proteccion de la infancia
es la Convencion sobre los derechos del Nifio, aprobada el 20 de noviembre de 1989 por la Asamblea
General de Naciones Unidas y ratificada por Espafia el 30 de noviembre de 1990 (en adelante,
CDN)*, encargada de velar y promover los derechos fundamentales de los menores de edad. La CDN
reconoce a los nifios como sujetos de derechos, configurando un estatuto juridico para los mismos.
La CDN es de aplicacion en la UE para a todos los menores de edad; con lo cual, también abarca el
colectivo de los MENA¥. Tanto la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea como
la CDN sientan los derechos fundamentales de estos menores y representaran los principios esenciales
a la hora de legislar o emprender cualquier accién en materia de MENA, teniendo como principio
rector el interés superior del menor.

Los principios y derechos que reconoce la CDN se han visto plasmados en el art. 24 de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, de 7 de diciembre de 2000, enmendada en 2007%, La
Carta establece los derechos del nifio destacando el derecho a la proteccion y a los cuidados
necesarios para su bienestar (art. 6 CDN, derecho a la vida), el derecho a expresar libremente su
opinidn y a que ésta sea tenida en cuenta en relacion con los asuntos que le afecten y en funcion de su
edad y madurez (art. 24.1 en relacion con el art. 12 CDN). La Carta establece que el interés superior
del menor debe ser el principio que guie todos los actos relativos a los menores llevados a cabo tanto
por autoridades publicas como por instituciones privadas (art. 24.2 en relacion con el art. 3 CDN).

La Carta también establece el reconocimiento de la unidad familiar, es decir, el derecho del menor a

% Disponible en el BOE el Instrumento de Ratificacién de la Convencién sobre los Derechos del Nifio. S6lo dos
paises ain no han ratificado la CDN: Estados Unidos y Somalia. Cabe recordar que se han afiadido dos protocolos
facultativos: Protocolo facultativo de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, sobre la participacion de nifios en
conflictos armados, hecho en Nueva York el 25 de mayo de 2000 y el Protocolo Facultativo de la Convencidn sobre
los Derechos del Nifio, relativo a la venta de nifios, la prostitucién infantil y la utilizacién de nifios en la pornografia,
hecho en Nueva York el 25 de mayo de 2000

%" Otros instrumentos internacionales regulan determinados aspectos concretos aplicables a alguna de las situaciones
en las que se puede encontrar el MENA. Vid. Apéndice legislativo: Convenios internacionales

% Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009, la Carta adquiere la misma fuerza
vinculante que el resto de los Tratados. Los derechos que se corresponden con los recogidos en el Convenio Europeo
para la Proteccion de los Derechos Humanos y Libertades Fundamentales (CEDH), son interpretados de acuerdo con
el mismo Convenio.

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/es/treaties/dat/32007X1214/htm/C2007303ES.01000101.htm




mantener periddicamente relaciones personales y contactos directos con sus progenitores, salvo que el
interés superior del menor aconseje lo contrario (art. 24.3 en relacion con el art. 9 CDN).

Los derechos que reconoce la CDN, como se ha visto, son inherentes a la dignidad humana y se
desarrollan, en mayor medida, en otras normas nacionales, europeas 0 internacionales. Tras la
ratificacion y entrada en vigor de la CDN en 1990, Espafia queda obligada a armonizar sus leyes,
politicas y practicas con lo establecido en ella. En virtud del art. 39.4 CE, ““Los nifios gozaran de la
proteccion prevista en los acuerdos internacionales que velan por sus derechos”®°. La CE no contiene
referencias especificas a la situacion de los MENA, pero establece el principio general de
reconocimiento de sus derechos en tanto que sujetos extranjeros, segun lo establecido en el Derecho
internacional.*°

Los derechos de la CDN son indivisibles y estan intimamente relacionados con las obligaciones y
responsabilidades de los Estados, tanto los derechos civiles y politicos, como los derechos
econdmicos, sociales y culturales. El texto de la CDN se divide b&sicamente en tres partes: en la
primera se reconocen los derechos de los menores; en la segunda se trata el Comité de los Derechos
del Nifio y, en la tercera, se establecen las disposiciones sobre la aplicacion de la Convencion.

Todos los EM han ratificado la CDN y debemos tener presente que es un instrumento internacional de
caracter juridicamente vinculante. Sin embargo, actualmente, se discute si la aplicacion practica de
sus disposiciones resulta limitada en algunos EM*'. Las restricciones en la aplicacion de la CDN en
los distintos paises se deben, segin SENOVILLA, D., a la falta de contundencia -ya que no se prevé
ningdn sistema sancionador ante su incumplimiento®- y a la falta de concrecién juridica de algunas de
sus disposiciones. Con el fin de reforzar la aplicacion de la CDN, el Comité de los Derechos del Nifio
elabor6 en 2005 una Observacion General relativa especificamente al trato de los menores no
acompafiados y separados de su familia fuera de su pais de origen®. No obstante, la aplicacion directa

0 a través de la legislacion interna de la CDN, es en realidad muy limitada debido al caracter no

% Esta remision constitucional a los tratados internacionales en materia de proteccién de la infancia marca la
tendencia a considerar a los menores de edad sujetos especialmente vulnerables y, por tanto, con necesidades
especiales que deben plasmarse en el ordenamiento interno.

“% Los derechos de los extranjeros estaran regulados por Ley o por los Tratados Internacionales, en virtud de los arts.
13 y 10.2 CE. Por lo tanto, haciendo una interpretacién sencilla de la CE, en virtud del art. 10.2 CE y del ya
mencionado art. 39.4 CE, la CDN se integra en el ordenamiento interno como norma directamente vinculante en el
ambito de los derechos fundamentales de los menores. Por lo que Espafia, como Estado parte, debe garantizar la no
vulneracion de los derechos establecidos en la CDN.

! Algunos paises como Alemania o Reino Unido han instaurado declaraciones o reservas de aplicacién de los
derechos reconocidos por la CDN en virtud de aplicar su legislaciéon de extranjeria; otros como Francia o Bélgica
proceden a la detencion sistematica de MENA que pretenden penetrar de forma irregular en su territorio o cuando
expresan su voluntad de solicitar asilo; y paises como Italia o Espafia llevan a cabo una interpretacion jerarquizada de
los derechos y principios de la CDN, especialmente a la hora de identificar la repatriacion forzosa de los menores no
acompafiados como la solucién que mejor responde a su interés superior. Vid. SENOVILLA HERNANDEZ, D;
“Situacion y tratamiento de los MENA en Europa. Un estudio comparado de 6 paises: Alemania, Bélgica, Espafia,
Francia, Italia y Reino Unido”, Observatorio Internacional de Justicia Juvenil, 2007.

“2 No existe respuesta sancionatoria, ni siquiera de denuncia, por parte de la UE.

8 CRC/GC/2005/ 6, de 1 de septiembre de 2005.

10



vinculante de la Observacion General n° 6 del Comité de los Derechos del Nifio*. El efecto juridico
en las legislaciones nacionales de las disposiciones y principios que recoge la CDN depende Unica y
exclusivamente de los Estados que la han ratificado y es preciso recordar, llegados a este punto, que
en caso de conflicto entre la legislacion nacional y la Convencion, debe prevalecer esta Gltima®.
La Observacidn General n° interpreta la CDN y proporciona orientacién a los estados en materia de
proteccion, atencidn y trato que deben recibir los MENA. En la Observacién General n° se concretan
las medidas para hacer efectivos los derechos y obligaciones que derivan de la CDN. Segln la
Observacion General n° 6, las obligaciones de los estados tienen carécter positivo y negativo. Los
Estados deben a tomar medidas que garanticen el pleno disfrute de los derechos del menor sin que
quepa discriminacion® y ademés estan obligados a abstenerse de tomar medidas que infrinjan los
derechos fundamentales del menor.

La CDN hace especial referencia a cuatro principios fundamentales®’, que se desarrollan en la
Observacion General n° y que entrafian un conjunto de derechos y garantias que se vinculan
directamente a los menores extranjeros no acompafiados. Estos son: el principio de no discriminacion
(art. 2 CDN), el interés superior del menor (art. 3), el derecho a la vida, a la supervivencia y al
desarrollo (art. 6 CDN) y el derecho a participacion (art. 12 CDN), es decir, el derecho del menor a
manifestar libremente sus opiniones y a ser debidamente escuchado sobre éstas. A grandes rasgos,
podemos establecer el contenido de dichos principios rectores en relacion con los menores extranjeros
no acomparnados y que se manifiestan en el ordenamiento juridico espafiol y catalan debido a la

ratificacion de normativa internacional y de la CDN por el Estado espariol.

2.1. No discriminacion (art. 2 CDN).

La no discriminacion es uno de los valores fundamentales en la UE, segln el art. 2 TFUE. Se trata de
una manifestacion del principio de igualdad que implica que todos los menores deben tener las
mismas oportunidades sin que pueda establecerse ningln tipo de discriminacién por razén de su
nacionalidad, sexo, raza o cualquier otro criterio. Este principio se traduce en que no cabra
discriminacion alguna en lo que concierne al reconocimiento y aplicacién de los derechos de la CDN

para todos los nifios, nacionales o no, en los territorios de los Estados que la han ratificado. Para los

“ DIEZ MORRAS, F.J; “Indefinicién del interés superior del menor extranjero no acompafiado en perjuicio de su
proteccion”, REDUR 10, 2012, p. 95-104

“ En virtud del art. 27 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados: Art 27. El derecho interno y la
observancia de los tratados. “Una parte no podré invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion
del incumplimiento de un tratado. (...)”

“® Seguin lo establecido en la Observacién General n°, se incluyen entre estas medidas, las obligaciones de proteccién
y asistencia, la obligacién de promulgar legislacion, de crear estructuras administrativas, articular actividades de
investigacion, informacion, acopio de datos y de formacion general. El aspecto positivo de estos deberes de proteccion
incluye que los Estados deben tomar todas las disposiciones necesarias para identificar a los menores en situacién de
no acompafiados o separados de su familia lo antes posible, particularmente en frontera, a procurar la localizacion y, si
es posible y redunda en el interés superior del menor, reunir lo antes posible a éste con su familia.

“" Resumen de los derechos enunciados en la CDN: http://www.unicef.org/crc/files/Rights_overview.pdf y de los
principales principios que derivan de la misma: http://www.unicef.org/spanish/crc/images/Guiding_Principles.pdf
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MENA, implica la prohibicion de toda discriminacién basada en su situacion de no acompafiado o
condicién de refugiado, solicitante de asilo o inmigrante en situacion irregular. Por lo tanto, estos
deben recibir el mismo trato que los menores nacionales en los Estados de acogida y que su condicion
como menores prime ante la consideracion como inmigrantes.

La Observacion General n°6 establece que la no discriminacion, en todas sus manifestaciones, se debe
aplicar a todos los aspectos del trato a MENA. EI Comité hace referencia a la diversidad de
necesidades de proteccion de estos menores, vinculadas a la edad o género. En otro orden de cosas,
también aclara que las medidas de policia o de otro caracter con referencia al orden publico sélo seran
admisibles si se ajustan a la ley y se aplican de forma individualizada y proporcionada, sin que quepa
su aplicacion a un grupo o sobre una base colectiva*®.

En el ordenamiento juridico espafiol, el principio de no discriminacion se manifiesta en art. 3 de la
LOPIM® . EI precepto establece que los menores gozaran de los derechos garantizados en el
ordenamiento juridico, la CE y los Tratados Internacionales (en especial, la CDN) sin discriminacion
alguna por razén de nacimiento, nacionalidad, raza, sexo, deficiencia o enfermedad, religion, lengua, cultura,
opinién o cualquier otra circunstancia personal, familiar o social. En Catalufia, la LDOIA® reconoce el
principio de no discriminacién del mismo modo que la LOPJM (art. 4) en relacién con los
instrumentos juridicos internacionales. Ademas, lo concreta entre sus principios rectores
estableciendo la obligacion de los poderes publicos de garantizar el principio de igualdad entre nifios
y adolescentes, asi como la obligacion de “eliminar cualquier discriminacion por razon de raza, sexo,
idioma, religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional, étnico o social, posicion economica,
condiciones fisicas, psiquicas o sensoriales, estado de salud, nacimiento, orientacion sexual o cualquier otra
condicion personal o de sus progenitores o representantes legales” (art. 9). Asimismo, el art. 9.2 LDOIA
prevé que los poderes publicos estén obligados a identificar de manera activa a los menores que
requieran la adopcion de medidas protectoras especiales para reducir o eliminar factores de
discriminacion. En consonancia con las lineas de actuacion de la Observacion General n°6 sobre el
trato de MENA, la LDOIA prevé la perspectiva de género y de diversidad funcional como
manifestacion de la diversidad de necesidades de proteccién, vinculadas a la edad o género. En este
sentido, el art. 10 LDOIA prevé que los poderes publicos tengan en cuenta la perspectiva de género
“en el desarrollo y la evaluacion de las medidas que adopten en relacion con los nifios y los adolescentes, de
modo que en todas las actuaciones y todos los programas dirigidos a ellos se tenga en cuenta que son chicos y
chicas y que pueden tener necesidades iguales o especificas”. La LDOIA contiene otras disposiciones
generales en relacion con el principio de no discriminacién cuya manifestacion méas relevante en el
ambito que nos ocupa es el derecho a la educacion (art. 16.3), derecho del que deben gozar todos los

menores sin que quepa ningun tipo de discriminacion.

“8 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n° 6, 2005, pérrafo 18.

*° Disponible en el BOE la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor

* Disponible en el BOE la Ley 14/2010, de 27 de mayo, de los derechos y oportunidades en la infancia y la
adolescencia
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2.2. Interés Superior del Menor (art. 3 CDN).

La CDN establece que la consideracion principal en todas las decisiones y actuaciones que se adopten
en relacion con menores de edad deben fundamentarse en el principio del interés superior del menor®.
La CDN no determina el contenido de este principio y es que se trata de un concepto juridico
indeterminado del que caben diversas interpretaciones, aunque solo una se ajustara al caso concreto.
En la legislacién nacional e internacional el interés superior del menor se identifica con la
reagrupacion familiar en el pais de origen®. Sin embargo, la reunificacion familiar se trata de una
solucion que no necesariamente debe coincidir con el interés superior del menor dependiendo del
contexto. EI Comité de los Derechos del Nifio entiende que la reagrupacion familiar debe ser la
solucion duradera prioritaria, si bien la propia CDN la exceptua en caso que resulte contraria al interés
superior del menor, cuando haya un riesgo razonable de vulneracion de los derechos del menor en su
pais de origen. La Observacion General n°6 destaca el respeto al principio de no devolucion (mas
conocido en francés como non refoulement) de los instrumentos internacionales de los derechos
humanos, del derecho humanitario y el relativo a los refugiados®. Este principio impide que los
sujetos inmigrantes sean retornados a su pais de origen si como consecuencia de la devolucién su vida
(art. 6 CDN) o su seguridad (art. 37 CDN**) se pusieran en peligro. De este modo, si hubieran motivos
racionales para pensar que existe un peligro real de dafio para el menor en caso de repatriacién los

Estados no deberan trasladarlo.

De acuerdo con SENOVILLA, D., el principio del interés superior del menor erigido en la CDN seria
una garantia de la vigencia de los demas principios recogidos en ella, supeditandose “a que en sus
acciones (los Estados) garanticen positivamente el resto de derechos de la Convencion™.

En consonancia con el punto de vista de ROZZI,E.®, el interés superior del menor debe vincularse a
una solucion duradera, ya sea la reagrupacion familiar o bien la puesta a disposicion de los servicios
de proteccion en el pais origen, o bien su proteccion, acogida e integracion en el pais de acogida. Este
“interés superior” debe determinarse en base a un examen o evaluacion individual de cada caso para

poder ver qué solucién es mas idonea para el futuro del menor.

51 «“En todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar
social, los tribunales, las autoridades administrativas o los 6rganos legislativos, una consideracion primordial a que
se atenderd serd el interés superior del nifio”.

2 PEREZ, M.C., “Interés superior del menor y retorno de los menores no acompafiados a su pais de origen”, Il
Jornadas sobre politicas migratorias, justicia y ciudadania, CSIC, 2008

%3 En concreto, los arts. 33 de la Convencién de 1951 sobre los Refugiados y 3 de la Convencién contra la Tortura y
otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

* Establece el derecho a no ser sometido a tortura, penas o tratos inhumanos o degradantes y a no ser privado de la
libertad ilegal o arbitrariamente.

% SENOVILLA HERNANDEZ, D.; “Situacién y tratamiento de los MENA en Europa. Un estudio comparado de 6
paises: Alemania, Bélgica, Espafia, Francia, Italia y Reino Unido”, Observatorio Internacional de Justicia Juvenil,
2007, p. 29

*® ROZZI, E. ,“The evaluation of the best interest of the child in the choice between remaining in the host country and
repatriation: a reflection based on the Convention of the Rights of the Child”, Save the Children Italy Onlus, 2002.
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La Observacion General n°6 establece en términos generales como deben proceder los Estados para
determinar el interés superior®’. Se exige que los Estados documenten la determinacion del interés
superior y que éste se respete en todos los momentos de su trayecto migratorio. Para evaluar el interés
superior del menor se exige, primero, una evaluacion completa sobre la identidad del menor
(nacionalidad, origen étnico, social y cultural) asi como las vulnerabilidades y necesidades especiales
de proteccidn, que conllevan, légicamente, a que los Estados autoricen su acceso al territorio con el
fin de realizar tal evaluacion. En segundo lugar, se requiere la designacion de un tutor lo antes
posible, como garantia procesal basica, que represente al nifio en todos los procedimientos
administrativos y judiciales en que podria participar. En caso que el menor sea solicitante de asilo,
ademés de un tutor se le nombrard un representante legal®®. Estas previsiones de la Observacion
General n°% hacen referencia solo a etapas tempranas en relacién con el proceso migratorio del
MENA y se manifiestan como soluciones a corto plazo. Ser4 el Plan de Accion el que marque las vias
de accién que deben derivarse en los ordenamientos internos de los EM con el fin de hallar soluciones

a medio y largo plazo, estableciendo los criterios a seguir para determinar una solucion duradera.

En Espafia, el art. 2 de la LOPIM® positiviza el principio y establece su supremacia. Seguidamente, el
precepto dispone que cuantas medidas se adopten al amparo de la LOPJM deberan tener un caracter
educativo. En Catalufia, la LDOIA se basa también los preceptos de la CDN vy protege el principio del
interés superior del menor en su art. 5 de manera mas amplia®. El art. 13 LDOIA, referido al fomento
y apoyo a la educacion, pone de relieve que “El sistema educativo debe ser un instrumento para compensar
las desigualdades sociales”(art. 13.3) y que “El derecho a la educacion (...) debe prevalecer por encima de
las préacticas culturales, la tradicién y la religién, y sus manifestaciones; y no puede justificar en ninglin caso
una discriminacion, limitacién o exclusion de nifios y adolescentes en el pleno ejercicio de este derecho”, en
relacién con el derecho al pleno desarrollo personal del menor. Por otro lado, la normativa de
extranjeria también tiene en cuenta la prevalencia del principio del interés superior del menor y lo
vincula a una solucion duradera en virtud del art. 35.5 LOEXx. Dicho precepto regula el procedimiento

de repatriacion de MENA y establece la permanencia del menor en Espafia como subsidiaria. Si bien

%’ Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n® 6, 2005, parrafos 19 y 20.

%8 Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General n® 6, 2005, parrafo 21.

%9 “En la aplicacién de la presente Ley primara el interés superior de los menores sobre cualquier otro interés
legitimo que pudiera concurrir”. Resulta interesante remarcar que “En aplicacién de la presente Ley” supone limitar
la trascendencia juridica del principio a las materias reguladas en la LOPJM y quiza, para dar seguridad juridica, el
legislador deberia utilizar “En todo caso” y blindar el principio.

