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En el presente informe, el Relator Especial se centra en el fendmeno de la xenofobia
y su conceptualizacion, tendencias y manifestaciones.

El Relator Especial expresa la opinion de que, en el contexto de una grave crisis
migratoria que exacerba los prejuicios y la discriminacion y empeora la situacion de los
grupos vulnerables, para hacer frente a la crisis se necesita una definicion clara de la
xenofobia. El Relator Especial propone que se considere que existe xenofobia cuando se
niegue a las personas la igualdad de derechos debido a la procedencia geografica, real o
percibida, de dichas personas o grupos, o a los valores, creencias y/o précticas relacionadas
con esas personas 0 grupos que los hagan parecer extranjeros o “fordneos”. Esto puede ser
explicito y obvio, como en el caso de la discriminacion contra los migrantes o refugiados
recientes, pero también puede estar vinculado menos directamente a la historia reciente de
la migracion y afectar a miembros de distintas comunidades que hayan convivido durante
generaciones.

El Relator Especial expone los principales elementos que deben tenerse en cuenta
para hacer mas eficaces las politicas y medidas de lucha contra la xenofobia.
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Introduccion

1. Este informe se presenta en cumplimiento de la resoluciéon 25/32 del Consejo de
Derechos Humanos. En él, el Relator Especial trata de aclarar el concepto de xenofobia,
ofrece un panorama general de las diferentes normas y marcos aplicables que prohiben la
xenofobia, que han sido adoptados a nivel regional, nacional e internacional, y analiza las
manifestaciones de este fenémeno.

2. En todo el mundo, millones de personas viven fuera de sus paises de origen. A
muchos la migracion les permite protegerse de las crisis, reducir la pobreza y obtener mas
beneficios e innovaciones, al tiempo que contribuye a la vida econdmica y social de los
paises de acogida. Sin embargo, con el incremento de los flujos migratorios la xenofobia y
la discriminacion xen6foba han aumentado también en todo el mundo. El Relator Especial
observa que el derecho internacional no define la xenofobia ni la discriminacion xenéfobas.
En la Declaracion y el Programa de Accion de Durban, de 2001, se reconocié que la
xenofobia era una de las principales fuentes y formas contemporaneas de discriminacion y
conflicto, que requeria atencion urgente y una pronta accion de los Estados y la comunidad
internacional. El presente informe se basa en una consulta de expertos celebrada en el
Centro Africano para la Migracion y la Sociedad de la Universidad de Witwatersrand en
Johannesburgo (Sudafrica) los dias 30 de noviembre y 1 de diciembre de 2015, en la que
participantes de todas las regiones geograficas debatieron las manifestaciones de xenofobia
en distintas regiones y subrayaron la necesidad de seguir investigando las estrategias para
combatir la xenofobia, a fin de ayudar a las partes interesadas a arbitrar politicas y planes
de accion eficaces.

Actividades del Relator Especial

Visitas a los paises

3. El Relator Especial desea dar las gracias a los Gobiernos de la Argentina, Australia
y Marruecos por haber aceptado las fechas de las visitas para mayo y noviembre de 2016 y
para principios de 2017, respectivamente. Espera recibir una invitacién para visitar Fiji, el
Japén y Sudafrica en breve. El Relator Especial insta a los Estados a que respondan
favorablemente a su solicitud de visita, sin no lo han hecho todavia.

4, El Relator Especial visit6 Grecia del 4 al 8 de mayo de 2015 (véase
A/HRC/32/50/Add.1). Expresa su agradecimiento al Gobierno griego por su pleno apoyo y
cooperacion en la preparacién y realizacion de la visita, a pesar de los numerosos
problemas econémicos a que ha de hacer frente y a la actual crisis migratoria que afecta al
pais.

Otras actividades

5. El 5 de agosto de 2015 el Relator Especial hizo una declaracién en la Segunda
Conferencia de Derecho Anual en la Universidad Strathmore, en Nairobi. EI 3 de
noviembre de 2015, en ocasién de su intervencién ante la Asamblea General de
Nueva York, participd como orador principal en un acto especial para celebrar el Decenio
Internacional de los Afrodescendientes, con el titulo “Enfrentarse al silencio: perspectivas y
dialogo sobre el racismo estructural contra los afrodescendientes en todo el mundo”. Los
dias 21 y 22 de noviembre de 2015 particip6 en una reunion sobre la discriminacion y la
religién, organizada en Estambul por el Instituto Raoul Wallenberg de Derechos Humanos
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y Derecho Humanitario. El 25 de noviembre de 2015 el Relator Especial particip6 en el
octavo periodo de sesiones del Foro sobre Cuestiones de las Minorias, que examiné la
cuestién de las minorias en el sistema de justicia penal. EI 26 de noviembre de 2015
participd en la conmemoracion oficial del quincuagésimo aniversario de la Convencion
Internacional sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial,
celebrada en Ginebra.

Xenofobia

Marcos juridicos y normativos internacionales y regionales

Descripcion general del marco juridico internacional aplicable

6. El Relator Especial desea recordar que la definicion que figura en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, segin la cual por discriminacién se entiende toda
distincion, exclusion, restriccion o preferencia u otro trato diferente que directa o
indirectamente se base, entre otras cosas, en la raza, el color, el sexo, el idioma, la religién,
las opiniones politicas o de cualquier indole, el origen nacional o social, la posicion
econdmica, el nacimiento o cualquier otra condicidn social. Estas disposiciones se aplican
por igual a las minorias raciales y étnicas y a los ciudadanos extranjeros, entre los que se
incluyen los migrantes.

7. Las disposiciones del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos se aplican
a todos, independientemente de la nacionalidad o de la condicion de apatrida®. El articulo 2
dispone que cada uno de los Estados partes en el Pacto se compromete a respetar y a
garantizar a todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos a su
jurisdiccion los derechos reconocidos en el Pacto, sin distincion alguna por motivos de
origen nacional o social, nacimiento o cualquier otra condicién social, entre otros. El
Comité de Derechos Humanos, en su observacion general nim. 15 (1986) sobre la situacion
de los extranjeros con arreglo al Pacto, sefial6 que “la norma general es que se garanticen
todos y cada uno de los derechos reconocidos en el Pacto, sin discriminacion entre
nacionales y extranjeros”2.

8. En su observacion general nim. 20 (2009) sobre la no discriminacion y los derechos
econdmicos, sociales y culturales, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales indicd que los no nacionales pueden sufrir “una discriminacién sistémica en el
gjercicio de los derechos que les confiere el Pacto™. El Comité subray6 que “no se debe
impedir el acceso a los derechos amparados en el Pacto” por razones de nacionalidad o
situacion migratoria, sefialando, por ejemplo, que todos los nifios de un Estado, incluidos
los indocumentados, tienen derecho a recibir una educacion y una alimentacién adecuada y
una atencion sanitaria asequible®. EI Comité recalco que los derechos reconocidos en el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales son aplicables a los
refugiados, los solicitantes de asilo, los apatridas, los trabajadores migratorios y las
victimas de la trata internacional, independientemente de su condicion juridica®.

1

g A W N

Comité de Derechos Humanos, observacion general nam. 15 (1986) relativa a la situacion de los
extranjeros con arreglo al Pacto, parr. 1.

Ibid., parr. 2.

Véase el parr. 24.

Véase el parr. 30.

Véase el parr. 30.

