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Mis tres hijos menores de edad y yo conseguimos solicitar asilo, pero después de
una primera denegacion tuvimos que pedirlo de nuevo y en ese paréntesis perdi
el trabajo con el que mantenia a tres ninos con necesidades bdsicas y quedo
comprometida la salud de los cuatroy la educacion de ellos tres. Nos regresaron
a la casilla de salida. Todo esto no solo incremento el trauma de nuestro exilio,
sino que sumo experiencias muy negativas como una precariedad que antes
no habiamos vivido y aumento el racismo diario que recibimos en Espana.

Maria Galiego Calate, mujer refugiada.

Hay un costo que no estdn evaluando las sociedades que nos reciben, originado
por las grandes vulnerabilidades de la condicion de refugiadas solicitantes de
asilo. Estds, en muchas ocasiones, en un limbo en el que tus derechos dependen
de cada administracion y no de lo que dicen los tratados internacionales.

Marta Maria Ramirez, mujer refugiada.
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INTRODUCCION

Desde 2018 el Estado espafnol incumple sistematicamente con su obligacion
internacional de garantizar el acceso de las victimas de graves vulneraciones de
derechos humanos a solicitar asilo. Esta barrera en el acceso a la Administracion
constituye una vulneracion de los derechos a la igualdad y a la no discriminacion, al
trabajo, a la salud, a la vivienda y a la educacion, entre otros, con un grave impacto en
las vidas de mujeres refugiadas a las que Espana, de acuerdo con sus obligaciones
internacionales, deberia proteger.

A través del analisis de casos reales de mujeres que han sido perseguidas en sus
paises de origen por diferentes motivos —violencia machista, defensa de los derechos
sexuales y derechos reproductivos, libertad de expresion y acceso a la justicia, entre
otros—, esteinforme sefnala que la practicaimposibilidad de obtener citas para solicitar
asilo o renovar la documentacion gue acredita la condicion de solicitante es tanto
normativa como factica. Ademas, el estudio sostiene que esta situacion se materializa
en la legalizacion de facto de una desigualdad proscrita por tratados internacionales
universales, por la normativa europea y por la propia legislacion espanola.

Asimismo, el informe expone los argumentos juridicos que determinan los
obstaculos a los que se enfrentan las personas refugiadas para acceder a la
Administracion como una actuacion discriminatoria: una vulneracion de derechos
humanos que se perpetran, en este caso, en contra de mujeres cuyos derechos ya
han sido vulnerados o que tienen un temor fundado a ser perseguidas en sus paises
de origeny las condena a la revictimizacion.

El menoscabo paulatino del derecho de asilo en Espanfa llevado a cabo los ultimos
anos por losdiferentes gobiernosse ha manifestado a travésde la falta de transposicion
de directivas europeas y de la promulgacion de normas a las que estaban obligados
con base en el Derecho europeo, asi como de la aplicacion de garantias establecidas
en este y en la legislacion nacional, y en el recorte de medios materiales y humanos,
gue estan generando tanto una de las tasas de denegaciones de peticiones de asilo
mas altas de la UE como barreras para el ejercicio del derecho humano a solicitar
asilo.

La defensa de los derechos humanos de las mujeres refugiadas exige la defensa
del derecho de asilo como la ultima posibilidad de supervivencia y de defensa de la
dignidad de la vida cuando esta se hace insostenible en los paises de origen de las
mujeres en el exilio. El derecho humano a solicitar asilo es una obligacion internacional
—Y NO una opcion— para el Estado espanol.
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METODOLOGIA

Este informe ha sido realizado, principalmente, desde una perspectiva juridica
y usando como referencia el Derecho internacional de los derechos humanos vy la
doctrina constitucional sobre derechos fundamentales. A tal fin, tras establecer un
contexto histoérico relativo a la consideracion legal de las personas refugiadas por parte
de los Estados, se fijan los hechos y elementos sustantivos centrales de este analisis,
junto con los datos proporcionados por un grupo focal de ocho mujeres refugiadas,
procedentesde paisesde América Latina—casos extrapolablesa cualquier otro paisen
lo relativo a las barreras administrativas impuestas por la Administracion espafiola—
con el objetivo de ilustrar con estos casos reales la situacion de discriminacion que
estan enfrentando todas las personas refugiadas en el Estado espanol.

La segunda parte es un analisis juridico de los hechos: determina, en primer lugar,
el acceso a la Administracion como derecho subjetivo, individualiza los derechos
vulnerados vy, finalmente, siguiendo el examen de igualdad establecido tanto por
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos como por el Tribunal Constitucional,
aporta conclusiones que permiten catalogar la actuacion de la Administracion como
discriminatoria y vulneradora del principio y derecho a la igualdad.
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PRIMERA PARTE
LOS OBSTACULOS PARA LA OBTENCION DE CITAS PARA EL
PROCEDIMIENTO DE ASILO EN ESPANA

La movilidad humana y el Derecho internacional
de los derechos humanos

== 1.1. Breve consideracion histérica de la ’persona extranjera” desde el lenguaje y la etimologia

La figura de las personas némadas, ajenas a la estructura familiar, grupal o comunitaria, ha
generado desconfianzasy sospechas historicas en lassociedades dominantes de su tiempo, en
la misma medida en que se fue imponiendo la sedentarizacion de las poblacionesy, con ello, la
delimitacion de las fronteras de las primeras ciudades-Estado, reinos e imperios, convertidas
estas Ultimas, finalmente, en un pilar fundamental del Estado-nacion. Es el Estado quien, bajo
su legislacion, se abroga la facultad de decidir quién es nacional y, por oposiciéon, quién no lo
es. Es decir, quién ostenta la condicion de ciudadania y quién la de persona extranjera a traveés
de un "sistema normativo o social para designar a los que no son del grupo”!

Este antagonismo entre poblacion autéoctona y extranjera "ha sido uno de los
instrumentos Mas precisos para promover la solidaridad del grupo” a la hora de intentar
construir una identidad nacional comun que permita definir el cuerpo social del soberano, el
pueblo.? A la vez, este proceso ha conducido a una progresiva estigmatizacion de la poblacion
extranjera "hasta limites inconcebibles desde su identidad como persona”*

Bajo la influencia de los estereotipos atavicos que han soportado a lo largo de |a historia
las personas extranjeras, pero también del supremacismo racial impuesto por Europa desde
la segunda mitad del siglo XIX, el concepto de “extranjero” se fue configurando socialmente;
primero, como una figura inquietante, después sospechosa y finalmente peligrosa, a fin de
sustentar la acusacion de criminalidad con la que se ha legitimado la utilizacion de la fuerza
policial y militar del Estado para el control y punicion de la movilidad humana.

1.2. La restriccion del derecho humano a migrar en el Derecho internacional de los derechos
humanos

La Declaracion universal de los derechos humanos (DUDH) de 1948 supuso un cambio de
paradigma en el derecho internacional, hasta ese momento solo aplicable a los Estados:
treinta articulos que impulsaron el reconocimiento de los derechos humanos de todas las
personas, de manera independiente de su nacionalidad. Pese a lo cual, esta regulacion
contiene restricciones frente a los derechos de las personas migrantes y refugiadas.

Elarticulo13.2 DUDH afirma el derecho de toda persona a salir de cualquier pais, incluido
el propio, y a regresar a su pais, pero no hace mencion alguna del derecho a llegar. Esto es,
gue a la persona en un proceso de movilidad se le permita la entrada en otro Estado. Esta
omision, plenamente intencionada, se confirmao con la promulgacion del Pacto internacional
de los derechos civiles y politicos (PIDCP) en 1966, cuyo articulo 12 reitera lo establecido por
la DUDH, mientras que el articulo 13 incluso establece la posibilidad de expulsar a la persona
extranjera que “se halle legalmente en el territorio de un Estado Parte en el presente Pacto”.
Es decir, el Pacto no establece ningudn limite explicito a los Estados en relacion con la expulsion
de las personas extranjeras que se encuentren en su territorio ni tampoco define los derechos
gue debe garantizar el Estado para estas personas.

1 Qlivan, F, "Ley de Extranjeria: argumentos para un debate”, Revista Némadas. Revista critica de Ciencias Sociales y Juridicas, Universidad Complutense de Madrid, 2000.
2 1b, "Nacionalismo y extranjeria. La labilidad del extranjero como condicion de la nacion”, Anales de Historia Contemporanea, 18 (2002), pag. 25.

3 Ib, "Ley de Extranjeria: argumentos para un debate”, op. cit

4 Ib., “"Nacionalismo y extranjeria. La labilidad del extranjero como condicion de la nacién”, op. cit, pag. 25.
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Desde entonces y a nivel del Derecho internacional de los derechos humanos (DIDH),
la Unica norma especifica para personas migrantes es la Convencion internacional sobre la
proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares de 18 de
diciembre de 1990 (CTMF), que regula los derechos de las personas trabajadoras migrantes
y sus familias, tanto en situacion regular como irregular. Esta convencidon, aungue contiene
aspectos garantistas, también legaliza un tratamiento claramente diferenciado y punitivo
hacia las personasen movilidad humana:la posibilidad de que los Estados regulen la detencion
y encarcelamiento de las personas migrantes,® la desigualdad de determinados derechos
laborales y civiles segun se hallen las personas en situacion regular o no; mientras limita la
posibilidad de reagrupacion familiar solo para las personas migrantes en situacion regular.

