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nivel macro, la obra que mejor refleja su trabajo es Challenges of the UN before global threats (2023)
de Aranzadi/Thomson Reuters; y en el micro, su obra comparativa de Routledge Violence, politics and
religion: a general theory of violent radicalization (2024). Autor de mas de 90 publicaciones académicas,
ha participado en diversos proyectos de investigacion y transferencia, destacando un proyecto europeo
Erasmus+ sobre identidad europea (Eruopia) y la creaciéon de una comunidad inteligente sobre gober-
nanza para la Diputacion de Gipuzkoa. Ha sido profesor visitante en Essex University y en el University
College of Dublin, es Fellow internacional permanente en Cornell University, es investigador del think tank
Globernance y es consultor de la Universidad Nur de Bolivia.

RESUMEN

Objetivos: analizar las recomendaciones preventivas del Consejo de Europa en materia de racismo y
xenofobia, asi como su grado de incorporacién en la Ley Foral 13/2023, de 5 de abril, de lucha contra
el racismo y la xenofobia, y el Plan de Lucha contra el Racismo y la Xenofobia en Navarra (2021-2026).
Metodologia: realizamos un analisis cualitativo de contenido de documentos institucionales del Consejo de
Europa, a partir del que reconstruimos un marco preventivo organizado en siete ambitos, areas estratégicas
y lineas de accion. Posteriormente, aplicamos este marco a los documentos navarros para valorar el grado
de incorporacioén de las recomendaciones europeas. Resultados: recogen una concepcion europea de la
prevencion del racismo como una combinacion de la produccion de conocimiento, la educacion, la sensibi-
lizacion, el dialogo intercultural, la responsabilidad de los actores influyentes y la participacion de la socie-
dad civil; con una incorporacién parcial en los documentos navarros. Conclusiones: la normativa navarra
recoge un mayor desarrollo de medidas de caracter administrativo sobre aquellas orientadas a intervenir en
las dinamicas sociales reproductoras del racismo. Proporcionamos un marco de analisis para examinar el
disefio de politicas publicas antirracistas y reforzar la coherencia institucional de la accién publica.

PALABRAS CLAVE

Racismo; xenofobia; discriminacion; Consejo de Europa; Navarra.

ABSTRACT

Objectives: To analyse the Council of Europe’s recommendations on the prevention of racism and
xenophobia, as well as the extent to which they have been incorporated into Foral Law 13/2023 of 5
April on combating racism and xenophobia and the Plan to Combat Racism and Xenophobia in Navarre
(2021-2026). Methodology: We conducted a qualitative content analysis of institutional documents
issued by the Council of Europe, from which we reconstructed a preventive framework organised into
seven domains, strategic areas, and lines of action. We subsequently applied this framework to the
Navarrese documents to assess the extent to which European recommendations had been incorporated.
Results: The findings reveal a European conception of racism prevention based on a combination of
knowledge production, education, awareness-raising, intercultural dialogue, the responsibility of influential
actors, and civil society participation. These recommendations have been only partially incorporated into
the Navarrese documents. Conclusions: The Navarrese regulatory framework places greater emphasis
on administrative measures than on measures aimed at addressing the social dynamics that reproduce
racism. We provide an analytical framework for examining the design of anti-racist public policies and
strengthening the institutional coherence of public action.
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1. INTRODUCCION!

El notable incremento del racismo en Espafia, evidenciado en publicaciones oficiales y en percepciones
sociales?, ha exigido adoptar politicas de diferente tipo para prevenir y combatir este fenomeno. En el caso de
la Comunidad Foral de Navarra destacan medidas como el Plan de lucha contra el racismo y la xenofobia en
Navarra (2021-2026), la Ley Foral 13/2023, de 5 de abril, de lucha contra el racismo y la xenofobia o la creacion
en 2025 del Consejo Navarro de Lucha contra el Racismo y la Xenofobia. Estas acciones configuran el marco
de referencia para abordar el racismo en la Comunidad Foral desde un enfoque transversal y participativo.

La implementacion eficaz de estas y otras medidas que puedan disefiarse en los sectores estratégicos
contemplados en la Ley y en el Plan de Accion requiere articular mecanismos que orienten la accion insti-
tucional y aseguren su coherencia con los marcos normativos europeos. Precisamente, uno de los factores
que limita la eficacia de las politicas antirracistas —especialmente en contextos de gobernanza multinivel—
es la ausencia de marcos operativos claros y de criterios preventivos compartidos (Titley y Lentin, 2008;
McConnell et al., 2017). En este escenario, el Consejo de Europa (CoE) se configura como el principal
referente en la promocion de los derechos humanos, asi como en la elaboracion de estandares y directrices
orientadas a la prevencién del racismo. Este organismo sostiene que al racismo «no se puede combatir solo
a través de la ley», sino que también requiere medidas éticas que aborden sus causas estructurales (de
Latour et al., 2017, p. 113). De ahi la centralidad de la prevencion frente a acciones meramente reactivas
ante el racismo (Wainwright et al., 2024).

Este trabajo persigue explorar y sistematizar el marco normativo del CoE en materia de prevencion del
racismo y la xenofobia, con el fin de identificar sus principales estandares y orientaciones operativas®. Ademas,
analizamos el grado de incorporacion de estas recomendaciones en las principales disposiciones del Gobierno
y del Parlamento de Navarra en este ambito. Concretamente, nos preguntamos qué marco analitico para la
prevencion del racismo y la xenofobia puede reconstruirse a partir de los instrumentos del Consejo de Europa
y qué grado de incorporacion alcanza dicho marco en el disefio normativo y programatico navarro.

Finalmente, este estudio se inscribe en la literatura que analiza el papel de los marcos de politica publica
en la reproduccion o mitigacion de dinamicas de racializacion (Bonilla-Silva, 1997; Niessen y Chopin, 2004;
Howard, 2005; Adjai y Lazaridis, 2014; Schmolzer, 2012; Solanes Corella, 2019). No obstante, la literatura
especifica sobre la evaluacion de politicas publicas antirracistas sigue siendo escasa. En este contexto, el
presente trabajo busca contribuir a paliar parcialmente esta laguna, si bien centra su aportacion exclusiva-
mente en el ambito del disefio de dichas politicas.

2. METODOLOGIA

La metodologia general usada en este estudio entra dentro de lo que en evaluacion de politicas publicas
se denomina analisis del disefio (Weimer y Vining, 2025). Este atiende a la estructura interna de la politica,
a la pertinencia del diagndstico del problema que se pretende resolver, a su conceptualizacion, a la prevision
de consecuencias y de posibles obstaculos, a la teoria del cambio de la que se parte y a la exploracion de
politicas alternativas procedentes de otros contextos regionales y nacionales (Meltzer y Schwartz, 2025); sin
embargo, aqui nos centramos solamente en una dimensién del disefio de dos intervenciones publicas*: su
adecuacion a las recomendaciones del Consejo de Europa.

2.1. Materiales

Los materiales analizados son fuentes secundarias de caracter institucional. Concretamente, trabaja-
mos con documentos elaborados por organismos publicos, seleccionados por su relevancia en la definicion

' Elarticulo es resultado del «Proyecto Especifico Investigacién Racismo y Xenofobia 2024» (Centro asociado UNED Pamplona
— Parlamento de Navarra). Referencia: UNEDPAM/PI/PECP24/1

2 Véanse publicaciones del Observatorio Espariol del Racismo y la Xenofobia (OBERAXE) o de la Agencia Europea para los
Derechos Fundamentales (FRA). Sobre Navarra, véase el Informe sobre el racismo en Navarra 2024 de SOS Racismo.

3 Ante la amplitud y relevancia de las medidas sugeridas, centramos el estudio en las acciones preventivas y dejamos para un
analisis posterior el examen de las actuaciones previstas tras la aparicion del racismo.

4 Ley Foral 13/2023, de lucha contra el racismo y la xenofobia, y el Plan de Lucha contra el Racismo y la Xenofobia de Navarra
2021-2026.
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de estandares de prevencion del racismo y la xenofobia y en el disefio de politicas publicas en esta materia.
A partir de estas fuentes, conformamos dos corpus documentales diferenciados segun su funcién en la
investigacion.

En primer lugar, analizamos la documentacion orientativa producida por los principales organismos del
Consejo de Europa con competencias en derechos humanos, igualdad y no discriminacién. Concretamente,
hemos analizado la documentacién del Comité de Ministros (en adelante CM), la Asamblea Parlamentaria
del Consejo de Europa (en adelante PACE), el Congreso de Poderes Locales y Regionales (en adelante
CLRAE), la Comisién Europea contra el Racismo y la Intolerancia (en adelante ECRI) y el Comisario Europeo
de Derechos Humanos, dado su papel en la elaboracién, seguimiento y promocién de estandares europeos
dirigidos a prevenir el racismo y la xenofobia.