GE.16-07832



A/HRC/32/50

9. La Convencion Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacion Racial define la discriminacién racial como toda distincidn, exclusion,
restriccion o preferencia basada en motivos de raza, color, linaje u origen nacional o étnico
que tenga por objeto o por resultado anular o menoscabar el reconocimiento, goce o
ejercicio, en condiciones de igualdad, de los derechos humanos y libertades fundamentales
en las esferas politica, econémica, social, cultural o en cualquier otra esfera de la vida
publica. La Convencién prohibe a las legislaciones nacionales discriminar a cualquier
nacionalidad en particular. Aunque los Estados partes puedan restringir un nimero limitado
de derechos a los ciudadanos, el Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial ha
sefialado, en su recomendacidn general nim. 30 (2004) sobre la discriminacion contra los
no ciudadanos, que “la diferencia de trato basada en la ciudadania o en la condicién de
inmigrante constituira discriminacion si los criterios para establecer esa diferencia,
juzgados a la luz de los objetivos y propésitos de la Convencion, no se aplican para
alcanzar un objetivo legitimo y no son proporcionales al logro de ese objetivo”. Segun el
articulo 2 de la Convencion, los Estados partes se comprometen a incentivar a
organizaciones y movimientos multirraciales integracionistas y otros medios encaminados a
eliminar las barreras entre las razas. Asimismo, el articulo 4 insta a los Estados partes a
condenar toda la propaganda y todas las organizaciones que se inspiren en ideas o teorias
basadas en la superioridad de una raza o de un grupo de personas de un determinado color u
origen étnico, declarando como acto punible conforme a la ley toda difusion de ideas
basadas en la superioridad o en el odio racial, toda incitacion a la discriminacion racial, y
todo acto de violencia o toda incitacién a cometer tales actos, y declarando ilegales y
prohibiendo las organizaciones que promuevan la discriminacion racial e inciten a ella. Por
altimo, en virtud del articulo 7 de la Convencién los Estados partes se comprometen a
tomar medidas inmediatas y eficaces, especialmente en las esferas de la ensefianza, la
educacién, la cultura y la informacién, para combatir los prejuicios y para promover la
comprension, la tolerancia y la amistad entre las naciones y los diversos grupos raciales o
étnicos. EI Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial ha hecho hincapié en la
obligacion de los Estados de desmantelar estructuras discriminatorias y hacer frente a la
discriminacion intencionada. También ha recomendado que los Estados tomen medidas
“para eliminar la discriminacioén contra los no ciudadanos en relacién con las condiciones y
requisitos laborales, incluidas las normas y practicas de trabajo con fines o efectos
discriminatorios™®. Ademas, el Comité ha subrayado que la Convencion prevé la proteccion
de los grupos raciales y étnicos que hoy son especialmente vulnerables a la discriminacion
motivada por la xenofobia’.

10.  Otros instrumentos internacionales prohiben expresamente la discriminacién contra
determinados grupos. En su recomendacién general nim. 32 (2014) sobre las dimensiones
de género del estatuto de refugiada, el asilo, la nacionalidad y la apatridia de las mujeres, el
Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer aclaré que la Convencién
se aplica necesariamente a la discriminacién contra la mujer por razén de sexo 0 género,
que afecta de manera desproporcionada a algunas mujeres por motivos de raza, origen
étnico, religion o creencias, casta o cualquier otra condicién®. En su recomendacion general
nam. 26 sobre las trabajadoras migratorias (2008), el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion contra la Mujer hace un Ilamamiento expreso en pro de la no
discriminacion y la igualdad de derechos de las trabajadoras migratorias, destacando la
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Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial, recomendacion general nim. 30 (2004)
sobre la discriminacion contra los no ciudadanos, parr. 33.

Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, recomendacion general nim. 34 (2011)
sobre la discriminacion racial contra afrodescendientes, parr. 3; y recomendacién general nim. 27
(2000) relativa a la discriminacion de los romanies, parr. 5.

8 \éase el parr. 6.
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doble repercusion de la discriminacion y la xenofobia por motivos de género®. La
Convencidn sobre los Derechos del Nifio, en su articulo 2, exige a los Estados partes que
amplien y hagan valer los derechos que confiere a todos los nifios, sin discriminacién por
motivo de nacionalidad, origen étnico o social, nacimiento o cualquier otra condicién del
nifio o de sus padres. En relacién especificamente con la no discriminacién de los nifios
indigenas, el Comité hace un llamamiento en favor de la eliminacién de las actitudes y
practicas discriminatorias mediante la aplicacion de medidas educativas y de informacién
plblica®™. En la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, se exhorta a los Estados a establecer mecanismos para la prevencion y el
resarcimiento de, entre otras cosas, toda forma de propaganda que tenga por fin promover o
incitar a la discriminacion racial o étnica dirigida contra ellos (art. 8).

11.  Todos los marcos internacionales aplicables especificamente a los refugiados, los
apatridas, los desplazados internos, los trabajadores migratorios, las mujeres y los nifios
contienen disposiciones pertinentes para combatir las formas de discriminacién que pueden
tener sus origenes en la xenofobia. La Convencién Internacional sobre la Proteccién de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares garantiza un nivel
universal minimo de proteccion de los derechos humanos, con independencia de la
condicion juridica de los trabajadores migratorios. Los Estados partes tienen la obligacién
positiva de garantizar la igualdad de trato con los nacionales en cuestiones tales como las
prestaciones de la seguridad social (art. 27), la detencién (art. 17), la atencion médica de
urgencia (art. 28), y el derecho de acceso a la educacion para los hijos (art. 30). Asimismo,
todos los trabajadores migratorios tienen derecho a un trato que no sea menos favorable que
el que reciben los nacionales en lo relativo a la remuneracion y a las condiciones de trabajo
y empleo (art. 25). EI Comité sobre los Trabajadores Migratorios ha exhortado a los
Estados partes a que adopten medidas eficaces, como la legislacion relativa a los delitos
motivados por prejuicios, para combatir todas las manifestaciones de racismo, xenofobia o
formas conexas de intolerancia contra trabajadores migratorios y sus familiares.

12.  La Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados prohibe a los Estados partes
discriminar a los refugiados por motivos de raza, religién o pais de origen (art. 3). La
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) ha
determinado que las actitudes negativas de la poblacién hacia los refugiados y otros
ciudadanos extranjeros en situacion de vulnerabilidad ponen en peligro las iniciativas de
proteccion de esos grupos, y ha pedido que se promulguen leyes sobre los delitos
motivados por prejuicios y se adopten medidas para promover la tolerancia, en el marco de
la lucha contra la xenofobia.

13.  El articulo 3 de la Convencién sobre el Estatuto de los Apétridas prohibe la
discriminacion contra los apatridas por motivos de raza, religion o pais de origen. El
articulo 9 de la Convencion para Reducir los Casos de Apatridia prohibe a los Estados
partes privar de su nacionalidad a cualquier persona 0 grupo de personas por motivos
raciales, étnicos, religiosos o politicos. Segin los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos, los desplazados internos “no seran objeto de discriminacion
alguna en el disfrute de sus derechos y libertades por el mero hecho de ser desplazados
internos”.

14.  Varios convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo también prohiben la
discriminacion, en particular el Convenio sobre la Discriminacion (Empleo y Ocupacion),
1958 (nim. 111), que protege a todos los trabajadores, nacionales y no nacionales, de la
discriminacion en lo relativo a la igualdad de oportunidades de empleo u ocupacion. El

10

Véase el parr. 14.
Comité de los Derechos del Nifio, observacion general nim. 11 (2009) sobre los nifios indigenas y sus
derechos en virtud de la Convencidn, parrs. 27 y 29.
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a)

Convenio sobre los Trabajadores Migrantes (Revisado), 1949 (num. 97) prohibe la
discriminacion contra los trabajadores migrantes por motivos de nacionalidad (art. 6). El
articulo 3 de este mismo Convenio impone al Estado la obligacion de tomar todas las
medidas pertinentes contra la propaganda sobre la emigracion y la inmigracién que pueda
inducir a error. EI Convenio sobre las Trabajadoras y los Trabajadores Domésticos, 2011
(num. 189) obliga al Estado a tener en cuenta las vulnerabilidades particulares de los
empleados domésticos inmigrantes frente a las practicas discriminatorias.

Marcos juridicos y normativos

Sistema interamericano

15.  La Organizacion de los Estados Americanos dispone de importantes instrumentos
juridicamente vinculantes que son fundamentales para la lucha contra la xenofobia y sus
manifestaciones. La Carta de la Organizacion de los Estados Americanos proclama los
derechos fundamentales de la persona humana sin distincion de raza, nacionalidad, credo o
Sexo.

16.  El articulo 1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos prohibe la
discriminacién por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones politicas o de
cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién econdmica, nacimiento o cualquier
otra condicion social. El Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Protocolo de
San Salvador) obliga a los Estados partes a garantizar los derechos econémicos, sociales y
culturales sin discriminacién alguna por motivos de origen nacional o social (art. 3).

17.  La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que la xenofobia
surge con mas fuerza en sociedades de la regidn que reciben a trabajadores extranjeros y ya
estan estratificadas en divisiones raciales y étnicas. La jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha subrayado que la proteccion regional de los
derechos humanos es importante para los migrantes que puedan ser victimas de la
xenofobia y sus manifestaciones, y ha puesto de relieve la vulnerabilidad de los migrantes
irregulares y la necesidad de que los Gobiernos adopten medidas especiales para garantizar
su proteccion. En su opinion consultiva de 2003 relativa a la condicion juridica y los
derechos de los migrantes indocumentados, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
afirmoé que todos los no ciudadanos, independientemente de su condicién o su situacion
migratoria, tenian derecho a disfrutar del derecho a la no discriminacion y a la igualdad
como ciudadanos.