Esta norma solo la han ratificado 60 Estados, entre los que basicamente se encuentran
paises de América Latina, Oriente Proximo y Africa. Es decir, ninguno de los Estados con mayor
poder econdmico, sitos en Norteameérica, Europa y Asia, la ha firmado y menos ratificado.®

1.3. La ausencia significativa del derecho de asilo en el Derecho internacional de los derechos
humanos

No es casual el recorte de derechos a las personas migrantes en los textos vinculantes
posteriores a la DUDH, ni tampoco la ausencia del derecho de asilo en ellos, particularmente
en el PIDCP, ya que la doctrina tradicional ha concebido este derecho como un privilegio del
Estado y no como un derecho subjetivo de la persona,” al igual que sucede con el derecho
de acceso y permanencia en el territorio de un pais. Se trata de una concesion graciable del
Estado en el marco de su potestad soberana.

EnestecontextoyapesardelosesfuerzoslideradosporalgunosEstadoslatinoamericanos
durantelostrabajosde elaboracion de la DUDH para que el texto definitivo incluyera el derecho
a recibir asilo junto con el derecho a buscarlo, otros Estados como Gran Bretana, Chinay Paises
Bajos se opusieron rotundamente. El texto definitivo quedd en el "derecho a buscar asilo, y a
disfrutar de él"® siempre que este sea concedido a quien lo solicite. La consecuencia directa
fue que los Estados mantuvieron el asilo como un privilegio propio. Esto explica que incluso la
propia Convencion sobre el estatuto de refugiado aprobada en Ginebra en 1951 (CG1951) y en
coherencia con la DUDH, no mencione en su articulado la palabra "asilo” que, aunque sidefine
lo que debe entenderse por persona refugiada, en ningun lugar establece que los Estados
deban hacer ese reconocimiento ni como deberian hacerlo. Esto es, los Estados stricto sensu
no se comprometieron convencionalmente a aceptar a las personas refugiadas dentro de sus
fronteras ni a concederles proteccidon una vez se encontrasen en su territorio.” Dos ausencias
plenamente intencionales:’®

Desde luego fue intencional que el Convenio de Ginebra de 1951 no mencionase el asilo como
un derecho que los Estados se comprometian a conceder a toda persona que cumpliese las
condiciones de refugiado y se presentase en la frontera para solicitar refugio. Esta laguna es
la que se intento rellenar con el fracasado proyecto de Convenio sobre el Asilo Territorial (1977).

Pero los Estados se resistieron a aceptar un compromiso contractual como el de conceder asilo
de forma permanente e ilimitada. Este campo, tan cercano a la politica, y tan condicionado
por los avatares de lo politico, estq, y sigue estandolo a pesar de todo, celosamente guardado,
cada vez con menos éxito ciertamente, por los Estados y sus autoridades.”

5 Articulos16y17.

6 https://indicators.ohchr.org/

7 "Sies una constante de la institucion hasta la Segunda Guerra Mundial la consideracion del asilo como un derecho que tiene el Estado soberano a concederlo o no. No se
aceptan, por tanto, las teorfas que quieren convertir el asilo en un derecho de la persona frente al Estado, o sea, en un derecho subjetivo. Esta idea se sigue manteniendo en la
actualidad en el Derecho Internacional [..] e incluso su consideracion como derecho subjetivo en el Derecho Interno no es frecuente.” (Garcia Macho, R, E/ derecho de asilo y del
refugiado en la Constitucion espariola, articulo contenido en la obra coordinada por Martin Retortillo, S., Estudios sobre la Constitucion esparnola. Homenaje al profesor Eduardo
Garcia de Enterria, Ed. Civitas, 1991, Tomo Il, pag. 768).

8 Articulo 14 DUDH.

9 Marifio Menéndez, F., "El asilo y sus modalidades en Derecho Internacional”, en Marifio Menéndez, F. y otros, Derecho de extranjeria, asilo y refugio, Instituto Nacional de
Servicios Sociales, 1995, pag. 512.

10 Si bien esto se ha visto matizado favorablemente en otros contextos regionales. Tanto la Carta Africana de los Derechos Humanos y de los Pueblos como la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos de 1969 establecen el derecho de las personas a buscar y a obtener asilo (articulos 12.3y 22.7, respectivamente). En consecuencia, los Estados
firmantes de dichos tratados si reconocen el derecho de asilo como un derecho subjetivo de las personas.

T Loépez Garrido, D., El derecho de asilo, Ed. Trotta, 1991, pag. 17.



Los obstaculos para la obtencién de citas para los tramites del
procedimiento de asilo

Para comprender el impacto diferenciado que tiene sobre las mujeres refugiadas® la practica
imposibilidad de obtener citas paralostramites del procedimiento de proteccion internacional,
es fundamental partir del marco de discriminacion estructural contra las personas migrantes
y refugiadas, que tiene uno de sus claros indicadores en los datos relativos a solicitudes de
asilo y el porcentaje de denegacion de proteccion internacional cada ano; analizar el maltrato
institucional al que la Administracion esta sometiendo a las personas refugiadas desde hace
anos, en especial a las mujeresy, finalmente, abordar la situacion actual que esta impidiendo
a las personas refugiadas ejercer su derecho humano a solicitar protecciéon internacional y a
gjercer los derechos que conlleva la condicion tanto de solicitantes de asilo como de personas
asiladas.

2.1. Discriminacion contra las personas migrantes y refugiadas: contexto

Las personas migrantes y refugiadas, incluso en situacion administrativa regular, tienen
reconocidos menos derechos que la poblacion autdctona en Europa y en el Estado espanol.
Este trato desigual, que en otro contexto se calificaria como discriminacion por motivo de
nacionalidad, esta permitido legalmente con base en la potestad del Estado de regular la
condicion de extranjeria sin control internacional suficiente. Esta desigualdad llega a alcanzar
el grado de discriminacion en determinados ambitos clave para garantizar un trato digno,
por ejemplo, en el acceso a la vivienda, a la educacion, al empleo y a la salud, lo que conlleva
el riesgo del incremento de la pobreza y exclusion social” para las personas refugiadas en el
Estado espanol.

Esta situacion ha sido evidenciada, desde 2013, a través de diversos informes emitidos
por distintos organismos de Naciones Unidas, que han documentado el racismo estructural e
institucional contra la poblacion migrante y refugiada en Espafa:

12 Alos efectos de esta investigacion y acorde a la definicion del articulo 1(A) de la Convenciéon de Ginebra sobre el estatuto de persona refugiada (1951), por "mujer refugiada’e
entendera toda mujer extranjera perseguida o con temor fundado a ser perseguida por alguno de los motivos de proteccién, con independencia de que el Estado de destino le
haya concedido proteccion internacional o no. Esto es, la expresion incluye también a mujeres a las que se le haya denegado el asilo, aquellas que lo estén solicitando y a aquellas
que lo vayan a solicitar.

13 Comité de Derechos Humanos (CDH), Observaciones finales sobre el sexto informe periédico de Espafia, de 14/08/2015; Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(Comité DESC), "Observaciones finales sobre el sexto informe periédico de Espafa”, de 25/04/2018.
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A nivel europeo, la Comision Europea contra el Racismo vy la Intolerancia (ECRI) ha
llamado la atencion sobre el constante aumento del discurso de incitacion al odio contra la
poblacion refugiaday migrante“en internet y en las redes sociales y sobre el elevado indice de
pobreza y exclusion social que sufren las personas en movilidad humana.”

A nivel nacional, el Consejo para la eliminacion de la discriminacion racial o étnica
(CEDRE), en su informe de 2023, advirtioé sobre la discriminacion de las personas migrantes y
refugiadas en cuanto a su acceso a educacion, salud, vivienda, servicios publicos y empleo,”®
asi como el aumento del discurso de incitacion al odio racista y xenofobo en internet y en
redes sociales.”

== 2.2. El nimero de solicitudes anuales de asilo y el escaso porcentaje de concesién de proteccién
internacional

A) Datos generales

I. NGmero de solicitudes de asilo en Espana: hasta 2015, Espana era considerado un

pais de transito para personas refugiadas a causa del bajo numero de solicitudes
de proteccion internacional que se sucedian, un promedio anual de 5 829.

Sin embargo, ese mismo ano se alcanzo la cifra de 14 881 solicitudes, la mas alta
desde 1984. A partir de ese momento, el numero de peticiones de proteccion
internacional ha ido creciendo hasta alcanzar las 167 366 solicitudes en 2024, |o
gue ha posicionado a Espana como el segundo pais de la Union Europea (UE) con
mayor numero de solicitantes de asilo, solo superado por Alemania.”

Este incremento se atribuye a diversas circunstancias, como las multiples crisis en
paises latinoamericanos, que han expulsado de sus paises de origen a personas
procedentes de Venezuela, Colombia, Pery, El Salvador, Honduras, Guatemala
vy Nicaragua, entre otros, que eligen Espana como destino principal debido a
la cercania cultural y al idioma; también han contribuido los diversos conflictos
armados en Siria (2011) y Mali (2012), asi como el cierre de fronteras interiores por
parte de algunos Estados europeos bajo la supuesta amenaza a su seguridad, y el
aumento de llegadas a las costas en paterasy cayucos, que se deben a los procesos
de externalizacion de fronteras, entre otros factores.

Numero de solicitudes de proteccion internacional en Espafia por afio
de concesion de proteccion internacional en Esparia (1984-2024)
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Fuente: Ministerio del Interior. Elaboracion propia.
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14 Comisién Europea contra el Racismoy la Intolerancia (ECRI), Informe sobre Espafa, de febrero de 2018, pag. 10.

15 Ib.

16 Consejo para la eliminacion de la discriminacion racial o étnica (CEDRE). "El impacto del racismo en Espafa. Percepcion de la discriminacion por origen racial o étnico por
parte de sus potenciales victimas en 2024", 2025, pag. 40.