% Art. 5. El interés superior del nifio o el adolescente. 1. El interés superior del nifio o el adolescente debe ser el
principio inspirador y fundamentador de las actuaciones puablicas. 2. Las normas y las politicas publicas deben ser
evaluadas desde la perspectiva de los nifios y los adolescentes, para garantizar que incluyen los objetivos y las
acciones pertinentes encaminados a satisfacer el interés superior de estas personas. Los nifios y los adolescentes
deben participar activamente en esta evaluacion. 3. El interés superior del nifio o el adolescente debe ser también el
principio inspirador de todas las decisiones y actuaciones que le conciernen adoptadas y llevadas a cabo por los
progenitores, por los titulares de la tutela o de la guarda, por las instituciones publicas o privadas encargadas de
protegerle y asistirle o por la autoridad judicial o administrativa. 4. Para determinar el interés superior del nifio o el
adolescente deben atenderse sus necesidades y sus derechos, y debe tenerse en cuenta su opinion, sus anhelos y
aspiraciones, asi como su individualidad dentro del marco familiar y social.
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es preciso identificar una solucion duradera que responda al interés superior del menor, se considera
que el punto de partida es la reagrupacion familiar en origen: su repatriacion®. Segin el art. 35.5
LOEX, “...De acuerdo con el principio de interés superior del menor, la repatriacién al pais de origen se
efectuard bien mediante reagrupacion familiar, bien mediante la puesta a disposicién del menor ante los
servicios de proteccion de menores, si se dieran las condiciones adecuadas para su tutela por parte de los
mismos.” En el REXx el principio del interés superior del menor se manifiesta en relacion a diversos
aspectos, por ejemplo: a los efectos de conceder la residencia temporal por circunstancias
excepcionales, con menores victimas de trata, hijos de solicitantes de asilo o proteccion internacional;
y sobretodo, en el marco de un posible procedimiento de repatriacion.®

Por todo lo expuesto, en Espafia la repatriacién es una solucion que prima ante la integracion o
acogida. Sin embargo, el Estado debe tener en cuenta que la salida del menor no acompafiado de
territorio espafiol sélo puede obedecer a un objetivo: “identificar una solucién duradera que resuelva

todas sus necesidades de proteccion, tenga en cuenta las opiniones del menor y, en su caso, conduzca a resolver

la situacion del menor no acompafiado o separado de su familia (...) la blsqueda de una solucién duradera

comienza con un analisis de las posibilidades de reunificacion familiar”.®

2.3. Derecho a la vida, a la supervivencia y al desarrollo (art. 6 CDN).

Este principio debe entenderse en virtud de los instrumentos internacionales de proteccion de los
derechos humanos por lo que concierne a la proteccion del derecho a la vida®. La Observacion
General n°6 solo dispone al respecto que los Estados deben asegurar la proteccion de los menores ante
los riesgos a los que se ven expuestos que afecten a su vida. En MENA la vulneracion de este derecho
se manifiesta con la trata de seres humanos y la violencia y la explotacién sexual®. El art. 27 CDN
establece el reconocimiento de un derecho a un nivel de vida adecuado para el desarrollo del menor,
en el que los Estados adoptaran medidas adecuadas para hacer efectivo ese derecho. Los Estados
deberén intentar evitar o minimizar estos riesgos con medidas como: el nombramiento de tutores sin
mayor demora, procedimientos prioritarios para las victimas de trata o la debida provision de
informacion de los riesgos que corren estos nifios®. Por lo que se refiere al desarrollo, en relacion con
una solucion para la situacion de estos menores (bien retorno en origen, bien integracion en el pais de
acogida), se deberan evaluar y determinar las posibilidades de desarrollo en el pais origen y en el de
acogida. Los derechos enunciados en la CDN en relacion con el desarrollo del menor (derecho a la

salud, a la educacién, a un nivel de vida adecuado, al juego y recreo, etc.) deberan ser evaluados en

® Aunque se deben ponderar los dos contextos posibles: en origen y la permanencia en el pais de destino.

®2Vid. Arts. 139, 146, 185, 192, 194 REX

% Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n° 6, 2005

% La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, la Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion Racial, y la Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanas y Degradantes...
% Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n° 6, 2005, parrafo 23.

% Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General n° 6, 2005, parrafo 24.
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ambos contextos en la toma de una decision para su situacién con el fin de garantizar el mejor
desarrollo del menor.®” En el ordenamiento juridico espafiol, tanto la LOPJM como la LDOIA
establecen sus disposiciones en base a la proteccion de la vida, supervivencia y desarrollo los
menores. En materia de MENA, este principio se concreta, principalmente, al establecer la proteccion
juridica del menor en aquellos casos en los que esté desamparado®®. En Catalufia, la LDOIA se refiere
también al desarrollo de las potencialidades personales del menor, estableciendo que en todo
momento se deben potenciar las “capacidades educativas y de aprendizaje, y procurarles el bienestar fisico,
psicoldgico y social” (art. 6). Asimismo, se prevén medidas de proteccién ante cualquier forma de

maltrato (art. 8), que incluyen medidas preventivas por parte de los poderes publicos.

2.4. Derecho a participacion (art. 12 CDN).

El derecho a participacion comprende el derecho a ser debidamente informado y escuchado, y a
expresar su opinion libremente. Los Estados estan obligados a establecer las medidas necesarias para
que se facilite la participacion del menor no acompafiado® y es que las opiniones del menor deben ser
no solo consultadas sino tenidas en cuenta a la hora de tomar decisiones que afecten a su esfera
personal. Se tendra en cuenta la edad y madurez del menor a la hora de informarle, y su opinion
debera ser sopesada por lo que concierne a sus derechos, como la tutela, la representacion legal, y
todos los aspectos que le afecten directamente. Para garantizar la comunicacién y poder hacer efectivo
el derecho a participacion, la Observacion General n°6 dispone que se proveera de intérprete en caso
gue sea necesario, en todas las fases de un procedimiento administrativo o judicial que afecten al
menor”. La audiencia individual en los procesos judiciales y administrativos en los que el menor esté
directamente implicado (en relacion con el art. 12.2 CDN) es un tipo de participacion muy

trascendente del que no se puede prescindir. El derecho a la participacidn es muy relevante.

En Espafia, la LOPJM contiene preceptos vinculados al respeto: los arts. 5 (derecho a la informacion),
7 (derecho de participacion, asociacion y reunion), 8 (libertad de expresion) y, también, el art. 8
(derecho a ser oido). La legislacion de extranjeria remite al principio de participacion en virtud del ya

mencionado art. 35.5 LOEX, en el marco de un posible procedimiento de repatriacion del MENA. El

%7 proyecto PUCAFREU; SENOVILLA y PHILIPPE LAGRANGE (2011) “The legal status of unaccompanied
children within international, European and national frameworks. Protective standards vs. Restrictive
implementation”. Disponible en: http://calenda.org/217903?file=1

% Tanto la LOPJM como la LDOIA distinguen entre situaciones de riesgo y desamparo. La situacién de riesgo
comporta la adopcion de medidas de proteccion en el propio entorno socio-familiar. En cambio, la declaracion de
desamparo del menor, y consiguiente asuncién de la tutela por la Administracion, supone adoptar medidas que
implican la separacién del menor de su familia.

% Art. 12 CDN: “1. Los Estados partes garantizaran al nifio, que esté en condiciones de formarse un juicio propio, el
derecho de expresar su opinion libremente en todos los asuntos que afectan al nifio, teniéndose debidamente en
cuenta las opiniones del nifio, en funcién de la edad y madurez. 2. Con tal fin, se le dara al nifio la oportunidad de
ser escuchado en todo procedimiento judicial o administrativo que le afecte, ya sea directamente o por medio de un
representante o de un 6rgano apropiado, en consonancia con las normas de procedimiento de la Ley nacional.”

" Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General n° 6, 2005, parrafo 25.
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precepto dispone que una vez se acuerde la iniciacién del procedimiento de repatriacion la opinion del
menor debera ser sopesada. La expresion del precepto “tras haber oido al menor si tiene suficiente juicio”,
no garantiza la plena observacion de sus intereses ya que, a continuacién dispone que ademas se
tendra en cuenta el informe del Ministerio Fiscal y el de la entidad tutelar (““...previo informe de los
servicios de proteccion de menores y del Ministerio Fiscal”) para que la Administracion del Estado
resuelva sobre su situacion. EI REx concreta que el menor debera ser informado de la incoacién del
procedimiento de repatriacién “en una lengua que le sea comprensible y de manera fehaciente, de los
antecedentes que han determinado la incoacién del procedimiento y de cuantos derechos le asisten, con
especial mencion a la asistencia de intérprete si no comprende o habla el idioma espafiol” (art. 192 REX). El
art. 193 REx prevé un periodo de alegaciones una vez se comunique el acuerdo de incoacién del
procedimiento en el que el menor, si es mayor de 16 afios, pueda intervenir por si mismo o a través de
representante legal (art. 193.2). En su defecto, serd quien ostente su tutela legal, guarda o custodia
quien lo represente. Asimismo, el art. 194 REx prevé tramite de audiencia antes de resolver el
procedimiento en el que “se garantizard la presencia del menor que tuviera juicio suficiente para que

manifieste lo que considere en relacién con su repatriacién”.

En Catalufia, la LDOIA establece la legitimacion del menor para impugnar las resoluciones
administrativas y judiciales que le afecten, y podran hacerlo ellos mismos o bien mediante
representantes legales, lo que seria mas apropiado teniendo en cuenta su minoridad (art. 17). El art. 7
establece, ademas, que su derecho a ser escuchado se realice “de acuerdo con sus capacidades evolutivas
y con las competencias alcanzadas™, precisando, “y en cualquier caso a partir de los doce afios”. Por todo,

es muy importante que no se deje a estos nifios sin representacion procesal.
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3. EL PLAN DE ACCION DE LA UNION EUROPEA SOBRE LOS
MENORES NO ACOMPANADOS (2010-14).

3.1. Estrategia comunitaria

El Plan de Accion de la Unidn Europea sobre los menores no acompafiados (2010-2014) constituye
un primer paso para establecer una estrategia global en el trato de los MENA. En el presente capitulo

se procedera al analisis del contenido de este instrumento comunitario.

En un contexto en el que Europa ha reforzado sus fronteras exteriores mediante el conocido acervo
Schengen™, la UE se ha previsto de mecanismos para frenar o canalizar los flujos migratorios. El
TFUE prevé la adopcion, por parte del Parlamento Europeo y del Consejo de Europa, de medidas
relativas a la inmigracion ilegal, el control fronterizo, la movilidad e integracién de personas’.
En materia de MENA, la UE ha manifestado que tiene el compromiso de establecer un marco legal y

de actuacion para este colectivo, especialmente vulnerable dentro de la inmigracion ilegal.

Ya en el afio 2009 el Programa de Estocolmo del Consejo de Europa’ expresé el propésito de
promover y proteger los derechos de los menores en situacion de vulnerabilidad. EI Programa de
Estocolmo destacd la necesidad de dar una respuesta global a nivel comunitario y reclamé especial
atencién para los MENA en el contexto de la politica de inmigracion de la UE, anunciando la
iniciativa de la Comisidn de elaborar de un Plan de Accion para su aprobacion por el Consejo, como
apoyo y complemento de los correspondientes instrumentos legislativos y financieros sobre menores
no acompafados. Ante la necesidad de establecer un enfoque comun, la Comision Europea, en
cumplimiento del mandato del Programa de Estocolmo, introdujo esta materia en la agenda europea

para abordar las distintas vertientes del fendmeno.

™ Vid. Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985 entre los gobiernos de los estados de
la Unién Econémica Benelux, de la Republica Federal de Alemania y de la Republica Francesa, relativo a la supresion
gradual de los controles en las fronteras comunes, Disponible en el BOE el: Instrumento de ratificacién del Acuerdo
de Adhesién del Reino de Espafia al Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen (entrada en vigor en 1994).
Europa busca desmantelar los controles fronterizos dentro del espacio Schengen, es decir, la libre circulacién de
personas dentro del territorio de los paises integrantes, reforzando el control al cruce de fronteras exteriores con el fin
de obstaculizar la inmigracidn ilegal de nacionales de Estados que no sean miembros de la Unién Europea.

2 Art. 29 TFUE: “El Consejo adoptara decisiones que definiran el enfoque de la Unién sobre un asunto concreto de
caracter geogréfico o temético. Los Estados miembros velarén por la conformidad de sus politicas nacionales con las
posiciones de la Union.” Art. 79. 4. TFUE: “El Parlamento Europeo y el Consejo podran establecer, con arreglo al
procedimiento legislativo ordinario, medidas para fomentar y apoyar la accién de los Estados miembros destinada a
propiciar la integracidon de los nacionales de terceros paises que residan legalmente en su territorio, con exclusién de
toda armonizacién de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros.”

¥ 2010/C 115/01. El “Programa de Estocolmo: Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano”
define estrategias legislativas y plantea la necesidad de prestar especial atencién a los nifios que son particularmente
vulnerables. Concreta medidas de prevencion, proteccidn y asistencia al retorno, que contemplen el interés superior
del menor. Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:115:0001:0038:es:PDF
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El 6 de mayo de 2010 la Comision Europea adoptd un Plan de Accidn, mediante Comunicacion de la
comision Europea al Parlamento Europeo y al Consejo de Europa’™, para un periodo de tiempo de
cuatro afios. El Plan de Accidn intenta sentar las bases de actuacion ante la problematica que plantea
la llegada de MENA al territorio de la UE. Se trata del primer paso para consolidar un marco juridico
y préctico que dé respuesta al fendmeno de los MENA de manera eficiente. El Plan trata cuestiones
como la proteccion, la basqueda de una solucién duradera para cada nifio y la cooperacién con

terceros paises en materia de retorno, reintegracion y prevencion de la inmigracion infantil.

Conviene esclarecer de entrada que el Plan de Accién forma parte de aquellos instrumentos conocidos
como soft law’ -no vinculantes-. Aln asi, la Comision Europea prevé que sea la hoja de ruta de los
EM en la proteccion de los derechos de estos menores y que resulte ser, en fin, un embrién de lo que
maés tarde deberd integrarse por parte de los Estados en sus respectivos ordenamientos para que sus

disposiciones puedan convertirse en Ley con fuerza vinculante a lo largo de los afos.

En la UE existe una amplia discrepancia sobre el trato de los menores no acompafiados por parte de
los EM, tanto legislativamente como en la practica’. Es necesario ver de qué forma el Plan influye en
estas dos vertientes, considerando que todos los EM deben tener una base legislativa firme para tratar
los derechos de estos menores y afrontar el desafio que plantean con todos los mecanismos posibles.
El Plan de Accion examina la situacion de estos menores incluyendo normas comunes en la materia,
marca un camino conjunto a emprender en la UE. El enfoque comin que se desprende del Plan de
Accidn se basa, principalmente, en el respeto de los derechos del nifio establecidos en la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea y en la CDN, teniendo como principio rector el interés
superior del menor. Ademas, tienen gran relevancia los principios de solidaridad y responsabilidad
compartida entre los EM y con los paises de origen y trénsito, asi como la cooperacion con
organizaciones especializadas de la sociedad civil y las organizaciones internacionales. La estrategia
comunitaria requiere de los esfuerzos de los diversos actores, por el hecho tratarse de un desafio que

sobrepasa las fronteras de la UE.

™ COM (2010) 213 final. Plan de Accién sobre los Menores No Acompafiados (2010 - 2014), Bruselas, 6/5/2010.
Cuyo seguimiento ha sido evaluado en otofio de 2012.

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0213:FIN:EN:PDF

"™ Con respecto al término es interesante el trabajo de la profesora MAZUELOS BELLIDO, A.; “Soft law: ¢Mucho
ruido y pocas nueces? Disponible en Dialnet.

®* AGRAMUNT FONT DE MORA, P., “Nifios indocumentados inmigrantes en situacion irregular: una verdadera
causa para la preocupacion”, Doc. 12718 de la Comision de migraciones, refugiados y personas desplazadas del
Consejo de Europa: “The Committee on Migration, Refugees and Population is particularly concerned by the lack of
domestic legislation and guidance at national level on the rights of these children. It is also concerned by the diversity
of approaches across Europe, both in terms of legislation and practice (...) proposes recommendations on steps that
need to be taken to improve legislation and practice”.
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3.2. Elementos unificadores o principales vias de accion del Plan de Accién:

la prevencion, proteccion y la busqueda de soluciones duraderas.

El Plan de Accion (2010-2014) sobre menores no acompafiados aborda la problemética y ofrece
respuestas concretas a la llegada de MENA al territorio europeo. El Plan de accion pretende que en
toda la UE se puedan dar respuestas concretas, eficaces y ajustadas a las exigencias asumidas por los
EM tras la ratificacion de la CDN.

Las tres vias de accion que concreta el Plan persiguen una mayor cooperacion entre los EM, la
sociedad civil, las organizaciones internacionales y los paises de origen y transito. Se incluyen
distintas medidas en tres ambitos concretos: la prevencion, proteccion y las soluciones duraderas,
estas Ultimas vinculadas al retorno o al acogimiento. El Plan prevé especial atencion a las medidas de
prevencion en los paises de origen con el fin de minimizar la migracion infantil, asi como garantizar
la acogida y proteccion de estos menores en los paises de destino. Estas tres vias de accion incorporan
a todas las acciones el respeto a los derechos del menor de la Carta de los Derechos Fundamentales de
la UE y la CDN, la solidaridad y colaboracion entre EM y con los paises de origen y transito y una
cooperacion mas estrecha con la sociedad civil y organizaciones internacionales’’. Segin la Comision
Europea, los elementos unificadores se fundamentan en el principio del interés superior del menor,
que debe regir en todas y cada una de las acciones que afecten a MENA como consideracion
primordial en todas las acciones adoptadas por las instituciones de los EM. En todas las acciones es
necesaria la cooperacion de todos los actores implicados, bien con los paises de origen, especialmente
en materia de repatriacion de menores y de prevencién de nuevas migraciones, bien con la sociedad

civil, instituciones y los propios menores, en caso de que se asienten en la UE.

Antes de pasar al analisis del contenido de los elementos unificadores, es preciso hacer mencién a una
de las carencias principales a las que el Plan hace referencia: la cuantificacién del fenémeno’.
En primer lugar, la Comisién Europea se pronuncia sobre la falta de datos concretos y las dificultades
de poder valorar correctamente la situacion de este colectivo™. La recopilacién de datos completos,
fiables y comparables es de vital importancia para poder medir el fenédmeno pero la realidad es que

los datos y estadisticas sobre menores no acompafiados no abundan y tampoco son coherentes®.

" Més informacion en: http:/europa.eu/rapid/press-release MEMO-10-168_en.htm?locale=en

"8 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n° 6, 2005, parrafo 98. Datos y estadisticas sobre los
menores separados y no acompafiados: ““Segun la experiencia del Comité, los datos y estadisticas reunidos acerca de
los menores no acompafiados y separados de sus familias tienden a limitarse al nimero de llegadas o al nimero de
solicitudes de asilo. Estos datos son insuficientes para un analisis detallado del ejercicio de los derechos de estos
menores(...)”

" En las Conclusiones del Consejo relativas a los menores no acompafiados del Consejo de la UE de 4 de junio de
2010 se considera que “no es posible evaluar adecuadamente el fenémeno de los menores no acompafiados, ni
encontrar soluciones apropiadas y duraderas, sin una evaluacion clara basada en datos completos, fiables y
comparables”

% Las més completas y comparables se refieren a los menores que solicitan asilo segin los informes de la Red
Europea de Migracion y de la Agencia de los Derechos Fundamentales. Destacan como solicitantes de asilo los
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Existen claras dificultades a la hora de dar cifras concretas y todos los estudios que pretenden ofrecer
datos sobre MENA evidencian la dificultad para conseguir que sean fiables. Computar a estos nifios
plantea dificultades vinculadas a sus propias caracteristicas intrinsecas. Se debe tener presente la
dificultad de medir a una poblacién irregular que a menudo no tiene la intencién de darse a conocer y

que suele tener un alto indice de movilidad migratoria®.

El Plan de Acciéon intenta discernir la problematica de la falta de datos estableciendo
recomendaciones a los EM para recopilar datos completos sobre todos los menores no acompafiados,
y no s6lo sobre los que sean solicitantes de asilo®. Se pretende mejorar la recopilacién de datos y el
intercambio de informacion para la adopcidn de unas decisiones mejor informadas y por ende mas
eficaces. Por ello, se recabara la informacion de los distintos niveles de las administraciones publicas
de los EM cuando sea necesario. Se colaborara con distintos organismos internacionales® y con redes
(como la Red Europea de migracion) para intercambiar datos e informacion sobre estos menores,
sobre las rutas de la inmigracion irregular (que corresponde a FRONTEX) y las redes delictivas
existentes (cuyo encargado es Europol). La Comisién incluird una seccion de MENA en los perfiles
migratorios de los principales paises de origen y transito con el fin de diferenciar las acciones a
emprender segun el grupo al que pertenezca el menor no acompafiado: solicitante de asilo, victima de
trata o inmigrante irregular. Con lo cual, es fundamental la cooperacion y participacion de los paises y

las organizaciones internacionales y de la sociedad civil.