18. La Convencion Interamericana contra el Racismo, la Discriminacion Racial y
Formas Conexas de Intolerancia prohibe expresamente a los Estados partes adoptar
cualquier medida de seguridad nacional que sea directa o indirectamente discriminatoria
(art. 8). Esta Convencion, que se aprobé en 2013, ain no ha entrado en vigor, porque
ninguno de los signatarios la ha ratificado hasta ahora. El Parlamento Latinoamericano ha
promulgado una ley que obliga a los Estados a adoptar medidas para prevenir la xenofobia,
proteger los derechos de los trabajadores independientemente de su situacion migratoria, y
garantizar los derechos politicos, sociales y culturales de los trabajadores migratorios y de
sus familias. Esta ley no es vinculante para los Estados miembros hasta tanto no se

GE.16-07832
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Corte Interamericana de Derechos Humanos, Nadege Dorzema vs. Republica Dominicana (resumen
oficial), 24 de octubre de 2012.
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b)

c)

transfiera al nivel nacional®. El Relator Especial recomienda que los Estados miembros
aprueben estos instrumentos.

Africa

19.  La Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos™ dispone en su articulo 2
que “toda persona tiene derecho al disfrute de los derechos y libertades... sin distincién
alguna por motivos de raza, etnia, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o cualquier
otra opinién de origen nacional o social, fortuna, nacimiento o cualquier otra situacion”.
Asimismo, el articulo 28 establece que “todo individuo tendra el deber de respetar y
considerar a sus semejantes sin discriminacion, y de mantener relaciones encaminadas a

promover, salvaguardar y fortalecer el respeto y la tolerancia mutuos”, de cara a la
promocion de la solidaridad en las sociedades.

20. El articulo 4 de la Convencion que Regula los Aspectos Especificos de los
Problemas de los Refugiados en Africa (Convencion de la OUA de 1969) establece que las
disposiciones de la Convencidn seran aplicables a “todos los refugiados, sin discriminacion
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo social u
opiniones politicas”. La Convencion de la Union Africana para la Proteccion y la
Asistencia de los Desplazados Internos en Africa (Convencion de Kampala) prohibe la
discriminacion contra los desplazados internos “en el disfrute de los derechos o libertades
por motivo de que son desplazados internos™. La Convencion de Kampala insta a los
Estados partes a impedir los desplazamientos arbitrarios mediante la prevencion de “la
exclusion politica, social, cultural y econémica y la marginacion, que son susceptibles de
causar el desplazamiento de las poblaciones o de las personas en virtud de su identidad
social, religion u opinién politica™®.

Europa

21.  El articulo 14 del Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales (Convenio Europeo de Derechos Humanos) y el articulo 1 de su
Protocolo nim. 12 instan a los Estados partes a asegurar el goce de los derechos “sin
distincion alguna, especialmente por razones de sexo, raza, color, lengua, religion,
opiniones politicas u otras, origen nacional o social, pertenencia a una minoria nacional,
fortuna, nacimiento o cualquier otra situacién”. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos
ha pedido a los Estados miembros que tengan debidamente en cuenta la finalidad racista o
xen6foba en la comision de delitos, cuando procedan a la determinacion final de las
penas'®. El Tribunal ha insistido en que los Estados partes deben investigar y aprobar
sanciones con respecto a actos racistas o xendfobos®’.

22.  El Convenio Marco para la Proteccion de las Minorias Nacionales, de 1995, exhorta
a los Estados partes a “proteger a las personas que puedan ser objeto de amenazas o de
actos de discriminacion, de hostilidad o de violencia a consecuencia de su identidad étnica,
cultural, lingtistica o religiosa”. Ademas, la Convencion europea sobre la condicion
juridica de los trabajadores migrantes insta a los signatarios a eliminar la discriminacion en
la legislacion nacional a fin de garantizar la igualdad de trato a los trabajadores migrantes.

Parlamento Latinoamericano, Proyecto de ley marco sobre migracion en América Latina y el Caribe:
trabajadores, familias y grupos vulnerables (arts. 4, 5, 6, 10, 11y 15). Puede consultarse en
http://www.parlatino.org/es/proyecto-leyes-marcos) (consultado el 10 de mayo de 2016).

Puede consultarse en www.achpr.org/instruments/achpr (consultado el 10 de mayo de 2016).

Véase el art. 9.

Véase el art. 3.

Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Nachova and others v. Bulgaria (nims. 43577/98 y
43579/98), 6 de julio de 2005; y Stoica v. Romania (nim. 42722/02), 4 de marzo de 2008.

Ibid.
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23.  La Comision Europea contra el Racismo y la Intolerancia ha subrayado la necesidad
de que los Estados adopten disposiciones penales, civiles y administrativas que combatan
expresamente el racismo, la xenofobia, el antisemitismo y la intolerancia®®. La Comision ha
exhortado a los Estados miembros a que creen 6rganos especializados de asesoramiento,
supervision y reclamacién a nivel nacional para combatir esos prejuicios®.

24.  La Directiva de la Union Europea sobre Igualdad Racial® prohibe la discriminacion
tanto directa como indirecta en los Estados miembros por motivos de origen racial o étnico,
en lo relativo al empleo y el acceso a otros servicios sociales tales como la educacion, la
seguridad social, la asistencia sanitaria, las ventajas sociales, y la oferta de bienes y
servicios. En noviembre de 2008, el Consejo de Europa aprob6 la Decisién marco relativa a
la lucha contra determinadas formas y manifestaciones de racismo y xenofobia mediante el
Derecho penal, que tiene por objeto armonizar el derecho penal sustantivo sobre los delitos
racistas y xen6fobos. Se trata de asegurar que un mismo comportamiento constituya un
delito en todos los paises de la Union Europea y que ninguna persona pueda eludir su
responsabilidad cambiando de jurisdiccion.

25.  La Directiva de servicios de comunicacion audiovisual pide a los Estados miembros
que se aseguren de que los servicios de los prestadores de servicios de comunicacion
audiovisual no contengan ninguna incitacién al odio por razén de raza, sexo, religién o
nacionalidad. Ademas, los Estados miembros deben garantizar que los prestadores de
servicios de comunicacién audiovisual cumplan el requisito de que las comunicaciones
comerciales audiovisuales no atenten contra el respeto a la dignidad humana ni incluyan o
fomenten cualquier discriminacion por razén de sexo, raza u origen étnico, nacionalidad,
religion o creencia, discapacidad, edad u orientacion sexual?.

Definicion de xenofobia

26. Como ya se ha sefialado anteriormente, no hay ninguna definicién juridica de la
xenofobia reconocida internacionalmente, ni siquiera en los diversos instrumentos de
politica internacionales y regionales destinados a combatir este fendmeno. En el plano
internacional, la publicacién conjunta de las Naciones Unidas realizada en el marco de los
preparativos de la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacién Racial, la
Xenofobia y las Formas Conexas de Intolerancia, celebrada en Durban (Sudafrica), sefiald
que la definicion de xenofobia y su relacién con el racismo y la discriminacion racial
seguian siendo conceptos evolutivos®. El presente informe adopta el concepto de xenofobia
que se propuso en dicha publicacién, segin el cual la xenofobia ‘“denota un
comportamiento especificamente basado en la percepcion de que el otro es extranjero 0
procede de otra parte fuera de la comunidad o nacién”?.

27.  Cabe sefialar que esta publicaciéon conjunta trata de hacer una distinciéon entre
racismo y xenofobia, aunque reconoce que ambos conceptos se superponen en gran medida.
De hecho, mientras que el racismo se ha definido como “una interpretacion ideolégica que
confiere a cierta raza o grupo étnico una posicion de poder por encima de otros sobre la
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base de atributos fisicos o culturales, asi como de recursos econémicos, y que conlleva
relaciones jerarquicas en que la raza ‘superior' ejerce el dominio y el control sobre los
demas”®, la xenofobia se ha descrito en los siguientes términos: “actitudes, prejuicios y
comportamientos que rechazan, excluyen y a menudo denigran a las personas, en base a la
percepcion de que son extranjeros o personas ajenas a la comunidad, a la sociedad o a la
identidad nacional...”. En muchos casos es dificil diferenciar el racismo de la xenofobia,
porque las diferencias en las caracteristicas fisicas se suelen presuponer para diferenciar al
“otro” de la identidad comdn. Sin embargo, las manifestaciones de xenofobia también van
dirigidas contra personas con idénticas caracteristicas fisicas, incluso con afinidad de
parentesco, cuando estas llegan, regresan o emigran a Estados o demas zonas en que los
nacionales las consideran foraneas®.