17 Ib., pag. 169.

18 Ministerio del Interior, Asilo en cifras (https:/Awww.interiorgob.es/opencmes/es/archivos-y-documentacion/documentacion-y-publicaciones/publicaciones/publicaciones-
descargables/proteccion-internacional/asilo-en-cifras/). Elaboracion propia.
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Il. Escaso porcentaje de concesion de protecciéon internacional: desde 1984, el

porcentaje de concesion de proteccion internacional en via administrativa se
sitUa alrededor de un 10 % total, si bien en anos como 2003 y 2020, los estatutos
de asilo y de proteccion subsidiaria solo alcanzaron el 4,66 % y 4,67 % del total,
respectivamente.?® En 2024, el porcentaje de proteccion internacional fue del
13 %, mientras el promedio europeo se situo en el 51,4 % de resoluciones positivas.?

En cuanto a las resoluciones judiciales, desde que se cuenta con datos (20006),
el porcentaje de concesion de proteccion internacional, por via contencioso
administrativa, en Espana, se ha situado entre el 1-2 %.22 En 2024, el porcentaje
ascendio a 4,5 %.2° A nivel de la Union Europea, el promedio de resoluciones
positivas en los tribunales es del 271 %, y con casos como el de Paises Bajos, que
cuenta con un 66,3 % de sentencias favorables.®*

Porcentaje de concesion de proteccion internacional en Espana (2003-2024)
Fuente: Ministerio del Interior. Elaboracion propia.

@ Favorable Desfavorable
100

80

60

40

o--lll-ll II I--.III
ORI

I PN PO LMD Veionb
000000 (s) QN \ q, q,q,
f&&&§§¢$§$&§$$mm§h¢§

APd7D

20 Ib.

21 EuroStat, Asylum decisions, abril de 2025 (https:/fec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index php?title=Asylum_decisions_-_annual_statistics#asylum_seekers_were_
granted_protection_status_in_EU_countries_in_2023).

22 Ministerio del Interior, Asilo en cifras. Elaboracion propia.

23 EuroStat, Asylum decisions, abril de 2025.
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B) Datos relativos a las mujeres refugiadas

El numero de solicitudes de proteccion internacional formuladas por mujeres también ha ido
progresivamente en aumento desde 2015:

Solicitudes de proteccion internacional por sexo en Esparia (2002-2023)

Q@ Hombres Mujeres
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Fuente: Ministerio del Interior. Elaboracion propia.
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Porcentualmente, el aumento en el total de solicitudes de mujeres, ha ido acompanado, en
paralelo, de un crecimiento respecto de las solicitudes presentadas por hombres. La siguiente
grafica conjuga dos datos: el porcentaje de concesion de proteccion internacional a mujeres
respecto del total y el de solicitudes hechas por mujeres también en relacion con el total.

Porcentajes de solicitudes y de concesiones de proteccion internacional a mujeres (2008-2023)

mm Porcentaje de concesion de Pl a mujeres
Porcentaje de solicitudes hechas por mujeres
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Fuente: Ministerio del Interior. Elaboracion propia.
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Del analisis conjunto de estas dos graficas se desprende que practicamente todos los anos,
salvo en 2021, el porcentaje de solicitudes de proteccion internacional de mujeres ha ido in
crescendo a mayor ritmo que el de los hombres: hasta 2015, este promedio rondaba el 30 %y
a partir de entonces se sitUa en el 45 %, aproximadamente. De igual modo, el porcentaje de
concesiones de proteccion a las mujeres se ha mantenido por encima de su porcentaje de
solicitud, salvo en 2022 y 2023.%°

En general, hay una tendencia al alza entre el porcentaje de concesiones de estatutos
de proteccion para las mujeresy en el nUmero de solicitudes de asilo realizadas, atenuada por
la disminucion del porcentaje de concesion de proteccion en 2022 y 2023, a pesar del notable
aumento en el numero de solicitudes.

2.3. El maltrato institucional hacia las personas refugiadas

A) La practica imposibilidad de obtener citas para el procedimiento de asilo no es una
situacion ex novo, sino que tiene su origen en diferentes hechos acaecidos en los Ultimos
anos y que demuestran el maltrato institucional permanente hacia la poblacion refugiada
en el Estado espanol:

debidas al retraso en la transposicién
de la normativa europea, como sucedié con las directivas 2004/83, de 29 de abril?® y 2005/85,
de 29 de abril,?” y a la no transposiciéon de las que sucedieron a estas,?® lo que ha supuesto
que determinadas garantias procesales establecidas por la UE no estén recogidas en la
norma nacional, como son los criterios de andlisis de credibilidad de las alegaciones?® o la
obligatoriedad de la entrevista de instruccién,* entre otros.

n n o

como “conflicto armado”, “pais seguro”, 'proteccion efectiva

” o

posibilidad de desplazamiento
interno”, entre otros.

como,
por ejemplo, la obligacidon de brindar un tratamiento diferenciado a personas en situacion

de mayor riesgo y/o vulnerabilidad, lo cual obliga a una adecuada aplicacién del enfoque de

género e interseccional,® el trato adecuado a las personas refugiadas menores de edad sin
pasaporte u otro documento de identidad y las garantias en el procedimiento de solicitud de
traslado de una persona refugiada a Espanfa para que pueda solicitar asilo en territorio.3?

la propia Ley de asilo otorgaba un plazo de 6 meses para redactarlo. Sin embargo, 16
anos después todavia no se ha hecho.

25 En estos dos afos hubo un porcentaje de concesién mas bajo en el caso de las mujeres puesto que se resolvieron positivamente muchas mas solicitudes de hombres,
especialmente procedentes de Mali, donde mas del 95 % de los solicitantes son hombres. En total, 4881 concesiones en 2022, de las que solo 38 fueron para mujeres (0,78 %); y 2
362 en 2023, con solo 58 concesiones de mujeres (2,46 %)

26 Directiva 2004/83/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, en la que se establecen normas minimas relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales
de terceros paises o apatridas como refugiados o personas que necesitan otro tipo de proteccion internacional y al contenido de la proteccion concedida.

27 Directiva 2005/85/CE del Consejo, de 1de diciembre de 2005, sobre normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar
la condicién de refugiado.

28 Directivas 2011/95y 2013/32.

29 Articulo 4.5 de la Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se establecen normas relativas a los requisitos para el
reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las personas con
derecho a proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida.

30 Articulo 14 de la Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la
proteccion internacional; Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que se aprueban normas para la acogida de los solicitantes
de proteccion internacional.

31 Articulo 48.

32 Articulo 38.



Lo expuesto representa una sintesis demostrativa de las acciones y omisiones que han ido
erosionando el procedimiento de asilo en Espaha, lo que ha acarreado la vulneracion de las
garantiasy derechos de las personas solicitantes, hasta el punto de que han transcurrido siete
anos de obstaculos, muchos insalvables, para la obtencidn de citas para el procedimiento de
asilo sin que la Administracion haya tomado medidas eficaces para eliminar la discriminacion
gue ha generado en contra de las personas refugiadas.

B) En el caso de las mujeres refugiadas, ademas del impacto de o ya expuesto, la ausencia
del preceptivo enfoque de género e interseccional en todas las fases del procedimiento
—identificacion, solicitud, documentacidn, acceso a recursos sociales y de acogida, instruccion
y resolucion—, como denuncian organismos de derechos humanos de Naciones Unidas, ha
impedido que muchas hayan podido ser identificadas como refugiadas y que recibieran un
tratamiento adecuado. A esto se suma la denegacion de peticiones con base en estereotipos
Y prejuicios de género, étnico-raciales y nacionales, asi como clasistas, edadistas y capacitistas,
entre otros.

El numero de mujeres refugiadas que piden asilo en Espafa ha aumentado
significativamente en los Ultimos anos, tanto en nUmero como en porcentaje respecto de
las solicitudes realizadas por hombres, en consonancia con los datos globales sobre mujeres
desplazadas extraterritorialmente. Segun ACNUR, las mujeres y las ninas representaron en
2024 el 53 % del total de las personas desplazadas internas® y el 50 % del total de personas
refugiadas.®*

Las diferentes formas de persecucion contra las mujeres se combinan: entre 2020
y 2025, el 100 % de los casos de asilo asesorados por el equipo juridico de la Asociacion de
Mujeres de Guatemala AMG fueron multicausales. Es decir, la persecucion por motivos de
género, presente en todos ellos en mayor o menor medida, curso junto con la persecucion
politica, por la pertenencia a un grupo étnico-racial o nacional, o por la orientacion sexual y/o
identidad de género de las victimas, entre otros factores de riesgo.

Asimismo, en AMG han sido asesoradas mujeres que solicitan proteccion internacional
para ellas y sus hijos menores de dos anos de edad por vulneraciones graves del derecho a
la salud en sus paises de origen. En la entidad no se conocen casos de hombres que hayan
asumido el cuidado de ninosy bebés condenados a muerte en sus paises por falta de garantias
sanitarias. Esta tipologia de casos refuerza la necesidad de integrar un enfoque interseccional
en el analisis de los procedimientos de proteccion internacional de las mujeres, asi como de
atender al impacto diferenciado que la vulneracion del derecho de acceso a la Administracion
produce en sus vidas y en la de sus familias.

La elevada participacion publica de las mujeres en la defensa de los derechos humanos
y de la Tierra, reedita antiguas formas de persecucion en nuevos escenarios: tal es el caso de
la violencia digital contra las mujeres, que impacta gravemente en la realizacion de derechos
publicos y derechos personalisimos, comprometiendo gravemente la calidad democratica al
expulsar a las mujeres de espacios sociales relevantes de la actualidad como el ambito digital.