En el ordenamiento juridico espafiol, el art. 35.10 LOEXx establece que los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado recabaran los datos necesarios para identificar al MENA y conocer posibles
referencias anteriores en las instituciones de proteccion nacionales o extranjeras. El art. 215.2 REXx
dispone que los servicios competentes de proteccion de menores, cuando tengan conocimiento de que
un menor se halle en desamparo, deberdn comunicar datos relativos a la identidad del menor con
brevedad a la Direccion General de la Policia y de la Guardia Civil y a la Secretaria de Estado de

Inmigracion y Emigracion.

El art. 215 REXx constituye un Registro de Menores No Acompafiados en la Direccion General de la
Policia y de la Guardia Civil, coordinado por la Fiscalia General del Estado, a los efectos exclusivos
de identificacion de MENA. El Registro recoge datos relevantes como el nombre, apellidos,

documentacion, centro de acogida, el reconocimiento de su condicidn de asilado o victima de trata, la

nacionales los siguientes paises: Afganistan, Irak, Somalia, Guinea, R.D del Congo, Rusia, Iran, Pakistan. Marruecos,
Algeria, Siria (...)

8. CAPDEVILA, M. i FERRER, M. Els menors estrangers indocumentats no acompanyats. Justicia i societat. Centre
d’Estudis Juridics i Formaci6 Especialitzada, 2008, Generalitat de Catalunya.

82 El Reglamento (CE) n° 862/2007 sobre estadisticas imponia la obligacién a los Estados miembros de transmitir
anualmente cifras Unicamente sobre los que solicitan proteccion internacional. La Comision ha propuesto que
recopilen informacidn exhaustiva y armonizada de todos los menores.

% Como la Agencia de los Derechos Fundamentales, Oficina Europea de Apoyo al Asilo, Europol y FRONTEX
(Organismo europeo para la direccion de la cooperacién operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros
de la UE).
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impresion dactilar, etc.(art. 215.1 REX). El art. 35.10 LOEX establece que los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado recabardn estos datos. La funcion del Registro es poder conocer posibles
antecedentes o referencias del menor no acompafiado en otros paises o dentro del territorio nacional
de otras CCAA, sélo a efectos identificativos, ademas de permitir cuantificar el nGmero de MENA
identificados. El Registro de MENA es un instrumento que debe coordinarse con las disposiciones del
art. 35 LOEX “para el cumplimiento de las competencias que tiene atribuidas el Ministerio Fiscal” (art.
215.1 REX). Para la exactitud de datos que figuren en el registro se requerira la colaboracion de los
Servicios Publicos de Proteccién de Menores, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, policias

autondmicos y locales, Instituciones Sanitarias y cualquier otra entidad de proteccién.

La remision de datos de éste Registro a otras administraciones publicas se contempla siempre que
exista requerimiento por parte del Ministerio Fiscal. Cabe decir, que al Registro de Menores No
Acompafiados resulta de aplicacion la Ley Organica de Proteccion de Datos Personales y su
reglamento de desarrollo, por lo que no se podran recabar datos a efectos distintos a la identificacion
del menor. Sin embargo, las competencias del Ministerio Fiscal en este &mbito abarcan muchas mas
funciones por lo que es posible un mal uso del mismo, a los efectos de retorno del MENA®.
Es preciso recalcar que la falta de unificacion de criterios por parte de las CCAA frente al uso de este

registro denota la falta de coordinacion interinstitucional que existe en Espafia®.

Una vez se ha concretado el objetivo inicial de mejora de la obtencién y calidad de datos y
estadisticas, el Plan pasa a ofrecer orientaciones estratégicas para los EM en relacion con tres vias de
accion: la prevencion, la proteccion y la busqueda de soluciones duraderas, haciendo hincapié en la
financiacion y la cooperacion con los terceros estados. Estos elementos unificadores y objetivos de la
Union Europea, son los centrados en los tres pilares o vias de accién principales®, para cuya

aplicacion se concretan diferentes medidas que se expondran a continuacién.

# En virtud de la doctrina constitucional sobre la proteccién de datos de carécter personal (art. 18.4 CE), sélo se
podréan recabar datos en el Registro de MENA previsto en la normativa espafiola a efectos informativos pero nunca de
forma indiscriminada o con otros fines para los cuales estos datos fueron recogidos (STC 292/2000).

% Seglin VILLAGRASA A., C.; “Ni existe un registro estatal unificado en el que conste el niimero de menores no
acompafiados que se encuentran en nuestro pais, ni hay coordinacion entre las distintas CCAA, con competencia
exclusiva en materia de proteccion de menores, ni, a menudo, entre los servicios existentes dentro de su propio
territorio, respecto de la informacion que tienen de los menores y los diferentes métodos y criterios para su registro.”
Vid. CABEDO MALLOL, V., CLOQUELL LOZANO, A (Coord)., Los menores extranjeros no acompariados en los
sistemas de proteccion de la infancia de las Comunidades Auténomas, Tirant monografias 816 (2012), p. 168

8 Maés informacion en: http:/europa.eu/rapid/press-release MEMO-10-168_en.htm?locale=en
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1) Prevencidn: Colaboracién con los paises

de origen.

La prevencion de la inmigracion infantil abraza diversos ejes de intervencion. Las acciones se
concretan en la cooperacion al desarrollo en los paises de origen, atendiendo a la fuente de las causas
por las que deciden emigrar, en Ultima instancia, la pobreza. En este ambito seran esenciales los
acuerdos de colaboracion con los terceros paises, en virtud de aumentar las capacidades de proteccion
en origen. Es fundamental la colaboracion entre los paises de origen, transito y de destino, asi como
de la sociedad civil y las organizaciones internacionales, para evitar la migracion insegura y la trata de
menores®’. Las medidas de prevencion de la migracion infantil se centran en la financiacion, la
cooperacion con terceros paises y la lucha contra la trata de seres humanos. En primer lugar, la UE se
preocupa por la prevencion de la migracion insegura y de la trata de menores, reforzando la
legislacion comunitaria y recomendando la promocion de actividades especificas de sensibilizacion y
formacién en los paises de origen y transito, con el fin de mejorar la identificacion y proteccién de las
victimas de trata u explotacion sexual. En segundo lugar, se prevén distintas acciones para evitar la
salida de MENA de los paises de origen, creando oportunidades® de formacién y empleo en las
principales regiones de las que proceden con el fin que no emprendan el viaje hacia la UE.
El principal objetivo es aumentar las capacidades de proteccion en los terceros paises, mediante el
apoyo financiero de la UE. La concrecion de todas estas medidas se establece a continuacion:
. Prevencién de la inmigracion insegura y del trafico o
trata de seres humanos e incremento de las capacidades de proteccion en los paises de origen.
El objetivo es la prevencion y lucha contra la trata de seres humanos asistiendo y protegiendo
a los menores que sean victimas, ayudandoles, como minimo, con las medidas previstas en la
Directiva sobre victimas de trata de seres humanos®®, de conformidad con el interés superior
del menor y en base a los convenios y las normas internacionales en la materia. En Espafia, el
art. 59.bis LOEX prevé la identificacion, proteccion de las victimas y la persecucién penal del
tratante.
» Identificacion y proteccion de las victimas potenciales de trata de seres humanos en los paises
de origen y transito. Se trata de promover actividades especificas de sensibilizacion y
formacién en los paises de origen y transito sobre la prevencion y persecucion de la trata,

destinados especialmente a las victimas potenciales, a los agentes policiales, guardias de

¥ En las Conclusiones del Consejo relativas a los menores no acompafiados del Consejo de la UE de 4 de junio de
2010 se destaca que “el primer paso para frenar eficazmente la afluencia de menores no acompafados ha de ser
prevenir las migraciones que se realizan en condiciones inseguras y la trata de menores”

% Mediante medidas que promulguen la reduccion de la pobreza, la educacién, salud, la politica laboral, los derechos
humanos, la democratizacion, la reconstruccion post conflicto, etc....

% DIRECTIVA 2011/36/UE del Parlamento y del Consejo de 5 de abril de 2011, relativa a la prevencién y lucha
contra la trata de seres humanos y a la proteccion de las victimas.

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/L exUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1.:2011:101:0001:0011:Es:PDF
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fronteras y al publico en general. Los servicios consulares deberan evaluar a fondo las
solicitudes de visado que se presenten por parte de menores de edad para su identificacion.

Gestidn de las causas de origen de la inmigracion mediante el apoyo financiero de la UE.
Se pretende crear entornos donde los menores puedan vivir a salvo en los paises de origen,
donde puedan desarrollarse y tener una vida digna. El objetivo es que puedan integrarse en la
cooperacion al desarrollo de su propio pais, mediante acciones que favorezcan a la reduccion
de la pobreza, la promulgacion de la educacién, de la salud, el empleo, de los derechos
humanos, la democratizacion y la reconstruccion postconflicto. Se trata de incluir las
actividades de asistencia y proteccion de la infancia en el marco de programas regionales de
proteccién mediante el trabajo a nivel local, a través de las escuelas y la interaccion con las
comunidades de origen. La creacion o financiacion de programas de proteccion en los paises
de origen cuenta con la financiacion propia de la UE y de los instrumentos nacionales de
cooperacion exterior®. Mediante la financiacién de programas de proteccion en los paises
extracomunitarios se pretende evitar que los menores emprendan el viaje hacia la UE. Estos
programas pretenden informar a los menores sobre sus derechos y los procedimientos de los

que disponen para solicitar asilo o proteccion internacional™

. Los proyectos a nivel local
incluyen la creacion de instalaciones para la educacion, la mejora de la atencién meédica y la
financiacién de estudios para detectar situaciones de riesgo e intervencion con las familias.
Proporcionar informacién a los menores sobre los riesgos derivados de la migracion irregular
hacia la UE, las posibilidades alternativas de estudiar y trabajar en su pais de origen y las vias
legales para hacerlo en la UE. Segun el Plan, deberia considerarse el papel que desempefian
los medios de comunicacion en los paises de origen, con el fin de fomentar estos aspectos.
Desarrollo de sistemas de proteccion de la infancia en los paises de origen para impedir y
responder a los riesgos que comportan la violencia, abuso y explotacion de menores. Se
quiere apoyar a los nifios que no estén bajo el cuidado de sus familias y garantizar la
proteccién de la infancia en las instituciones de proteccion de los paises de origen.

Apoyo financiero para la creacion y desarrollo de registros de nacimientos en los paises de
origen como garantia de la identidad legal de todos los menores. Estos registros son de
especial relevancia a los efectos de otorgar eficacia probatoria a la nacionalidad y edad de
estos menores en caso que una vez en la UE deba probarse su minoridad. Los tribunales

tienden a no reconocer como legitimos los sistemas de registro en origen por su dudosa

% programa temético para la cooperacion con los terceros paises en los ambitos de la migracion y el asilo, el Fondo
Europeo de Desarrollo, el Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion y los programas geograficos del
Instrumento de Cooperacién al Desarrollo.

L VILLAGRASA A., C: “El Plan de Accion considera esencial que los programas de proteccién cercanos a los
paises de origen se financien. Sin embargo, la realidad actual de los presupuestos destinados a cooperacion
presentan un panorama desolador, a la vez que se recortan las partidas destinadas a la atencién de los menores no
acompafiados en los paises en los que se encuentran” Vid. CABEDO MALLOL, V., CLOQUELL LOZANO, A
(Coord)., Los menores extranjeros no acompafados en los sistemas de proteccion de la infancia de las Comunidades
Auténomas, Tirant monografias 816 (2012), p. 170
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fiabilidad y, en consecuencia, dan pie al inicio de actuaciones para determinar la edad del
menor. Por tanto, la oficialidad transnhacional de estos registros seria un avance determinante.
» Establecimiento de acuerdos de colaboracién con los terceros paises sobre cuestiones de
proteccion de la infancia. El Plan aboga por introducir en los acuerdos con terceros paises
disposiciones especificas en materia de menores no acompafiados que permitan la
cooperacion en la prevencion, el rastreo de la familia, el retorno o la reintegracion.
e Apoyo y cooperacion con terceros paises para mejorar su capacidad legislativa y

administrativa de identificacién de menores solicitantes de asilo y victimas de trata.

En Espafia, art. 35.1 LOEx® materializa la prevencién a la entrada de MENA en territorio espafiol
mediante la celebracidn acuerdos bilaterales de colaboracion. Espafia es consciente de la importancia
de la colaboracién reciproca directamente con los paises de origen y ha ratificado acuerdos de

1°* y Rumania®, paises de mayor origen de inmigracion

colaboracion con Marruecos®, Senega
irregular de menores. Los acuerdos de colaboracion abordan el problema de la inmigracién infantil y
tratan de garantizar su debida proteccion mediante la colaboracién entre los estados y la apertura de
didlogos para su prevencion y control. El acuerdo con Senegal por objetivo establecer un marco de
trabajo comun entre Espafia y Senegal en materia de prevencion de las migraciones de MENA, su
asistencia en Espafia, la repatriacion y la reintegracion en Senegal. En sus 9 articulos se centra en la
prevencion, la proteccion y la repatriacion y pretende incentivar la cooperacion entre los dos Estados
mediante el didlogo, el intercambio de datos y la cooperacion entre las autoridades competentes. El
Convenio con Marruecos es un acuerdo muy importante ya que el mayor nimero de menores que
entran en territorio espafiol son marroquies. Este convenio regula el “retorno concertado o asistido” a
Marruecos y prevé la coordinacion entre las autoridades espafiolas y marroquies para que en el marco
de un procedimiento de repatriacion los menores sean devueltos bien a familiares dispuestos a hacerse
cargo de ellos o bien a un organismo de asistencia social que garantice su debida proteccién.

El art. 35.1 LOEx reconoce a las CCAA el derecho de informacion sobre los acuerdos de
colaboracion que el Estado establezca con los paises de origen en materia de prevencion de la

inmigracién irregular, proteccion y retorno de MENA. Ademas, la normativa de extranjeria contiene

% Art. 35.1: “El Gobierno promovera el establecimiento de Acuerdos de colaboracién con los paises de origen que
contemplen, integradamente, la prevencion de la inmigracion irregular, la proteccion y el retorno de los menores no
acompafiados. Las Comunidades Auténomas seran informadas de tales Acuerdos.”

%Disponible en el BOE el ACUERDO entre el Reino de Espafia y el Reino de Marruecos sobre cooperacién en el
ambito de la prevencion de la emigracidn ilegal de menores no acompafiados, su proteccién y su retorno concertado,
firmado “ad referéndum” el 6 de marzo de 2007. (Entrada en vigor el 2 de octubre de 2012)

“Disponible en el BOE el ACUERDO entre la Repblica de Senegal y el Reino de Espafia sobre cooperacién en el
admbito de la prevencién de la emigracion de menores de edad senegaleses no acompafiados, su proteccion,
repatriacion y reinsercion, hecho «ad referéndum» en Dakar el 5 de diciembre de 2006 (Entrada en vigor el 1 de julio
2008)

*Disponible en el BOE el ACUERDO entre Rumania y Espafia sobre cooperacién en el &mbito de la proteccién de
los menores de edad rumanos no acompafiados en Espafia, su repatriacion y lucha contra la explotacion de los
mismos, hecho en Madrid el 15 de diciembre de 2005. El acuerdo con Rumania no serd objeto de estudio, puesto que
al entrar en la UE debe recibir el mismo trato que cualquier Estado miembro.
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una prevision expresa sobre un poder autonémico de relacion exterior y conclusion de acuerdos con
terceros paises (art. 35.2 LOEX). Se reconoce, por tanto, la capacidad de las CCAA para establecer
acuerdos con los paises de origen a fin de procurar la atencidn e integracion social de los menores en
su entorno de procedencia. El art. 35.2 LOEx® da cobertura a ciertas iniciativas autondmicas de
creacién de centros de proteccion de menores en los paises de origen. Se tratan de acuerdos que no
estan sometidos al Derecho internacional cuyo objetivo es prevenir la inmigracion irregular de MENA
con medidas como el apoyo financiero, formacion profesional, informacion de riesgos de la
inmigracion irregular, etc. En Catalufia existen programas de colaboracion con los paises de origen en
los que se construyen centros en Marruecos y Catalufia que ofrecen cursos de formacion para la
obtencion de titulos académicos o profesionales. En concreto, se intenta reforzar el retorno voluntario
de MENA a través del programa especifico “Catalunya-Magrib”®’, proyecto que mediante la creacion
de oportunidades educativas y laborales para estos menores se ampara a la luz de los acuerdos de

colaboracion entre los estados marroqui y espafiol en materia de menores no acompafiados.

La AECID® es un organismo del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion del Gobierno de
Espafia que ha creado diferentes centros de formacion profesional y fomento del desarrollo local en
zonas de origen en el marco de la Estrategia de la Cooperacion Espafiola de Atencidn, Proteccidn,

Formacion e Insercién de los Menores Vulnerables en Marruecos.

2) Proteccion: Recepcion y garantias procesales en la Union Europea.

El segundo bloque se asienta en la protecciéon de los menores en la UE, a fin de garantizar unas
normas adecuadas en la recepcion y las garantias procesales, de forma independiente de que los
menores sean solicitantes de asilo, victimas de trata o inmigrantes irregulares. Como se ha visto, la
UE pretende establecer programas regionales de proteccion en los terceros paises con el fin de
asegurar la prevencion de la inmigracion infantil. Sin embargo, aquellos menores que ya han
emprendido el viaje migratorio debe garantizarseles la maxima proteccion dentro del territorio de la
UE, asi como asegurarles el acceso a las garantias procesales pertinentes.

De conformidad con el art. 27 CDN, los Estados deben establecer protocolos de proteccién de los

derechos de los menores en todas las fases del proceso migratorio, favoreciendo los mecanismos para

% Art. 35.2: “Las Comunidades Auténomas podran establecer acuerdos con los paises de origen dirigidos a procurar
gue la atencion e integracion social de los menores se realice en su entorno de procedencia. Tales acuerdos deberan
asegurar debidamente la proteccion del interés de los menores y contemplardn mecanismos para un adecuado
seguimiento por las Comunidades Auténomas de la situacion de los mismos”

%7 Més informacién en: http://www.catalunyamagrib.cat

% |a Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo es una entidad de Derecho PUblico adscrita al
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion que lucha contra la pobreza y persigue la consecucién de un
desarrollo humano sostenible en paises subdesarrollados.

Mas informacion en: http://www.aecid.es/es/aecid/
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el pleno desarrollo de su personalidad, ya sea a través de la reagrupacion familiar, o mediante la
integracion del menor en el pais de acogida en caso que ésta no sea posible. Los EM deben adoptar
una decision con la maxima rapidez y con el fin de encontrar una solucion duradera que de respuesta a
las necesidades de proteccion del menor. Las medidas de recepcién y el acceso a las garantias
procesales pertinentes seran aplicables, por lo tanto, a partir del momento en que se detecte un menor
no acompariado en las fronteras exteriores o en el territorio de la UE y hasta que se halle una solucion
duradera. Lo fundamental es que en tanto permanezcan en territorio europeo, estos menores cuenten
con todas las garantias procesales, o al menos con las basicas®.

El Plan de Accion da pautas sobre las medidas de proteccion a emprender cuando se detecta a un
MENA. Estas son: garantizar al menor la designacion de un representante, separarlo de los adultos
para prevenir la trata de seres humanos, acomodarlo en alojamientos adecuados, identificarlo, evaluar
su edad, rastrear a su familia y evitar, en su caso, la huida o desaparicion de los sistemas de
proteccion. La proteccion del MENA en la UE plantea problemas que abarcan diferentes aspectos.
En el Plan de Accién se contemplan, de un lado, las bases de actuacion en los procedimientos
aplicables al primer encuentro, haciendo referencia a las condiciones de identificacion del MENA.
Por otro lado, se aborda la cuestion de la evaluacion o determinacion de la edad y el rastreo o
busqueda de la familia. La Observacién General n°6 del Comité de los Derechos del Nifio establece
que las medidas de proteccion de MENA se regiran por el principio del interés superior del menor y
abarcaran, primero, la evaluacion y la toma de medidas iniciales (como la determinacién de la edad, la
inspeccion en el Registro o la averiguacién de informacién con el fin de reunificacion familiar)®.
En segundo lugar, la Observacién establece como garantia basica en la proteccion el nombramiento
de un tutor, asesor o representante legal para que el menor esté debidamente representado.