Para localizar la documentacién potencialmente relacionada con el objeto de estudio, comenzamos
realizando una busqueda sistematica en los repositorios institucionales de los organismos seleccionados
mediante las palabras clave «racismo», «xenofobia», «discriminacion racial», «discurso de odio», «igual-
dad» y «no discriminaciéon». Dada la dispersion de la documentacion y la ausencia de un sistema comun de
indexacion, completamos la busqueda mediante una estrategia de bola de nieve basada en el analisis de
referencias cruzadas entre documentos.

A partir de este conjunto inicial, seleccionamos los documentos del corpus mediante un muestreo inten-
cional dirigido a identificar recomendaciones, estandares y orientaciones operativas relevantes para la pre-
vencion del racismo y la xenofobia. Especificamente, aplicamos dos criterios de inclusion:

a) La presencia de medidas preventivas frente al racismo y la xenofobia.
b) La existencia de una vinculacion sustantiva con estas materias.

Asimismo, aplicamos tres criterios de exclusion:

a) Los documentos, meramente administrativos, informativos o descriptivos.

b) Aquellos en los que el racismo o la xenofobia aparecian de forma tangencial.

c) Los materiales centrados exclusivamente en ambitos sectoriales, que no permitian reconstruir orien-
taciones preventivas de caracter general.

El corpus estd compuesto por mas de 150 documentos publicados entre 1976 y 2024. En términos insti-
tucionales, el analisis incluyd 29 recomendaciones del CM; 12 recomendaciones y 55 resoluciones de PACE;
6 recomendaciones y 14 resoluciones del CLRAE; 16 recomendaciones de politica general de la ECRI; 14
documentos del Comisario Europeo de Derechos Humanos; y 10 instrumentos y documentos marco elabo-
rados por el propio Consejo de Europa®.

En segundo lugar, analizamos los dos instrumentos centrales de la politica navarra especificamente
dirigidos a la prevencion y la actuacion contra el racismo y la xenofobia: la Ley Foral 13/2023, de 5 de abril,
de lucha contra el racismo y la xenofobia, como instrumento normativo que establece el marco institucio-
nal, los principios de actuacion y los mecanismos de intervencion; y el Plan de Lucha contra el Racismo y
la Xenofobia en Navarra (2021-2026), como instrumento programatico que concreta objetivos, medidas y
actuaciones para su implementacion.

2.2. Procedimiento

Con el fin de abordar los objetivos de investigacion, aplicamos un procedimiento con dos fases secuen-
ciales. En una primera fase nos dedicamos a identificar y sistematizar las recomendaciones preventivas del
Consejo de Europa para, a continuacion, examinar su incorporacion en el marco normativo y programatico
navarro.

Dentro de esta primera fase, realizamos un analisis de contenido cualitativo de la documentacioén
del Consejo de Europa. Este método permite examinar sistematicamente materiales documentales y
organizar su contenido mediante la construccion de categorias que describen el fendmeno estudiado
(Elo y Kyngas, 2008), atendiendo tanto al contenido manifiesto como a los temas o ideas centrales que

5 En las citas de la documentacion institucional, utilizamos las siguientes siglas: CM, Comité de Ministros; PACE, Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa; CLRAE, Congreso de Poderes Locales y Regionales; ECRI, Comisién Europea contra el Racismo
y la Intolerancia; y, CoE, Consejo de Europa. Asimismo, empleamos las abreviaturas Rec. para las recomendaciones, Res. para las
resoluciones, parr. para los parrafos y p. para las paginas.
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organizan su significado (Mayring, 2014). En nuestro caso, tomamos como unidad de analisis los frag-
mentos que recogian recomendaciones, estandares u orientaciones de politica publica dirigidas a preve-
nir el racismo y la xenofobia. Elaboramos el sistema de codificacion mediante un procedimiento inductivo
con la generacion de las categorias de analisis a partir de los contenidos de la propia documentacion (Elo
y Kyngas, 2008; Mayring, 2014). Este proceso tuvo un caracter iterativo con la revision y reformulacion
progresiva de las categorias iniciales conforme avanzaba el analisis. Asimismo, utilizamos el software
NVivo de analisis cualitativo como herramienta de apoyo para organizar el corpus y agilizar la codificacion
sin automatizarla.

En el analisis sefalado se usaron categorias conceptuales que permitieran aprehender con rigor las
diferentes dimensiones de la Ley Foral y el Plan de Gobierno, a la luz de las recomendaciones del Consejo
de Europa. A ese respecto, cobraron primacia las nociones de «ambito», de «areas de actuacion estratégi-
cas» y de «lineas de acciony». La nocion de ambito venia dada, puesto que las recomendaciones del Consejo
de Europa se agrupaban por tematicas (siete) que decidimos denominar «ambitos». Sin embargo, las nocio-
nes de «areas de actuacion estratégica» y «lineas de accion» proceden de la teoria de la planificacion
(Steiner, 2010). Las estrategias son las grandes areas de actuacion, los distintos ejes de trabajo, que preten-
den atacar las diferentes causas de un problema complejo. Por ejemplo, la criminalidad esta relacionada con
diferentes causas, tales como las desigualdades sociales y econémicas, una poblacién que comparte poca
informacion con la policia, excesiva densidad poblacional, mecanismos policiales y judiciales defectuosos o
un marco legislativo inapropiado. Cada una de esas causas se convierte en un area estratégica sobre la que
actuar. No obstante, las estrategias deben llevarse después a un gran nivel de concrecion. Por ello, cada
estrategia (o0 area de actuacion estratégica en nuestro caso) ha de incluir un nimero significativo de «lineas
de accion»: medidas muy especificas para operacionalizar la estrategia. Asi, aunque un area estratégica
clara contra la criminalidad suponga la mejora econémica, la erradicacion de la pobreza y la reduccién de
las desigualdades, se deben delinear en concreto las lineas que impulsaran esa estrategia para no caer en
la excesiva abstraccion y las buenas intenciones.

Ademas, el equipo investigador revisé conjuntamente el sistema de codigos emergente para depurar
el marco de codificacidn, resolver solapamientos conceptuales y ajustar la estructura analitica resultante
(Schreier, 2012). Esta primera fase permitié elaborar las tablas del apartado 3, en las que presentamos los
siete ambitos preventivos del estandar europeo, desglosados en sus respectivas areas estratégicas y lineas
de accion.

En una segunda fase utilizamos los ambitos, areas estratégicas y lineas de accién identificadas en la
documentacion europea para construir un marco de evaluacion de la alineacién con el estandar europeo.
Este proceso permiti6 examinar la congruencia entre las recomendaciones preventivas del Consejo de
Europa y los dos instrumentos centrales de la politica navarra en esta materia: la Ley Foral 13/2023 y el Plan
de Lucha contra el Racismo y la Xenofobia en Navarra (2021-2026). Por tanto, centramos el analisis del
grado de incorporacion del estandar europeo en el marco normativo y programatico navarro, sin abordar el
disefio de la politica publica en todas sus dimensiones®.

Este marco de evaluacion se articuld a través de siete matrices de analisis, correspondientes a cada
uno de los ambitos preventivos identificados en el estandar europeo. Las matrices organizaron las areas
estratégicas de cada ambito y permitieron valorar su grado de incorporacion en la Ley y el Plan navarros a
partir de las lineas de accion, que funcionaron como unidad basica de revisién. Concretamente, analizamos
cuatro variables para cada area estratégica:

a) Presencia o grado de incorporacion de las lineas de accion en los instrumentos navarros.
b) Intensidad o nivel de desarrollo operativo de las medidas incorporadas.

¢) Cobertura interna o proporcion de lineas de accion recogidas dentro de cada area.

d) Grado de alineacién como adecuacion global de la respuesta navarra al estandar europeo.

A partir de estas matrices, en el apartado 4 presentamos una sintesis de los principales patrones de
alineacion y de los déficits mas relevantes identificados.

8 El analisis del disefio de politicas publicas puede incluir la revision del diagnostico y la definicion del problema, la estructura
de la planificacion, la teoria del cambio, los indicadores de seguimiento, la implementacion, el gasto, los resultados y el impacto
(Dunn, 2015; Casillas et al., 2020; Harguindéguy, 2024). Tal como se dijo en la descripcion metodoldgica, este trabajo solo desarrolla
un analisis parcial del disefio, centrado en la congruencia entre el estandar europeo y los instrumentos normativos y programaticos
navarros.
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3. LAS RECOMENDACIONES DEL CONSEJO DE EUROPA PARA LA PREVENCION DEL
RACISMO Y LA XENOFOBIA

Las recomendaciones del Consejo de Europa se articulan alrededor de siete ambitos:

Investigacion.