En este contexto, y teniendo en cuenta que las mujeres refugiadas suelen soportar mas
cargas familiares que los hombres, tanto si sus dependientes estan en el Estado espafiol como
si estan en otro pais, el hecho de no poder obtener una cita para acceder o continuar con sus
procedimientos de asilo, suele colocar en riesgo de exclusion social no solo a la solicitante sino
a quienes dependen de ella.

33 ACNUR, “Tendencias globales: desplazamiento forzado en 2024", 2025, pag. 144.
34 b, pag. 38.
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== 2.4. La practica imposibilidad de obtencién de citas para solicitar proteccién internacional
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La vulneracion del derecho de acceso a la Administracion en contra de las personas refugiadas
detona en 2015, principalmente a causa de dos hechos:

I. En ese afio el Gobierno aprobé la Ley 39/2015, de 1de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, la cual establecio el
registro electrénico como sistema de acceso a la Administracién, aunque solo
lo hizo obligatorio para ciertos colectivos —personas juridicas, profesionales
de la abogacia, notaria y personal de la Administraciéon en sus funciones,
entre otros—,* dejando al resto de la poblacion la opcién de comunicarse por
medios electrénicos o no.>®

Il. También en 2015 tuvo lugar el nimero de solicitudes de proteccién internacional
mas alto desde 1984: 14 881 peticiones de asilo.

El progresivo incremento en el numero de solicitudes de proteccion internacional (15 755
en 2016, 33 120 en 2017 y 55 749 en 2018), acompanado del recorte de recursos materiales y
humanos generd que, en octubre de 2018, la Administracion pusiera en marcha un sistema
de peticion de cita para tramites de extranjeria a través del Registro Electronico Comun, que
desde el principio se reveld ineficaz.®” Aungue inicialmente, los obstaculos para acceder a la
Administracion se limitaban a determinadas zonas del Estado, pronto se extendieron a todo
el territorio, afectando de manera negativa a la inmensa mayoria de la poblacion extranjera
extracomunitaria en Espana.

Desde entonces, las escasas citas que la Administracion ofrece a través de su portal
welb, son monopolizadas por despachos de abogados, gestoriasy establecimientos similares,*®
asi como particulares, a través de medios informaticos avanzados. Muchas de esas citas son
vendidas por precios que llegan hasta los 500 euros,® por un tramite, que en principio es
gratuito.*® En 2019, en provincias como A Corufa, Alicante, Cadiz o Valencia se llegod a dar cita
para 2021, dos anos después.En 2020, el estado de alarma decretado durante la pandemia
de covid 19 suspendio los plazos administrativos y casi la totalidad de los procedimientos
administrativos desde el 14 de marzo al 1 de junio de 2020, lo que empeord las demoras que
ya padecia el sistema de citas para extranjeria y asilo.*?

En agosto del mismo 2020, la Oficina del Defensor del Pueblo (ODP) afirmé que
la carencia de citas "resultalba] incompatible con los principios del servicio efectivo a los
ciudadanos, simplicidad, claridad, proximidad y eficiencia en la asignacion y utilizacion de los
recursos publicos previstos” que esto atentaba contra la seguridad juridica de las personas
extranjeras. Por ello, recomendod a la Administracion la adopcion de forma urgente de ‘las
medidas necesarias para facilitar el acceso al sistema de cita previa y reducir la excesiva demora
existente para la realizacion de diversos tramites en dependencias policiales, que afectan a la
situacion de los ciudadanos extranjeros, tanto en régimen de extranjeria como solicitantes de
proteccion internacional”.*

En 2022, ante la creciente demora para la obtencion de citas para solicitar asilo, se
elimind la obligatoriedad del sistema telematico y se adopto el que continda hasta ahora, en
el que la delegacion/subdelegacion de gobierno de cada provincia elige el mecanismo que
prefiera para gestionar las peticiones de cita: a) sistema telematico; b) correo electréonico; c)
numero de teléfono; y d) presencial. Para la renovacion de la documentacion como solicitante
de asilo, el tramite continud de manera telematica.

35 Articulo 14.2 Ley 39/2015

36 Articulo 14.1 Ley 39/2015.

37 Oficina del Defensor del Pueblo (ODP), Informe de 2019 (https:/Awww.defensordelpueblo.es/wp-content/uploads/2020/05/I_Informe_gestion_2019.pdf), pags. 226-228.

38 Suarez, C; Zuil, M. La ‘reventa’ de citas colapsa Extranjeria: “Por 180 euros te consigo hora”. El Confidencial. 5 de octubre de 2019. (https://www.elconfidencial.com/
espana/2019-10-05/mercado-negro-extranjeria-cita-previa-especulacion-404_2269640/).

29 Ouled, V. “No poder acceder a una cita para renovar una Tarjeta de Identidad de Extranjero tiene consecuencias devastadoras”. La Marea.l5 de febrero de 2021.(https:/mww.
lamarea.com/2021/02/15/no-poder-acceder-a-una-cita-para-renovar-una-tarjeta-de-identidad-de-extranjero-tiene-consecuencias-devastadoras/).

40 A modo de ejemplo: anuncios en Mil Anuncios (https;/Awww.milanuncios.com/servicio-domestico-en-madrid/cita-extranjeria.ntm).

41 Oficina del Defensor del Pueblo, Informe de 2019, pags. 226-228.

42 ODP, Informe de 2020 (https:/Awww.defensordelpueblo.es/wp-content/uploads/2021/05/Informe_anual_2020-1.pdf), pag. 265.

43 https;/mww.defensordelpueblo.es/resoluciones/dificultades-para-concertar-cita-previa-para-solicitar-asilo/



Un ano después los problemas de citas relativas al procedimiento de proteccion

internacional se agravaron, tanto para las peticiones iniciales como para la renovacion de la
documentacion como solicitantes de asilo. Lo que generd que muchas personas perdieran

SuU

empleo, vieran blogqueadas sus cuentas bancarias, no pudieran acceder a un alquiler o

dejasen de percibir prestaciones sociales al no poder acreditar que tenian una solicitud de asilo

en
nin

2.5.

vigor.“* Esta situacion se mantiene hasta la actualidad sin que el Gobierno haya tomado
guna medida efectiva al respecto.

Irregularidad administrativa sobrevenida y orden de salida obligatoria del Estado espanol

La no disponibilidad de citas tiene impacto en las personas refugiadas en tres momentos:

Antes del procedimiento: al impedir a las personas refugiadas, en general,y a las mujeres
refugiadas, en particular, el ejercer su derecho a solicitar asilo y el acceso al procedimiento
de proteccion internacional, estas son expuestas a la posibilidad de incurriren una situacion
de irregularidad, con el consiguiente riesgo de expulsion, sumado a los obstaculos para
acceder al mercado regulado de trabajo y, por tanto, a la autonomia economica, a la
seguridad juridica, asi como a los recursos de acogida especificos.

Una de las refugiadas entrevistadas para este estudio, de origen nicaraguense, defensora de

derechos humanos de las mujeres, acompafada de su hija menor de edad, sufrié episodios
de ansiedad ante la demora en obtener la cita. Para ella solicitar asilo era preservar su
vida y la de su hija, pero el Estado espanol no les permitia hacerlo. Tenia terror a quedar
en situacion irregular y ser expulsada de vuelta a su pais. Finalmente, la cita se consiguio
gracias a la intermediacion de AMG con la Policia en Granada.

Durante el procedimiento: la imposibilidad de las personas refugiadas de acceder a la
Administracion, aun cuando ya han conseguido solicitar el asilo, da lugar a situaciones
de irregularidad sobrevenida, que en numerosos casos, implica la pérdida del empleo
en el mercado regulado, la interrupcion de cotizar, el cierre de cuentas bancarias y la
imposibilidad de obtener o renovar contratos de alquiler, asi como impedir el acceso a
servicios y asistencia sanitaria, entre otros.

Una mujer guatemalteca, defensora de derechos humanos en contra de la
impunidad de las desapariciones forzadas y ejecuciones extrajudiciales sufridas
en su pais, solicité asilo en febrero de 2019. Durante el estado de alarma, en
2020, estuvo trabajando en primera linea contra la covid 19 en una residencia
de ancianos. No habia terminado el confinamiento cuando su documento de
permanencia ("tarjeta roja") caduco, por lo que fue despedida. La dificultad para
obtener citas sumado al cierre de la Administracion durante el estado de alarma,
hizo imposible la renovacion. Aungue desde el Area Juridica de AMG se informo a
la empresa sobre la posibilidad legal de una readmision, puesto que la caducidad
de la tarjeta no implica una situacion administrativa de irregularidad, ésta fue
denegada. La pérdida injustificada de su empleo generd una situacion de alta
precariedad econdmica y vulnerabilidad social para ella y sus tres hijos menores
de edad durante varios meses.

lll. Después de una resolucion denegatoria: al impedir el acceso, previsto por
ley, de presentar una segunda solicitud de proteccion internacional tras una
primera resolucion denegatoria, las consecuencias son las mismas que en el
primer apartado, pero con efectos mas traumaticos, si cabe, puesto que es
“volver a la casilla de salida después de meses o incluso anos trabajando en
Espana”. La posibilidad de intentar obtener la proteccion internacional a través
de una segunda peticion es una posibilidad real que, sin embargo, desde la
Administracion se niega sistematicamente de facto.

44 ODP, Informe de 2023 (https:/mww.defensordelpueblo.es/wp-content/uploads/2024/03/Defensor-del-Pueblo_Informe-anual-2023 pdf), pag. 42.
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Una mujer salvadorena, con una hijay un hijo menores de edad, solicito proteccion
internacional en 2019, al ser victima de persecucion por el crimen organizado en
su pais de origen. Mientras tuvo la tarjeta roja pudo trabajar alrededor de un ano
en unaempresa. Sin embargo, fue despedida al caducar el documento y no poder
renovarlo debido a la ausencia de citas. A partir de ahi solo ha podido trabajar de
manera irregular. Cuando su solicitud de proteccion internacional fue denegada,
tras consultar con AMG, la solicitante optd por presentar una segunda peticion.
Sin embargo, y hasta el dia de hoy, le ha sido imposible obtener la cita.