Se desprende del Plan de accién que la Comisién Europea es consciente que no se proporcionan los
mismos niveles de proteccidn en cuanto a la acogida y la asistencia del menor, con el claro ejemplo de
que la garantia de la designacion de un representante en un primer momento sélo se prevé
expresamente para los solicitantes de asilo'®. La Comision hace autocritica en este sentido y reconoce
las deficiencias de la normativa comunitaria y la necesidad de adoptar normas mas exigentes de

proteccion, ya que existen paises que directamente no contemplan la representacion legal del MENA

% COM (2010)213 final. Aunque la Directiva sobre el retorno (2008/115/CE), la Directiva sobre la proteccién
temporal (2001/55/CE), la Directiva sobre las victimas de trata de seres humanos (2011/36/CE) y las normas
internacionales (CDN y Observacion General n°6) contienen garantias importantes para la proteccion de los MENA,
los Estados miembros disponen de un margen de interpretacion.

1% Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n® 6, 2005, péarrafos 31 y ss.

1" En materia de asilo, la Directiva 2003/9/CE del Consejo, de 27 de enero de 2003, por la que se aprueban normas
minimas para la acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros. establece normas relativas a la
representacion de los menores no acompariados que hayan solicitado asilo (tutela u otras formas de representacion);
mientras que la Directiva 2004/83/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, por la que se establecen normas minimas
relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o apétridas como
refugiados o0 personas gue necesitan otro tipo de proteccion internacional y al contenido de la proteccién concedida
supedita la representacion de un menor no acompafiado a la concesion del estatuto de refugiado o de una proteccién
subsidiaria.
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(como por ejemplo el Reino Unido). De ahi que uno de los aspectos de mayor preocupacion del Plan
de Accidn es la designacién de un representante para todos los menores a partir del momento en que
sean detectados, puesto que no existe ninguna norma que les garantice representacion legal a aquellos
menores no acompafados que no sean solicitantes de asilo o victimas de trata.

Muchos EM, como es el caso de Espafia —donde la entidad competente en materia de proteccion de
menores asume la tutela ex lege- resuelven la cuestién mediante la asuncion de la tutela por parte de
un organismo publico o bien una tutela privada asumida por una persona 0 por una organizacién no

gubernamental **

. En Cataluiia, la DGAIA (Direccion General de Atencion a la Infancia y la
Adolescencia) es el organismo de la Generalitat de Catalunya encargado de ejercer la proteccion y
asuncion de la tutela de los menores en situacion de desamparo, previa declaracion de desamparo del
menor, que ejercera su representacion en tanto que actividad tutelar. La Generalitat tiene competencia
en actuaciones de “primera acollida” que comprenden las actuaciones iniciales tras la entrada de un

extranjero en territorio catalan para que desde un inicio reciban un trato adecuado.

En el ambito de la recepcion y las garantias procesales, el Plan de accion contempla las siguientes
medidas para dar respuesta a necesidades de proteccion:

e Refuerzo de la normativa comunitaria. La Comision Europea se compromete a adoptar
normas que exijan una mayor proteccion en los paises de acogida. La UE pretende adoptar
normas mas estrictas sobre la proteccion de MENA procediendo a la reforma del acervo
comunitario, adoptando una visibn mas global sobre la trata de seres humanos y la
explotacién sexual de menores. Asimismo, la Comision velara para la correcta aplicacion de
la legislacién comunitaria y si es necesario introducira reformas especificas sobre normas
comunes en la recepcion y garantias para todos los menores, relativas a la tutela, la
representacion legal, el acceso a la vivienda, a la educacion, etc.

e Anadlisis e intercambio de informacién entre los EM junto con distintos organismos. Para
facilitar la ayuda mutua y el apoyo entre los paises, la Comision solicitard a los EM la
utilizacion de un Sistema de Informacion de Visados'® para verificar la identidad de los
MENA que estén registrados y mejorar la circulacion de informacion entre los EM. La
Comision pide a los EM que utilicen de forma preferente el Sistema de Informacion Schengen
(SIS 11)** en las desapariciones de menores.

» El Plan de accion hace una breve referencia a las condiciones de alojamiento de estos

92 E] art. 35. 11 LOEX establece que el régimen de la tutela sera el previsto en el CC y en la LEC y que, ademas,
seran aplicables a los MENA las restantes previsiones sobre proteccion de menores recogidas en el CC y en la
legislacion vigente (basicamente, LOPJM). Claro estd, que deberemos acudir a las leyes autonémicas para referirnos a
la legislacion de un territorio espafiol en concreto (en Catalufia acudiremos al Libro segundo del Cédigo Civil
Catalan).

193 Reglamento VIS (Reglamento (CE) 767/2008).

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1 :2008:218:0060:0081:ES:PDF

1% Decision 2013/115/UE de Ejecucion de la Comisién relativa al Manual Sirene y otras medidas de ejecucion para el
Sistema de Informacion de Schengen de segunda generacion (SIS I1)
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menores aludiendo a que "se les debera acomodar en alojamientos adecuados y seran tratados
plenamente conforme con sus intereses”. La Comision se compromete a financiar la creacion de
instalaciones de acogida. Este es sin duda un tema de deficiencia del sistema de proteccién en
los EM. En Esparia, estos menores estan siendo alojados en centros de proteccion de menores
de las CCAA y son separados de los menores que son nacionales, creando un sistema de
centros de menores paralelos, que resulta discriminatorio y poco integrador. La gestién de
estos centros compete a las CCAA, aunque algunos centros dependen de la administracion
estatal y otros son delegados por el Estado o las CCAA a ONGs especializadas.

» El Plan también hace referencia los menores que evitan, se escapan o abandonan el sistema de
proteccién. Esta preocupante problematica, en la que muchos nifios se encuentran entre la
vida en la calle y acogidas informales en centros de los que escapan, tiene diversas causas'®.
Los menores que abandonan los centros de proteccidn suelen evitar el sistema de proteccion
por miedo a la repatriaciéon. La amenaza de verse repatriados puede hacer que identifiquen a
estos centros como lugares de retencion y posterior repatriacion a su pais de origen. Para
hacer frente a esta controversia se aboga por una mayor coordinacion entre los interesados
(policia, tutores, centros de acogida) y una mejor proteccion y vigilancia de los centros de
menores para que estas situaciones de desproteccion no lleguen a producirse. La Comision
Europea promulgaré proyectos centrados en las buenas précticas para prevenir la desaparicion

de los menores de las instituciones de asistencia y mejorar las condiciones de alojamiento.

* ldentificacion del menor:

El Plan de Accion toma en consideracién los procedimientos aplicables al primer encuentro. Es muy
importante asegurar la proteccion de MENA detectados en frontera o dentro del territorio de la UE,
aplicando medidas de recepcién y proporcionando garantias procesales desde la localizacion del
menor hasta que se halle una solucién duradera. EI Plan establece que no se debe impedir el acceso a
los sistemas de proteccion de las personas que tienen derecho a recibirla, y especialmente de las
personas en situacién vulnerable, por lo que se da méaxima prioridad a las medidas de proteccion y
acogida. El Plan hace una breve referencia a las condiciones de detencién, que sélo podran justificarse

como ultima ratio y por el tiempo mas breve posible, en virtud del art. 37 CDN'®. En relacion con el

% En la conferencia que tuvo lugar en la Universidad de Barcelona del Proyecto PUCAFREU sobre MENA
desprotegidos en distintos paises de la UE (Francia, Italia, Espafia y Bélgica), se expuso que las causas de la falta de
proteccion en la UE se vinculaban al estatuto juridico del MENA y a la falta de perspectivas llegada mayoria de edad,
al entorno en los centros de proteccion de MENA(se critico la exclusion del sistema por la propia comunidad) vy,
finalmente, a diferentes précticas de “maltrato institucional” (précticas abusivas en la determinacion de la edad,
privacion de la identidad del menor, negligencias, tratamientos inadecuados...) que excluyen sistematicamente a los
menores del sistema de proteccion.

1%Art. 37 “b) Ningln nifio sea privado de su libertad ilegal o arbitrariamente. La detencién, el encarcelamiento o la
prision de un nifio se llevara a cabo de conformidad con la ley y se utilizara tan s6lo como medida de Gltimo recurso
y durante el periodo mas breve que proceda”. Paises como Francia practican con regularidad lo que eufemisticamente
se denominan "retenciones administrativas” de MENA con caracter previo a autorizar su presencia en el territorio o
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art. 8 CDN, sobre el derecho a participacion del menor, el Plan establece que deben ser informados de
sus derechos y tener acceso a los mecanismos de reclamacion y supervision vigentes desde el
momento en que sean detectados, ya sea en puesto fronterizo o bien dentro del territorio.

Desde el primer momento en el que se identifica al menor no acompafiado es primordial ofrecerle
proteccion y elaborar un perfil inicial del tipo de menor, con el fin de identificarlo, rastrear a su
familia, y ofrecerle la proteccién debida'®’. La proteccion desde el primer encuentro y la elaboracion
de un perfil inicial son relevantes a los efectos de identificar aquellos menores mas vulnerables.
El Plan establece que “dondequiera que se detecten, deberian ser separados de los adultos con objeto de
protegerlos, cortar las relaciones con los traficantes o contrabandistas, y evitar que vuelvan a convertirse en
victimas”. La Comisidn pide a los organismos encargados de las fronteras exteriores (a FRONTEX y a
la Oficina Europea de Apoyo al Asilo) que refuercen la formacion de los guardias de fronteras y que
éstos desarrollen mejores practicas para que puedan detectar situaciones de especial vulnerabilidad en
los puestos fronterizos. Para poder llevar a cabo una mejora en este campo es necesario el apoyo
financiero de la UE para crear instalaciones de acogida, elaborar directrices, planes de estudio y
formacion técnica a las autoridades fronterizas. Ya se ha hablado de la relevancia de la designacion de
un representante en el momento en que las autoridades detectan a un menor no acompafado y de la
obligacién de los Estados de designar un tutor o representante legal solicitante de asilo, cuestiéon que
deberia generalizarse legalmente para todos los menores. El Plan de accion sefiala que la legislacion
europea no determina de manera clara las funciones y el papel de los representantes legales. Cuestion
que deberia paliarse en sede comunitaria de manera contundente, teniendo en cuenta la falta de

capacidad del menor de edad.

En Espafia, la normativa de extranjeria contiene previsiones sobre la identificacion inicial del menor
no acompafiado. El art. 35.3 LOEx prevé que a la llegada del menor y en tanto no se haya
determinado adn su edad, se le preste la atencion inmediata por parte de los servicios competentes de
proteccion de menores y que, en ningln caso, sea trasladado a un CIE ante la duda de su minoridad.
Se deberan consultar los antecedentes que pudieran existir sobre el presunto menor en el Registro de
MENA del art. 215.1 REX y “los datos de identificacion del menor seran inscritos en el Registro de Menores
Extranjeros No Acompafiados” (art. 190.1 REXx). Con la mayor brevedad posible, cuando se localice a un
menor no acompafado cuya minoria de edad no pueda ser establecida con seguridad, las Fuerzas y

Cuerpos de Seguridad del Estado informaran a los servicios autonémicos de proteccion de menores

bien denegar su entrada y proceder a su devolucion. Vid. Revista Mugak - n°® 56 — “El plan de accion (2010-2014) de
la Comisidn Europea ¢Un verdadero avance de las politicas comunitarias relativas a los menores no acompafiados?”
" En la Observacion General n° del Comité de los Derechos del Nifio, se concretan las medidas iniciales de
evaluacién inicial de las necesidades de proteccion del menor, que conllevan: la determinacion de su situacion de
MENA, la inspeccion inmediata en el registro tras una entrevista inicial, la investigacion de informacién adicional
para determinar la posible existencia de necesidades de proteccion internacional y el comienzo inmediato de la
localizacion de los miembros de la familia. Todas estas medidas se regiran por el principio del interés superior del
menor.
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para que le presten la atencion inmediata que precise de acuerdo con lo establecido en la legislacion
de proteccion juridica del menor (art. 190.1 REX).

* Busqueda o rastreo de la familia

En virtud del principio de unidad familiar, los Estados tienen la obligacién de intentar rastrear a la
familia del MENA en un primer momento, con el fin de valorar y facilitar la reunificacion familiar en
caso que ésta se vincule al interés superior del menor. La localizacion previa de la familia es un
elemento esencial para garantizar la unidad familiar, aunque el Plan reconoce que los Estados

encuentran grandes dificultades al respecto'®®

. Las dificultades de rastreo de la familia surgen
mayormente de la falta coordinacidn interinstitucional con los paises de origen. La Comision anima a
los EM a que se presten ayuda mutua para la basqueda de la familia pero no concreta nada respecto a
la colaboracién con los paises de origen, prevision que deberdn concretar los propios Estados.
El Plan de Accidn establece que el menor no pueda ser repatriado si no vuelve con un miembro de su
familia, con un tutor designado o en unas instalaciones de acogida adecuadas en su pais de origen.
Por lo tanto, la implicacion de los paises de origen es esencial para poder localizar a las familias y
para asegurar la existencia de organismos adecuados de atencion a la infancia, con el fin de poder
restaurar los vinculos familiares de estos menores y que puedan retornar a un entorno seguro.
En la préctica, resulta de dificil cumplimiento la averiguacion exhaustiva de la situacion de las
familias de estos menores, la acreditacion de que éstas retnen los requisitos necesarios para hacerse
cargo de ellos y que dicho reagrupamiento no les ponga en riesgo. Ademas de dificil, resulta un tanto
incoherente puesto que en muchos casos estos nifios emigran para ayudar econémicamente a sus
familias, entre otras causas, por lo que su proyecto migratorio resultaria truncado con el retorno. Si
bien las normas internacionales reconocen el derecho a la reunificacion familiar, un retorno sin unas

garantias minimas de integracion socio-familiar puede resultar contraproducente.

En Espafia, las Subdelegaciones del Gobierno, de oficio o a instancia de las Entidades de Proteccion
de menores y bajo la supervisién del Ministerio Fiscal, tienen la obligacion de localizar y estudiar a la
familia del menor no acompafiado con el fin de valorar su posible repatriacion. El art. 35.5 LOEX,
sobre la repatriacion del menor no acompariado, establece que con caracter previo a la decisién de
iniciar un procedimiento para la repatriacion, la Administracion del Estado esté obligada a solicitar
informes a la representacion diplomatica del pais de origen sobre las circunstancias familiares del

menor.'® Por otro lado, la LOPJM dispone como principio de actuacién de los poderes publicos el

1% Sefiala el Informe elaborado por la Red Europea de Migraciones “La politica de acogida, repatriacion y acuerdos
para la integracion de los menores extranjeros no acompafiados. Un estudio comparado en la UE”(2010) que “El
principal problema es que en general no se logra localizar a la familia y no se practica la reagrupacion familiar de
MENA a los que se les ha concedido el estatuto de refugiado por temor a que se utilice como mecanismo para que los
restantes miembros de la familia puedan emigrar posteriormente”

1% Respecto la repatriacion, la Instruccién 6/2004, de 26 de noviembre, sobre tratamiento juridico de los menores
extranjeros inmigrantes no acompafiados establece que “la repatriacién no es un objetivo absoluto que se haya de
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mantenimiento del menor en el medio familiar de origen (salvo que no sea conveniente para su interés
superior) y su integracion familiar (art. 11.2 b) y ¢)). La LOPJM incluye, dentro de los principios
generales de actuacion frente a situaciones de desproteccion social, la obligacién de la entidad publica
de proteccién de investigar los hechos que conozca para corregir la situacién del menor vy, si es
preciso, como es el caso de los MENA (desamparados per se), asumiendo la tutela legal del menor.
En Catalufia, el art. 166.3 EAC establece la competencia exclusiva de la CA en materia de
”...protecciéon de menores, que incluye, en todo caso, la regulacion del régimen de la proteccién y de las
instituciones publicas de proteccion y tutela de los menores desamparados...”. La LDOIA establece un

)y
atribuye la competencia a la DGAIA (en virtud del art. 98), en relacién con la adopcion de medidas de

sistema propio de proteccion de los menores y adolescentes en situacion de desamparo (art. 105

proteccion de los menores desamparados.

* La determinacion o evaluacion de la edad. Presuncidon de minoria de edad.

La determinacién de la edad del menor reviste gran trascendencia ya que de ella va a depender que la
Administracién puablica se deba hacer cargo del menor. EI Plan de Accién reconoce que “los
procedimientos y técnicas de evaluacién de la edad difieren, y su fiabilidad y proporcionalidad son motivo de
preocupacion”. Ademas, reconoce que la posibilidad de recurrir sobre el resultado de esta prueba
documental no siempre esta cien por cien garantizada. Sobre la divergencia de procedimientos de
determinacién de la edad, la Comisién publicara directrices sobre mejores practicas en colaboracion
con expertos y juristas, para que la determinacién de la edad se efectle con maximos criterios
objetivos. La Oficina Europea de Apoyo al Asilo preparard documentos técnicos sobre la evaluacion
de la edad con el fin de otorgar mayor eficacia a estos procedimientos.

El Plan de Accion aboga por el principio “favor minoris” ante cualquier persona indocumentada,
sobre la que no pueda establecerse con certeza si es menor de edad. Es decir, la presuncion sobre su
minoria de edad si la mayoria no resulta determinante™*. La premisa que debe tomarse es que ningin
menor de edad pueda ser considerado mayor de edad si no lo es realmente.

El ordenamiento juridico espafiol blinda la presuncion de minoria de edad, como minimo en sus
disposiciones, y establece en el art. 190.4 REx que “En caso de que la determinacion de la edad se realice
en base al establecimiento de una horquilla de afios, se considerara que el extranjero es menor si la edad méas

baja de ésta es inferior a los dieciocho afios.”. La evaluacion de la edad es una cuestion primordial que

perseguir a toda costa, pueden estar en juego otros derechos como la vida, la integridad fisica o psiquica y el respeto
a los Derechos Fundamentales del menor que pueden hacer que la balanza del interés superior del menor se incline
en pro de su permanencia en Espafia”.

110 «se consideran desamparados los nifios o los adolescentes que se encuentran en una situacién de hecho en la que
les faltan los elementos basicos para el desarrollo integral de la personalidad, siempre que para su proteccion
efectiva sea necesario aplicar una medida que implique la separacion del nicleo familiar.”

1 Segiin la Instruccion 2/2001 del Ministerio Fiscal, en las pruebas en que se fija una horquilla de edad mas o menos
amplia, como es el caso de la prueba 6sea, se debe de establecer como edad el limite inferior de dicha horquilla.
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desencadena una serie de garantias procesales, en caso que se determine la minoridad™*.

En Espafa, la comprobacion de la minoria de edad determinara la declaracion de desamparo del
menor y la asuncién de la tutela por la Administracion publica. La Administracion publica tiene el
deber de proteccion institucional y debera asumir la tutela del menor con caracter preventivo en tanto
no se haya determinado aln la edad del menor y haya dudas sobre la misma, con el fin de otorgar
proteccion ante el desamparo™®®. Si de las pruebas del Ministerio Fiscal resulta que finalmente se trata
de un mayor de edad, se revocara la tutela cautelar y el sujeto quedara fuera del sistema de proteccidn.
En consecuencia, se determinara su situacion administrativa irregular con la posible expulsion del

territorio espafiol.

Los arts. 35.3 y 35.4 LOEx™* y el art. 190 REx regulan diversos aspectos que van desde la
identificacion del menor hasta la puesta a disposicion a los servicios de proteccion y el procedimiento
de determinacién de la edad. El art. 35.3 LOEX prevé que a la llegada del menor y en tanto no se

pueda determinar su edad**

, Se le proveera de proteccion y no podra ser trasladado a un CIE. Segun el
art. 190.1 REX, “Con caracter inmediato, se pondra el hecho en conocimiento del Ministerio Fiscal, que
dispondré, en el plazo méas breve posible, la determinacioén de su edad, para lo que deberan colaborar las
instituciones sanitarias oportunas que, con caracter prioritario y urgente, realizaran las pruebas necesarias”.
Evaluando todas las circunstancias, el Fiscal hara una interpretacion juridica del dictamen médico™®y
de otras pruebas, y dictard resolucion estableciendo con valor de presuncion la edad del menor.
El art. 190.4 REX detalla que en “El decreto del Ministerio Fiscal que fije la edad del menor extranjero se
decidira su puesta a disposicion de los servicios competentes de proteccion de menores, dandose conocimiento
de ello al Delegado o Subdelegado del Gobierno competente.” El decreto del Ministerio Fiscal se inscribira
en el Registro del art. 215 REx. El art 35.4 LOEXx establece que una vez se determine la minoria de

edad, el Ministerio Fiscal debe poner al menor a disposicion de los servicios competentes de

12 Segiin un Informe comparativo de la UE elaborado por la Red Europea de Migraciones, “La politica de acogida,
repatriacion y acuerdos para la integracion de los menores extranjeros no acompafiados. Un estudio comparado”
(2010); “La préactica mas generalizada entre los Estados miembros consiste en otorgar el beneficio de la duda y
aceptar el valor inferior del rango de edad determinado por las pruebas.”