Educacion.

Noakwbd=

Sociedad civil.

Administracion publica.
Buenas practicas de agentes relevantes.

Sensibilizacién y concienciacion.
Dialogo intercultural.

Cada uno se desglosa en varias areas estratégicas y estas en distintas lineas de accion. Las tablas con
las diferentes areas estratégicas y lineas de accion propuestas para cada ambito van acompafiadas de una
breve explicacion en la que se expone la argumentacion del CoE sobre la importancia y los objetivos de las

diferentes medidas.

3.1. Investigacion

El primer ambito para la prevencion eficaz del racismo y la xenofobia, segun el CoE, es el analisis de su
naturaleza, las condiciones que lo alimentan y los efectos que generan.

TABLA 1. AREAS DE ACCION Y LINEAS ESTRATEGICAS VINCULADAS
AL AMBITO DE LA INVESTIGACION ANTE EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas

Lineas de acciéon

Estudio del fenomeno del
racismo y la xenofobia

Analizar su naturaleza, causas y manifestaciones.
Estudiar la difusion y efectos generados.
Promover la participacion de los colectivos en estos procesos.

Recopilacion de «datos de
igualdad»

Recopilar datos sociodemograficos para el analisis de la discriminacion.
Desglosarlos segun las directrices europeas e internacionales.
Superar los obstaculos en la recopilacion de «datos étnicos/raciales».

Recopilacion y analisis de
denuncias sobre racismo y
xenofobia

Monitorizar el fendmeno, estableciendo un sistema confiable de registro y
de seguimiento mediante indicadores, y siguiendo las directrices europeas e
internacionales.
Involucrar a organismos judiciales, ONGs, estructuras de seguimiento, unidades
de investigacion.

Recopilacion y analisis de
percepciones y actitudes

Realizar encuestas sobre las percepciones de las minorias y victimas sobre el
racismo y la xenofobia.

Realizar encuestas sobre las actitudes de la poblacion hacia estos grupos y sus
problemas.

Publicacion y utilizacion de
datos

Publicar periddicamente los datos e investigaciones.
Difundirlos entre autoridades y ciudadania.
Aplicarlos en el disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas.

Vigilancia independiente y
estructuras de seguimiento

Vigilar la evolucién del racismo y de la xenofobia, especialmente, en Internet.
Promover y respaldar proyectos de investigacion y vigilancia independiente.
Fortalecer las estructuras de seguimiento, sus competencias, independencia y
cooperacién con asociaciones de minorias.

Crear oficinas locales de lucha contra la discriminacion.

Fuente: elaboracion propia, a partir de la documentacion analizada.

Concretamente, recomienda contar con «datos uniformes y fiables» (ECRI, 2000, parr. 34) sobre las
diferentes manifestaciones, denuncias y experiencias de discriminacion, racismo y xenofobia. El Consejo se
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refiere a la recopilacion de «datos de igualdad», esto es, las caracteristicas sociodemograficas relevantes
en el monitoreo de posibles casos de discriminacion estructural. Este nivel de detalle permite mejorar la
comprension de las desigualdades y, en consecuencia, prevenir la aparicion del racismo (ECRI, 2000; 2004;
PACE, Res. 2457, 2022). De hecho, sefiala que «los resultados concretos de una amplia gama de medidas
no pueden evaluarse adecuadamente porque muchos gobiernos se niegan a recopilar estadisticas basadas
en el origen étnico» (PACE, Res. 1740/2010, parr. 11).

En esta misma linea, propone realizar encuestas destinadas a comprender la percepcidn y experien-
cia de victimas reales o potenciales (ECRI, 1998, parr. 1) para poder identificar problemas especificos,
incorporar sus experiencias directas a la comprension del fendmeno, humanizar las estadisticas y disefar
soluciones efectivas (ECRI, 2000; 2004). Esta tarea de recogida de datos debe incluir la participacion de
los colectivos afectados y de todos los organismos implicados (CM, Rec. 2023/4; PACE, Res. 1910/2012).

Por otra parte, la publicacion periddica de «datos sobre experiencias de discriminacion, denuncias y
casos» (Comisario de Derechos Humanos, 2016, parr.15) destaca como herramienta clave para visibilizar la
discriminacion e identificar areas problematicas que requieren intervencion mediante estrategias de preven-
cion eficaces (ECRI, 2015). Estos datos deben ser recogidos y publicados «con las salvaguardias estrictas
necesarias para evitar cualquier abuso» (PACE, Res. 1740/2022, parr. 15.7), tales como el anonimato, el
consentimiento informado (PACE, Res. 2389/2021; Res. 2457/2022) y la proteccion de la informacion y la
vida privada (ECRI, 1996, parr. B, p. 6).

Finalmente, la ECRI destaca la necesidad de establecer un «sistema confiable de registro y seguimiento» (Rec.
11/2007, parr. 68) de incidentes racistas y xeno6fobos, ya que sus manifestaciones van cambiando con el tiempo.

Para garantizar una vigilancia independiente, el CoE promueve la creacion de comités o grupos de
expertos independientes a nivel nacional, encargados de monitorizar el racismo, identificar tendencias y
abordarlas de manera adecuada. Este enfoque permite recopilar informacion sobre las investigaciones rea-
lizadas, cargos presentados y sentencias dictadas (ECRI, 2015).

En esta linea, el CoE destaca la relevancia de las estructuras de seguimiento, tales como organismos
de promocién de igualdad, instituciones nacionales de derechos humanos y el Defensor del Pueblo (ECRI,
1997), encargadas, entre otras tareas, de garantizar la rendicion de cuentas, aplicar efectivamente las poli-
ticas de no discriminacion, realizar estudios sobre derechos humanos e igualdad. Asimismo, sefala que
deben actuar con independencia y cooperar con los grupos minoritarios para «prevenir y combatir la discri-
minacion interseccional y otras formas de racismo estructural» (CM, Rec. 2023/4, parr. 7.b).

Igualmente, sugiere crear oficinas locales de lucha contra la discriminacion, especialmente en areas con
gran poblacion migrante (CLRAE, Rec. 304/2011, parr. 5), enfatizando su papel en la promocion de la convi-
vencia, el apoyo e informacion a las victimas y la coordinacion con estructuras nacionales (ECRI, 1997; 2000).

El ambito de la vigilancia y seguimiento del entorno digital recibe especial atencion, dada la difusion
del racismo y la xenofobia en linea. Se propone monitorizar y regular el contenido difundido en plataformas
digitales (ECRI, 2011) y establecer sistemas de vigilancia digital basados en los principios del Protocolo adi-
cional al Convenio sobre la Ciberdelincuencia (2003) relativo a la penalizacion de actos de naturaleza racista
y xendfoba cometidos a través de sistemas informaticos. Se asume que este enfoque integral refuerza la
capacidad nacional para afrontar estas problematicas en un entorno cada vez mas interconectado.

3.2. Sensibilizacion y concienciacién

El segundo ambito de medidas para prevenir el racismo se refiere a la sensibilizacion y la concienciacion
sobre el valor de la diversidad cultural y la aportacion de las minorias a la sociedad.

TABLA 2. AREAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION VINCULADAS AL AMBITO
DE LA SENSIBILIZACION Y CONCIENCIACION ANTE EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas Lineas de accién

Debates objetivos sobre migracion  Introducir debates objetivos sobre el fendmeno migratorio y los grupos
y minorias minoritarios.

Reconocer la diversidad cultural como objetivo estratégico a largo plazo y factor
Promocion de una vision positiva de innovacion y desarrollo en politicas.
de la diversidad cultural Proponer estrategias para sensibilizar a la ciudadania sobre las ventajas de la
diversidad y el enriquecimiento cultural.
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Areas estratégicas

Lineas de acciéon

Difusion de la contribucion de las
minorias y sus culturas

Ofertar actividades culturales dirigidas a conocer la contribucién positiva de las
minorias a la cultura, la economia y la sociedad.

Fomentar proyectos informativos sobre la contribucién de las diferentes
religiones y culturas.

Aprendizaje cultural

Apoyar proyectos de aprendizaje de la historia, las tradiciones y la cultura de
personas con diferentes religiones.

Crear «centros de conocimiento» locales.

Incorporar el aprendizaje cultural en los programas de integracion de inmigrantes
y refugiados.

Aprendizaje contra prejuicios,
estereotipos y conductas racistas/
xenofobas

Realizar campanias de sensibilizacion e informacion sobre las diversas formas
de intolerancia.
Garantizar la financiacion sostenible y duradera de dichas campanas.

Reconocimiento y expresion

Asegurar la expresion y desarrollo pleno de las identidades culturales en el
espacio publico.

identitaria Contribuir a la visibilidad y el reconocimiento de las minorias.