La otra posibilidad ante la denegacion de
una peticiondeasilo,eslainterposicionde
un recurso contencioso-administrativo
contra la resolucion denegatoria.

Sin embargo, aunque esta posibilidad
existe en la letra de la norma, en la
practica se torna inaccesible para las
mujeres refugiadas por varios motivos:

El porcentaje de concesiones de
proteccion internacional obtenidas
a través de los recursos judiciales
interpuestos, como se ha indicado, es
mucho menor que el de concesiones
administrativas.

La gran mayoria de estos recursos
son interpuestos por letradas y
letrados pertenecientes al turno de
oficio, quienes, incluso a pesar de
su compromiso con las personas
solicitantes, no reciben formacion
especifica alguna sobre la aplicacién
del enfoque interseccional o sobre
la situacién de las mujeres en sus
paises de origen, ademas de no estar
retribuidos justamente en relacién
con la carga de trabajo que requiere
el anadlisis de un caso de proteccién
internacional que puede suponer
vulneraciones de derechos humanos
durante décadas en el pais de origen.

Por lo tanto, la imposibilidad de acceder a la Administracion para obtener las citas necesarias
durante el procedimiento de asilo implica que, en la mayoria de los casos, la denegacion de la
solicitud condena a las personas refugiadas al estatus de irregularidad administrativa, con la
agravacion de que la denegacion oficial incluye siempre una orden de salida obligatoria del

Estado Espanol.
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Las mujeres refugiadas ante la imposibilidad material de acceder al
procedimiento de asilo y tramites conexos

== 1. Las mujeres refugiadas y el acceso a la Administracion: casos reales

28

Desde el Area Psicosocial de la Asociacion de Mujeres de Guatemala AMG se entrevisto de
manera individual a ocho mujeres refugiadas, con diferentes situaciones administrativas,
estados civiles, condiciones sociales y laborales. El objetivo era (re)Jconocer y analizar los
obstaculos para obtener citas relativas al procedimiento de asilo han impactado en sus
derechos vy, por tanto, en sus vidas.

El grupo seleccionado inicialmente fue de 15 refugiadas con o sin relacion profesional
con AMG. Mas tarde el grupo se redujo, a fin de conocer cada situacion en mayor profundidad.

CARACTERISTICAS GENERALES DEL GRUPO DE TRABAJO/ESTUDIO:

Nicaragua: cuatro (4)
Guatemala: dos (2)
Cuba:una (1)

El Salvador: una (1)

Nacionalidad

vYyVvVvyy

! ____________________________________|
» Madrid: seis (6)
Localidadde » Granada:una (1)
residencia » Pamplona:una (1)

! _______________________________________|
Arco etario » De 36-56anos
! _______________________________________|
Psicologia: tres (3)
Comunicacion social:
dos (2)

» Periodismo: una (1)
Formacion » Género:cinco (5)
» Formacioén profesional:
una (1)
Bachillerato: una (1)
Secundaria: una (1)
Cinco (5)
» Derechos humanos
Defensoras de las mujeres, de las
de derechos comun[dqdes LGBTIQ+,
humanos de las victimas del

conflicto armadoy
libertad de expresion

» Separadas: cinco (5)
Estado civil » Casada:una ()
actual » Pareja de hecho:una ()
>

Soltera: una (1)

» Hijas/os menores de

Carg.@s edad: seis (6)
familiares » Con hijas/os en Espana:
(hijas/os, ) cinco (5)
conyuge/pareja, , (Con hijas/os en su pals
persona.s de origen: una (1)
dependientes) » Sin cargas: dos (2)
! |
» 2018:dos (2)
Fecha de » 2019 tres (3)
entrada en » 2022:una ()
Espafia » 2023:una (1)
» 2024 una (1)

I
Un mes: una (1)
Dos meses: una (1)
Tres meses: una (1)
Cuatro meses: una (1)
Cinco meses: una (1)
Siete meses: una (1)
Nueve meses: una (1)
Quince meses: una (1)
I
Estado del » Estatuto de asilo: dos (2)
procedimiento » Tarjeta de permanecia:
de proteccién dos (2)
internacional » Denegacion: cuatro (4)
I
Nacionalidad: dos (2)
Permanencia: dos (2)
Tarjeta comunitaria:
una (1)
ARCE-AS: una (1)
Situacion irregular (2)

Demora en
la cita para la
solicitud de
proteccion
internacional

YyYy VY VY VY VvYVvYYy

Situacion
administrativa



== 1.1. La demora en la obtencién de la cita inicial para solicitar protecciéon internacional

Solo dos de las mujeres entrevistadas lograron obtener la cita para solicitar asilo por sus
propios medios. Ambas lo hicieron en Madrid, aungue una de ellas tuvo que desplazarse a
la capital desde Navarra para pedirla personalmente, puesto que en su lugar de residencia le
asignaban la cita para dos anos mas adelante. En aquel momento, 2018-2019, la solicitud de
cita en Madrid se hacia de manera presencial en la Comisaria de Avenida de los Poblados s/n,
en Aluche, tras hacer horas de cola e incluso pernoctar a la intemperie para asegurar un cupo
en los asignados para el dia siguiente. Ambas tuvieron que enfrentar esa situacion.

El resto de las entrevistadas necesito de algun tipo de intermediacion para lograr la cita:
tres de ellas, la consiguieron a través de diferentes ONG, dos mediante contactos de amistades
con personal de la Administracion y una pago 20 euros para obtenerla. Una de ellas explica:

Pasan cinco meses hasta que tengo la cita, primero, porque para mi fue dificil
tomar la decision de solicitar asilo. Ha sido una decision desde lo emocional y para
preservar la vida. Y segundo por la cita, esto fue muy angustiante, porque me daba
horror quedarme de forma irreqular al no tener la cita. Yo preguntaba a la abogada,
porqgue me angustiaba, y por mas que me lo explicaba me sentia muy nerviosa. No
veia claridad en cuanto a obtener la cita, me angustiaba bastante.*

Todas, sin excepcion, sabian gque pagando entre 50 y 500 euros era posible obtener la cita:

Las citas las cobran muy caro y yo no tenia el dinero, se pagaba por adelantado y
no sabia si me la iban a encontrar. En el pueblo donde vivo hay mucha gente que
compra sus citas, pero yo no lo busque asi, yo me desvelaba en las noches, mis hijos
tambien hasta encontrar la cita y sino, una vez cansada de no encontrar pedia apoyo
a AMG.#¢

Sabia que se podia pagar 50, 100, 200 euros pero yo no pague, no podia, no tenia.”

== 1.2. La demora para la obtencién de citas para la renovacién de la documentacién como
solicitante de proteccién internacional

Todas las mujeres refugiadas que fueron entrevistadas han tenido obstaculos/impedimentos
para conseguir la cita para renovar su documentacion como solicitantes de proteccion
internacional:

Estaba en los grupos de Telegram donde mandan los avisos cuando hay citas
disponibles, sabia que se podia comprar la cita pero yo no tenia para pagar. En
los grupos de Telegram lo complicado era que mandaban el aviso y yo estaba
trabajando, luego cuando accedia ya estaba cerrada la plataforma. Solo tuve la hoja
blanca, nunca encontré cita para renovarla y que me dieran la tarjeta roja, una vez
de casualidad encontreé cita, ya habia pasado mucho tiempo y me habian denegado
el asilo.*®

Nunca logré renovar la tarjeta roja. Siempre busqué cita en la pagina y nunca habia
disponibilidad. Sabia que si pagabas te la encontraban, pero yo tengo dos hijos,
pagaba alquiler, no tenia ese dinero para una cita. No tuve acceso a la renovacion,
por mas que intente obtener la cita a través de la pagina web.*
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No he tenido tarjeta roja porque no he tenido cita para la renovacion de la hoja
blanca. Desde febrero de 2024 cuando caducd la hoja blanca no he tenido renovacion.
Estoy sola, esto tiene que aprender un sistema, una democracia, con todo lo que
lleva postergando. Mi salud mental, mi salud en general, hay un costo que no
estan evaluando las sociedades que nos reciben, hay determinadas condiciones
vulnerables, en la condicion en la que te encuentras. Te dejan en un limbo en el que
aparentemente no pierdes derechos, pero es asisegun lo decida cada administracion.
Me he quedado solo con la hoja blanca y no he renovado.*°

La dificultad llego con la dltima cita, la tarjeta roja caducaba en noviembre 2022, en
ese momento habia encontrado trabajo, por lo que dejé el recurso de acogida. Pedr
ayuda a la trabajadora social que me acompanaba en Cruz Roja, envié mds de un
correo electronico y me respondio que no podian apoyarme con la cita porque ya no
era parte del recurso de acogida. Tenia conocimiento del mercado de citas, pero me
negaba a pagar por una cita, ademas tampoco podia, es decir, no tenia ese dinero,
porque en ese tiempo tenias que pagar entre 200 y 300 euros. En la pagina de citas
nunca encontré, a pesar de que estaba constantemente entrando y verificando los
avisos de citas que hay en los grupos de Telegram, la pagina te daba acceso por
pocos minutos y cuando entraba a la web se quedaba pensando, supongo que por
la cantidad de personas que entraban al mismo tiempo se saturaba el acceso.”