28.  La interseccion entre la xenofobia y el racismo se da en la medida en que al otro
(desde un punto de vista racial) también se le considera fordneo o extranjero y se le teme o
se le percibe como una amenaza. Esta misma dinamica se produce con otros grupos que han
sido histéricamente discriminados por motivos de religién, origen étnico o nacional, sexo,
orientacion sexual o identidad de género. Los grupos subalternos tienen méas probabilidades
de ser objeto de xenofobia precisamente por estar “fuera” de la identidad comunitaria
dominante. Una publicacién conjunta de las Naciones Unidas de 2015 sefialé que “los
migrantes son particularmente vulnerables a la discriminacion porque su origen étnico, raza
o religién a menudo difieren de los de la mayoria de las personas del pais anfitrion. Las
mujeres migrantes suelen ser objeto de discriminacion por maltiples motivos, en particular
de sexo, origen étnico, religion y situacién migratoria. Cada vez hay mas datos sobre el
racismo y la xenofobia de que son victimas en los paises de destino las poblaciones
migrantes procedentes de otras culturas”?.

29.  En concreto, la xenofobia también debe entenderse como fenémeno originado en
determinadas historias y proyectos politicos. Por ejemplo, en la Declaracion y el Programa
de Accion de Durban, los Estados Miembros de las Naciones Unidas afirmaron que la trata
de esclavos y el colonialismo son las principales causas y manifestaciones de xenofobia, asi
como de otras formas conexas de intolerancia. En consecuencia, los vestigios de la
esclavitud, asi como los sistemas de apartheid y colonialismo y el desplazamiento o
genocidio de pueblos indigenas en la creacion del Estado-nacién, son los puntos de
interseccion que hay que tener en cuenta cuando se aborda el fendmeno de la xenofobia,
que dejaron a pueblos enteros marginados o fuera del proyecto nacional. Es importante
evitar la presuncion de que las historias de inclusion y de exclusién se registran principal o
Unicamente en el &mbito de los territorios nacionales. Uno de los legados del colonialismo
son los sistemas de gobierno fragmentados de resultas de la exclusién y la desconfianza
entre los ciudadanos. Los proyectos politicos relacionados con la construccién nacional o
con la formacién o mantenimiento de comunidades politicas a nivel regional también
pueden generar una retorica xen6foba. Esta retoérica, sobre todo cuando goza del apoyo de
dirigentes politicos u otros, puede ser un factor de incitacién de agresiones (u otros abusos)
contra “personas ajenas”, como quiera que se definan.

30. En la época actual caracterizada por la mayor movilidad, las manifestaciones de
xenofobia son innumerables y, van en aumento de modo alarmante. Las formas cada vez
mas generalizadas de violencia fisica manifiesta, discursos de odio, y discriminacion
intencionada, encubierta y estructural tienen sus origenes en la xenofobia. La xenofobia
puede referirse a prejuicios expresados de palabra o con violencia de forma explicita o
manifestarse mediante una amplia variedad de practicas, politicas y estructuras
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discriminatorias. Aunque muchas formas de xenofobia estan relacionadas con la exclusion
de un territorio nacional, la xenofobia también puede manifestarse en iniciativas
encaminadas a excluir a grupos de ciertas zonas de un pais, de una ciudad o incluso de un
barrio. También puede producirse en forma de intentos de negar a personas 0 a
determinados grupos el acceso a servicios publicos o privados, asi como a instituciones o
recursos. Independientemente del modo en que se manifieste, la xenofobia vulnera los
principios fundamentales de igualdad y no discriminacién, que constituyen el ndcleo de las
normas internacionales de derechos humanos.

31.  Algunas condiciones socioecondmicas estan estrechamente relacionadas, aunque no
son determinantes, con sentimientos y actos xendfobos. En la Declaracién y el Programa de
Accion de Durban se destacd, por ejemplo, que “la pobreza, el subdesarrollo, la
marginacion, la exclusion social y las desigualdades econdmicas”? estaban estrechamente
vinculados con la xenofobia y otras formas conexas de intolerancia. La escasez material,
tanto percibida como real, acentuada por las crisis econdémicas, ha contribuido en algunos
casos a la proliferacién de manifestaciones de xenofobia, de modo que las “personas
autoctonas™ tratan de excluir a los “foraneos”, a los que ven como competidores para la
obtencion de recursos publicos y privados que no merecen. Aunque estas condiciones
pueden aumentar las probabilidades de xenofobia, no determinan su existencia o la forma
que adopta.

32.  Diversos agentes pueden contribuir a la discriminacion xeno6foba, como los
individuos que actlan solos, los individuos que actian de modo concertado a través de
grupos informales, o los colectivos formales, entre los que pueden figurar organizaciones
religiosas, politicas y econdémicas. Entre estos agentes se encuentran politicos, miembros de
las fuerzas del orden y personal de control fronterizo, asi como fuerzas de seguridad
privadas e incluso personas pertenecientes a los medios de comunicacion, que pueden
contribuir a la estigmatizacién de determinados grupos. La xenofobia también puede estar
integrada en marcos juridicos y normativos, o en instituciones, que abriguen propdsitos o
surtan efectos discriminatorios contra quienes consideran “fordneos” o extranjeros,
privandolos del disfrute de los derechos y libertades fundamentales.

33.  Enla Declaracion y el Programa de Accidon de Durban, los Estados Miembros de las
Naciones Unidas afirmaron que “la xenofobia contra los no nacionales, en particular los
migrantes, los refugiados y los solicitantes de asilo, constituye una de las principales
fuentes del racismo contemporaneo” y que “las violaciones de los derechos humanos
cometidas contra los miembros de esos grupos se producen ampliamente en el contexto de
précticas discriminatorias, xendfobas y racistas”?. Los Estados Miembros destacaron la
vulnerabilidad permanente de los africanos y los afrodescendientes, los asiaticos y las
personas de ascendencia asiatica y los pueblos indigenas, a la xenofobia y las formas
conexas de intolerancia. De hecho, la xenofobia a menudo obedece a otras formas de
prejuicio y jerarquizacion, lo que significa que entre sus objetivos figuraran frecuentemente
personas calificadas de foraneas por expresar determinadas caracteristicas de género,
trabajar en ciertos sectores econdmicos, pertenecer a un grupo de edad o poseer un nivel de
ingresos determinados, o profesar creencias religiosas diferentes. El auge actual de
sentimientos antimusulmanes en diferentes regiones del mundo pone de relieve la
vulnerabilidad de las minorias religiosas en comunidades que las clasifican social o
politicamente como foraneos. A este respecto, también cabe subrayar el historico y
persistente antisemitismo prevaleciente en algunas partes de Europa.

34.  Las victimas de la xenofobia y la discriminacién xen6foba lo son por su condicidn,
real o percibida, de extranjeros. Individuos o grupos pueden ser considerados extranjeros a
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causa de las categorias multiples e interrelacionadas de raza, color, origen étnico, religion,
origen nacional, linaje, nacionalidad, sexo, género, orientacién sexual, clase social o
idioma, entre otras. Por ello, muchas manifestaciones de discriminacion xendfoba estan
prohibidas en virtud del derecho internacional, regional y nacional, en vigor que prohibe la
discriminaciéon por estos motivos mudltiples e interrelacionados. Aunque el derecho
internacional y regional de los derechos humanos en vigor no emplee el término
“discriminacion xeno6foba”, por ello se entiende la forma de discriminacién de que son
victimas los que son considerados “extranjeros” o “foraneos” en raz6n de motivos
prohibidos de discriminacion. Los marcos que se examinan a continuacion se aplican a
formas de discriminacion directa e indirecta, y en algunos casos a estructuras
discriminatorias que excluyen de forma ilegal a los no nacionales y a otras minorias que
suelen ser victimas de la xenofobia, en particular la islamofobia, el antisemitismo, la
cristianofobia, la romanifobia, la afrofobia y otras formas conexas de intolerancia.

35.  Los marcos para combatir la xenofobia y la discriminacion xenéfoba deben aplicarse
teniendo en cuenta la vulnerabilidad de los grupos afectados. Si bien los Estados deben
vigilar estrechamente los incidentes de discriminacién contra una amplia variedad de
grupos potencialmente vulnerables —entre otros, las minorias étnicas o religiosas, los
migrantes y los refugiados—, las respuestas a esta discriminacion deben concebirse y
aplicarse de un modo que no haga de la diferencia un combustible adicional para nuevos
abusos y en un fundamento para una mayor vulnerabilidad. Como ejemplo concreto de
estos efectos adversos, la Comision Europea contra el Racismo y la Intolerancia sefial6 en
su informe anual de 2014 que, en algunos paises, la legislacién contra el discurso de odio se
habia aplicado de forma desproporcionada contra las minorias étnicas y religiosas historicas
que tedricamente debia proteger.