3 El art. 110.2 de la LDOIA establece al respecto que “cuando los nifios y adolescentes inmigrados no acompafiados
no puedan acreditar documentalmente la minoria de edad o existan dudas sobre la veracidad de la documentacion
aportada, el departamento competente en materia de proteccion de los nifios y los adolescentes debe ofrecerles la
atencion inmediata que necesiten mientras se realizan las gestiones y los tramites establecidos por la legislacion
sobre extranjeria para determinar su edad.”

4 La Instruccién 2/2001, de 28 de junio, de Fiscalia General del Estado, para la Interpretacion del actual articulo 35
de la LOEX, sefiala que la finalidad del precepto es que “no pueda incoarse en ningun caso un expediente
sancionador, por cualquiera de los motivos previstos en la legislacion de extranjeria y en particular aquellos que
puedan dar lugar a la sancion de expulsion o la medida cautelar de internamiento, contra alguien respecto del cual
se haya establecido previamente y con las debidas garantias que es mayor de edad, asi como para en caso contrario,
de establecerse su minoria de edad, poder proporcionarle las medidas de proteccion y asistencia previstas en la Ley
Espafiola para cualquier menor residente en territorio espafiol, sea espafiol o extranjero”

5 El precepto dispone “cuya minoria de edad no pueda ser establecida con seguridad” y el art. 190 REx establece
“cuya minoria de edad sea indubitada por razén de su documentacion o de su apariencia fisica”

1% Se realizaran pruebas médicas que ponderaran un examen fisico general, un estudio radiogréfico de la mufieca, un
examen de la cavidad oral y un estudio radiolégico dental.
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proteccion de menores de la CA en la que se encuentre. EI REx prevé que el servicio de proteccion de
menores le informe, de modo fehaciente y en un idioma que entienda, del contenido basico del
derecho a la proteccién internacional y del procedimiento previsto para su solicitud, asi como de la
normativa vigente en materia de proteccion de menores. De dicha actuacion quedara constancia
escrita (art. 190.5 REX). Entonces, se requiere que el menor sea declarado en desamparo mediante
resoluciéon administrativa para que la Administracion asuma la tutela, en virtud de la LOPJM y el CC
(o de la LDOIA y el CC Catalan).

El art. 35 LOEX no prevé expresamente que se informe al menor y que éste muestre su consentimiento
en relacion con la practica de las pruebas que determinen su edad. Sin embargo, éste debe ser
advertido al respecto. En caso que se niegue a realizar las pruebas de determinacion de la edad, podra
ser indicio relevante de su mayoria de edad. No obstante, dar por sentado este hecho resulta
vulnerador de derechos fundamentales del menor. La negativa de realizar las pruebas de
determinacion de la edad no deberia ser una presuncion de su mayoria de edad, dada la escasa
fiabilidad de las mismas y que tienen un conocido margen de error.

Cabe decir, que en virtud del art. 48.2 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de
asilo y de la proteccion internacional, aquellos menores solicitantes de asilo o proteccion internacional
gue se nieguen a realizar las pruebas de determinacion de la edad, “la negativa a someterse a tal
reconocimiento médico no impedira que se dicte resolucion sobre la solicitud de proteccién internacional”.

En este punto es donde surge la controversia con la posibilidad de recurrir esta prueba documental,
ligado a la tendencia de los tribunales de asumir el informe del Ministerio Fiscal como prueba
irrefutable. Resulta todavia mas problematico el hecho de que el resultado de las pruebas de
determinacién de la edad primen ante la tenencia de un pasaporte u otro documento acreditativo de la
edad del menor expedido en el pais de origen'!’. La tendencia de los tribunales es de no concederles
eficacia probatoria por no tener la consideracion de documentos publicos y al no tener convenios con
los terceros estados con los que suceden estas practicas. En el fondo, el hecho de dudar sobre su

autenticidad documental supone indefension y la consecuente vulneracion del art. 24 CE.

" CABEDO MALLOL, V., CLOQUELL LOZANO, A (Coord)., Los menores extranjeros no acompafiados en los
sistemas de proteccion de la infancia de las Comunidades Auténomas, Tirant monografias 816 (2012), p.171. Segln
VILLAGRASA A, C.: “Realizar las pruebas de determinacion de la edad a ese menor que viene documentado, pero
del que se duda sobre su autenticidad documental, refleja directamente la duda ante las autoridades que han
expedido dicho documento, por lo que, deberia intervenir el Ministerio de Exteriores para comprobar su autenticidad
ante los Consulados pertinentes”
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3) Busqueda de soluciones duraderas: El retorno o repatriacion y la

reunificacion familiar versus la integracion o acogida.

El ultimo punto del texto comunitario aborda la identificacion de soluciones duraderas con el fin de
responder a la situacion de los menores no acompafiados que se encuentren en un EM. Se trata del
apartado més importante ya que se vincula la nocién de solucion duradera al interés superior del
menor. El Plan de Accidn destaca tres posibles soluciones duraderas. Las soluciones que se plantean
giran en torno a estas tres posibilidades: primero, el retorno y reintegracion en el pais de origen (la
repatriacion); segundo, la concesién de un estatuto de proteccion internacional que permita integrarse
en el EM de acogida y, en tercer lugar, el reasentamiento en un tercer pais de la UE™®. Segin el
Comité de los Derechos del Nifio, el objetivo prioritario es encontrar una soluciéon duradera que
resuelva todas sus necesidades de proteccion del menor, que tenga en cuenta sus opiniones y que
conduzca a resolver su situacion™*®.

La basqueda de una solucién duradera debera fundamentarse en la evaluacion individual del interés
superior del menor para que pueda tomarse una decisién concreta en base a las necesidades de
proteccion. La Comision Europea considera que la decision sobre el futuro de cada menor debera
adoptarse con la mayor brevedad posible (se propone como maximo 6 meses), teniendo en cuenta una
evaluacion individual del interés superior del menor. La evaluacion del interés superior del menor
comprenderé el rastreo de la familia, el analisis de otras posibilidades de reintegracion en la sociedad
de origen y la determinacion de la solucién que mejor respete el interés superior del menor.
La Observacion General n°6 dispone que el primer paso para poder identificar qué solucion es mas
idonea para el menor pasa por evaluar la posibilidad de reunificacion familiar mediante el rastreo de
la familia. Segun el Comité de los Derechos del Nifio, para determinar cuél es el interés superior del
menor es primordial que se determine la edad y se tome consideracion la nacionalidad del menor, que
se evallen sus necesidades en términos de proteccion y que se establezca su tutela y/o asistencia legal.
Los Estados deberan esforzarse para empezar con las actuaciones pertinentes tan pronto como se
identifique al MENA. Para hacer efectivas estas previsiones el esfuerzo de los Estados y la

colaboracion con los paises de origen es fundamental.

Es importante recalcar que ante estas tres posibilidades prima el retorno al pais de origen. La

Comision Europea dispone el retorno como solucién preferente y lo justifica al vincular el interés

8 Vid. CABEDO MALLOL, V., CLOQUELL LOZANO, A (Coord)., Los menores extranjeros no acompafiados en
los sistemas de proteccion de la infancia de las Comunidades Auténomas, Tirant monografias 816 (2012), p. 187.
9 Comité de los Derechos del Nifio, en la Observacién General n° 6, 2005, parrafo 79
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superior del menor con la reunificacion familiar en origen (arts. 9 y 10 CDN)*?

. Aunque el Plan de
Accibén reconozca que “el retorno no es mas que una opcion posible” se desprende tacitamente de la
estructura y contenido del texto y de la normativa nacional e internacional que la preferencia de la UE
a la vista de encontrar una solucion duradera se basa en este “sistema de prioridades” donde prima el
retorno en origen y se contempla la acogida e integracién en su defecto y como solucién a emprender
si el retorno resulta imposible o incompatible con el interés superior del menor.

Esta vinculacion también se establece en el ordenamiento juridico espafiol. La normativa de
extranjeria aboga por la reunificacion familiar en el pais de origen como solucién que mejor conviene
al menor. El art. 35 LOEX procura en primer término que se den las actuaciones necesarias para hacer
posible la repatriacion y sélo cuando ésta no resulte la respuesta idonea se propiciaran las mejores
condiciones para asegurar la plena integracion en Espafa. Por lo tanto, Espafia cumple con la premisa
europea aunque, si se toma el retorno como medida prioritaria se omite la evaluacion de otros

derechos susceptibles de vulneracion en los paises de origen.

En todo caso, es muy importante asegurar soluciones duraderas asesorando y evaluando
individuamente el interés superior del menor en cada caso concreto para hallar la solucidon que mejor
corresponda. Las soluciones duraderas podran consistir en una de las tres repuestas que se plantean a

continuacion:

A. El retornoy la reintegracion en el pais de origen:

El Plan de Accion tiene preferencia por el retorno como solucidn duradera. Establece que “se dara
preferencia al regreso voluntario”, posibilidad que en la mayoria de casos no resulta ser de forma
voluntaria y se impone por las autoridades estatales. EI consentimiento del menor en lo que respecta a
la repatriacion debe ser basico. EI Plan de Accidn tiene en cuenta las medidas destinadas a facilitar el
retorno de los menores no acompariados que no requieran proteccion internacional, reconociendo que
para muchos la mejor solucidn es reunirse con sus familias, vivir y desarrollarse en su propio entorno

social y cultural.

Con el fin de armonizar las medidas de alejamiento de extranjeros en la UE, la Directiva sobre el
retorno™ contiene diversas garantias juridicas e instaura un procedimiento comin de retorno para los
EM. La Directiva de retorno constituye el marco juridico aplicable en la UE para el retorno de

menores no acompafiados que no puedan acogerse a la proteccion internacional ni a otras formas de

120 cOM(2010)213 final “Es posible que en muchos casos el interés superior del menor sea reunirse con su familia y
crecer en su propio entorno social y cultural™

'?' DIRECTIVA 2008/115/CE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO de 16 de diciembre de 2008
relativa a normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros
paises en situacion irregular.

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1 :2008:348:0098:0107:ES:PDF
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proteccion y que se encuentren en situacién irregular en algin EM. Segun el Plan de Accion, la
trasposicion de la Directiva a nivel nacional se traducird en notables mejoras en varios EM. EI &mbito
de aplicacién de la Directiva incluye como supuesto especial de retorno el traslado de menores no
acompafiados a sus familias, a un tutor o a instituciones tutelares en su pais de origen'?. Existe cierto
margen de discrecionalidad de los Estados a la hora de aplicar la Directiva de retorno ya que la misma
permite excluir del &mbito de aplicacidn a los nacionales de terceros paises detenidos en relacion con
el cruce irregular de la frontera exterior (art. 2.2'%). Por lo tanto, los MENA identificados en la
entrada irregular al territorio pueden quedar excluidos de las garantias juridicas que otorga la
Directiva, lo que supone, si mas no, una barrera legal para su proteccion institucional***. Sin embargo,
en virtud de los instrumentos internacionales que amparan la proteccion de los derechos del menor,
los Estados no deberian dejar a ninglin menor sin proteccion, incluso en caso que se detecten en el

cruce irregular en frontera.

A continuacién se concretan las medidas que propone el Plan de Accion en materia de retorno y
repatriacion en el pais de origen:

» Desarrollo de soluciones innovadoras con los paises de origen y transito para facilitar el
retorno. Priorizacion del retorno voluntario. Las soluciones innovadoras se dejan al arbitrio de
lo que los EM decidan incluir en los acuerdos de colaboracion con los paises de origen.

e El retorno del MENA debe cumplir con las normas internacionales y llevarse a cabo de forma
segura y adecuada para el menor. El retorno debe reflejar las garantias legalmente
establecidas (al menos, las que establece el art. 10 de la Directiva de retorno). Si bien en
virtud del art. 2.2 de la Directiva de retorno, algunos menores pueden quedar fuera del &mbito
de proteccion, los EM estan obligados a respetar las garantias juridicas y los derechos
fundamentales recogidos en la CDN y en la Carta de Derechos Fundamentales de la UE, por
lo que no podrian no otorgarles proteccién. Ademas, el art. 5 a) de la Directiva establece que
los Estados deberan tener en cuenta el interés superior del menor asi como el principio de no

devolucidn (non refoulement) en la aplicacion de la misma.

122 Art. 10: Retorno y expulsién de menores no acompafiados: 1. Antes de dictar una decision de retorno respecto de
un menor no acompafiado, se concederd la asistencia de los servicios pertinentes distintos de las autoridades
encargadas de la ejecucion del retorno, teniendo debidamente en cuenta el interés superior. 2. Antes de expulsar del
territorio de un Estado miembro a un menor no acompafiado, las autoridades de ese Estado miembro se cercioraran de
que serd entregado a un miembro de su familia, a un tutor designado o a unos servicios de acogida adecuados en el
Estado de retorno.

123 Art. 2.2. Los Estados miembros podran decidir no aplicar la presente Directiva a los nacionales de terceros paises:
a) A los que se deniegue la entrada con arreglo al art.13 del Cddigo de fronteras Schengen, o que sean detenidos o
interceptados por las autoridades competentes con ocasion del cruce irregular de las fronteras exteriores terrestres,
maritimas o aéreas de un Estado miembro y no hayan obtenido ulteriormente una autorizacion o derecho de estancia
en dicho Estado miembro; b) que estén sujetos a medidas de retorno que sean constitutivas de sanciones penales o
consecuencia de sanciones penales, con arreglo a la legislacion nacional, o sujetos a procedimientos de extradicion.

24 Vid. MOYA MALAPEIRA, D., “La nueva Directiva de retorno y la armonizacién comunitaria de las medidas de
alejamiento de extranjeros”, Revista DCE, n° 10, 2008, pp. 101-164.
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« Financiacién por parte del Fondo Europeo para los Refugiados®, del Fondo para la
Integracion de Nacionales de Terceos paises'®® y del Fondo para el Retorno*?’ de una serie de
medidas para garantizar el retorno. Este apoyo financiero se concreta en actividades
educativas y de formacion para ayudar a los paises de origen a ofrecer mejores perspectivas
de estudio y trabajo en los paises de origen y promover asi la reintegracién. La financiacion
incluira el fomento a la reagrupacion familiar mediante actividades de rastreo de la familia en
los EM y en los paises de origen. La Comision considera que la reintegracién del menor pasa
por contemplar la posibilidad de favorecer su insercion laboral en origen, ofreciendo un
entorno atractivo para su desarrollo. Por lo tanto, se financiara la creacién de centros de
formacion y estudios e investigaciones para una mejor gestion del retorno. Para ello, se
deberé contar con la colaboracion con los paises de origen a través de acuerdos o convenios
de colaboracion para hacer efectivas estas previsiones. Como se ha visto, Espafia ha
concluido acuerdos de cooperacion internacional con paises de origen (en virtud del art. 35.1
LOEX) y prevé la posibilidad que las CCAA puedan celebrarlos también (art. 35.2 LOEX).
Estos acuerdos regulan la integracion en origen y el retorno de MENA e incluyen, entre otras
medidas, el apoyo financiero al establecimiento de unidades de proteccion de la infancia,
programas de formacion o actividades informativas de los riesgos derivados de la inmigracion
irregular. La ayuda europea para favorecer el desarrollo de los paises de origen creando
entornos seguros y présperos es primordial para que la reintegracion del MENA sea favorable
al interés superior del menor.

e El Plan se preocupa por el seguimiento post-retorno del menor mediante la financiacion del
Fondo Europeo para el Retorno'?®. La asistencia a los menores no acompafiados sera un
proceso continuo y estable que incluird la fase de seguimiento después de haber hecho
efectiva la repatriacion. El seguimiento en el pais de origen esta previsto especialmente para
las victimas de trata, con el fin que no vuelvan caer en manos de traficantes y vuelvan a
convertirse en victimas. Ademas, se prevé el seguimiento legislativo en este ambito. Con el
fin de evaluar la situacion se publicaran estudios sobre las précticas y la legislacion de los EM
en materia de retorno. Se financiaran proyectos de control y seguimiento, y se promoveran

mejores practicas en los EM.

12 El Fondo Europeo para los refugiados financia acciones que se relacionan con los menores no acompafiados que

son solicitantes de asilo, refugiados o tienen el estado de proteccidn subsidiario, asi como las actividades de
restablecimiento de los Estados de la Unidn Europea. La creacion del Fondo Europeo para los Refugiados constituye
un primer paso hacia un régimen de asilo comdn. (Decision del Consejo de 2 de diciembre de 2004 por la que se
establece el Fondo Europeo para los Refugiados para el periodo 2005-2010)

125 El Fondo de Integracién Europeo financia actividades que facilitan a los menores no acompafiados que tienen el
derecho de quedarse en Union Europea la integracion en su sociedad de acogida.

12" El Fondo Europeo para el Retorno financia los proyectos que aseguran la supervisién post-retorno, incluyendo a las
victimas de trata y a las familias, que se basan en actividades en el contexto de retorno para unir de nuevo a los nifios
con sus padres, para facilitar el retorno por parte de las autoridades del pais de origen y para crear expectativas de
estudio y mejores oportunidades para los menores que sean retornados a sus paises de origen.

2 vid. supra
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Estas medidas sobre el retorno aportan basicamente el proposito del apoyo financiero. A pesar de ello,
los problemas para averiguar las circunstancias personales y socio familiares del menor en su pais de
origen persisten y nada se concreta en el Plan de Accion.

No existe una practica uniforme en relacion con los procedimientos de repatriacion en la UE y aunque
la Directiva de retorno intente subsanarlo, la discrecionalidad de los Estados sigue vigente en este
ambito. La premisa es que la repatriacién garantice que el menor sea retornado con un miembro de su
familia que se haga cargo de él, con el tutor designado o en unas instalaciones de proteccion
adecuadas en el pais de origen. En aquellos casos en los que la repatriacion se produzca sin
reagrupacion familiar o sin contar con todas las garantias legalmente establecidas, se estara
ejecutando una repatriacion vulnerando los derechos fundamentales del menor reconocidos en la CDN
y en la Carta de Derechos fundamentales de la UE. Como ya se ha comentado, en algunos casos el
retorno puede resultar contraproducente ya que muchos menores repatriados reemprenden el proceso
migratorio al poco tiempo. Por ello es importante garantizar el seguimiento post-retorno y unas
condiciones de vida adecuadas en origen que otorguen la posibilidad de reintegracion en la sociedad

del pais de origen con éxito.

En Espafia, los procesos de repatriacion de MENA se regulan en la normativa de extranjeria (art. 35.5
y 35.6 LOEx y arts. 191, 192, 193, 194 y 195 REx*®) y en el Titulo IV de la Ley 30/92 por lo que se
refiere al procedimiento administrativo por el que se lleva a cabo el expediente de repatriacion.
Ademas, los acuerdos bilaterales también recogen disposiciones que pretenden favorecer el retorno al
pais de origen con una reunificacion familiar efectiva o la entrega a una institucién tutelar.
El tratamiento juridico de la legislacion de extranjeria parte de un enfoque centrado en la prevencion
en origen y en la basqueda de soluciones duraderas. Tal y como establece el art. 35.5 LOEX: “De
acuerdo con el principio de interés superior del menor, la repatriacion al pais de origen se efectuara bien
mediante reagrupacion 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”.
Por tanto, prima el retorno y la reintegracién en el pais de origen del menor, siempre que sea posible y

en base al interés superior del menor; dejando la permanencia en territorio Espafiol como una solucion

129 Establece que “La Administracion General del Estado, conforme al principio de reagrupacion familiar del menor,

y previo informe de los servicios de proteccion de menores, resolverd lo que proceda sobre la repatriacion del menor
extranjero no acompafiado a su pais de origen, o a aquel donde se encontrasen sus familiares, o, en su defecto, sobre
su permanencia en Espafia. De acuerdo con el principio del interés superior del menor, la repatriacion a su pais de
origen solamente se acordara si se dieran las condiciones para su efectiva reagrupacion familiar, o para la adecuada
tutela por parte de los servicios de proteccién de menores del pais de origen. (...) No se procedera a la repatriacion
cuando se verifique la existencia de riesgo o peligro para la integridad del menor, de su persecucion o la de sus
familiares (...)”
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subsidiaria y en defecto de una posible puesta a disposicidén del menor ante los servicios de proteccién

de menores del pais de origen o ante la imposibilidad de reagrupacién familiar en su pais*®.