Una de las mujeres entrevistadas obtuvo la cita para renovar su autorizacion como solicitante
y la de su hija y sus dos hijos, menores de edad, gracias a la intermediacion de AMC. La Unica
mujer entrevistada que habia pagado por la cita para la solicitud inicial, intentd obtenerla
nuevamente para la renovacion de la documentacion por el mismo método, esta vez con
resultado infructuoso: "Después volvi a escribir a ese contacto para la tarjeta roja pero me
dijeron que no, que no volviera a llamarles."?

1.3. Acceso a recursos sociales y de acogida en el ambito de la proteccién internacional

Cuatro de las mujeres entrevistadas tuvieron acceso a la informacion sobre como acceder a los
recursos sociales y de acogida para solicitantes de proteccion internacional. Solo una recibio
informacion de manera parcial y a tres no les fue proporcionada ningun tipo de informacion.
De todas ellas, Unicamente dos mujeres tuvieron acceso efectivo a los recursos de acogida.

Dos de las tres mujeres entrevistadas, que nunca recibieron informacion sobre los
recursos sociales y de acogida para solicitantes de proteccion internacional, hubieran hecho
uso de ellos en caso de haberlos conocido. Una de ellas llego a estar en situacion de calle por
varios meses.

En otro de los casos en los que si se recibid informacion, la mujer entrevistada tuvo
gue rechazar entrar en estos recursos porque estaba trabajando —en situacion irregular—
puesto que necesitaba enviar dinero para el sustento de sus hijos en su pais de origen. La
entrada en el recurso de acogida le hubiera supuesto la renuncia al trabajo, lo que hubiera
ido en detrimento de sus hijos. Otras dos mujeres entrevistadas, a pesar de haber recibido la
informacion pertinente, optaron, debido a diferentes razones, por no hacer uso de los recursos
de acogida.
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== 1.4. Obstaculos en el acceso al mercado laboral

Aunque las mujeres entrevistadas trabajalban en puestos acordes a su formacion y experiencia
en sus paises de origen, en Espana se han visto forzadas a trabajar predominantemente en
el ambito de los cuidados y en el servicio doméstico. En ocasiones lo han hecho en situacion
irregular aun teniendo autorizacion de trabajo, en condiciones de explotacion y sufriendo
maltrato.

Unicamente una de las mujeres entrevistadas estd trabajando actualmente en un

puesto relacionado con su formacion y experiencia, y otra esta comenzando a enfocarse en
el trabajo con mujeres, similar al que realizaba en su pais de origen. Cinco mujeres de las
seis restantes han tenido que desempenar diversos trabajos por escaso sueldo, con horarios
excesivos y sin contrato:

He estado cuidando a sefioras mayores. He estado de interna y me pagaban 20 euros
por dia, pero estuve veinte dias, porque cocinaba, la[s] cuidaba y se aprovechan de
mi.>

Estuve en trabajos de limpieza y vivi el maltrato, sumado al racismo que se vive
en esos trabajos, me paso factura en mi salud mental. No tuve contrato, estuve de
manera informal y no segui, porque afectd muchisimo a misalud mental. No trabajé
sin permiso de trabajo, no podia. Cuando tuve permiso, tampoco accedi al mercado
formal del trabajo.>*

He estado con contrato y sin contrato, yo vine con mis hijos, tenia que trabajar, en el
huerto, cuidando ancianos, en lo que fuese.

Tengo que trabajar mucho, trabajo nueve horas y vivo a las afueras. Mis hijos ya
estan mayores, mas grandes, ya saben cocinar alguna comida, pero es muy dificil:
trabajar, gue mis hijos estudien, estar pendiente de las tareas, todo, tengo que hacer
todo.

Nome puedoirdevacacionescon mishijos, notengovacaciones, notengotiempo para
dedicarles. Es muy feo. No es facil. El papd de mis hijos no aporta economicamente,

le tengo que estar diciendo, y creo que por cansancio aporta algo minimao.=®

Una de las mujeres entrevistadas, a pesar de haber tenido la autorizacion de trabajo

como solicitante de proteccion internacional, continda trabajando sin contrato y sin ser dada
de alta en la Seguridad Social. De igual modo, hasta tres perdieron el trabajo que tenian al no
poder renovar la autorizacion de permanencia (tarjeta roja) como solicitantes de asilo:

Me despidieron de un trabajo porque la tarjeta habia caducado. Entonces me fui
al huerto en el dia y en la noche cuidaba a un sefior mayor. Trabajé de aparnadora,
corta pepinos, calabacin. Te pagan muy debajo del salario minimo, pero a cambio
de nada era mejor eso.”’

Trabagjé alrededor de un afio mientras tenia la tarjeta roja. En la empresa despidieron
personas y entre ellas estaba yo. Después te das cuenta que nadie te contrata con un
permiso que ha caducado y a partir de ahi solo he trabajado de forma irregular. He
hecho limpieza, he cuidado. Actualmente estoy como dependiente en una asociacion
de fumadores de Cannabis, trabajo nueve horas, limpio y atiendo a las personas.*®
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Una de las mujeres entrevistadas narrd su experiencia de explotacion durante el

confinamiento en 2020:

Durante la pandemia estuve trabajando en una residencia de mayores hasta que se
me vencio la tarjeta roja. Como habia confinamiento no se podia renovar. Conseguf
que me permitieran continuar en la residencia pero tuve que realizar muchas mas
horas que por las que me pagaban, sin apenas medios y con miedo continuo a
contagiarme y luego contagiar a mis hijos.*

Terminado el confinamiento, en junio de 2020, le fue notificada la denegaciéon de su

solicitud de asilo. Con el asesoramiento de AMG, el grupo familiar hizo una segunda peticion
que fue resuelta de forma favorable. Esto sefald la refugiada entrevistada sobre la irregularidad
administrativa sobrevenida, previa a la concesion del estatuto de asilo en la segunda peticion:

Mis tres hijos menores de edad y yo conseguimos solicitar asilo, pero después de una
primera denegacion tuvimos que pedirlo de nuevo y en ese paréentesis perdiel trabajo
con el gue mantenia a tres nifios con necesidades bdsicas y quedo comprometida la
salud de los cuatro y la educacion de ellos tres. Nos regresaron a la casilla de salida.
Todo esto no solo incremento el trauma de nuestro exilio sino que suMmao experiencias
negativas como una precariedad que antes no habiamos vivido y el incremento del
racismo diario que recibimos en Espana.®®

== 1.5. Medidas tomadas contra la imposibilidad de obtener citas para los tramites del
procedimiento de asilo
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Solo una de las mujeres entrevistadas tomo alguna medida relativa para denunciar la
imposibilidad para conseguir cita, en este caso, para la renovacion de la tarjeta roja: interpuso
dos quejas a la ODP. Cinco de las entrevistadas manifestaron desconocer que se pudiera
interponer algun tipo de accion. Las dos restantes, aungue no interpusieron accion alguna, si
expresaron la necesidad de denunciar esta situacion de desamparo:

En la entrevista del asilo lo mencioné. En los grupos feministas lo he manifestado
como un tema importante para gestionar. Considero que la denuncia es una
necesidad, porque pienso en las personas que no han tenido las oportunidades que
yotuve. Es un derecho poder hacer la solicitud de asilo, pero si no tienes 500, 600 euros
que cuestan las citas en los sitios estos donde venden citas, que son mecanismaos de
corrupcion ;qué haces?%

Hay un costo que no estdn evaluando las sociedades que nos reciben, originado
por las grandes vulnerabilidades de la condicion de refugiadas solicitantes de asilo.
Estas, en muchas ocasiones, en un limbo en el que tus derechos dependen de cada
administracion y no de lo que dicen los tratados internacionales.®?
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== 1.6. Impactos de la ausencia de citas sobre la vida de las mujeres refugiadas

La ausencia de citas tiene consecuencias inmediatas sobre las mujeres refugiadas. Se
concretan de forma automatica en la carencia de documentacion vigente, lo que en muchos
casos conlleva la pérdida de trabajo, ademas de un grave impacto en el acceso a la vivienda y
su derecho a la salud.

A) En el acceso a la vivienda

Una de las mujeres entrevistadas vive en el domicilio de una amiga al no poder acceder a
una vivienda propia. Otra ha estado en situacion de calle durante meses y en la actualidad
se encuentra en un recurso de acogida especializado, gestionado por el SAMUR Social. El
resto estan viviendo de alquiler, aungue en distintas circunstancias. En cuanto al acceso a la
vivienda expresan:

Yo tenia una amiga que dejaba el piso donde vivia, ella me recomendo con el casero y
asi estoy viviendo. Tengo dificultades para pagar actualmente, porque todo ha subido
de precio, el coste de la vida es mds alto.%?