Tendencias y manifestaciones

36.  Los movimientos de millones de personas, motivados por conflictos y situaciones de
persecucion pero también por la basqueda de mejores oportunidades econémicas y sociales,
han transformado a muchas sociedades en todo el mundo. Segln el Departamento de
Asuntos Econdmicos y Sociales, cerca de 244 millones de personas viven fuera de su pais
de nacionalidad, lo que supone un incremento del 41% con respecto al afio 2000.

37.  Con la migracién, se ha observado una exacerbacion de las tradicionales lineas de
fractura establecidas en torno a la raza, el origen étnico, la religion, la identidad cultural y la
procedencia geografica, entre otras cosas. Con frecuencia, estas tensiones han provocado
situaciones de discriminacion, en particular de tipo xendfobo, y en ocasiones han
desembocado en conflictos.

38.  La xenofobia se manifiesta de multiples formas que pueden clasificarse en funcién
de la gravedad, la escala y la modalidad de expresion. En sus variantes mas graves, puede
dar lugar a la expulsién o la erradicacion de grupos de poblacidn. En esos casos, actores
estatales o privados agreden a un grupo de poblacion —normalmente ciudadanos— con
actos manifiestamente violentos o amenazas. A veces estos hechos han tomado la forma de
un genocidio y, si bien no todas las formas de genocidio son xendfobas, la xenofobia y el
genocidio suelen tener en comin el deseo de confirmar la supremacia étnica mediante
la erradicacion de aquellos a quienes considera “foraneos”. En el otro extremo del espectro
—en menor escala y a un nivel mas informal— se encuentra la discriminacion, que puede ir
desde la intimidacién y formas leves de incitacion hasta el odio contra el idioma, la
apariencia o los origenes de una persona; este fendmeno se observa incluso en el patio de
los colegios. Entre ambos extremos hay un amplio abanico de practicas, como la bisqueda
de chivos expiatorios, la exclusién administrativa, las politicas de inmigracién selectivas y
restrictivas, la competencia y el conflicto étnicos, la violencia de bandas contra
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determinados grupos, el acoso policial y la elaboracién de perfiles por la policia, el uso de
estereotipos en los medios de comunicacién publicos o privados y en las redes sociales, y la
aplicacion de criterios de seleccion excluyentes en los colegios y las asociaciones de barrio.

39.  Las modalidades y las causas de la discriminacién de que son victimas las personas
consideradas “foraneas”, asi como el lenguaje utilizado contra estas, varian
considerablemente y con frecuencia dependen del contexto y del lugar en que se producen.
Sin embargo, pueden observarse varias tendencias generales, de las cuales la mas notable
quizas sea el lenguaje politico y popular y las politicas que identifican a ciertos grupos o
subgrupos (ya sean ciudadanos o inmigrantes) como amenazas a la seguridad del Estado. Es
habitual que se acuse a estos grupos de socavar la estabilidad del Estado.

40. Diversos estudios explican e identifican las causas de las actitudes y practicas
xendfobas. Los argumentos que plantean deben considerarse perspectivas mas
complementarias que excluyentes. Algunos sitlan el origen de la discriminacion y los
prejuicios en la psicologia humana y afirman que las personas temen natural e
intrinsecamente a quienes consideran diferentes, o foraneos, incluso en ausencia de toda
amenaza demostrable. Es posible que la desconfianza y la discriminacién sean rasgos
naturales del ser humano. Sin embargo, el objeto de esos prejuicios no esta predeterminado;
en cambio, la ignorancia, la falta de educacion y de conocimientos sobre los migrantes o los
extranjeros, o la misma socializacion, pueden alimentar actitudes y expresiones xen6fobas.
Otros estudios han sefialado que, en épocas de inestabilidad econémica, politica o social,
las personas suelen experimentar un “déficit de pertenencia”, que tiende a trazar fronteras
como medio de garantizar la seguridad individual o colectiva.

41. También se ha dicho que las divisiones derivadas de la creacién de sistemas
politicos modernos son una posible causa de la xenofobia. Esta perspectiva reconoce el
hecho de que los Estados-nacién legitiman a menudo ideales de homogeneidad cultural que
hacen de los demas —en particular de los que se consideran inasimilables— amenazas
intrinsecas. Esto se ve claramente en el discurso politico nacionalista y populista hostil y en
las politicas basadas en la exclusion, el rechazo y la expulsién de los “foraneos”, incluidos
los grupos minoritarios.

42.  Otras perspectivas politicas mas matizadas reconocen el papel de los “promotores de
prejuicios” en la movilizacion con fines discriminatorios. Puede tratarse de personas o
grupos de personas pertenecientes o ajenas al Gobierno, de aspirantes o titulares de cargos,
de miembros de la sociedad civil, de personas que actlan en bandas o de otro tipo de
dirigentes comunitarios. Estos “promotores sociales” suelen explotar situaciones reales o
figuradas de crisis moral, econdémica, politica o de seguridad y usan como chivos
expiatorios a personas pertenecientes a algin grupo étnico, religioso o nacional, o a alguna
otra categoria diferenciable, para sefialarlos como los responsables de amenazas pasadas,
presentes o futuras. En los Gltimos diez afios, este fendémeno se ha puesto de manifiesto en
determinadas practicas y politicas relacionadas con los migrantes, los refugiados, los
solicitantes de asilo y las minorias, sefialados como una amenaza para el empleo, el
bienestar, y en ocasiones también la hegemonia cultural.

Africa

43.  Aunque en gran parte de Africa es poco comln calificar de xenofobia la
discriminacion de grupos minoritarios e inmigrantes, ciertos tipos de prejuicios estan muy
extendidos y en ocasiones han provocado conatos de limpieza étnica. Forman parte de este
fendmeno las politicas oficiales de exclusion, marginacion y expulsién, asi como
determinadas formas de violencia y otras modalidades mas sutiles de discriminacion.
Determinados prejuicios suelen negociarse a nivel subnacional con o sin la participacion

del Gobierno. Aunque en muchos lugares se observan niveles extraordinarios de
heterogeneidad cultural sin que se registren conflictos o discriminaciones generalizadas,
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con frecuencia han estallado conflictos en zonas con escasa reglamentaciéon formal y una
presencia reducida del Estado®.

44,  Como en otras regiones del mundo, la penuria econémica, sumada a la aparicién de
politicas competitivas, ha generado una serie de agravios e incentivos a la movilizacion®.
Paralelamente al debilitamiento de ciertos Estados poscoloniales, las politicas identitarias
acabaron convirtiéndose en modos dominantes de movilizacién, con la consiguiente
exacerbacion de conflictos y disturbios®. En la época poscolonial se gesté un poderoso
discurso indigenista y de construccién nacional. Las nociones de identidad nacional,
ciudadania y pertenencia se habian movilizado antes en el marco de la lucha contra el
dominio colonial; después de la independencia, las politicas de ciudadania basadas en lo
indigena, lo autoctono y la autenticidad se han utilizado ampliamente para crear la
dicotomia entre lo “propio” y lo “ajeno” en el marco del Estado®. Esas nociones politicas
también se han utilizado para descalificar a opositores y cuestionar su ciudadania,
alimentando asi sentimientos xen6fobos mas profundos y legitimando estrategias de
construccion nacional excluyentes®. La crisis electoral y la anterior guerra civil de
Cote d’Ivoire ilustran este fenémeno*.

45,  Debido a la composicion multiétnica de la mayoria de los Estados africanos
poscoloniales, la discriminacion xendfoba en Africa tiende a solaparse en buena medida
con el etnocentrismo®. Ademas de la discriminacion generalizada de los inmigrantes,
también han sufrido discriminacion grupos de inmigrantes instalados desde hace tiempo o
“minorias locales”, vistas como ilegitimas o foraneas®. Este tipo de discriminacion es
quizas mas evidente en tiempos de violencia politica declarada, en los que un grupo intenta
controlar las instituciones del Estado o un territorio expulsando o sojuzgando a
determinados grupos que se consideran inferiores por su origen geografico o su identidad
cultural®. Asimismo, el antagonismo historico exacerbado por construcciones identitarias
disefiadas para institucionalizar diferencias ha engendrado las peores formas de violencia
xeno6foba en ciertos lugares del continente, como por ejemplo en Rwanda®.
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46.  Por otro lado, como consecuencia de la guerra mundial contra el terrorismo y de las
politicas de inmigracidn restrictivas, ciertas partes de la regién —especialmente los paises
de transito— han sido presionadas desde el extranjero para que intensificaran los controles
migratorios, lo que ha contribuido a agravar la estigmatizacién de los migrantes y a
incrementar las manifestaciones de xenofobia® y racismo. En el norte de Africa, por donde
pasan los africanos subsaharianos de camino a Europa, se ha observado que el racismo ha
avivado actitudes xendfobas. Este fendmeno transversal de racismo y xenofobia contra
personas de origen africano ha sido calificado de afrofobia* y también de prejuicio racial*
y de racismo®,

América

47.  Con frecuencia las manifestaciones de xenofobia en el continente americano se han
relacionado con practicas oficiales de los Estados para reprimir a la oposicién politica. Se
han identificado algunas leyes y politicas gubernamentales que contribuyen a difundir ideas
y actitudes xendfobas y, por consiguiente, a institucionalizar la discriminacién contra los
“foraneos”®. En algunos lugares, se han promovido concepciones nacionales y a menudo
monoculturales de la identidad para excluir a colectivos acusados de plantear amenazas
econdmicas, morales, de salud o de seguridad. Algunas de las practicas xendfobas
impulsadas por los Estados pueden ser las siguientes: la creacion de categorias restrictivas
de la pertenencia*, el uso de perfiles raciales por los funcionarios publicos y las fuerzas de
seguridad y el acoso a sujetos “desviados” o “imposibles™®, la promulgacion de leyes
destinadas a prevenir o cancelar el acceso de los migrantes a los servicios sociales y de
atencion de la salud®, la negativa a proteger los derechos fundamentales de los migrantes y
el establecimiento de politicas de inmigracion restrictivas®’.