Reconocer la diversidad dentro de los grupos minoritarios.

Reconocer el legado y el impacto negativo del colonialismo, la esclavitud y la
trata de esclavos.

Trabajar en la memoria y conmemoracion de las victimas del Holocausto.
Proponer medidas de reparacion.

Reparacién, memoria y
conmemoracion

Realizar campafias informativas dirigidas a las minorias sobre sus derechos y
responsabilidades, la legislacion y el acceso a recursos juridicos.

Realizar campafias de educacion civica dirigidas a las minorias sobre valores y
derechos humanos.

Capacitacion de las minorias

Fuente: elaboracion propia, a partir de la documentacion analizada.

El CoE insta a promover debates politicos abiertos y equilibrados, basados en datos reales para combatir
ideologias y discursos xeno6fobos (PACE, Res. 1889, 2012). Estos debates, que deben contar con la participacion
de lideres politicos, religiosos y espirituales, permiten identificar causas estructurales y estereotipos persistentes,
asi como fortalecer la cohesién social y el compromiso con los principios democraticos (PACE, Res. 2106/2016).

El CoE promueve una visidn positiva de la diversidad cultural como motor de innovacién y cohesién
social y como un objetivo estratégico a largo plazo a integrar en las politicas publicas (PACE, Res 2014,
2005). Este documento también recoge la importancia de generar «consenso entre las partes interesadas
para avanzar en la agenda intercultural a nivel nacional» (ibid., parr. 6.1). La diversidad y el patrimonio
cultural, la educacion intercultural, la formacion en competencias y el uso de TIC constituyen herramientas
fundamentales para transformar percepciones y reforzar la cohesion social (CLRAE, 375, 2014).

En la misma linea, el CoE propone desarrollar iniciativas que visibilicen y valoren la contribucién eco-
nomica y cultural de las minorias, tales como actividades culturales en bibliotecas, archivos y museos
(PACE, Res. 2389/2021) y la difusién de modelos positivos e historias de integracién exitosas (PACE, Res.
1887/2012). Concretamente, exhorta a reconocer las influencias del judaismo, el cristianismo y el islam en
la civilizacion europea (por ejemplo, PACE, Rec. 1162/1991, Res. 885/1987).

Igualmente, el Consejo enfatiza la importancia del aprendizaje de otras culturas y su historia en la pro-
mocion de la inclusion y el respeto mutuo. Para ello sugiere programas educativos sobre diversidad cultural
(PACE, Rec. 1275/1995) o utilizar espacios a nivel local para este fin (Comisario de Derechos Humanos, 2020).

También destaca la importancia de desarrollar campafias de sensibilizacion e informacion a través de
medios de comunicacién, Administraciéon publica y organismos de igualdad para combatir las diferentes
formas de intolerancia. Estas campafias deben promover los derechos humanos, desmontar estereotipos y
fomentar el dialogo intercultural.

Varias recomendaciones apuntan a la necesidad de abordar especificamente el antigitanismo, el
antisemitismo, la islamofobia, la afrofobia y la xenofobia (ECRI, 2000; 2004; 2011; CM, Rec. 2012/9;
PACE, Res. 1275/1995, Res. 2389/2021, Res. 2447/2022, Res. 2457/2022; CLRAE, Res. 411/2017).
Reconocer estas distintas formas de racismo es esencial para una respuesta eficaz y comprehensiva.
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Para maximizar su alcance, recomienda recurrir a los medios de comunicacion y a las redes sociales,
con estrategias organizativas adecuadas, asi como asegurar una financiacién estable que favorezca su
continuidad y permita la planificacion a medio y largo plazo (Comisario de Derechos Humanos, 2016;
PACE, Res. 2153/2017).

Con el fin de garantizar el reconocimiento y la plena expresion de las identidades culturales, el Consejo
llama a adoptar politicas inclusivas que afiancen el respeto y la valoracion de la diversidad social. Entre
las medidas propuestas se incluyen el uso de denominaciones acordes con las preferencias de las propias
comunidades o la incorporacién de su historia y cultura en los programas educativos (CM, Rec. 4/2009;
PACE, Res. 2153/2017).

Es preciso, igualmente, reconocer el legado del colonialismo y la esclavitud, por lo que insta a
«implementar planes de reparacion y comisiones de la verdad ad hoc» (PACE, Res. 2389/2021) como
actos de justicia historica (ECRI, 2004). También se resalta el caracter medular de la memoria y la
conmemoracion de victimas de injusticias cometidas por el Estado, tales como judios, gitanos y otros
afectados (CM, Rec. 2023/4).

Paralelamente, promueve la educacion juridica, civica y en derechos humanos de las minorias, para
que enfrenten eficazmente la discriminacion (CM, Rec. 2024/1; PACE, Res. 1910/2012). Se hace especial
énfasis en la concienciacion de las comunidades minoritarias y de la sociedad en general sobre la igualdad
de género, no discriminacién y respeto a la diversidad.

3.3. Dialogo intercultural

El didlogo intercultural es una de las principales apuestas del CoE en el ambito de la convivencia en la
diversidad. Entre sus iniciativas, destaca el Libro Blanco sobre Dialogo Intercultural: Vivir juntos con igual
dignidad (Ministros de Asuntos Exteriores del Consejo de Europa, 2008), que ofrece un marco estratégico
para abordar los desafios y las oportunidades surgidas en sociedades cada vez mas plurales.

TABLA 3. AREAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION VINCULADAS AL
AMBITO DEL DIALOGO INTERCULTURAL ANTE EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas Lineas de accién

Establecer centros multiculturales, viajes multiétnicos y programas de
intercambio.
Promover proyectos comunitarios interculturales.

Iniciativas de interculturalidad e
interreligiosidad

Desarrollar mecanismos de dialogo directo con las minorias.
Reforzar la figura del mediador y las asociaciones locales como
intermediarios entre la Administracion y los grupos minoritarios.

Dialogo entre colectivos y otros actores
sociales

Fuente: elaboracion propia, a partir de la documentacion analizada.

El CoE promueve el didlogo interreligioso y la interaccion entre minorias religiosas y la sociedad mayo-
ritaria como pilares fundamentales para fortalecer la cohesién social. Destaca la iniciativa Autobiografia
de Encuentros Interculturales (2009), que propone la creacion de espacios de intercambio y aprendizaje
cultural directo. Asimismo, estas iniciativas pueden incluir proyectos interculturales (CM, Rec. 2022/10) o el
establecimiento de centros multiculturales y programas de intercambio educativo y profesional (PACE, Res.
1222/1993). Con este fin, propone utilizar espacios publicos y virtuales —-museos, bibliotecas, festivales, cen-
tros culturales, eventos artisticos y plataformas digitales— como lugares de interaccién y aprendizaje intercul-
tural (PACE, Res. 2005/2014). Asimismo, se aboga por el fomento de un dialogo interreligioso estructurado,
apoyado por las autoridades a través de la promocion de iniciativas de cooperacién entre comunidades
religiosas y no religiosas (PACE, Res. 1962/2011).

El Consejo también recomienda promover el didlogo entre colectivos minoritarios y otros actores socia-
les, mediante el fomento del didlogo directo y la cooperacion con las autoridades. En este proceso, los
mediadores (como agentes imparciales) y las asociaciones locales (con profundo conocimiento del contexto
comunitario) desempefian un rol clave, ya que facilitan tramites administrativos, fomentan el entendimiento
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mutuo y previenen tensiones (CM, 2008; ECRI, 2011). Por eso es preciso garantizar a estos agentes una
formacion especifica y de calidad, asi como condiciones laborales dignas (CM, Rec. 2012/9).

3.4. Educacion

Para el Consejo, la educacion es la principal medida para prevenir el racismo y la xenofobia. La educa-
cion contribuye a la formacion en igualdad y derechos humanos, asi como al conocimiento y la comprension
de diferentes culturas.

TABLA 4. AREAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION VINCULADAS
AL AMBITO DE LA EDUCACION ANTE EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas Lineas de acciéon

Promocionar la ensefianza de la cultura, la historia, la lengua y las tradiciones de
diversas comunidades.

Impulsar la ensefianza de las religiones, sus valores comunes y su impacto en el
desarrollo del europeo.

Asegurar la presencia de informacion precisa sobre comunidades con diferentes
culturas en manuales y planes educativos.

Educacion intercultural

Fomentar el aprendizaje y la reflexion sobre la historia del racismo y la xenofobia,
incluyendo sus causas y repercusiones.

Ensefianza de la historia Evitar la utilizacion de la historia para manipular ideoldgicamente o promover
ideas intolerantes.
Ampliar el acceso a informacion histérica por medio de las TIC.