Una amiga me dejo un piso a un precio accesible. Entre los mensajes y la primera
cita de asilo encontrée el piso, que es relativamente accesible economicamente para el
contexto en el que estoy.**

Es muy complicado aqui, los precios, las viviendas, compartir casa. Y es dificil que te
alquilen en pareja, hay muchas limitaciones, que si el uso de la cocina, de la casa, los
espacios. Yo me mantenia cuando estaba en la casa solo en el cuarto. Hay mucha
desconfianza.®®

Ademas, el proceso de busgueda de vivienda les ha supuesto episodios de discriminacion

por su origen nacional y étnico-racial:

Ha sido dificil. He vivido discriminacion, el costo es muy alto, hasta que encontré esa
casa en el pueblo que puedo pagar.®®

Es dificil alquilar, porque la precarizacion no permite la independencia total, pero mas
alla de poder o no compartir casa por la precarizacion economica lo que también es
dificil es el racismo que se vive en estos procesos:. [lamaba a los sitios donde se ofrecia
alquiler y me preguntaban de donde era por mi acento, para después decirme que no
tenian interés y me cortaban las llamadas.®’
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B) En la salud de las mujeres entrevistadc

Los obstaculos para la obtencion de las citas han generado diferentes episodios de ansiedad
en las mujeres entrevistadas:

Las mujeres terminamos postergando nuestra salud mental y fisica, por otras
cuestiones de cuidado, y cuando tuve tiempo de reaccionar ya estaba caducada la
hoja blanca. Llegaba al centro de salud, las personas eran amables pero nadie sabia
qué hacer con mi caso, solicité la tarjeta sanitaria al menos tres veces, hasta que me
dijeron que si.®®

Ha sido lo mds agobiante. De todos los procesos burocrdticos ha sido el mds agobiante.
Al ser madre sola, obviamente las prioridades estaban en que mi hija pudiera acceder
a los servicios de salud publica, pero con estos permisos transitorios en las solicitudes
de asilo, hay que renovar cada seis meses.®®

Un aspecto relevante ha sido la asuncion generalizada por parte de las mujeres
entrevistadas de que no pueden permitirse enfermar y que si lo hacen deben postergar su
tratamiento:

Soy una mujer sana, pero también soy una persona que No se permite enfermar. Tuve
un esguince y me atendieron, pero tuve que ir a trabajar estando con el esguince. He
tenido mucho trabajo y muchas preocupaciones, con muchas emociones a tal punto
que me vi en la situacion de enviar a mis hijos con sus abuelos, porque no estaba bien,
estaba saturada, yo explotaba super facil y no podia mas.”

Muchas veces postergamos nuestra salud como mujeres por los cuidados que tenemos
que ejercer con hijas, hijos, con las personas que cuidamos, con personas que vamos
conociendo y que estan en situacion de mayor vulnerabilidad.

Es como sentir la vulnerabilidad, ser mujeres te coloca en una situacion de
vulnerabilidad y te dejan en la vulnerabilidad absoluta al no tener una cobertura, No
tener dinero. Entonces no me puedo enfermar y vivir con esas angustias es bastante,
esto mas el tiempo que una tiene que usar para insistir y que es tiempo que No sobra,
pero son tiempos necesarios para hacer estos procesos de insistencia, tocar puertas
que se cierran. Es frustrante por un lado, sobre todo si hay personas que dependen de ti.
Hubo un momento en el que me regalaron los antibioticos, me senti vulnerada, porque
todo era porque no tenia el acceso a la salud, por el limbo en el que me encontraba al
no tener la solicitud de asilo renovada.”

Las mujeres entrevistadas también afirmaron tener graves consecuencias para su salud
mental por todas las cargas extra que debian asumiry coincidieron en las falencias del sistema
publico para el tratamiento de los problemas de salud mental:

Yo fui a la farmacia para pedir mis medicinas y me dijeron que estaba bloqueada la
tarjeta sanitaria, por eso fui al centro de salud y no me renovaron la tarjeta sanitaria
porque tenia que llevar la denuncia. La medicina que tenia era para la depresion y la
ansiedad, pero ya no pude seguir con mis medicinas porque no tengo tarjeta.”?

Busqué apoyo en la sanidad publica, porque vine descompensada y me recetaron
ansioliticos, eso fue como una cdscara de huevo, porque me colocaron una etiqueta
v pensaba ;como le cuento lo que me pasa? Y yo no sabia si esa persona no estaba
informada porque no le daba la gana, yo no decia mucho y tenia que tener cuidado
porque si contaba lo que habia pasado, no me creeria. Esto no me o estoy inventando,
tenia pesadillas porque me vigilaban en mi pais, y yo no queria que me pusieran la
etiqueta de esquizofrenia, pero sabia que si contaba todo lo que pasaba me pondrian
esq etiqueta.”
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He tenido el acceso cuando lo he necesitado, excepto en cuestiones de salud mental.
Me he visto con depresion, con ansiedad y con un duelo complicado, pero ni me he
planteado el acceso a la salud mental por via publica, porque cuando lo he comentado
con mi médica de familia me ha reafirmado que no hay citas para esto.’

Pienso que necesito ayuda psicologica: soy madre, tengo hijos, tengo que estar bien
todo el tiempo, tengo preocupaciones, todo el tiempo estoy pensando, en qué darles
de comer, pagar alquiler, sus estudios, todo. Yo sé que en la salud publica no hay citas
para pasar con una psicologa y yo No tengo para pagar una cita, se que estoy saturada,
estoy desolada, desbordada y solo intentando hacer las cosas bien.”

2 El derecho de acceso a la Administracion

== 2.1. Concepto y problematica

A) Toda persona residente en Espafa, con independencia de su nacionalidad, dispone de
diversos medios para obtener citas con las diferentes administraciones. Cuestion distinta es la
demora en la asignacion de estas citas o los criterios mas o menos restrictivos que se puedan
utilizar para denegar lo solicitado. Sin embargo, el acceso a la cita no es un impedimento, salvo
en el caso del acceso a la Administracion para la realizacion de los tramites de extranjeria y de
asilo.

Desde 2018 los obstaculos para obtener citas para estos tramites se han incrementado
y agravado de forma especial en el ambito de la proteccion internacional, en un contexto
en el que, a pesar del aumento progresivo de las solicitudes de asilo, los medios humanos y
Mmateriales se han recortado, como ha reiterado la ODP en sus uUltimos informes anuales.

En esta situacidn, la pregunta fundamental que se plantea es si esta serie de
impedimentos y obstaculos constituye una vulneracion de derechos. Es decir, si el acceso
a la Administracion es un derecho en si mismo. Esta cuestion no es baladi puesto que el
derecho de acceso a la Administracion no se encuentra recogido expresamente como tal en
la normativa europea aplicable, ni en las leyes nacionales sobre procedimiento administrativo,
ni en la legislacion sobre extranjeria, ni en la Ley de Asilo.

Probablemente esta ausenciase debeaqueelacceso materialala Administracion nunca
habia supuesto un problema real para las personas administradas, quienes podian hacerlo a
través de registro presencial, de manera telefénica o telematica, o incluso aguardando en una
fila a la puerta de la Administracion concreta. Pero, desde hace anos, esto no sucede asi para
las personas refugiadas.

B) Ante esta situacion, AMG inicié en 2022 un litigio estratégico en el que, ademas de la
supuesta incompatibilidad —inexistente en 2022— entre el procedimiento de asilo y la
solicitud de autorizaciones de residencia por extranjeria, también se abordo la cuestion de la
no disponibilidad de citas. Sin embargo, los érganos judiciales en ningdn momento valoraron
esta problematica como una vulneracion del procedimiento administrativo, al valorar el asunto
desde una concepcidn restrictiva, fundamentada en la inexistencia de normativa expresa
sobre el derecho de acceso a la Administracion.
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Asi, el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 21, de Madrid, afirmd que que no
se trata de la lesion de ningun derecho fundamental, sino que se estalbba mas bien ante "una
actuacion de tramite que no decide el fondo del asunto”’® “una queja por la falta de atencion
o la prestacion de un servicio publico deficiente, o incluso por la no prestacion del mismo"”” y
gue, en todo caso, estas situaciones podian hacerse valer “por los procedimientos generales de
jurisdiccion ordinaria”’® y no por el procedimiento de proteccion de derechos fundamentales
al exceder el objeto de este “procedimiento especial, preferente y sumario””®

La afirmacion de que no se estaba ante la vulneracion de ningun derecho fundamental
resulta, cuando menos, llamativa, puesto que la misma sentencia reconoce que “lo que
se denuncia por los actores es una deficiente y discriminatoria gestion administrativa de
las oficinas de extranjeria, pero ello no significa que se actle al margen del derecho o sin
regulacion legal”® Es decir, segun el Juzgado, pueden existir situaciones discriminatorias
amparadas por el un ordenamiento juridico como el espanol.

Tras apelar la denegacion en primera instancia, la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, no se pronuncid sobre esta cuestion alegando aspectos formales que,
supuestamente, le impidieron entrar en el fondo y exponiendo que “[e]n cualquier caso
gue locutorios y despachos de abogados vendan las «citas previas» es algo que no se puede
imputar a la Administracion, sino a quienes realizan tales conductas”.®

Tras ser inadmitido el recurso de casacion contra esta sentencia, AMG presentd un
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, que a la fecha permanece a la espera de
resolucion.

C) Sin embargo, en el ambito de la UE, la Directiva 2013/32 establece en su articulo 6 el acceso
al procedimiento de proteccion internacional como una garantia procesal fundamental.
Si bien la directiva no especifica qué ocurriria si la solicitud no se pudiera llevar a cabo o
se hiciera con retraso, el hecho de que el acceso al procedimiento se considere como una
garantia fundamental del procedimiento, que el registro de la solicitud se tenga que hacer
a la mayor brevedad (en un plazo maximo de seis dias) y que los Estados miembros deban
garantizar "que la persona que haya formulado una solicitud de protecciéon internacional
tenga efectivamente la oportunidad de presentarla lo antes posible”, permite interpretar que
la posibilidad de solicitar asilo no puede ser pospuesta sine die ni sufrir un retraso irrazonable,
sino que debe gestionarse con la maxima celeridad.

En el caso de la Ley 12/2009, el articulo 17.2 establece que la presentacién de la solicitud
"debera realizarse sin demora y en todo caso en el plazo maximo de un mes desde la entrada
en el territorio espanol o, en todo caso, desde que se produzcan los acontecimientos que
justifiguen el temor fundado de persecucion o danos graves’. Este precepto, por tanto,
también exige de manera obligatoria la presentacion sin demora.