48.  Como en otras regiones, en el continente americano la xenofobia se conjuga con
otras formas de discriminacién basadas en la raza, el origen étnico, la condicién indigena, el
género o la religion, entre otras cosas. Aungque a menudo esta oficialmente encubierta por la
retorica de las identidades hibridas y el multiculturalismo, la “racializacion” de ciertos
grupos en las estructuras sociales y las practicas culturales por parte de funcionarios y
ciudadanos —frecuentemente mediante el uso banalizado de términos peyorativos—
desempefia un papel en la estigmatizacion de su sentido de pertenencia y dificulta su acceso
a los derechos sociales y econémicos.
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49. La continuidad historica de la discriminacién contra los pueblos indigenas en
toda América queda patente en la discriminacion sistémica y la negativa frontal de los
Estados y sus instituciones a reconocerlos. Esta discriminacion se manifiesta de varias
maneras —algunas de las cuales son violaciones graves de los derechos humanos— como
el desplazamiento forzoso, el asesinato, la violacién y otras formas de violencia o
intimidacion.

50. Teniendo en cuenta el cardcter interseccional de la discriminacion xen6foba, cabe
observar que el discurso sobre las violaciones de los derechos de las mujeres migrantes
suele limitarse al contexto de la trata de personas y rara vez entra en el terreno de los
derechos laborales, especialmente en lo que respecta a los trabajadores domésticos, que con
excesiva frecuencia son victimas de la explotacion laboral, agravada por los prejuicios y la
estigmatizacion que sufren en razén de su origen. En algunos lugares, donde las mujeres de
ascendencia africana son el grupo mas vulnerable y ocupan el estrato socioeconémico mas
bajo, es habitual que se niegue a las migrantes de ascendencia africana el derecho a acceder
a un trabajo decente por causa de su raza o por discriminacion de género®,

51.  Con la guerra mundial contra el terrorismo como telén de fondo, las comunidades
musulmana, arabe, de Asia Meridional y del Oriente Medio que viven en América estan
cada vez mas expuestas a la retérica xendfoba y a la discriminacién por motivos religiosos.
Aunque muchas veces no esta justificado, a esos grupos se les acusa, ironicamente, de
propagar un discurso de incitacion al odio y de socavar el espiritu de tolerancia e inclusién
de los paises receptores de inmigracion.

Region de Asiay el Pacifico

52.  En esta region tan diversa, es posible que algunos paises sigan teniendo dificultades
para integrar a los pueblos indigenas o a los migrantes de generaciones anteriores, que
siguen sufriendo discriminaciones y luchando por integrarse en la sociedad; pero otros son
principalmente paises de emigracion, cuyas inquietudes en relacién con la xenofobia
conciernen sobre todo al trato que reciben sus ciudadanos en otros lugares de la region o del
mundo. Frente a los ideales nacionalistas y a la nociva ideologia de superioridad cultural de
los grupos dominantes de algunas zonas de la region, los pueblos indigenas siguen
luchando por afirmar sus derechos y conservar sus identidades culturales, en tanto que
algunos migrantes se han visto obligados a asimilarse para obtener la nacionalidad.

53.  Enalgunos lugares se han aplicado politicas de exclusion contra los inmigrantes y se
ha fomentado e intensificado el discurso antiinmigratorio. Se representa a los inmigrantes
como una amenaza demogréafica, econdémica y de seguridad, a menudo en una situacion de
desempleo creciente y de aumento del nimero de trabajadores migrantes®.

54.  Algunos paises han excluido a los migrantes del acceso a los servicios publicos y les
han negado apoyo material y social, asi como el acceso al mercado de trabajo. Otros han
promulgado leyes para restringir la libre circulacion y los derechos fundamentales de los
trabajadores migrantes®. Algunos Gobiernos han empezado a aplicar politicas que alientan
a las empresas a despedir trabajadores extranjeros y a reducir la cuota de esos trabajadores
en mas de un 50%"°".

Tanya Basok y Nicola Piper, “Management versus rights: women’s migration and global governance
in Latin America and the Caribbean”, Feminist Economics, vol. 18, nim. 2, pags. 35 a 61.

OIT, “Equality at work: the continuing challenge” (2011), pag. 36; y Yoav H. Duman, “Infiltrators go
home! Explaining xenophobic mobilization against asylum seekers in Israel”, Journal of International
Migration and Integration (2014), pags. 1 a 24.
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55.  Enesta region los trabajadores migrantes sufren graves discriminaciones tanto de los
Gobiernos como de la ciudadania, que a menudo toman la forma de violencias contra los
solicitantes de asilo, exclusién econémica, y represion religiosa y cultural®. En ciertos
lugares se ha documentado la conexion entre la intensificacion del sentimiento de
pertenencia nacional y la calificacidn de los otros como “inauténticos”®.

56. En ocasiones también se han manifestado actitudes etnocéntricas en la esfera
religiosa. Por ejemplo, los Gobiernos han dado muestras de islamofobia al interferir en
cuestiones religiosas y cuando pretenden definir qué es “extremo”, “radical” o
inaceptable®.

Oriente Medio y Africa Septentrional

57.  La xenofobia en el Oriente Medio y Africa Septentrional se ha vinculado con la
rapida transformacion y la diversificacion econdmica®, que depende de la inmigracién. Los
migrantes han sido percibidos como una amenaza para quienes trataban de aprovechar esas
transformaciones®. Los grupos étnicos dominantes también han calificado a los migrantes
de amenaza cultural para la identidad nacional®. Asi ha ocurrido especialmente en el
Oriente Medio, donde varios paises son muy dependientes de los trabajadores migratorios,
que sostienen sus economias y en ocasiones superan en nimero a la poblacién local.

58.  Hay notables diferencias entre los paises, pero numerosos informes sefialan niveles
altos de hostilidad de las poblaciones locales de la regién hacia los migrantes recientes, asi
como los prejuicios y la intolerancia de que son victimas diversos grupos “foraneos”,
incluidos los migrantes de larga data y las minorias religiosas o étnicas®. En algunos
paises, los nacionales consideran a los extranjeros como ciudadanos de “baja condicion” o
de “segunda clase™. El acceso de los migrantes a los mismos derechos sociales que
disfrutan los nacionales puede suscitar oposicion®. A veces, estos prejuicios se plasman en
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acosos fisicos y verbales®™. A menudo la intolerancia de los ciudadanos se ve agravada por
la discriminacién promovida desde el Estado®. También organismos publicos y medios de
comunicacién han hecho Ilamamiento publicos en favor de la preservacion de la identidad y
la cultura nacionales frente al impacto de los extranjeros®®. Algunos Gobiernos han
reaccionado aplicando politicas de contratacién mas severas, enviando de vuelta a sus
paises a los trabajadores extranjeros excedentarios, dificultando la renovacion de los
permisos de residencia y restringiendo las zonas residenciales autorizadas a los migrantes,
asf como el acceso de estos a determinados sectores de actividad®.

59.  Envarios paises de la regidn, la nacionalidad se construye a partir de la participacién
y la pertenencia religiosas®. El discurso publico presenta a las minorias religiosas como
una amenaza para la mayoria o como elementos ajenos a la sociedad; estas minorias
padecen los prejuicios de miembros de la sociedad, ademas de la exclusion econémica y
politica®®. En ciertos paises, los sistemas educativos contribuyen a promover y destacar la
superioridad de algunos grupos religiosos sobre otros y difunden una concepcion
etnocéntrica de la historia y de otras culturas®’.