Espafia ha traspuesto la Directiva de retorno y cumple con las previsiones del art. 10 de la Directiva,
referentes al retorno y expulsion de menores no acompafiados. El art. 35.5 LOEX establece que la
Administracién del Estado, con caracter previo a la decision de iniciar un procedimiento para la

repatriacion, debera solicitar informes a la representacion diplomatica™

del pais de origen sobre las
circunstancias familiares del menor (art. 190. 3 REX), para sopesar la viabilidad del retorno en origen
y decidir si este es congruente con el interés superior del menor. Compete a las Delegaciones y
Subdelegaciones el Gobierno de la CCAA donde se halle el domicilio del menor el menor llevar a
cabo los tramites relativos a la repatriacion (art. 191.1 REX), asi como la practica de las actuaciones
informativas previas. Las Delegaciones y Subdelegaciones del Gobierno deben comunicar al
Ministerio Fiscal todas las actuaciones que se lleven a cabo en este procedimiento, ya que es el
Ministerio Fiscal el que comprobara que la decision que se adopte sea la més adecuada a los intereses
del menor. Ademas del informe de la representacion consular, también se solicitard informe de la
entidad que tenga atribuida la tutela legal. El art. 191. 5 REx refleja un compromiso de ejercer la
repatriacion con garantias ya que establece que en caso que la familia no pueda asumir la
responsabilidad del menor, la representacion diplomatica del pais de origen deje por escrito que la
autoridad competente del pais de origen se comprometera a hacerse cargo del menor con sus propios

servicios de proteccion.

Para garantizar la regularidad del procedimiento de repatriacion, el menor deberd ser oido e
informado de todos sus derechos. Debera garantizarse la participacién del menor como sujeto
interesado en el marco de un verdadero procedimiento administrativo sujeto a la Ley 30/92. El Plan
de Accidn no hace mencion sobre la opinion del menor a la hora de decidir una solucién duradera tan
relevante como es el retorno al pais de origen, ni tampoco dice nada sobre el derecho de informacion
del menor en el marco del procedimiento de repatriacion (derecho de participacion del art. 12
CDN™?), Sin embargo, en la legislacion espafiola, el mismo art. 35.5 LOEx dispone que “acordada la
iniciacion 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 Administracion del Estado resolverd lo que

proceda sobre el retorno a su pais de origen, a aquel donde se encontrasen sus familiares o, en su defecto,

0 vid. D. BOZA MARTINEZ; FJ. DONAIRE VILLA, D. MOYA MALAPEIRA; La nueva regulacién de la
inmigracion y la extranjeria en Espafia. Régimen juridico tras la LO 2/2009, el Real Decreto 557/2011 y la Ley
12/2009. Tirant lo Blanch

131 Concreta el art. 190.3 REx que “En caso de que dicho pais no cuente con representacion diplomatica en Espafia, el
informe serd solicitado a través de la Direccion General de Asuntos Consulares y Migratorios.”

132 |_a Circular 2/2006 FGE expone que “deber4 tenerse especialmente presente la necesidad de respetar el derecho
del menor a ser oido, debiendo recordarse que este derecho integra el derecho a la tutela judicial efectiva sin
indefension...derecho que, en su calidad de derecho fundamental tienen todos los menores”™
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sobre su permanencia en Espafia”. Una vez se han visto los informes relativos a la situacién socio-
familiar del menor y, cuando se considere que el interés superior del menor corresponda al retorno en
origen, la Delegacion o Subdelegacién del Gobierno acordara la incoacion del procedimiento (art.
192.1 REX).

El art. 192.2 contiene garantias respecto al derecho de participacion del menor ya que establece que
debera ser notificado inmediatamente de la incoacion del procedimiento de repatriacion (junto con la
notificacion al Ministerio Fiscal y a la entidad tutelar) y que debera ser informado “por escrito, en una
lengua que le sea comprensible y de manera fehaciente, de los antecedentes que han determinado la incoacion
del procedimiento y de cuantos derechos le asisten, con especial mencién a la asistencia de intérprete si no
comprende o habla el idioma espafiol”. Aquellos menores que tengan entre 16 y 18 afios podran actuar
personalmente o a través de representante en el procedimiento de repatriacién asi como en la
jurisdiccién contencioso-administrativa (art. 35.6 LOEx)*®. El art. 193 REx concreta que “en caso de
que no hayan alcanzado dicha edad, seran representados por la entidad que ostente su tutela legal, custodia,
proteccion provisional o guarda”, como es logico teniendo en cuenta su capacidad de obrar limitada. El
art. 193 REx también establece la prevision de suspender el curso del procedimiento hasta nombrar
otro defensor judicial que represente al menor en caso que aquellos mayores de 16 con juicio

suficiente manifiesten una voluntad contraria a la de quien ostenta su tutela o representacién legal.

En la fase de instruccion del procedimiento de repatriacion los menores o sus representantes pueden
hacer alegaciones y proponer pruebas (art. 193.3 REX). Una vez transcurrido el periodo de prueba,
“en un plazo no superior a treinta dias ni inferior a diez”, el Delegado o Subdelegado del Gobierno de la
CA donde se encuentre el menor daré inicio al tramite de audiencia donde se garantizara el derecho
del menor a ser oido mediante su presencia, para que manifieste lo que considere en relacién con su
repatriacion (art. 194.1 REx). Con la plena observancia al interés superior del menor, el Delegado o
Subdelegado del Gobierno resolvera sobre el procedimiento. Se deberad asegurar la mejor solucion
duradera: bien la repatriacion al pais de origen o aquél donde estén sus familiares, bien sobre su
permanencia en Espafia. La resolucion del Gobierno se inscribira en el Registro de Menores
Extranjeros No Acompafiados (art. 215 REX) y serd notificada al menor o su representante, al MF y a
la entidad publica de proteccién en 10 dias (art. 194.2 REX). En la resolucion se le informara de los
recursos que caben contra la misma, tanto en la via administrativa como en la judicial™*. El art. 194.3
REX, del mismo modo que plantea el Plan de Accion, establece como maximo un plazo de 6 meses

para la resolucién y notificacion del procedimiento desde la fecha de acuerdo del inicio del mismo.

133 |La SSTC 183/2008 de 22 de diciembre de 2008 reconoce el derecho a la tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE a
los menores no acompafiados en los procedimientos de repatriacion.

134 El art. 194.2 REX establece que “En la propia resolucién o en documento aparte, se hara expresa mencion a la
necesidad de solicitar, de acuerdo con lo previstos en la normativa reguladora del derecho de asistencia juridica
gratuita, el reconocimiento del derecho de asistencia juridica gratuita para el ejercicio de éste, en caso de que se
decidiera impugnar la resolucién en via contencioso-administrativa”
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En la fase de ejecucion del procedimiento de repatriacion (art. 195 REX), una vez ésta ya sea firme y
se ejecute, deberd asegurarse que el menor sea acompafado a su pais de origen “por personal adscrito a
los servicios de proteccion del menor bajo cuya tutela legal, custodia, proteccion provisional o guarda se
encuentre hasta el momento de su puesta a disposicion de las autoridades competentes de su pais de origen™.
En la practica, las repatriaciones se han venido ejecutando por funcionarios del Cuerpo Nacional de
Policia, que entregan al menor a las autoridades fronterizas del otro pais. Los policias encargados del
procedimiento de repatriacion deberian ir vestidos de paisano, para que el hecho en si no resulte tan
violento para el menor.

En relacién con los procedimientos de repatriacion, la SSTC 183/2008 de 22 de diciembre de 2008,
junto con la SSTC 184/2008, de 22 de noviembre de 2008'*® marcan jurisprudencia constitucional
respecto a diversos aspectos controvertidos en los procesos de repatriacion™’. En estas dos sentencias,
el TC se pronuncia entorno al derecho del menor a ser escuchado en todo procedimiento que tenga
incidencia sobre su esfera personal, ya sea directamente o a través de un representante. EI menor no
acompafiado con juicio y madurez suficiente tiene la capacidad para ejercer por si mismo la defensa
de sus intereses 0, en su defecto, a través de un defensor judicial. Ademas, el TC reconoce la
legitimacién a las asociaciones para ejercer la defensa judicial de estos menores, a la vista de las
dificultades que tienen para acceder a un asesoramiento juridico independiente de su entidad tutelar.
La cuestion mas relevante que se plantea en estos dos pronunciamientos es que el TC reconoce y
ampara el derecho a recurrir judicialmente o a instar a la revision de una resolucion administrativa

sobre el procedimiento de repatriacion.
B. La concesion de un estatuto de proteccion internacional o de otro estatuto
juridico que permita la integracion en los Estados miembros de acogida:

La segunda opcién que plantea el Plan de Accién como solucion duradera se relaciona con aquellos

menores no acompafiados que puedan acogerse a una solicitud de asilo™®, a la proteccion

135 Disponible en el BOE: http://www.boe.es/boe/dias/2009/01/24/pdfs/BOE-A-2009-1247.pdf

13 Disponible en el BOE: http://www.boe.es/boe/dias/2009/01/24/pdfs/BOE-A-2009-1248.pdf

3 Dichas sentencias se vinculan a casos donde se venian efectuando repatriaciones de menores sin las garantias
legalmente establecidas. En uno de los casos, gracias a la rapida actuacién del letrado que representaba al menor
(Nacho de la Mata), se consigui6 que el Juez estableciese medida cautelar y que el menor se bajase del avién en el que
iba a ser repatriado in extremis.

138 Existen distintos instrumentos legislativos de la UE que establecen normas especificas en materia de recepcion y
procedimientos a MENA que soliciten asilo: la Directiva 2003/9/CE del Consejo, de 27 de enero de 2003, por la que
se aprueban normas minimas para la acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros, la Directiva
2005/85/CE del Consejo, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas minimas para los procedimientos que deben
aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado, y el Reglamento (CE) n°® 343/2003 por
el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacién del Estado miembro responsable del examen de una
solicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais.
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internacional**

0 bien a otro estatuto juridico que les permita su integracion en el EM de acogida.
La concesion de un estatuto de refugiado o de proteccién internacional al menor no acompafado le
otorgard la proteccién necesaria siempre gque se den las circunstancias para considerar al sujeto como
refugiado™*® y en virtud del art. 22 de la CDN***. El art. 22.2 CDN establece que “En los casos en que no
se pueda localizar a ninguno de los padres o0 miembros de la familia, se concedera al nifio la misma proteccion
que a cualquier otro nifio privado permanente o temporalmente de su medio familiar”.

La Comision Europea considera que los menores, por su especial vulnerabilidad, deberian poder
acogerse al régimen de refugiado o0 a un estatuto similar que les asegurara la garantia de sus derechos
y la proteccion institucional y que ademas “deberian recibir ayuda en el proceso de integracién en la
sociedad de acogida”. En aquellos supuestos en los que el retorno no fuera posible y cuando el interés
superior del menor se relacionase con la vida e integracién en el pais de acogida, debera concedérsele

un estatuto juridico que permita su integracién. Ademas, se le buscara un alojamiento adecuado.

Las previsiones del Plan de Accion resultan escasas y poco concisas por lo que respecta a los menores
gue no puedan ser repatriados. EI mismo Plan reconoce que “la legislacion y las politicas de la UE no
abordan la situacion de los menores que no pueden ser repatriados”, mas alla del reconocimiento del
estatuto de refugiado no se aborda la situacion de estos menores. Nada se dice respecto a la proteccion
institucional y la posible concesion de autorizaciones de residencia por razones humanitarias, dejando
a los EM que tomen decisiones en base a sus legislaciones nacionales-que bien pueden retornar al
menor como regularizar su situacién administrativa-. Espafia, si bien no destaca por conceder

solicitudes de asilo*?

, s uno de los paises de la UE que mas autorizaciones de residencia concede. En
MENA, el art. 196.1 del REx establece que “una vez haya quedado acreditada la imposibilidad de
repatriacion, y en todo caso transcurridos nueve meses desde que el menor haya sido puesto a disposicion de
los servicios competentes de proteccion de menores se procedera a otorgarles la autorizacién de residencia

a la que se refiere el art. 37.5 LOEx™. Para hacer efectiva la integracion es basico que los Estados

¥ Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se establecen
normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apétridas como
beneficiarios de protecci6n internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a
proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida

M0 Vid. La Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y el Protocolo de 1967 son
instrumentos internacionales que regulan la concesion de asilo ante el peligro que supone el regreso al pais del que ha
huido el refugiado, por temores fundados de persecucién en su pais por motivos de raza, religién, nacionalidad,
pertenencia a un grupo social u opiniones politicas. Ademas, se deberia justificar que el regreso al pais de origen
puede originar represalias o el peligro de ser nuevamente victima de trata en caso que no se proporcione proteccion.
El miedo ante violaciones de derechos humanos, tales como la explotacién sexual o laboral, la mutilacion genital, el
reclutamiento forzoso o hasta el matrimonio forzoso son violaciones especificamente dirigidas a menores que
amparan una proteccion especial.

L Art. 22.1 CDN: “Los Estados Partes adoptaran medidas adecuadas para lograr que el nifio que trate de obtener el
estatuto de refugiado o que sea considerado refugiado de conformidad con el derecho y los procedimientos
internacionales o internos aplicables reciba, tanto si esta solo como si estd acompafiado de sus padres o de cualquier
otra persona, la proteccion y la asistencia humanitaria adecuadas para el disfrute de los derechos pertinentes
enunciados en la presente Convencidn y en otros instrumentos internacionales de derechos humanos o de caracter
humanitario en que dichos Estados sean partes”

142 En 2011 sélo se concedieron 10 solicitudes de asilo en Espafia. En Alemania, Suecia y Bélgica superaron las 2000.
Fuente: Eurostat.
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regularicen la situacién del MENA mediante un permiso de residencia con el fin de legalizar su
estatus juridico. Aungue para los menores no acompariados sobre los que no exista ningdn indicio de
gue necesiten proteccion internacional no se iniciard automaticamente un procedimiento para la
obtencién de asilo, si que recibiran protecciéon al amparo de los mecanismos de proteccion de la

143

infancia ™. Ademas, éstos podran disfrutar de la proteccion complementaria y en caso que no ostenten

la condicién de refugiado ni tampoco puedan disfrutar de formas complementarias de proteccion,
podran seguir acogiéndose a la proteccion mientras se encuentren dentro del territorio del Estado™*.
Los objetivos y medidas del Plan de Accién en el ambito de las concesiones de asilo o proteccion
internacional se concretan a continuacion:

» Garantizar al MENA la concesion de la categoria de refugiado o un estatuto de proteccion
subsidiario y asistir a su integracion en la sociedad de acogida*.

« Garantizar a aquellos menores que no puedan ser repatriados**®, y que no pertenezcan a la
categoria de refugiados, un estatus legal apropiado y un alojamiento digno en el estado de
acogida. Las legislaciones nacionales deben regular la concesién de permisos de residencia
por motivos humanitarios, excepcionales u otros permisos en estos supuestos. Fuera de los
casos del asilo, se delega a las normas nacionales de los EM la concesion de la autorizacion
de residencia para los que no puedan ser repatriados. La Comision Europea examinara el trato
gue reciben los menores no acompafiados nacionales de terceros paises en situacion irregular
gue no puedan ser repatriados y evaluara la necesidad y conveniencia de establecer un marco
comun para éstos. En este sentido, la UE viene impulsando desde 1999 un Sistema Europeo
Comdun de Asilo que aboga por el reasentamiento de refugiados de terceros paises en la UE y
gue contempla especial apoyo para los sujetos mas vulnerables. Se prevé que a finales de
Junio de 2013, una vez finalizadas las negociaciones entre el Parlamento y la Comisién, se
hagan vigentes las reglas y estdndares comunes en materia de asilo en toda la UE''.
En materia de menores, la normativa de asilo asegura la representacion del MENA e intenta
reagrupar a los miembros de su familia lo més rapido posible considerando la unidad familiar,

el bienestar y el desarrollo social del menor asi como su seguridad y opinion.

143 Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General n® 6, 2005, parrafo 67

144 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General n® 6, 2005, pérrafos 77 y 78

145 Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General n° 6, 2005, parrafo 64 y ss. Establece consideraciones en
torno al acceso al procedimiento para obtener asilo y hace referencia al acceso a los procedimientos con
independencia de la edad asi como las garantias del procedimiento, medidas de apoyo y los derechos que otorga la
condicion de refugiado.

"% Denota de nuevo la preferencia comunitaria por la solucién del retorno. El Comité de los Derechos del Nifio, en la
Observacion General n® 6, 2005, parrafo 77 establece formas complementarias de proteccion a favor de los menores
de manera que “Si no se cumplieran los requisitos para obtener la condicion de refugiado...los MENA disfrutaran de
la proteccion complementaria disponible en la medida determinada por sus necesidades de proteccion” Asimismo,
recalca el parrafo 78 que “...los menores que no ostenten la condicién de refugiado ni disfruten de formas
complementarias de proteccion, podran seguir acogiéndose a la proteccién estipulada mientras se encuentren de
facto dentro del territorio perteneciente o sujeto a la jurisdiccion del Estado”

Y7 Cecilia Malstrom se congratulaba de la llegada a un acuerdo en materia de asilo en Abril de 2013:
http://blogs.ec.europa.eu/malmstrom/the-last-pieces-of-the-puzzle/
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» Financiar proyectos y actividades especificas para la integracion en la sociedad de acogida,
con especial atencién a programas para victimas de trata o violencia infantil**.
» Desarrollar politicas de integracion de nacionales de terceros paises mediante el intercambio y

desarrollo de buenas précticas entre los EM.

En Espafia, el art. 13.4 CE*® protege el derecho de asilo. La actual regulacién del derecho de asilo en
la normativa espafiola se adapta a la politica comin de asilo de la UE y es congruente con las
previsiones del Plan de Accion. Los MENA potenciales de ser solicitantes de asilo tienen un

150
9

tratamiento concreto en Titulo V de la Ley 12/2009™" del que se pueden beneficiar en aplicacion del

principio de non refoulement. La Ley de asilo contiene una regulacion para los menores en general™*
y un precepto especifico para los menores no acompafados (art. 48) ya que reconoce que por su
situacion de especial vulnerabilidad requieren un trato diferenciado y especifico.

El punto de partida es que el menor solicite proteccion internacional. Para ello, es importante la
identificacion por parte del personal social que trabaje con ellos y de las autoridades fronterizas y
tutelares de los posibles casos que puedan beneficiarse de la proteccién que otorga la legislacion de
asilo y proteccidn subsidiaria. Es necesario detectar antes que se estd ante un potencial solicitante de
asilo y que se le proporcione informacion al menor sobre esta posibilidad ya que normalmente
desconocen de su derecho a pedir asilo. Deber&n intervenir terceras personas que cuiden de sus
intereses, entre los que destacan, a parte del tutor legal, los funcionarios y expertos de la
Administracion publica que intentaran evaluar las circunstancias en el pais de origen con el fin de
encontrar el fundamento de los temores del menor'®?. El art. 48.3 de la Ley de asilo remite a la
normativa sobre proteccion de la infancia para el nombramiento del representante del menor. El
precepto establece que de manera inmediata se le asegure al menor la representacion legal para que se
actle en su nombre en el examen de la solicitud de asilo. Los menores solicitantes de asilo o
proteccion internacional seran enviados a los servicios de proteccion de menores de la CA competente
y el hecho se pondré en conocimiento del MF (art. 48.1) y se inscribira en el Registro de Menores No

Acompafiados como menor no acompafiado solicitante de asilo o proteccion internacional.

18 \/id. Fondo Europeo para los Refugiados y Fondo para la Integracion de Nacionales de Terceros Paises

19« a ley establecera los términos en que los ciudadanos de otros paises y los apatridas podran gozar del derecho
de asilo en Espafia”

“Disponibles en el BOE la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién
subsidiaria. y su desarrollo reglamentario: Real Decreto 203/1995 de 10 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 26 de Marzo, requladora del derecho de asilo y de la Condicion de
Refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de Mayo. El reglamento se modificara una vez que la UE consolide
el Sistema Comdn de Asilo.