Incorporar la diversidad y los derechos humanos en programas escolares a todos

o los niveles.
Aprendizaje de derechos L . .
Formar en la correcta actuacién ante el racismo con materiales y planes
humanos :
educativos.
Promocionar la educacion para la ciudadania.
Educacion y alfabetizacion Concienciar sobre los contenidos racistas en internet y sus potenciales riesgos.
mediatica Fomentar el desarrollo de habilidades criticas y la resistencia a la desinformacion.

Promover competencias interculturales desde temprana edad.

Realizar disefios curriculares que promuevan la aceptacion de la diferencia, el
respeto y el plurilinglismo.

Favorecer intercambios de experiencias internacionales.

Competencias interculturales

Eliminar representaciones estereotipadas del material escolar.
Revision de materiales y Implementar programas educativos, libros de texto y espacios escolares
programas inclusivos.

Formar a docentes en la identificacion y eliminacion de estereotipos en el aula.

Ensefianza en educacion Impulsar programas universitarios especializados en diversidad cultural
superior Incorporar los derechos humanos transversalmente.

Fuente: elaboracioén propia, a partir de la documentacion analizada.

En primer lugar, el Consejo promueve la educacion intercultural, entendida de manera integral e inclusiva
de la cultura, la historia, la lengua y la dimension religiosa. La incorporacion de contenidos sobre el judaismo, el
cristianismo y el islam en el curriculo escolar contribuye a fomentar el respeto y la comprensién mutua (PACE,
Rec. 1962/2011, Res. 1743/2010). Para ser efectiva, esta educacion debe basarse en informacion precisa y
respetuosa sobre la presencia y contribucion de diversas comunidades (PACE, Res. 2457/2022; ECRI, 2011).

Asimismo, la ensefianza de la historia ayuda a comprender las raices de las diversas formas de intole-
rancia. Incluir en el curriculo hechos como el Holocausto, los genocidios, los totalitarismos, el colonialismo o
la trata de esclavos permite contextualizar las desigualdades sociales y fomentar una ciudadania critica (CM,
Rec. 2022/5; PACE, Res. 2389/2021). La ensefianza de la historia debe basarse en principios democraticos y
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de derechos humanos, evitando su uso ideoldgico y promoviendo el pensamiento critico (CM, Rec 2001/15).
En este sentido, se subraya la importancia de utilizar responsablemente las TIC para enriquecer el aprendi-
zaje, facilitar el acceso a fuentes diversas y promover el didlogo intercultural.

El CoE insta a integrar transversalmente la educacion en derechos humanos en el curriculo escolar
desde las etapas iniciales. Esta formacién proporciona competencias para reconocer y combatir prejuicios
y estereotipos, especialmente los dirigidos a minorias religiosas y étnicas (ECRI, 2000). Asimismo, se pro-
mueve la educacién para la ciudadania democratica como un medio para fortalecer la participacion civica,
el respeto y la proteccion de los derechos humanos —Carta del Consejo de Europa (2010) sobre educacion
para la ciudadania democratica y la educacion en derechos humanos-.

La alfabetizacion mediatica se presenta como una linea de accién esencial para combatir la difusion de
contenidos racistas y xenéfobos en internet. Para ello es preciso implementar programas educativos que
desarrollen competencias criticas y digitales desde edades tempranas, dirigidos, especialmente, a la protec-
cion frente a discursos de odio y contenidos perjudiciales (ECRI, 2000; CM, Rec. 2018/2).

Es importante sensibilizar sobre los procesos de generacion y tratamiento de datos, reforzando la par-
ticipacion democratica y una ciudadania digital mas consciente y responsable (PACE, Res. 2314/2019).
Ademas, fomentar el pensamiento critico y la capacidad de analisis permite identificar fuentes confiables y
resistir a la manipulacion informativa y la radicalizacion (ECRI, 2000).

Destaca también la importancia de las competencias interculturales, que permiten la interaccién respe-
tuosa entre personas de distintas culturas. Asi, recomienda integrar estas habilidades en el curriculo escolar
desde edades tempranas, incluyendo la aceptacion de la diferencia, el respeto mutuo y el plurilingliismo
(PACE, Res. 2005/2014). Asimismo, se promueve la movilidad internacional de la juventud como herra-
mienta clave para vivenciar la diversidad cultural y reducir estereotipos. En esta misma linea, los programas
y espacios escolares deben adaptarse a las necesidades del estudiantado y reflejar la diversidad cultural,
étnica y social de la comunidad educativa (ECRI, 2000).

En cuanto a la educacion superior, el Consejo propone ampliar la oferta académica universitaria con
programas que aborden cuestiones como el racismo, la diversidad religiosa y la equidad. Destacan los estu-
dios africanos, esenciales para combatir la discriminacion racial (Comisario de Derechos Humanos, 2020) o
los estudios islamicos y la formacion de imanes, promovida como via para armonizar el islam con los valores
democraticos (Res. 1605/2008, Res. 1743/2010). Finalmente, la educacién en derechos humanos se plan-
tea como un eje transversal en la formacion universitaria (Comisario de Derechos Humanos, 2006).

3.5. Administracion y politicas publicas

La Administracion y las politicas publicas son los principales responsables de muchas de las recomen-
daciones del CoE comentadas en los epigrafes anteriores. No nos referimos en este apartado al denominado
«racismo institucional», es decir, el cometido por la propia Administracion publica, sino a las acciones que se
refieren directamente a la Administracion y a las politicas publicas como ambitos especificos de actuacion.

TABLA 5. AREAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION VINCULADAS AL AMBITO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARA PREVENIR EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas Lineas de accién

Garantizar los derechos humanos, los principios de no discriminacion y
Mejora y evaluacion de politicas publicas  proporcionalidad y la ausencia de contenidos racistas en las politicas
publicas.

Dotar de formacion intercultural y juridica al personal de la Administracion,
especialmente, a quienes atiendan directamente al publico y autoridades.
Auditar la actuacion de los empleados publicos.

Impulsar la promocioén de la igualdad y la prevencién de la discriminacion
en el ejercicio de sus funciones.

Garantizar los derechos humanos, la no discriminacion y la no presencia
de contenidos racistas en las practicas de los servicios publicos.

Incluir la accion ante el racismo y la xenofobia en los planes generales
de servicios.

Evaluacion y mejora de los servicios
publicos
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Areas estratégicas Lineas de accién

Consultar e involucrar a los grupos minoritarios en todas las etapas
del disefio, implementacién y evaluacion de politicas, estrategias y
programas destinados a promover su inclusion.

Generar una respuesta integral mediante la coordinacion institucional de
todos los niveles administrativos, la sociedad civil y las estructuras de
seguimiento.

Adoptar, monitorear y evaluar politicas integrales contra la discriminacion
asegurando su implementacion.

Supervisar y mejorar los programas y planes de accion locales, regionales
y nacionales.

Respuesta integral y coordinada

Fuente: elaboracion propia, a partir de la documentacion analizada.

El Consejo sugiere evaluar servicios y politicas publicas para asegurar su eficacia y garantizar los dere-
chos humanos, los principios de no discriminacion y proporcionalidad, asi como la ausencia de contenidos
racistas (PACE, Res. 1760/2010). Esto es especialmente relevante en las politicas de seguridad, antiterro-
rismo y lucha contra el discurso de odio. Es preciso incorporar la prevencion del racismo en estas politicas,
asi como evaluar regularmente su impacto atendiendo a los posibles sesgos racistas e incorporando una
perspectiva de género y de los derechos fundamentales (ECRI, 2000).

En el ambito de la mejora y evaluacion de los servicios publicos, el Consejo llama a detectar y elimi-
nar cualquier forma de discriminacion directa o indirecta en el funcionamiento de la Administracion y en la
prestacion de servicios. Para ello, recomienda implementar auditorias y controles antidiscriminatorios (CM,
Rec. 2022/10). Asimismo, enfatiza la importancia de la formacion practica y contextualizada para respon-
sables politicos, gestores y personal de atencidn publica en sectores clave, con el objetivo de garantizar un
trato igualitario y sensible a la diversidad en el ejercicio cotidiano de sus funciones (por ejemplo, CLRAE,
Res. 333/2011).

Finalmente, la prevencion efectiva del racismo y la xenofobia requiere estrategias integrales, multi-
dimensionales y sostenidas que incluyan una coordinacion efectiva entre todos los niveles de gobierno,
los diferentes sectores —politicos, juridicos, educativos, culturales y religiosos— y las comunidades afec-
tadas en todas las etapas del disefio, implementacion y evaluacion de politicas (ECRI, 2000). Este
enfoque colaborativo contribuye a la eficacia de las medidas, el empoderamiento de las minorias y
la correccion de dinamicas histéricas de exclusion (Comisario de Derechos Humanos, 2006; 2010).
Especialmente, hay que «asegurar que se consulte a fondo a los grupos particularmente afectados por
la aplicacién de determinadas leyes y politicas, y que estos participen en los debates relativos a su apli-
cacion» (ECRI, 2000, parr. 6).