60.  Preocupa cada vez mas el trato dispensado en esta region a las mujeres migrantes,
méaxime teniendo en cuenta que la migracion se ha feminizado®. Las mujeres migrantes
empleadas como trabajadoras domésticas suelen ser victimas de practicas de explotacion
laboral, asi como de violencias y abusos sexuales. Su condicion de extranjeras las hace mas
vulnerables a la discriminacién y a la violencia de género.

61. El sistema de patrocinio laboral®® vigente en muchos paises del Oriente Medio no
ofrece proteccion a los trabajadores migrantes™, da a los empleadores un poder excesivo
sobre sus empleados extranjeros y promueve la exclusion espacial y social de los migrantes
en las sociedades de acogida. A menudo, los trabajadores migrantes poco cualificados que
no viven en los hogares de sus empleadores se ven obligados a vivir en campamentos, en
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malas condiciones y privados de las instalaciones y los servicios de que si gozan las
poblaciones de acogida™. Algunos Gobiernos han llegado al extremo de restringir los
materiales permitidos a los migrantes para la construccién de sus viviendas, con miras a
acentuar el caracter provisional de sus hogares, lo que contribuye a estigmatizarlos como
clase inferior’2. Ademas de su exclusion espacial, estas poblaciones marginadas se ven
privadas con frecuencia de derechos esenciales como la educacion, la atencién de la salud,
la propiedad y la posesion de la tierra y la libertad de circulacion™,

Europa

62.  Europa ha llamado recientemente la atencién de los medios de comunicacién de
todo el mundo, y ocupa el lugar centra de los debates populares, por causa de los retos
derivados del flujo sin precedentes de migrantes, solicitantes de asilo y refugiados no
europeos. La regién ha sido muy criticada por haber enfocado la cuestion de la migracién
desde el punto de vista de la seguridad, incumpliendo en ocasiones las normas
internacionales de derechos humanos. Casi dos terceras partes (76 millones) de los
migrantes internacionales viven en Europa™, con el consiguiente incremento de la
heterogeneidad y la diversidad culturales en zonas que muchas veces se enfrentan al declive
econdmico Yy el descontento popular. La migracién procedente de otras regiones ha sido
percibida como una amenaza directa a las caracteristicas culturales de los distintos paises y
de la region en su conjunto. Algunos Gobiernos de la region han apostado por un modelo
de integracién basado en la asimilacion con preferencia a una perspectiva multicultural, lo
cual conlleva el riesgo de negar derechos socioculturales a los grupos minoritarios.

63.  Europa asiste actualmente a un auge de la islamofobia, a la proliferacion de partidos
politicos con programas abiertamente antiinmigrantes y a menudo, en términos mas
amplios, antiminoritarios, y a la adopcion de un enfoque del control de las corrientes
migratorias excesivamente centrado en la seguridad, asi como a crecientes protestas
callejeras de marcado cariz xend6fobo. Se observa también en el continente una tendencia al
alza de la islamofobia, asi como de los tradicionales sentimientos antirromanies. Esta
tendencia se ve reflejada en la opinion publica, que considera al islam intrinsecamente
incompatible con los valores europeos de democracia y laicismo, cuando de hecho ignora la
realidad de las comunidades musulmanas. “A menudo se manipula el auge de los
movimientos islamistas extremistas y violentos para representar a los musulmanes en
general como personas incapaces 0 reacias a integrarse en las sociedades europeas y, por
tanto, como una amenaza para la seguridad. Los movimientos populistas que protestan
contra la presunta islamizacién de Europa conjugan diversos aspectos de la islamofobia con
sentimientos generales de tipo xendfobo. Se han sefialado frecuentes abusos verbales y
casos de acoso a mujeres que llevaban un pafiuelo en la cabeza”™.

64. Segln la Comision Europea contra el Racismo y la Intolerancia, los partidos
populistas emplearon con éxito y de manera generalizada una retdrica antiinmigratoria en la
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campafia de las elecciones al Parlamento Europeo, celebradas en mayo de 20147, En este
contexto, el modelo general del multiculturalismo se presentaba como una nocién peligrosa
y un concepto que ha fracasado y ha dejado de ser deseable.

65. En gran parte de Europa, declaraciones politicas que tiempo atras habrian parecido
inaceptables y propias de un discurso de odio han pasado a formar parte del discurso
politico corriente, como expresiéon de una abierta hostilidad hacia los migrantes y, mas
generalmente, hacia el multiculturalismo™. La Comisién Europea contra el Racismo y la
Intolerancia ha informado de que, en el marco de sus actividades de vigilancia por paises,
ha registrado expresiones de odio y el uso de un lenguaje y de estereotipos ofensivos, asi
como comentarios peyorativos en calles, escuelas y tiendas e incitaciones al uso de la
violencia contra los grupos vulnerables. Se ha constatado que el uso de un discurso o
lenguaje inapropiados en muchos parlamentos o administraciones del Estado contribuye al
avance de un discurso publico cada vez més ofensivo e intolerante. Ademas, los intentos de
figuras puablicas de justificar o banalizar la existencia de prejuicios e intolerancias contra
determinados grupos han contribuido a perpetuar y agravar la hostilidad hacia las personas
vulnerables™. La retérica antimigratoria ha ganado apoyos publicos, como lo demuestran
los resultados electorales en gran parte de la region.

66. A menudo esta actitud negativa hacia los migrantes se ha justificado acusando a los
inmigrantes de estar sobrerrepresentados en las organizaciones criminales y presentandolos
como una amenaza para el estado del bienestar en razén del mayor costo de los subsidios
sociales™. Por ejemplo, se han aducido multiples causas para explicar la afrofobia europea,
incluida la percepcion de los africanos como migrantes econdmicos no deseados. Las
personas de origen africano son discriminadas por su condicién de migrantes, pero lo cierto
es que también sufren discriminacion en paises donde habitan desde hace muchas décadas.
Con una frecuencia desproporcionada, estas personas viven en zonas residenciales
socialmente desfavorecidas, sufren mas controles y registros policiales y sus datos
sanitarios son menos favorables que los de las poblaciones blancas®.

67. Como en otras regiones, las politicas migratorias se rigen principalmente por un
criterio de seguridad. Aunque no se trata necesariamente de un criterio xendéfobo, se ha
traducido en altos niveles de acoso y discriminacion en las fronteras y en la calle, y en
instituciones como las escuelas y otros servicios pablicos®:,

Conclusion y recomendaciones

68. En conclusién, dada la ambigledad que rodea la nocién de xenofobia, es
preciso organizar un plan de investigaciones més sélido a fin de determinar las causas
de la xenofobia y evaluar la eficacia de las estrategias de lucha contra este fenémeno,
habida cuenta de su escala y su dimension transversal, asi como de la multitud de
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actores que intervienen en la generaciéon de conflictos o de relaciones de respeto
mutuo. En todas las regiones, las instituciones publicas encargadas de promover,
proteger y hacer respetar los derechos de los grupos victimizados estan fallando, ya
sea por complicidad o por falta de capacidad, o bien debido a lo dificil que es
caracterizar las préacticas discriminatorias. En ocasiones, se niega abiertamente la
existencia de la xenofobia en determinadas sociedades, o bien se ha convertido en un
discurso publico normalizado y justificado en virtud de valores nacionales, como la
libertad de expresidon o necesidades de seguridad. Con frecuencia, las politicas de
lucha contra la discriminacion en general, incluida la xenofobia, han perdido eficacia
con el tiempo. A este respecto, la Alta Comisionada Adjunta para los Derechos
Humanos sefial6 que 15 afios después de la aprobacion de la Declaracion y Programa
de Accion de Durban, los “progresos lentos, desiguales e inciertos no son suficientes”®,

69. Para entender mejor las causas y las consecuencias de la xenofobia y la eficacia
de estrategias abiertamente antixeno6fobas, es preciso documentar mas las iniciativas y
politicas que hayan fomentado la comprension mutua entre poblaciones diversas®, El
Relator Especial seguird examinando esta cuestién en su préximo informe a la
Asamblea General.

70. Con este enfoque tematico, el Relator Especial espera contribuir al debate
abierto sobre la xenofobia y la discriminacion xenéfoba en el marco de la actual crisis
migratoria y fuera de él. El Relator desea sefialar la necesidad de que la comunidad
internacional adopte una definicion clara del fenébmeno con vistas a prevenir,
remediar y combatir mejor sus manifestaciones.