L Art. 47. Menores: “Los menores solicitantes de proteccién internacional que hayan sido victimas de cualquier
forma de abuso, negligencia, explotacion, tortura, trato cruel, inhumano, o degradante, o que hayan sido victimas de
conflictos armados recibiran la asistencia sanitaria y psicologica adecuada y la asistencia cualificada que precisen.”
52 OFICINA DEL ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS REFUGIADOS, Manual de
procedimientos y criterios para determinar la condicion de refugiado en virtud de la Convencion de 1951 y del
Protocolo de 1967 sobre el estatuto de los refugiados, Ginebra, enero de 1988, p. 58
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La Ley de asilo también se preocupa por la determinacién de la edad del menor en el art. 48.2, que
transpone la Directiva 2005/85/CE™*®, y remite a las disposiciones de la normativa de extranjeria
referentes a la determinacion de la edad del menor. Otro asunto a tener en cuenta es que algunos
menores victimas de trata de seres humanos podrian encontrarse dentro de la definicion de refugiado
Yy, en consecuencia, tener derecho a la proteccion internacional.

Para aquellos casos en que los menores que sean victimas pero no retnan los requisitos para obtener
la condicion de refugiado, se podran acoger a la proteccion subsidiaria prevista en el art. 4 de la Ley
de asilo y amparada por el art. 22.2 CDN. EI reconocimiento de la proteccién subsidiaria comportara
la no devolucion, y, segin el art. 36 de la Ley de asilo “implicara el reconocimiento de los derechos

establecidos en la Convencidn de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, en la normativa en materia de

extranjeria e inmigracion, asi como en la normativa de la Unién Europea”.

Con el fin de garantizar un estatuto juridico que permita al menor la plena integracion en Espafia, es
necesario que se le tramite la autorizacion de residencia. En virtud del art. 35.7 LOEX se considerara
regular, a todos los efectos, la residencia de los menores que sean tutelados por una Administracion
Publica o bajo resolucion judicial, por cualquier otra entidad. No obstante, la concesion de la
autorizacion de residencia no serd obstaculo para la posterior repatriacion si en un futuro favorece el
interés superior del menor. La regularidad que se predica de los menores tutelados por una
Administracion publica viene condicionada por la declaracion de desamparo del menor para que
primero la Administracion publica asuma la tutela. Como ya se ha comentado, es preciso acreditar la
imposibilidad del retorno con la familia o al pais de origen, para que pueda otorgarse una autorizacion
de residencia, cuyos efectos se retrotraerdn al momento en que el menor hubiere sido puesto a
disposicion de los servicios de proteccion de menores (art. 35.7 LOEXx)™.

En el momento que la CA competente en materia de proteccion de menores proceda a la declaracion
de desamparo del menor y la entidad puablica de proteccion asuma su tutela legal™, ésta dltima debera
adoptar las medidas de proteccion pertinentes. Los menores pasaran a residir en centros especificos de
acogimiento para menores extranjeros de la CA donde se encuentren -que como ya se dicho no
favorecen completamente su integracion y lo que deberia generalizarse son los acogimientos

familiares-"*°. El Plan de Acci6n no establece previsiones acerca de los aspectos sobre la integracion

153 Directiva 2005/85/CE del Consejo de 1 de diciembre de 2005 sobre normas minimas para los procedimientos que

deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado

>4 El tiempo de duracién de la tutela seré esencial para obtener una autorizacién de residencia de larga duracion y, en
su caso, para la adquisicion de la nacionalidad espafiola de conformidad con el art. 22.2.c) del CC, que exige el plazo
de 1 afio de residencia legal al menor extranjero que haya estado tutelado durante 2 afios consecutivos. Vid. D. BOZA
MARTINEZ; FJ. DONAIRE VILLA, D. MOYA MALAPEIRA; La nueva regulacion de la inmigracion y la
extranjeria en Espafia. Régimen juridico tras la LO 2/2009, el Real Decreto 557/2011 y la Ley 12/2009. Tirant lo
Blanch, p. 315

%5 En virtud del art. 172.1 CC (asuncién de la tutela de menores desamparados atribuida a la entidad publica de
proteccidn, que se pondra en conocimiento del MF) y del art. 18 LOPJM (actuaciones en situacion de desamparo).

156 pajses como el Reino Unido contemplan el acogimiento en centros de acogida como Gltimo recurso y se habla de
un acogimiento familiar generalizado.
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en el pais de acogida o sobre la posibilidad que quepa la adopcidn nacional o internacional con
familias adoptivas. EI Plan tampoco trata la cuestion del paso a la mayoria de edad del menor, ni
prevé que se les otorgue ningln estatuto a partir de los 18 afios. Se trata de un aspecto relevante para
conseguir la plena integracién en el pais de acogida. Se debe evitar que estos menores se encuentren
en un limbo legal al llegar a los 18 afios y que caigan en la irregularidad, sancionable con la expulsion
del territorio en virtud de la normativa de extranjeria, por falta de tramitacion de la autorizacién de
residencia en su debido momento -mientras estaban siendo tutelados y cuya tramitacion correspondia
a la entidad publica de proteccion como actividad tutelar-. Todos estos aspectos se abordan a nivel
nacional, tanto para los menores que han obtenido la autorizacion de residencia siendo tutelados como
para los que no, pero que también han sido tutelados por la entidad publica de proteccion. De un lado,
los arts. 35.9 LOEx y 197 REx regulan el acceso a la mayoria de edad del MENA titular de una
autorizacion de residencia, pudiendo renovarla por un periodo de dos afios. El precepto dispone que la
expiracion de la vigencia de la autorizacion de residencia no se limite a la mayoria del edad y que
ademas, se pueda solicitar la modificacion de la autorizacion de residencia por una autorizacion de
residencia y trabajo (art. 197.6 REXx). Del otro lado, el art. 198 REX regula el acceso a la mayoria de
edad del MENA que no es titular de una autorizacion de residencia pero que ha sido tutelado por los
servicios de proteccién. En estos casos, cuando hayan participado adecuadamente en las acciones
formativas y actividades programadas por la entidad tutelar para favorecer su integracion social, la
entidad de proteccion podra recomendar la concesidn de una autorizacién temporal de residencia por
circunstancias excepcionales. En el supuesto de su concesion, se otorgara una autorizacion
de residencia temporal o autorizacion de residencia y trabajo. La solicitud deberd ser presentada
personalmente por el propio extranjero en la Oficina de Extranjeria correspondiente a la provincia en
la que tenga fijado el domicilio durante en los noventa dias naturales posteriores a la fecha en que

cumpla los dieciocho afios. La autorizacion concedida tendra una vigencia de sélo un afio.™’

C. El reasentamiento en un Estado miembro de la Unién Europea:

El reasentamiento en la UE se contempla en ultimo término del texto comunitario de manera breve y
concisa. En caso que no exista ninguna otra solucion duradera posible en el pais de acogida, y tras una
evaluacion cuidadosa™® en colaboracion con el ACNUR vy las organizaciones de la sociedad civil, se
optara por la opcion de reasentar dentro de la UE a los menores no acompafiados que sean refugiados

de paises extracomunitarios. Es importante recalcar que la Comision plantea esta posibilidad sélo ante

157 Més informacion en el sitio web del Ministerio de Interior

8 El Comité de los Derechos del Nifio, en la Observacién General n° 6, 2005, parrafos 92 y 93 dispone que “La
decision de reasentar debe basarse en una evaluacidn actualizada, exhaustiva y fundada en el interés superior...”(...)
“Al evaluar el interés superior del menor deben tenerse en cuenta otros factores y derechos reconocidos en la CDN
tales como el art. 8 (derecho a preservar su identidad, nacionalidad y nombre asi como a preservar sus relaciones
familiares), art. 20 (cuidado y proteccion), art. 6 (derecho a la vida), art. 12 (derecho a expresar su opinion
libremente), etc.
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MENA a los que se haya concedido el estatus de refugiado en un tercer pais. El reasentamiento esta
particularmente indicado si constituye el Gnico medio para proteger al menor ante la devolucién o
persecucion u otras vulneraciones de derechos fundamentales en el pais de estancia. En caso que un
pais de la UE acoja a un gran nimero de menores no acompafados refugiados, la UE dispondra de
medidas de reasentamiento en otro EM. El reasentamiento también puede ser una posibilidad que
responda al interés superior del menor en caso que contribuya a la reunificacién familiar en el pais de
reasentamiento™®. El Plan de Accién se refiere a la posibilidad que MENA refugiados que se
encuentren en terceros paises puedan ser reasentados dentro de algin EM con el fin de otorgarles
proteccién. En todo caso, se deberé asegurar que reciben el mismo trato que los nacionales. En el pais
de acogida, se intentard fomentar su integracion socio-cultural y que reciban formacion conforme a su
edad. Se promulgaréan sistemas de acogida y se dard apoyo econémico de las instituciones publicas de
proteccion de la infancia. Los Estados deberdn ofrecer oportunidades para el reasentamiento.
De hecho, existe la voluntad de establecer un programa comun en materia de reasentamiento,
mediante Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, relativa al

189 como solucién

establecimiento de un Programa Conjunto de la UE en Materia de Reasentamiento
duradera al alcance de los refugiados, aunque este programa tiene un marco de aplicacién mas general

y no esta centrado Ginicamente en MENA'®,

Las tres vias de accidn anteriormente vistas comprenden las principales medidas a promover por parte
de todos los actores implicados para la mejora del estatus social de los MENA. En sede de
prevencion, se abordan las causas de la inmigracion infantil desde la raiz del problema en los paises
extracomunitarios de origen de la inmigracion. Se pretende crear un medio adecuado en estos terceros
estados que permita a los menores crecer y desarrollarse sin que se vean empujados a emigrar para
tener una vida mejor -mediante la creacion de escuelas, centros de formacidn, centros de proteccién
de menores, la democratizacion y promulgacion de los derechos humanos, etc.-. La lucha contra la
trata de seres humanos es el primer paso para frenar la inmigracién infantil, por lo que se financiaran
actividades de sensibilizacion y formacion en los paises de origen para mejorar la identificacion y
proteccién de las victimas. La UE no sélo quiere intentar frenar esta inmigracion sino que debe
proteger a los MENA que ya se encuentran en la UE. En el ambito de la proteccion, la Comision
asegurara la correcta implementacion de la legislacion de la UE referida a la recepcion y las garantias
procesales (tutela, determinacion de la edad, rastreo de la familia...). Se evaluard si es necesario

introducir instrumentos especificos para todos los menores relativos a cuestiones como la tutela, la

159 Comité de los Derechos del Nifio, en la Observacién General n° 6, 2005, parrafo 92

10, COM(2009) 447 final.

Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0447:FIN:ES:PDF

L vid. CABEDO MALLOL, V., CLOQUELL LOZANO, A (Coord)., Los menores extranjeros no acompafiados en
los sistemas de proteccion de la infancia de las Comunidades Auténomas, Tirant monografias 816 (2012), p. 213

48



representacion legal, el acceso a la vivienda, la educacidn, las entrevistas iniciales, etc. Por Gltimo, en
la identificacion de una solucion duradera deberd evaluarse siempre de forma individualizada qué
corresponde al interés superior del menor. En virtud del Plan de Accion, las soluciones duraderas
consistiran: en el retorno y la reintegracion en el pais de origen, en concederle al menor un estatuto de
proteccion internacional o cualquier otro que le otorgue la condicién legal que le permita integrarse en

el EM de acogida, o, en su caso, en el reasentamiento en otro EM.
3.3. El informe intermedio de aplicacion del Plan de Accidn sobre menores no

acompainados.

Para garantizar la eficacia del Plan de Accion por parte de los EM, la Comisién Europea ha previsto el
seguimiento y esfuerzo de la aplicacion de sus previsiones desde una perspectiva a largo plazo®®.
El Plan establece que en los proximos afios a su aprobacion se propondran nuevas medidas y podran
realizarse estudios, andlisis y evaluaciones de su impacto: “a mediados de 2012 y antes de 2015 la
Comision informara de su aplicacion y podra proponer una revision del Plan de accion o medidas
adicionales”. En septiembre de 2012 la Comisién examiné el progreso hecho desde la implantacion del
Plan de Accion mediante el Informe intermedio de aplicacion del Plan de Accion'®. En el Informe, la
Comision identifico los sectores que requieren méas atencion, haciendo hincapié en las condiciones de
acogida y en que el interés superior del menor sea el principio que rija todas las acciones y que se
aplique realmente. El Informe aboga por que se siga abordando el fendmeno en base al respeto de los
derechos del menor, con solidaridad y reparto de responsabilidades entre los EM con los paises de
origen y trénsito, asi como la mejora de la cooperacion con organizaciones de la sociedad civil y las
organizaciones internacionales™®. Es esencial el compromiso e intercambio de datos en la UE y los
Estados miembros con los paises de origen y de transito; compartir experiencias, conocimientos y
buenas practicas, comprender mejor las necesidades de esos paises y hallar soluciones concretas en
relacién con la prevencion, la localizacion de las familias y el retorno seguro de los menores no
acompafiados. En general, el Plan de Accion ha tenido un impacto positivo por lo que se refiere al
reconocimiento del interés superior del menor como principio rector en los instrumentos legislativos
de la UE. Ademaés, ha dado pie a que se favorezcan medidas de financiacién. Sin embargo, la
elaboracion de un enfoque comdn en la UE es un proceso permanente y progresivo que requiere
esfuerzos de todos los actores implicados para poner en comun mejores practicas con el fin de

encontrar soluciones duraderas, por lo que, aunque hayan habido mejoras, ain queda mucho por

192 Como afirma el profesor RAVETLLAT BALLESTE, I.; “Este Plan 2010-2014 (...) viene a erigirse en un eje o
instrumento inicial, de larga duracién, sobre el cual asentar un proceso de integracion y corresponsabilidad en el
tratamiento socio juridico de los adolescentes que vienen solos a Europa”. Vid. CABEDO MALLOL, V.,
CLOQUELL LOZANO, A (Coord)., Los menores extranjeros no acompafiados en los sistemas de proteccion de la
infancia de las Comunidades Auténomas, Tirant monografias 816 (2012), p. 175

13 COM(2012) 554 final. Informe intermedio de la aplicacién del Plan de accién sobre los menores no

acompariados,(2012)
184 http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-10-168 en.htm?locale=en
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hacer. Segun el informe “sin la participacion de los paises de origen no sera posible avanzar en temas como

el restablecimiento de la unidad familiar o la garantia de un retorno seguro”.

La recopilacion de datos sigue siendo uno de los principales problemas que requiere una mejor
cooperacion y mayor transferencia de informacion en la UE, aunque gracias a los organismos
competentes se cuenta con mas datos e informacién actualizada. En la recopilacion de datos de
menores no acompariados es necesario tener en cuenta las figuras diferenciadas de cada perfil de
menor no acompafado, que permitirian conocer cuantos son retornados a su pais de origen, los que
son victimas de trata, inmigrantes irregulares, solicitantes de asilo o de proteccién internacional y, en
su caso, cuantos desaparecen o escapan de las instituciones de proteccion o centros de acogida.
Ademas de la recopilacién de los perfiles migratorios, la Comisién prevé llevar a cabo en 2013-2014
un estudio que recopile estadisticas sobre la participacion de menores no acompafiados en los
procedimientos judiciales administrativos, civiles y penales; propuesta que facilitard en un futuro la
regulacion de aquellos aspectos procesales mas controvertidos en los procesos en que se encuentren

inmersos estos menores.

Por lo que se refiere a la prevencion de la migracion insegura y la trata de seres humanos, el Informe
aboga por integrar la migracion de menores dentro de la cooperacion al desarrollo. La prevencion
supone el desafio mas importante por parte de la UE por el que se debe propiciar el dialogo cercano
con los paises extracomunitarios. La UE ha venido financiando una serie de proyectos en este
4mbito™, para aumentar la sensibilizacién de menores en situacion de riesgo y formar a personal
especializado que detecte estas situaciones. Se han propiciado dialogos y seminarios en la UE para
compartir conocimientos y experiencias'®. La UE tiene un compromiso permanente con los terceros
paises'®” y se ha tratado la problematica propiciando didlogos sobre migracion y movilidad mediante

la cooperacion con paises extracomunitarios.

En el campo de la recepcion y las garantias procesales, se ha propuesto modificar el Cédigo de
Fronteras Schengen y al Convenio de aplicacion del Acuerdo Schengen'®® con el fin de mejorar el
trato que reciben los MENA en frontera y de fortalecer la cooperacion entre Estados. Ademas, desde

2010 se han aprobado varios instrumentos legislativos relevantes que fortalecen la proteccion de estos

1% \/gase la lista completa de proyectos en el Documento de trabajo de los servicios de la Comisién, SWD(2012)281

' En Mayo de 2013 se puso en marcha la “"Plataforma de la Sociedad Civil de la UE contra la trata de seres
humanos”, formada por diversas ONGs, que funcionard como un foro a nivel europeo, nacional y local. Se trabajara
en areas como la prevencidn, la proteccion de victimas y los derechos de los nifios mediante seminarios y reuniones.
Mas informacion en: http://blogs.ec.europa.eu/malmstrom/platform-against-trafficking/

197 LLa financiacién nacional y de la UE de centros en paises como Senegal, Marruecos, Egipto, Moldavia, Kenia,
Guatemala y Bolivia para ofrecer alojamiento y educacion a menores ha tenido unos resultados alentadores.

1% http://blogs.ec.europa.eu/malmstrom/improvement-of-the-schengen-cooperation/
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menores'®°.

170

Actualmente, se esta a la espera de la aplicacion del nuevo Sistema Comun de Asilo™™ que incremente

el nivel de proteccion de los menores no acompafados.

La nueva Directiva sobre trata se seres humanos prevé que los EM deban designar a un tutor o
representante legal al menor victima de trata a partir del momento en que las autoridades lo
identifiguen como tal, aunque esta Directiva ha de acabar de ser traspuesta por todos los EM.
Ademas, se han financiado y promulgado proyectos en el ambito de la tutela de estos menores, asi
como en la determinacion de la edad o la busqueda de la familia, a fin de promover mejores préacticas.
Ademas, se esta llevando a cabo la provision de informacion de los derechos de las victimas a través
de documentos que ayudan a la identificacion, asesoramiento y proteccion de nifios victimas de

tratal’.

Con respecto a las soluciones duraderas, el Informe establece que seguiran siendo prioritarias las
medidas de financiacién de la UE'". En diciembre de 2013 se prevé la elaboracion de un informe por
parte de la Comisidn sobre la aplicacion de la Directiva de retorno que examine la comparacion en la
aplicacion de los preceptos relativos a menores no acompafiados en los Estados miembros, asi como
el impacto del seguimiento en los paises de origen. A finales de 2014 se realizara un informe final

sobre la implementacion del Plan de Accion, una vez haya finalizado el periodo para su aplicacion.

189 DIRECTIVA 2011/95/UE DEL PARLAMENTO EUROPEQ Y DEL CONSEJO de 13 de diciembre de 2011 por
la que se establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o
apatridas como beneficiarios de proteccién internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las
personas con derecho a proteccién subsidiaria y al contenido de la proteccién concedida (refundicion)

y la DIRECTIVA 2011/36/UE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, de 5 de abril de 2011, relativa a
la prevencion y lucha contra la trata de seres humanos v a la proteccidn de las victimas y por la gue se sustituye la
Decisién marco 2002/629/JAl del Consejo Segun Cecilia Malstrdm, la Directiva relativa a la prevencion y la lucha
contra la trata de seres humanos deberia haber sido incorporada a la legislacion nacional ya, pero sélo nueve Estados
miembros la han traspuesto en toda su extension (Republica Checa, Estonia, Finlandia, Hungria, Letonia, Lituania,
Polonia, Rumania y Suecia) y otros cuatro Estados miembros la han incorporado parcialmente (Bélgica, Bulgaria,
Eslovenia y el Reino Unido). Es fundamental que todos los EM implementen este marco legal en sus ordenamientos.
Ver mas en: http://blogs.ec.europa.eu/malmstrom/platform-against-trafficking/

170 Después de afios de negociaciones, por fin en 2015 se hara vigente el marco legislativo que dara a la UE un sistema
comin de asilo e incrementard la  proteccion  especial de menores no  acompafiados
(http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/malmstrom/news/archives/2013/06/20130612_en.htm#) cuyos cambios
mas relevantes se pueden consultar en:  http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/ceas-fact-
sheets/ceas factsheet en.pdf

'™ http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/elibrary/docs/thb_victims_rights/thb_victims_rights_en.pdf

En este documento de la Comision Europea se da a las victimas y a profesionales una vision general de los derechos
basados en la legislacion de la UE. También ayuda a los Estados miembros al desarrollo de descripciones similares de
los derechos de las victimas de trata de personas a nivel nacional. Legislacion de la UE establece normas minimas y
los Estados miembros pueden ir mas alla de estas normas como mejor les parezca.