Asimismo, se enfatiza la necesidad de establecer planes coordinados a nivel nacional, con objetivos
claros, indicadores medibles y acciones concretas (Comisario de Derechos Humanos, 2010). Deben
abordar la «discriminacion estructural, incluso a nivel institucional, y la discriminacion multiple e inter-
seccional, en todos los ambitos, incluidos el empleo, la representacion politica y la actuacién policial,
asi como el acceso a la justicia, a los bienes y servicios, a la asistencia sanitaria, a la vivienda y a una
educacion de calidad» (PACE, Res. 2389/2021, parr. 12.3). Una respuesta coherente, transversal y
respaldada por mecanismos de seguimiento eficaces es fundamental para garantizar el éxito de las
iniciativas (ECRI, 2000).

3.6. Buenas practicas de agentes relevantes

El CoE hace hincapié en la responsabilidad de los actores influyentes, como politicos, académicos,
medios de comunicacion, lideres de opinion y lideres religiosos, en la formacion de la opinion publica. Sus
declaraciones pueden fomentar la igualdad y la diversidad o, por el contrario, perpetuar prejuicios y fomentar
la discriminacion.

Estos agentes tienen una especial responsabilidad ética en la promocién de la inclusion y la lucha contra
el racismo (PACE, Res. 1605/2008, Res. 1889/2012). Ademas, destaca el papel clave de los medios en la
representacién de la diversidad como un valor (PACE, Rec. 1275/1995, Res. 2005/2014), a quienes alienta
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a evitar discursos estigmatizantes, especialmente durante campafas electorales (PACE, Res. 1889/2012,
Res. 2525/2024). Asimismo, deben informar objetivamente sobre los peligros del racismo, la xenofobia y la
intolerancia y abstenerse de incurrir en sesgos al informar sobre minorias religiosas o étnicas (PACE, Rec.
1222/1993). Las recomendaciones instan a los actores relevantes a abstenerse de pronunciar discursos
hostiles, adoptar un lenguaje no discriminatorio y rechazar la incitacion al odio, dentro de los margenes del
derecho a la libertad de expresion (PACE, Rec. 1275/1995, Res. 1768/2010; ECRI, 2015).

TABLA 6. AREAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION VINCULADAS AL AMBITO DE
LAS BUENAS PRACTICAS DE AGENTES RELEVANTES ANTE EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas Lineas de accién

Asumir un papel activo en la promocion de la diversidad y los derechos
humanos.

Adoptar un mayor compromiso ético para evitar la propagacion del racismo.
Abstenerse de utilizar discursos hostiles, especialmente durante campafas
electorales.

Promocién de la diversidad y
abstencién de discurso hostil

Presentacion de informacion imparcial ~ Promover la presentacion imparcial y objetiva de la informacién, basada
y objetiva en datos.

Evitar aplicar denominaciones ofensivas, generalizaciones o estereotipos

en la representacion de las minorias.

Evitar limitar su representacion a aspectos relacionados con sus origenes,

cultura o religiéon. Evitar sefalarlos si no es totalmente imprescindible.
Representacion de las minorias Dar mas cobertura mediatica a historias de integracién y participacion.

Dar a las minorias la posibilidad de defender sus intereses y demandas

desde los medios de comunicacion.

Fomentar el dialogo entre autoridades y minorias sobre su representacion

desde los medios de comunicacion.

Fomentar la adopcion de programas de filtrado y cédigos de conducta por
parte de empresas proveedoras de servicios digitales.

Crear y mejorar coédigos de conducta de medios de comunicacion, partidos
politicos y parlamentos.

Crear un o¢rgano nacional de consulta que actue como observatorio
permanente y colabore en la elaboracion de cédigos de conducta.

Autorregulacion y supervision

Fuente: elaboracion propia, a partir de la documentacién analizada.

El CoE propone acciones concretas para una representacion adecuada de las minorias y evitar generali-
zaciones que perpetuen estereotipos. Por ejemplo, evitar términos como «migrante ilegal», que conlleva una
estigmatizacion del colectivo (PACE, Res. 1509/2006, parr. 7); «evitar sefialar a las minorias como los chivos
expiatorios de las sociedades europeas, especialmente durante crisis econémicas» (CM, Rec. 2012/9, parr. 6
iv); 0 no mencionar su origen étnico si no es totalmente imprescindible (ECRI, 2011), especialmente cuando
se informa sobre problemas sociales o criminalidad (PACE, Res. 1760/2010). Asimismo, recomienda evitar
reducir su representacion a aspectos culturales, religiosos o de origen, que puede generar, por ejemplo, una
imagen estereotipada de las mujeres musulmanas como victimas de violencia. Es importante, por el contrario,
visibilizar historias de integracion, participacion y reivindicacion de derechos (PACE, Res. 1887/2012).

En este sentido, la PACE insta a los medios a amplificar las voces de las minorias, fortalecer sus capa-
cidades comunicativas y facilitar su participacion en camparfas y en la defensa de sus derechos (PACE,
Res. 1910/2012). Asimismo, se recomienda un dialogo genuino con las minorias sobre su imagen publica,
promoviendo asi una representacion mas plural (ECRI, 2000).

Por otro lado, las medidas de autorregulacion y supervision son practicas que promueven un comporta-
miento ético y responsable en diversos ambitos, como Internet, medios de comunicacién, partidos politicos
y parlamentos. En el entorno digital, propone crear cédigos y software de filtrado para bloquear contenido
racista y xenéfobo en el entorno digital (ECRI, 2000).

En el ambito parlamentario se enfatiza la adopcién de cddigos éticos que combatan el discurso de
odio con sanciones efectivas y transparentes (PACE, Rec. 1275/1995; Res. 2011/2014), también desde los
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partidos politicos (PACE, Res. 2069/2015). Asimismo, se sugiere su implantacion en la cobertura mediatica
y, especialmente, en las campanas electorales (PACE, Res. 2326/2020). La presencia de un «discurso de
odio encubierto» hace especialmente necesario adoptar mecanismos eficaces para detectarlo y sancionarlo
(Res. 2525/2024; ECRI, 2015).

Finalmente, se recomienda crear un 6rgano nacional de consulta que funcione como observatorio,
mediador y apoyo técnico en la elaboracion y actualizacion de cédigos de conducta, promoviendo la autorre-
gulacion coordinada, adaptada a los cambios sociales (ECRI, 2000).

3.7. Sociedad civil

La implicacion de la sociedad civil es un elemento recurrente y transversal en muchas de las medidas
propuestas por el Consejo. A continuacion, se presentan aquellas iniciativas que inciden de forma mas
directa en la sociedad civil.

TABLA 7. AREAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION VINCULADAS
A LA SOCIEDAD CIVIL PARA PREVENIR EL RACISMO Y LA XENOFOBIA

Areas estratégicas Lineas de accién

Promover la implicacion de la sociedad civil en la prevencién del racismo y la
xenofobia.

Alentar a mejorar sus capacidades como fuentes de informacién para las
estructuras de seguimiento.

Papel en prevencion y consulta

Apoyar y financiar actividades dirigidas a promover la tolerancia y la diversidad,

Necesidad de apoyo . . - .
asi como a prevenir el racismo y la xenofobia.

Fomentar la coordinacién de las actividades de la sociedad civil con el resto de
los actores implicados.

Interconexién Desarrollar la cooperacion transfronteriza para abordar especificidades regionales.
Desarrollar estrategias de diversidad compartidas y proyectos piloto de
experiencias exitosas.

Fuente: elaboracioén propia, a partir de la documentacion analizada.

El papel de la sociedad civil en las medidas de prevencion del racismo y la xenofobia se refiere, en
primer lugar, a la funcién consultiva en la propuesta y disefio de politicas (PACE, Res. 1910/2012). Con la
misma frecuencia se subraya la importancia de garantizar el apoyo y la financiacion publica de iniciativas
orientadas a promover la tolerancia, la inclusion y la diversidad, asi como a prevenir el racismo y la xenofo-
bia (por ejemplo, ECRI, 2000; 2004; 2015; PACE, Rec. 1222/1993, Res. 2128/2016, Res. 2389/2021, Res.
2413/2022, Res. 2457/2022).

Por otro lado, el Consejo resalta la necesaria interconexion de la sociedad civil con actores estatales,
internacionales y estructuras de seguimiento con el fin de maximizar el impacto de sus acciones, optimizar
recursos Yy evitar duplicidades (ECRI, 2015). En este marco, se recomienda designar coordinadores nacio-
nales o regionales que identifiquen necesidades, alineen objetivos, movilicen recursos y supervisen la imple-
mentacion de proyectos (ECRI, 2000).