71.  El Relator Especial reconoce los obstaculos que suelen dificultar la lucha contra
la discriminaciéon y los prejuicios, en particular la falta de voluntad politica, la
incomprension del alcance de la cuestion y la escasa capacidad. En las siguientes
recomendaciones, el Relator Especial propone una serie de elementos clave que deben
tenerse en cuenta para elaborar y aplicar estrategias con mayor eficacia, a saber:
a) establecimiento de un diagnéstico local de la situacién; b) aplicacién de medidas
preventivas; ¢) promocién del didlogo social; d) determinacién de la escala de
intervencion apropiada; e) elaboracion de estrategias complementarias, y f) examen y
evaluacion.

Diagnostico local

72.  Aunque las manifestaciones de xenofobia tienen ciertas caracteristicas en
comun en momentos y regiones diferentes, sus causas varian de uno a otro pais, y
dentro de los propios paises. Muchas veces, los discursos sobre la diferencia y la
cohesién social estan histérica y socialmente condicionados, al igual que los motivos de
movilizacién capaces de atraer la atencion popular y politica. Es preciso, pues, que las
estrategias contra la discriminacion y la violencia xenéfobas, basadas en los principios
de no discriminacion, el multiculturalismo y la tolerancia, se adapten cuidadosamente
al contexto y a las realidades nacionales. Los Gobiernos, las organizaciones
internacionales, la sociedad civil y otros actores privados deberian evaluar de forma
individualizada el lenguaje politico nacional, las capacidades institucionales y los
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intereses por los que se rigen las politicas y las practicas de los gobiernos locales. Por
otro lado, deberia reconocerse que para prevenir o tratar el problema de la xenofobia
es necesario modificar los incentivos institucionales, politicos y econémicos que
contribuyen a mantener o intensificar practicas xendfobas. Esto requiere un alto
grado de voluntad politica y visién social.

Prevencion

73. Sobre la base de la evaluacion contextualizada, identificar y combatir los
incentivos a los conflictos actuales o potenciales puede contribuir a limitar la
capacidad de los “promotores de prejuicios” de movilizar con fines de exclusion. Por
ejemplo, cuando la contribucion positiva de los refugiados u otros inmigrantes se
presenta como un valor agregado de orden social y econdmico, las comunidades de
acogida y las instituciones locales seran mas propensas a aceptar y absorber a la
poblacién inmigrante. A este respecto, el Canada ofrece ejemplos instructivos de
comunidades de acogida con poblaciones en declive que han intentado activamente
atraer a inmigrantes para apuntalar su fuerza de trabajo y su peso politico. Por otra
parte, con el fin de impedir o contener la exacerbacion de las divisiones entre los
grupos, seria conveniente intervenir rapida y eficazmente para proscribir, o bien para
captar, a los que agravan las diferencias y la discriminaciéon con miras a alcanzar
ciertos objetivos. La prevencion puede incluir también el refuerzo de las relaciones e
interacciones entre grupos de modo que resistan mejor a los programas
disgregadores.

Promocién del dialogo social

74.  En lo que respecta a la migracion, es preciso hallar formulas innovadoras
para favorecer la solidaridad social en el contexto cultural, social y politico local. Es
necesario sensibilizar al valor de la solidaridad social a todos los actores —incluidos
los funcionarios, dirigentes, actores privados y proveedores de servicios locales— que
sean capaces de generar cambios positivos de inmediato. Hay que superar los
enfoques centrados exclusivamente en el Estado e insistir mas en las politicas
participativas destinadas a promover la tolerancia social y la confianza y el respeto
mutuos. La afirmacion de derechos sobre la base de la condicion minoritaria de
personas o de grupos puede ser eficaz para llamar la atencién sobre modalidades y
practicas discriminatorias, incluida la xenofobia. Sin embargo, como esta estrategia
supone dar visibilidad a grupos que ya se encuentran en situacién de vulnerabilidad,
habria que adoptar las necesarias salvaguardias a fin de no seguir consolidando esas
categorias. Asi, por ejemplo, Portugal ha adoptado una politica coherente de
integracién de los inmigrantes y promueve enérgicamente el dialogo intercultural.
Esta politica es administrada por el Alto Comisionado para la Inmigracion y el
Dialogo Intercultural, que se encarga de aplicar un plan de acciéon progresivo de
integracién de los inmigrantes, con fechas concretas de ejecucion.

Escala de la intervencidn

75.  Ademas de realizar un diagnostico nacional, es preciso prestar atencion a las
causas muy localizadas de los conflictos y la discriminacion. A este respecto, el papel
de los actores locales, incluidas las autoridades, es primordial de cara a la adopcién de
medidas administrativas locales y de otro tipo para superar los obstaculos a la
integracién y la convivencia pacifica. La ciudad de Nueva York, por ejemplo, decidid
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conceder documentos de identidad a todos los inmigrantes con independencia de su
situacién migratoria, habilitando asi su acceso a servicios basicos como la vivienda, las
cuentas bancarias, los servicios juridicos y la educaciéon®. En los Estados Unidos el
movimiento santuario de proteccion de los refugiados valiéndose de la proteccion del
caracter confidencial de la condicion de migrante, ha impugnado la exclusién de los no
ciudadanos de los derechos a la vivienda, la atencién de la salud, la educacion, los
servicios de policia, el empleo y la asistencia social, al tiempo que proponia ideas
alternativas sobre la ciudadania®. En su informe anual de 2014, la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos dio cuenta de las medidas aplicadas en varios
paises para promover los derechos y el bienestar de los no ciudadanos, entre ellas las
adoptadas en el Uruguay para integrar a los refugiados sirios en la sociedad,
brindandoles acceso a la vivienda, atencion médica y clases de espafiol, asi como
lecciones de cultura impartidas también al personal docente, los estudiantes y los
padres para fomentar la aceptacién de la poblacién local.

Complementariedad y coordinacion de estrategias sectoriales

76. Es preciso emprender simultaneamente reformas institucionales, politicas,
reglamentarias y sociales, con objeto de incentivar la integracién y la solidaridad en
detrimento de la exclusién. En el marco de esta operacién deberia fortalecerse el
estado de derecho por medio de la adopcion y aplicacion, a nivel nacional, de las
normas internacionales pertinentes, en particular las que reconocen y amparan los
derechos de las minorias, incluidos los no nacionales®. Lo que es quizds mas
importante es proporcionar a los grupos vulnerables, incluidos los extranjeros,
recursos judiciales, administrativos y de otro tipo que resulten eficaces®. Sin
embargo, el establecimiento de estos mecanismos solo sera viable cuando se incentive
politica y socialmente la solidaridad por medio de espacios y oportunidades para el
desarrollo de intereses superpuestos y simultaneos. Este proceso debe basarse en la
educacién en derechos humanos, mediante herramientas innovadoras, tales como los
dialogos entre los jovenes sobre la migracion, la inclusion social y la diversidad®. Los
planes de estudios deberian incluir sistematicamente cursos de formacién en
multiculturalismo y diversidad. La formacién en derechos humanos impartida a los
funcionarios de justicia, las fuerzas del orden, los interlocutores sociales y los
educadores deberian centrarse especialmente en la no discriminacion y la igualdad de
derechos para todos. Deben prepararse campafias en medios de comunicacién
publicos seleccionados y cursos de formacién en los que participen todas las partes
interesadas, a fin de sensibilizar a la poblacion en general en los principios de
igualdad y no discriminacion, asi como en la lucha contra el racismo y los prejuicios
en la vida cotidiana. En el marco de estas campafias de comunicacién, deberian darse
a conocer especialmente las contribuciones positivas de los grupos vulnerables al
bienestar economico y social, asi como los efectos globales negativos de la
discriminacion y la marginacion.
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F.

Examen y evaluacion

77.  Si bien los marcos generales y las declaraciones de principios en favor de la
tolerancia y la inclusion son importantes y necesarios, hay pocas fuentes concretas que
establezcan correlaciones entre las estrategias de intervencion, las condiciones locales
y los coeficientes de éxito. Solo un proceso concreto e independiente de supervision y
evaluacion critica —en el que participen todos los actores— permitira adquirir los
conocimientos necesarios para optimizar las opciones de éxito de las futuras
intervenciones. A este respecto, el Relator Especial reitera la recomendacion de que se
establezcan organismos nacionales independientes de supervision en la lucha contra la
discriminacion, que estan facultados para controlar la eficacia de las politicas y hacer
cumplir la legislacién antidiscriminatoria, recibir y tramitar denuncias individuales
de discriminacién y acompafiar a los grupos vulnerables en sus reclamaciones de
justicia e igualdad. Ademas, las actitudes de los ciudadanos hacia los inmigrantes, los
refugiados y otras minorias consideradas “foraneas” deberian ser objeto de
investigaciones y supervision periddica para alimentar las politicas a lo largo de los
afos y dar forma a los ajustes necesarios.
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