172 Segtin el Informe intermedio de aplicacién del Plan de Accién: “La financiacion sigue siendo un elemento
importante para el desarrollo practico de un enfoque comin de la UE™.
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3.4. Evaluacion del impacto del Plan de Accion sobre menores no

acompanados en Espafia

Espafia ha realizado esfuerzos para garantizar la proteccion de los derechos de los menores
extranjeros no acompafiados. Sin ir méas lejos, el Plan de Accion fue impulsado por parte de Espafia
durante la presidencia rotatoria espafiola en la UE. Espafia ha abordado el fendmeno de los menores
no acompafados de manera activa, al menos en la adopcion de disposiciones normativas en la
materia, al ser uno de los paises con mayor flujo migratorio integrado por MENA.

En el presente trabajo se ha visto que la situacion juridica de los menores no acompafiados se articula
mediante la regulacion normativa de la extranjeria junto con las previsiones en materia de proteccion
publica de los menores. Esta doble interaccion normativa ha llevado a inevitables discrepancias y
problemas de aplicacidn practica, mas cuando cada Comunidad Auténoma tiene su propio sistema de
proteccién de menores frente a la regulacion estatal de la extranjeria. Desde Europa se exige una
mayor responsabilidad y mejor cooperacién a nivel nacional y en Espafia esto se traduce en conseguir
una mayor coordinacion entre las CCAA. Por ello, el gran reto espafiol pasa por homogeneizar la
aplicacion de las diversas politicas de proteccion de la infancia con el fin de contar con un sistema
practico y coherente que regularice la situacion de este colectivo de manera uniforme. Ya que los
menores pasan por distintas autoridades en su trayecto migratorio, la normativa de extranjeria se
preocupa de coordinar la intervencion de todas las instituciones y administraciones afectadas, que
intervienen desde la localizacién del menor hasta las soluciones duraderas (Titulo XI, Capitulo 111 del
REX). Sin embargo, se podria crear un organismo que sirviese de enlace entre las instituciones
estatales y las administraciones de las CCAA'". Aunque Espafia actde formalmente en congruencia
con lo establecido en el Plan de Accidn, la mayor inflexion del sistema espafiol se manifiesta en la
descoordinacion entre las administraciones central, autonémicas, locales y las fuerzas de seguridad.

El informe intermedio insiste en que la recopilacién de datos debe intensificarse. Espafia ha tomado
nota al respecto y uno de los avances en este campo ha sido la creacién del Registro de Menores
Extranjeros No Acompafiados (art. 215 REX). Si bien se trata de un registro con finalidades

identificativas (art. 190.1 REXx), permite unificar los datos de las distintas CCAA y promover la

173 Italia cuenta con un organismo publico, el Comité para los Menores Extranjeros, que se encarga de coordinar las

actividades de las distintas administraciones implicadas.
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coordinacion entre las diferentes administraciones. Sirve para conocer los antecedentes del menor, asi
como si previamente ha sido acogido o si se le han practicado las pruebas de evaluacion de la edad
(art. 190. 4 REX).

Retomando lo anteriormente expuesto, en Espafia caben tres soluciones duraderas (art. 35.5 LOEX):
retornar al menor con su familia a su pais de origen o al lugar que aquélla se encuentre, quedar a
disposicion de los servicios de proteccion de la infancia del pais de origen y, en Gltimo término,
permanecer en Espafia bajo la tutela de la Administracion publica competente. Se ha visto que Espafa
se acoge a una politica de reagrupacion familiar. En este &mbito, se han intentado acortar los plazos
de duracion de los procedimientos administrativos (los procedimientos de asilo, por ejemplo, se
tramitan de manera urgente en virtud del art. 25.1.b) de la Ley 12/2009). Se ha puesto de relieve que
la reagrupacién familiar s6lo es efectiva en caso que proceda ante la previa investigacion en origen de
la imposibilidad del retorno (art. 35.5 LOEX). En este punto, en la préctica sigue resultando muy
dificil realizar con éxito el rastreo familiar por falta de colaboracion internacional, aunque se hayan
celebrado acuerdos de colaboracidn (art. 35.1 LOEX). En relacidn con el procedimiento de retorno, el
menor debe tener la posibilidad de oponerse a la repatriacion y designar una defensa que le represente

(arts. 35.6 LOEX y 193,194 REX), como manifestacion de los principios que derivan de la CDN.

La segunda posibilidad en defecto de reunificacién familiar es el retorno propiamente dicho a las
instituciones de proteccion de los paises de origen, en el que existe un panorama muy poco
favorecedor para los menores por la falta de garantias de que sean atendidos en cuanto lleguen a su
pais de origen, asi como las dificultades que supone la no reintegracion en su propia sociedad. Espafia
ha colaborado en la creacion de centros de tutela especificos en paises como Marruecos con el fin de
garantizar un retorno con garantias y que ofrezca proteccion a estos menores. La creacion de estos
centros ha sido criticada ya que favorece el retorno asistido, bajo la connotacion de que en realidad se
tratan de verdaderas expulsiones del territorio al amparo de la proteccion que se da en estos centros

tutelares en origen.

Finalmente, la tercera de las posibilidades, con carécter subsidiario, es la permanencia del menor en
Espafia bajo la tutela de la Administracion publica. Una vez haya quedado acreditada la imposibilidad
de retorno, los sistemas de proteccion de las CCAA deberan instar la solicitud de autorizacion de
residencia y en todo caso, transcurridos nueve meses desde que el menor sea puesto a disposicion de
los servicios competentes de proteccion del menor (art. 196.1 REX). Los efectos de la autorizacién de

residencia se retrotraeran al momento en que el menor hubiese sido puesto a disposicion de los
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servicios de proteccion de menores (art. 35.7 LOEX), medida que favorece su integracion en Espafia

por poder facilitar la concesion de una autorizacion de residencia.

CONCLUSIONES

1. En un contexto de globalizacidn, la inmigracién es simplemente una consecuencia de la aspiracion
del ser humano para la mejora de sus condiciones de vida. La inmigracion, siendo un hecho natural,
humano y enriquecedor, puede acarrear auténticos problemas de fondo, mas si los sujetos que
emprenden el trayecto migratorio son menores de edad. EI fenémeno de los menores no acompafiados
es una vertiente de la inmigracion irregular especialmente vulnerable, sujeta al Derecho Internacional.
Al respeto, se ha visto que el acuerdo mas relevante en la materia es la Convencion de los Derechos
del Nifio de 1989, de entrada en vigor en Espafia el 1990. No obstante, otros acuerdos también regulan
situaciones especificas en las que se pueden llegar a encontrar estos menores. Por ejemplo, aquellos
solicitantes de asilo o proteccion internacional, asi como los que son victimas de trafico de seres
humanos. Ademas, se han podido analizar, también, los acuerdos bilaterales con paises de gran
inmigracion infantil. Estos acuerdos —con Senegal, Marruecos y Rumania- abordan el problema de la
inmigracion infantil desde varias vertientes, poniendo énfasis en el regreso de estos menores a su pais
de origen. Si bien los derechos fundamentales de los menores de edad en general y de los menores no
acompafiados en particular se fundamentan en instrumentos legislativos internacionales de caracter
vinculante, personalmente, creo que carecen de una aplicacion practica completamente real. Estos
instrumentos internacionales estan formulados en términos tan amplios que ain cumpliéndose con sus
disposiciones mas generales, se pueden dar situaciones de desproteccion del menor. Estos dejan a la
voluntad de los Estados el materializar una verdadera proteccion. Son los propios estados que se han
comprometido al cumplimiento de las disposiciones de estos acuerdos mediante su ratificacion los

que deben hacerlos efectivos o para que, en fin, no queden en papel mojado.

2. En cuanto a la relevancia del Derecho comunitario, veo necesario hacer las consideraciones
siguientes. Toda la normativa estatal en materia de menores no acompariados se basa actualmente en
el Derecho comunitario, por lo tanto, es esencial su estudio y reconocimiento. En este ambito, la
Unidn Europea es quien trae las riendas en la lucha contra la inmigracion infantil de terceros paises.
No obstante, nos encontramos ante un cuerpo normativo europeo disperso que no contiene un Unico
instrumento legislativo aplicable a estos menores sino que cuenta con varios instrumentos del derecho

originario y derivado de los que hemos deducido los que son de aplicacion. Hemos comprobado que
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la Unién Europea intenta paliar la problematica desde tres frentes distintos (la inmigracién irregular,
el tréfico de seres humanos y el asilo o proteccion internacional) y que su objetivo final es el de dotar
de un régimen juridico uniforme en todos los Estados miembros para la proteccion de los derechos de
estos menores. En la Union Europea, la inmigracién infantil es un hecho consolidado y el Plan de
Accidn constituye el primer paso para establecer un enfoque comun para responder de forma efectiva
a este desafio transnacional.

Los Estados miembros pretenden limitar las nuevas llegadas de menores no acompafiados mediante
sus politicas, cuando lo que deberian hacer es fortalecer las medidas protectoras en su territorio y
aceptar que se trata de una caracteristica cronica de la inmigracion de la UE, y que no pueden
controlar completamente la llegada de estos menores, pero si pueden ayudarles a integrarse. Por lo
tanto, no deberian darle la espalda a la problemaética y la crisis econémica no debe ser excusa para
cerrar las fronteras de la UE, y menos a menores de edad. Decir en este punto que en general
prevalece el control de los flujos migratorios ante la integracion y proteccion de los derechos de los

extranjeros.

3. Los principios que derivan de la Convencion de los Derechos del Nifio, de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea y de otros instrumentos internacionales son las limitaciones
principales que han de respetar los Estados a la hora de legislar o emprender cualquier accion entorno
a estos menores, siempre con atencidn al interés superior del menor. Es esencial que no sufran ningun
tipo discriminacién por su propio estatus porque por encima de todo son nifios y tienen el derecho a
vivir en un entorno adecuado donde poder desarrollarse. Deben poder disponer de tutela y de una
defensa legal que les permita hacer valer sus derechos. Por ello, su opinién es relevante y deben
contar con el derecho a ser escuchados cualquier procedimiento de adopcién de decisiones que les
afecten. Aungue no dispongan de una capacidad de obrar plena, muchos llevan ya un largo viaje a sus
espaldas por lo que su grado de madurez es suficientemente elevado como para ser duefios de sus
propias decisiones y que sus opiniones sean debidamente consideradas. Todos estos principios y
derechos se reconocen por la CDN vy tienen su incidencia en la legislacion espafiola en la LOPJM y en
Catalufia en la LDOIA.

4. El Plan de Accidn sienta las bases hacia un sistema comun en materia de menores no acompafados
y pretende armonizar las legislaciones nacionales. Introduce el término de “solucion duradera” y
establece que el interés superior del menor deba ser el principio que rija toda decision concerniente al
futuro del menor no acompafiado. El Plan establece el retorno como solucion duradera preferente,
dejando la permanencia en Europa como subsidiaria, ya que vincula el interés superior del menor a la
reunificacion familiar o vida en el pais de origen. En este punto, es necesario poner de manifiesto que
se estd sobredimensionando la vinculacion del interés superior del menor al retorno en origen o

reunificacion familiar. Si bien es posible que el interés superior del menor sea vivir con su familia en

55



su pais de origen, no deberia generalizarse el retorno como solucién preferente. Estdn en juego
diversos intereses como la familia o el desarrollo del menor en su propio entorno y deben valorarse
los dos contextos: en origen y en la UE. Teniendo en cuenta que el interés superior del menor es un
concepto juridico indeterminado, caben distintas interpretaciones en funcién del supuesto de hecho en
el que nos hallemos. Desde mi perspectiva como estudiante de Derecho, se deberia evaluar
individualmente y determinar en cada caso cual es el interés superior del menor. No se deberia
establecer ningun sistema de prioridades, sino llevar a cabo una determinacion del interés superior
antes de tomar una solucién duradera que responda a la situacion del menor no acompafiado. El hecho
de vincular el interés superior del menor a la reunificacion familiar o vida en origen ni fomenta la
proteccion de los menores ni limita nuevas llegadas. Més bien al contrario: potencia su desproteccion
y vulnerabilidad, al propiciar que los menores no acompafiados intenten esquivar los sistemas de

proteccion por miedo a una posible repatriacion.

5. En Espafia, la interpretacion y aplicacion de la normativa de extranjeria junto con las previsiones de
la normativa de proteccion de la infancia se realiza de manera desigual en las distintas CCAA. Esta
falta de coordinacion interinstitucional es el talon de Aquiles del sistema espafiol en materia de
menores no acompafiados. Espafia toma el retorno como solucién duradera prioritaria que mejor
corresponde al interés superior del menor y sélo contempla la acogida en defecto o ante la
imposibilidad de retorno. Aln asi, en comparacion con otros paises europeos, en Espafia los MENA
acceden al sistema de proteccion de manera automatica una vez son localizados e identificados como
menores de edad. Ademas, se les ofrecen posibilidades de regularizacion de su situacion al llegar a los

18 afios, aunque, en la préactica, se conceden las autorizaciones de residencia de forma discrecional.

6. El Plan de Accion ha tenido un impacto positivo en Espafia. Los minimos estan fijados en la ley,
pero ahora falta que la realidad no difiera de lo legalmente establecido y, sobretodo, que se les trate
como lo que son: menores de edad. Es importante que se cree opinio iuris en la materia en todos los
Estados miembros ya que las posiciones de la Comision Europea se acaban de consolidar de acuerdo
con la opinion de los paises. Solo de este modo se logrard incrementar, fortalecer y unificar los
niveles de proteccién de estos menores asi como propiciar su plena integracion en la Unién Europea.
Con la ayuda de cada Estado miembro se pueden dar grandes pasos para asegurar que estos menores
reciban una bienvenida digna en la UE. Todos los paises deben implicarse desde un punto de vista
administrativo para repartir un poquito mas las responsabilidades que comporta la inmigracion

infantil, ya que como se ha visto, algunos EM han venido asumiendo mas responsabilidades que otros.

7. Muchos objetivos del Plan son de dificil cumplimiento, sobre todo, para mi, los objetivos a cumplir

en los terceros paises sobre la prevencion. Muchas previsiones, si bien pueden resultar un tanto
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utdpicas, deben poder llevarse a cabo a lo largo del tiempo y con arreglo a soluciones creativas e
innovadoras. Considero que a grandes desafios grandes soluciones y que a cuanto mas iniciativas se
aporten mas lejos se llegard, aunque aun falte un largo camino a recorrer para garantizar la no
vulneracién de los derechos de estos menores. El Plan de Accidn podria ser el embrion de una futura

directiva comunitaria.
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343/2003 del Consejo por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro
responsable del examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de

un tercer pais
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Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo vy del Consejo, de 25 de octubre, por la que se establecen normas
minimas sobre los derechos, el apoyo y la proteccidn de las victimas de delitos, y sustituye la Decisién marco
2001/220/JAI del Consejo

Directiva 2011/93/UE del Parlamento Europeo vy del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, relativa a la lucha
contra_los abusos sexuales y la explotacion sexual de los menores y la pornografia infantil y por la gue se
sustituye la Decisién marco 2004/68/JAl
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Directiva 2005/85/CE del Consejo, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas minimas para los procedimientos
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Directiva 2004/81/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa a la expedicién de un permiso de residencia
a nacionales de terceros paises que sean victimas de la trata de seres humanos o hayan sido objeto de una accién
de ayuda a la inmigracién ilegal, que cooperen con las autoridades competentes

Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el derecho a la reagrupacion familiar
Directiva 2003/9/CE del Consejo, de 27 de enero de 2003, por la que se aprueban normas minimas para la
acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros

Directiva 2001/55/CE del Consejo, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la concesién de
proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de fomento de un
esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las consecuencias de su

acogida

Decisiones:

Decision 573/2007/CE _del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece el Fondo Europeo para
los Refugiados para el periodo 2008-2013 como parte del Programa general Solidaridad y Gestidn de los Flujos
Migratorios y por la que se deroga la Decision 2004/904/CE del Consejo~> 2007/815/CE: Decisién de la
Comision, de 29 de noviembre de 2007 , por la gue se aplica la Decision n° 573/2007/CE del Parlamento
Europeo v del Consejo, en lo que respecta a la adopcidn de las orientaciones estratégicas para el periodo 2008-
2013

Decision 574/2007/CE del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al Fondo para las Fronteras Exteriores
para el periodo 2007-2013 como parte del Programa general Solidaridad y Gestidn de los Flujos Migratorios—>
2007/599/CE: Decision de la Comision, de 27 de agosto de 2007 , por la que se aplica la Decisiéon n°
574/2007/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, en lo que respecta a la adopcién de las directrices
estratégicas para el periodo 2007-2013

Decision 575/2007/CE del Parlamento Europeo vy del Consejo por la que se establece el Fondo Europeo para el
Retorno para el periodo 2008-2013 como parte del Programa general Solidaridad y Gestion de los Flujos
Migratorios=> 2007/837/CE: Decisién de la Comisién, de 30 de noviembre de 2007 , por la que se aplica la
Decisién n° 575/2007/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, en lo que respecta a la adopcién de las
orientaciones estratégicas para el periodo 2008-2013

Decision 2013/115/UE de Ejecucion de la Comisién relativa al Manual Sirene y otras medidas de ejecucién para
el Sistema de Informacidn de Schengen de segunda generacion (SIS 1I) = Manual Sirene (desaparicion de
menores) http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2011:186:0001:0037:ES:PDF

LEGISLACION ESPANOLA
Constituciéon Espafiola de 1978

Cadigo Civil

Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor
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Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion
social, modificada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre; por la Ley Orgénica 11/2003, de 29 de
septiembre; por la Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre, por la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre,
por la Ley Organica 10/2011, de 27 de julio y por el Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril (BOE ndm. 10 de
12/01/200) (LOEx 0 LODYLE)

Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre

derechos v libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, tras su reforma por Ley Organica
2/2009.(REx 0 REDYLE)

Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién

Ley 12/2009, de 30 de octubre, requladora del derecho de asilo y de la proteccién subsidiaria.

Real Decreto 203/1995 de 10 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984,
de 26 de Marzo, reguladora del derecho de asilo y de la Condicién de Refugiado, modificada por la Ley 9/1994,

de 19 de Mayo.

Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal.

Real Decreto 1720/2007, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley
Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccion de datos de caracter personal.
Ley 54/2007, de 28 de diciembre, de Adopcién internacional.

Ley Reguladora de Bases de Régimen Local, de 1985

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

Codigo Penal

LO 5/2000 Responsabilidad penal del menor

LEGISLACION CATALANA

Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, aprobado por la Ley Organica 6/2006 de 19 de julio de 2006.
(DOGC num. 4680 de 20 de julio de 2006)

Ley 14/2010, de 27 de mayo, de los derechos y oportunidades en la infancia y la adolescencia (DOGC n° 5641,
de 2.06.2010, LDOIA)

Ley 25/2010, de 19 de julio, del libro sequndo del Cédigo Civil de Catalufia, relativo a la persona y la familia.
(DOGC n° 5686, de 5.8.2010)

Ley 27/2001, de 31 de diciembre, de justicia juvenil (DOGC n° 3580, de 21 de febrero de 2002)

Ley 18/2003, de 4 de julio, de apoyo a las familias (DOGC n° 3926, de 16 de julio de 2003)

Ley 13/2006, de 27 de julio, de prestaciones sociales de caracter econdmico. (DOGC nim. 4691, de 4 de agosto
de 2006)

Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales. (DOGC num. 4990, de 18 de octubre de 2007.)

Ley 21/2010, de 7 de julio, de acceso a la asistencia sanitaria de cobertura publica a cargo del Servicio Catalan
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de la Salud. (DOGC nim. 5672, de 16 de julio de 2010.)

Ley 10/2010, de 7 de mayo, de acogida de las personas inmigradas y de las regresadas a Catalufia. (DOGC nim.
5629, de 14 de mayo de 2010.)
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