Por ultimo, la cooperacion transfronteriza también resulta esencial para abordar problematicas regio-
nales comunes, como la migracion, el medio ambiente o los derechos humanos (PACE, Res. 2005/2014).
Ademas, se promueve el desarrollo de estrategias compartidas de diversidad y la implementacién de pro-
yectos piloto replicables. Un ejemplo destacado es la Red Europea de Ciudades Interculturales del Consejo
de Europa iniciada en 2011, que promueve el intercambio de buenas practicas y enfoques innovadores para
gestionar la diversidad urbana.

4. ADECUACION DE LALEY Y EL PLAN NAVARROS AL MARCO NORMATIVO EUROPEO

Tras reconstruir el estandar preventivo del Consejo de Europa, examinamos su incorporaciéon en los
dos principales instrumentos politicos navarros en materia de racismo y xenofobia: la Ley Foral 13/2023,
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del 5 de abril, de lucha contra el racismo y la xenofobia y el Plan de Lucha contra el Racismo y la Xenofobia
en Navarra (2021-2026). Como explicamos en la metodologia, la evaluacién partia de las lineas de accion
identificadas en el marco europeo, que analizamos mediante siete matrices de trabajo, una por cada ambito
preventivo, y agrupamos posteriormente por areas estratégicas. A continuacion, la tabla 8 recoge una sinte-
sis comparada de estos resultados, con el fin de mostrar los patrones de alineacion principales y los déficits
identificados mas relevantes.

TABLA 8. ALINEACION DE LA RESPUESTA NORMATIVA Y PROGRAMATICA DE NAVARRA
CON LOS AMBITOS PREVENTIVOS DEL ESTANDAR ANTIRRACISTA DEL CONSEJO DE EUROPA

Ambitos Ley Plan Alineacién Déficit principal
L . . . Datos de igualdad y publicacion
Investigacion Baja Muy baja Baja sistematica de datos.
Concienciacion y sensibilizacion ~ Media Media Media-alta Aprendlz".ﬂe cultural y fjlfusmn de
contribuciones de las minorias.
Dialogo intercultural Baja Nula Baja Ir?t’erculturalldad, interreligiosidad .y
dialogo entre grupos.
Educacion Media Media Media Alfabetizacién mediatica, educacion

superior y educacion intercultural.

A<'jm_|n|straC|on y politicas Alta Alta Media-alta A_udltor,lqs antlrrqqlstas y evaluacion
publicas sistematica de politicas.

Buenas practicas de figuras
relevantes y medios

Representacion de minorias e

Media Baja-media  Media-baja . s o
informacion objetiva.

Redes permanentes de cooperacién y

Sociedad civil Alta Alta Alta S
fortalecimiento estructural.

Fuente: elaboracién propia a partir de la matriz comparada entre el estandar preventivo del Consejo de Europa, la Ley Foral 13/2023
y el Plan navarro 2021-2026. El déficit principal recoge las areas o lineas de accién ausentes o insuficientemente desarrolladas.

Los resultados muestran una recepcion desigual, aunque relevante, de las recomendaciones del
Consejo de Europa en los dos principales instrumentos navarros de lucha contra el racismo y la xenofobia.
La Ley y el Plan alcanzan una alineacién elevada en los ambitos de «Administracion y politicas publicas»
y «Sociedad civil», al desarrollar mecanismos amplios de coordinacion, participacion y actuacion institucio-
nal. Un segundo grupo, integrado por los ambitos de «Concienciacién y sensibilizacion», «Educacion» y
«Buenas practicas de figuras relevantes y mediosy», presenta una adecuacion intermedia al estandar euro-
peo, ya que incorpora una parte relevante de las recomendaciones, pero mantiene areas estratégicas toda-
via poco desarrolladas. Los niveles mas bajos de alineacion aparecen en los ambitos de «Investigacién» y
«Dialogo intercultural», dos dimensiones en las que los instrumentos navarros recogen un numero menor de
recomendaciones y desarrollan con menor intensidad los mecanismos propuestos por el Consejo de Europa.

Los ambitos con mayor alineacion remiten a formas de intervencion asentadas en la accion publica,
como érganos de coordinacion, servicios especializados, protocolos, planes de actuacién, subvenciones
0 espacios de participacién. En cambio, los niveles mas bajos corresponden a ambitos que exigen conti-
nuidad temporal, produccién de conocimiento, recursos especificos o transformaciones institucionales de
mayor alcance. Asi ocurre con la recopilacién y publicacién sistematica de datos de igualdad, la creacion de
espacios estables de dialogo intercultural e interreligioso, la revisién curricular, la alfabetizacion mediatica, la
memoria publica o el desarrollo de estructuras independientes de seguimiento.

Tras esta valoracion global por ambitos, la comparacion entre la Ley Foral 13/2023 y el Plan de Lucha
contra el Racismo y la Xenofobia permite observar la distribucion de la alineacion entre el plano normativo y
el plano programatico. La complementariedad entre ambos instrumentos resulta mas clara en los ambitos que
remiten a estructuras administrativas ya previstas o reconocibles. En estos casos, la Ley fija el marco nor-
mativo e institucional mediante principios, derechos, obligaciones y estructuras de actuacion, y el Plan con-
creta ese marco en medidas, recursos, responsables e indicadores. Esto es observable en ambitos como la
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coordinacion institucional, la atencién a victimas, la sensibilizacion social, la participacion de la sociedad civil
o la mejora de la respuesta administrativa frente al racismo y la xenofobia. En las areas con menor alineacion,
la complementariedad entre ambos instrumentos resulta menos evidente, ya que la Ley recoge algunos ele-
mentos, pero el Plan no amplia de forma clara el alcance de la respuesta navarra en esas mismas materias.

En areas como la recopilacion de datos de igualdad, el diadlogo intercultural e interreligioso, la alfabe-
tizacion mediatica y la incorporacion de contenidos especificos en la educacion superior, observamos que
ambos instrumentos presentan un menor desarrollo respecto al estandar europeo.

En definitiva, los déficits, recogidos en la tabla 8, pueden agruparse en tres tipos: diagndsticos, socio-
culturales y de sostenibilidad. En primer lugar, encontramos vacios diagndsticos, vinculados a la produccion
de datos deigualdad, la publicacién sistematica de informaciony la existencia de estructuras independientes de
seguimiento. En segundo lugar, aparecen debilidades formativas y comunicativas, relacionadas con la alfa-
betizacion mediatica, la educacioén superior, la representacion de las minorias y la promocién de informacion
objetiva sobre diversidad y migraciones. En tercer lugar, observamos limites institucionales de continuidad,
especialmente visibles en la falta de espacios estables de dialogo intercultural e interreligioso, redes perma-
nentes de coordinacion y financiacién estructural para la sociedad civil. En suma, encontramos los déficits
concentrados en ambitos que dependen de la produccion continuada de conocimiento, la transformacion de
practicas sociales e institucionales y el mantenimiento de estructuras estables de intervencion, tres cuestio-
nes que reciben un desarrollo mas reducido que aquellas vinculadas a la coordinacion administrativa o la
organizacion institucional.

5. CONCLUSIONES

En este trabajo nos preguntabamos una doble cuestion:

1. Quémarco analitico parala prevencion del racismo podia reconstruirse a partir de las recomendaciones
del Consejo de Europa.
2. En qué medida dicho marco se recoge en el disefio normativo y programatico navarro.

Respecto al primer aspecto de nuestra pregunta de investigacion, constatamos que entre las recomen-
daciones del Consejo destaca la centralidad de la investigacidn, como requisito para dimensionar el racismo,
incluidas sus formas veladas y otros fendmenos asociados como la infradenuncia, y para identificar a los
colectivos mas afectados. Concretamente, la baja tasa de denuncia puede explicarse, entre otros factores,
por el desconocimiento de derechos y mecanismos de actuacion, asi como por situaciones de vulnerabilidad
administrativa. De ahi que el CoE subraye la educacion y la sensibilizacion como instrumentos de empodera-
miento y prevencion medulares, en coherencia con el enfoque europeo que concibe la cohesién social como
un proceso de adaptacién mutua. Aunque toda la sociedad debe implicarse en la prevencion, el Consejo
interpela especialmente a actores politicos y mediaticos, cuya influencia exige un mayor compromiso con la
autorregulacion. Asimismo, la elaboracién de politicas requiere una coordinacion institucional eficaz y la par-
ticipacion de la sociedad civil —especialmente de los colectivos afectados— mediante mecanismos estables
de dialogo intercultural coherentes con la concepcion bidireccional de la cohesion social.

Por lo que respecta al segundo aspecto de nuestra pregunta, la incorporacion de las recomendaciones
europeas en materia de prevencion en el Plan y la Ley navarros, pueden identificarse algunas cuestiones
relevantes. EI CoE organiza sus recomendaciones alrededor de siete ambitos de intervencién. Tanto la
Ley como el Plan navarros abordan estos mismos ambitos, aunque con diferentes niveles de profundidad.
Mientras el Consejo propone un amplio desarrollo para cada uno —por ejemplo, seis areas estratégicas y
multiples lineas de accién para el primer ambito, ocho para el segundo, dos para el tercero, siete para el
cuarto, tres para el quinto, cuatro para el sexto y tres para el séptimo—, los documentos navarros solo reco-
gen parcialmente dichas areas. En particular, la investigacion, el dialogo intercultural y el disefio de medidas
frente a discursos discriminatorios —procedentes de medios de comunicacion o agentes con influencia— son
los menos desarrollados. En cambio, aspectos como el trabajo con la Administracién publica, la sensibiliza-
cion, la inclusion de contenidos en el sistema educativo formal y la colaboracion con la sociedad civil son los
mas presentes en la Ley y el Plan.

Puede afirmarse que Navarra incorpora en mayor grado aquellas medidas vinculadas a la accion admi-
nistrativa que aquellas que requieren una transformacion social profunda y una mirada a largo plazo. En
concreto, se recogen instrumentos administrativos definidos —como 6rganos de coordinacion, servicios
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especializados, protocolos, subvenciones— que permiten convertir orientaciones antirracistas en instrumen-
tos de intervencion publica. Sin embargo, la incorporacién resulta mas limitada cuando se trata de incidir
sobre las condiciones estructurales que sustentan la reproduccion del racismo. En este sentido, la preven-
cion del racismo exige también la produccion de conocimiento, la generacion y el sostenimiento de espacios
de interaccion entre grupos diversos, la revision de practicas educativas, politicas y comunicativas, el forta-
lecimiento de la alfabetizacion mediatica, la visibilizaciéon de aportaciones culturales diversas y la evaluacion
continua del impacto de las politicas publicas. Estos ambitos se encuentran menos desarrollados en los
instrumentos normativos y programaticos de Navarra, lo que puede limitar su capacidad para intervenir de
manera efectiva sobre las condiciones sociales que permiten la reproduccion del racismo.

Esta dislocacion entre lo institucional y lo practico no es baladi, tal como subrayé Miguel Beltran en su
conocida conferencia pronunciada en el Instituto Nacional de Administracion Publica de Madrid (Beltran, 1986).
En ausencia de planes bien anclados en la realidad social viva, la modificacién legislativa y administrativa no
resuelve los problemas publicos, sino que enmarafia la conexion entre dichos problemas y la accién politica,
administrativa y legislativa, resultando cada vez mas complicado incidir positivamente sobre esa realidad social.

Ademas, los déficits se concentran en ambitos clave para la prevencion del racismo. Concretamente, la
publicacion de datos relativos a la igualdad, la visibilizaciéon de las minorias —asi como de sus contribuciones
a la sociedad de acogida—, el diadlogo interreligioso y la educacién y el dialogo interculturales. Todas ellas
parecen derivarse de un débil «reconocimiento» (Fraser y Honneth, 2003) de los grupos y de la relevancia del
contacto intercultural (Pettigrew, 1998; Giménez-Romero, 2019) para la prevencion de los prejuicios. Dado el
caracter central de estos ambitos, merecerian una atencion prioritaria por parte de las instituciones navarras.

Resulta especialmente llamativa la escasa presencia de recomendaciones en materia educativa.
Navarra parece estar mas orientada hacia la gestion de los posibles conflictos vinculados al racismo en el
ambito escolar que hacia la transformacién de los marcos estructurales que los generan. Esta orientacion
contrasta con el enfoque preventivo promovido por el Consejo de Europa, que atribuye un papel nuclear a la
educacion y a la sensibilizacion como herramientas para la prevencion de dichas problematicas.

En cualquier caso, la débil incorporacion de estos aspectos en los documentos navarros podria expli-
carse por el hecho de que la educacién se incluye entre los diferentes ambitos —junto con el empleo, la
sanidad, la vivienda, la seguridad social, la seguridad, la comunicacion, el deporte y la cultura— cuyo desa-
rrollo se pospone a fases posteriores. No obstante, dada la relevancia de la educacion en la prevencioén del
racismo, seria deseable un mayor énfasis inicial desde el propio marco normativo de la Ley.

En esta misma linea —y esta constituye una de las limitaciones del presente estudio—, nuestro analisis
se circunscribe a dos documentos concretos: la Ley y el Plan. Por tanto, no implica una evaluacion integral
de las politicas desarrolladas por las instituciones navarras en materia de prevencién del racismo.

Por otra parte, conviene recordar un principio clave: la Ley puede constituir una herramienta eficaz para
abordar dos problemas recurrentes en la accion publica frente a fendmenos complejos como el racismo y la
xenofobia, que requieren colaboracion intersectorial y enfoques multidisciplinares. Estos problemas son, por un
lado, la fragmentacion institucional y, por otro, la tendencia a intervenir exclusivamente sobre la Administracion,
los protocolos o las normativas, sin una evaluacion previa de las acciones implementadas. Navarra no es ajena
a estas dinamicas, impulsadas por la creciente especializacion y la urgencia de mejorar la realidad social, poli-
tica y econémica. Para evitar la fragmentacion, resultaria conveniente que la Ley incorporara un mecanismo
de coordinacién que asegure la coherencia entre las instituciones responsables del desarrollo normativo y las
encargadas de ejecutar politicas. Actualmente, en materia de racismo y xenofobia coexisten varios planes
sin suficiente didlogo entre sus impulsores: el Plan de Convivencia y Derechos Humanos (2021-2024)7, la
Estrategia de Convivencia Intercultural (2021), el Plan de Gobierno que se ha examinado aqui y la Ley Foral
que brota del Parlamento de Navarra. Se podria objetar que, dada la naturaleza estructural del racismo y la
xenofobia, es necesario abordarlos desde multiples frentes institucionales. Sin embargo, esta afirmacién pre-
supone la existencia de una estrategia comun, algo que, hasta el momento, no parece haberse consolidado.
En este sentido, la creciente conciencia sobre la necesidad de combatir el racismo y la xenofobia representa
una oportunidad para avanzar hacia modelos de gobernanza colaborativa mas eficaces. Definir una mision
comun que actue como eje vertebrador permitiria no solo una respuesta mas coherente y coordinada, sino
también una mayor capacidad institucional para disefiar politicas publicas con enfoque sistémico.

" El Gobierno de Navarra acaba de aprobar su |l Plan Estratégico de Convivencia (2025-2029). No lo tomamos en consideracién
ya que nuestro andlisis se circunscribe a los documentos normativos y programaticos generales que hemos indicado.
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Para terminar, es preciso sefalar que el CoE es un organismo vivo que va actualizando sus reco-
mendaciones para adaptarlas a los cambios que se producen en su entorno. Ademas, como es sabido, su
tarea de monitorizacion de los paises es constante. Concretamente, una vez finalizado nuestro analisis, en
noviembre de 2025, la ECRI ha publicado el sexto informe sobre Espafia. En él recomienda avanzar en los
siguientes aspectos: la creacion de una autoridad independiente para la igualdad; garantizar una educacion
inclusiva que combata prejuicios, contemplando la historia de diversos grupos étnicos y religiosos; asegurar
derechos basicos a migrantes; reforzar mecanismos contra el discurso y los delitos de violencia de odio,
asi como de la violencia concomitante; recoger datos sobre igualdad; e implementar sistemas para detectar
perfilamiento racial.

En cualquier caso y mas alla de los cambios indicados, la sistematizacion de ambitos, areas y lineas
fundamentales de accion sugeridas por el CoE realizada en este trabajo, a partir de la revision de la docu-
mentacion sobre esta materia, puede servir como orientacion para la elaboracién y la evaluacion de politicas
publicas por parte de gobiernos de todos los niveles. Permite visibilizar de manera concreta cuales son las
prioridades de accion del Consejo de Europa en la prevencion del racismo y tratar de incorporarlas al disefio
de politicas.

Este trabajo se centra en las medidas orientadas a la prevencién del racismo. Como linea futura de inves-
tigacion, seria pertinente explorar las estrategias propuestas por el CoE para intervenir una vez manifestado
el racismo. Asimismo, existe un conjunto amplio de propuestas especificas en ambitos como la sanidad, la
vivienda, el empleo o las redes sociales, cuya sistematizacion permitiria ofrecer a las Administraciones publi-
cas una guia de actuacion mas integral y operativa.
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