Es decir, tanto la normativa europea como la nacional exigen una respuesta de la
Administracion que permita la rapida presentacion de la solicitud de proteccion internacional
a las personas refugiadas. Ergo, el derecho de acceso a la Administracion se configura como
un derecho de la persona y no esta —no deberia estar— en la discrecionalidad del ente
administrativo.

76 AJCA n°21de Madrid, de 11 de agosto de 2020 (auto n° 84/2020).

77 SICA n°21de Madrid, 13 de junio de 2022 (sentencia n° 315/2022).
78 lb.

79 1Ib.

80 Ib.

81 STSJ de Madrid, 15 de diciembre de 2022 (sentencia n° 1029/2022).



== 2.2. Principios rectores de la actividad administrativa

La Constitucion espanola (CE) establece como principios rectores de la actividad
administrativa, entre otros, el de legalidad, el de seguridad juridica y la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos.f? Ademas, afirma que la Administracion debe servir
‘con objetividad los intereses generales y actUa de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la
ley v al Derecho” #*Por su parte, la Ley 40/2015 establece una serie de principios ordenadores
de toda actividad de la Administracion:

1. Servicio efectivo a la ciudadania.?4

2. Simplicidad, claridad y proximidad a la ciudadania.®®

3. Racionalizacién y agilidad de los procedimientos administrativos y de las
actividades materiales de gestion.s¢

4. Responsabilidad en la gestién publica.?”

5. Eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados.®®

6. Suficiencia y adecuacion estricta de los medios a los fines institucionales.®®

7. Eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos.?°

8. Yfinalmentey portodoloanterior, el principio de buenafey confianzalegitima.”

Y en relacidon con la sede electrénica de la Administracion:

1. Laresponsabilidad deltitularrespectodelaintegridad,veracidadyactualizacién
de la informacidén y los servicios a los que pueda accederse a través de la sede
electrénica que establezca.??

2. Losprincipiosde transparencia, publicidad, responsabilidad, calidad, seguridad,
disponibilidad, accesibilidad, neutralidad e interoperabilidad.*

En relacion con los principios rectores de la actividad administrativa, el articulo 13 de
la Ley 39/2015 fija los derechos de las personas en sus interacciones con las Administraciones
publicas, entre ellos, el derecho a comunicarse con la Administracion “"a través de un Punto
de Acceso General electronico de la Administracion” s a ser asistidas "en el uso de medios
electréonicosen susrelaciones con las Administraciones PUblicas"®y a ser tratadas "con respeto
y deferencia por las autoridades y empleados publicos, que habran de facilitarles el ejercicio
de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones” **Asimismo, el articulo 14.1 del mismo
cuerpo legal establece el derecho de relacionarse electronicamente con la Administracion:

Las personas fisicas podrdn elegir en todo momento si se comunican con las
Administraciones Publicas para el ejercicio de sus derechos y obligaciones a travées
de medios electronicos o no, salvo que estén obligadas a relacionarse a traves de
medios electronicos con las Administraciones Publicas. El medio elegido por la
persona para comunicarse con las Administraciones Publicas podrd ser modificado
por aquella en cualgquier momento.

82 Articulo 9.3 CE.

83 Articulo103.8 CE.

84 Articulo 31.a) Ley 40/2015.
85 Articulo 31.b) Ley 40/2015.
86 Articulo 31d) Ley 40/2015.
87 Articulo 31f) Ley 40/2015.

88 Articulo 31.h) Ley 40/2015.
89 Articulo 31.) Ley 40/2015.
90 Articulo 311j) Ley 40/2015.

91 Articulo 31.e) Ley 40/2015.

92 Articulo 38.2 Ley 40/2015.

93 Articulo 38.3 Ley 40/2015.

94 Apartado a).

95 Apartado b).

96 Apartado e).
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== 2.3. Derechos vulnerados a las mujeres refugiadas

A continuacion se enumeran los diferentes derechos que han sido vulnerados, o que
potencialmente pueden serlo, en el caso de las mujeres refugiadas debido a la denegacion
del acceso a la Administracion:

Constitucion
espanola

Ley de
Extranjeria

Directiva (UE)
2013/32

Directiva (UE)
2013/33

Ley de Asilo

DERECHOS VULNERADOS

"La dignidad de la persona, los derechos inviolables que

le son inherentes, el libre desarrollo de la personalidad,

el respeto a la ley y a los derechos de los demas son
fundamento del orden politico y de la paz social” (articulo 10.1)
El derecho al trabajo (articulo 36)

El derecho a la proteccidon social, econdmica vy juridica de la
familia (articulo 39.1)

El derecho a la asistencia y prestaciones de la Seguridad
Social (articulo 41)

El derecho a la proteccion de la salud (articulo 43)

El derecho a una vivienda digna y adecuada (articulo 47)

El derecho a la documentacion, en cuyo ambito se incluye
el derecho y obligacion de toda persona migrante a estar en
situacion regular en Espana (Articulo 4)

El derecho a la participacion publica (articulo 6)

El derecho a la educacion de posgrado (articulo 9.2)

El derecho al trabajo (articulo 10)

Derechos en materia de vivienda (articulo 13)

El derecho a la Seguridad Social y a los servicios sociales
(articulo 14)

El derecho a solicitar proteccion internacional (articulo 6)
El derecho a la permanencia en Espafna (articulo 9.1)

El derecho a la informacién (articulo 5.1)

El derecho de |la persona a ser documentada como solicitante
de proteccion internacional (articulo 6)

El derecho al trabajo (articulo 15.1)

El derecho a recibir prestaciones sociales especificas para
solicitantes de proteccion internacional (articulo 17)

El derecho a solicitar proteccion internacional (articulo 16.1)
El derecho a la presentacion de la solicitud de proteccion
internacional (articulo 17.1)

El derecho de |la persona a ser documentada como solicitante
de proteccion internacional (articulo 18.1.a)

El derecho a la suspension de cualquier procedimiento de
devolucion, expulsion o extradicion (articulo 18.1.d)

El derecho a recibir prestaciones sociales especificas para
solicitantes de proteccion internacional (articulo 18.1.9)

El derecho a la permanencia en Espana (articulo 22)

El derecho a que su solicitud de proteccion internacional sea
evaluada (articulo 26)

El derecho al trabajo (articulo 32)




Debe resenarse que el mantenimiento de la situacion de irregularidad administrativa
sine die o su advenimiento sobrevenido también pone en riesgo a las personas extranjeras
de ser internadas en un CIE vy, posteriormente, expulsadas del pals, lo que podria afectar el
derecho a la libertad y a la seguridad.””

3 La vulneracion de derechos fundamentales

Ninguno de los derechos previamente mencionados tiene la consideracion de fundamental
segun la Constitucion espahola, salvo el derecho a la libertad y a la seguridad en el caso de
internamiento y expulsion, si bien se trata de una potencial vulneracion.

No obstante, la clave de este estudio no esta en el andlisis individualizado de cada
derecho vulnerado, sea fundamental o no, sino en que el compendio de derechos afectados,
al tener un origen comun en la vulneracion del derecho al acceso a la Administracion, supone
un trato diferenciado e injustificado hacia las mujeres refugiadas respecto de la poblacion
espanola. Dicho de otro modo, la denegacion del acceso al procedimiento de asilo y a sus
tramites es una actuacion discriminatoria contra las mujeres refugiadas vy, por tanto, vulnera
el derecho fundamental a la igualdad.®®

== 3.1. El derecho a la igualdad y a la no discriminacién

A) Elementos juridicos a tener en cuenta para valorar la vulneracion del derecho a la igualdad:

I. El principio de igualdad y de no discriminacién es uno de los pilares esenciales
del DIDH y del derecho constitucional,®® que debe integrarse y observarse “con
caracter transversal en la interpretacion y aplicacién de las normas juridicas".'°®

Il. El contenido del principio de igualdad contempla dos esferas fundamentales: la
igualdad en el trato otorgado por la ley y la igualdad en la aplicacién de la ley.

Ill. Las diferenciaciones en la ley y en su aplicacion estaran permitidas siempre que
exista una justificacion objetiva y razonable, acorde a criterios y juicios de valor
generalmente aceptados.

IV. El principio de no discriminacién excluye la posibilidad de que sean tomadas en
cuenta como circunstancias relevantes a la hora de aplicar un trato diferenciado
aquellas relacionadas con la raza, el sexo, la ideologia, la nacionalidad, la religién,
etc.

V. Existe discriminacién cuando no se persigue un “fin legitimo” o no hay una
“relacion razonable de proporcionalidad entre los medios empleados y la
finalidad que se busca cumplir”,?' independientemente de la motivacién? o de
la intencién de producir o no un trato diferenciado.'®

VI. Es imperativo que exista justificacion tanto en los objetivos como en los medios
a emplear.'o4

97 Articulo 171 CE.
98 Articulo 32 Ley 12/2009 y articulo 15.1 Directiva 2013/33.
99 El principio de igualdad estéa recogido en el DIDH de dos maneras:

a) Como principio/derecho con existencia independiente: tanto en las normas de ambito universal (la Declaracion universal de los derechos humanos (DUDH) de
1948 —Preambulo y articulos 1y 7—y en el Pacto internacional de derechos civiles y politicos (PIDCP) de 1966 —articulo 26—), como en las regionales (la Declaraciéon americana
de los derechos y deberes del hombre (DADDH) de 1948 OPreambulo y articulo 2—, la Convencién americana de derechos humanos (CADH) de 1969 —articulo 24—, la Carta
africana de los derechos humanosy de los pueblos (CADHP) de 1981 —Preambulo y articulos 3.1, 3.2 y 19—, la Carta de derechos fundamentales de la Union Europea (CDFUE) de
2000 —Predmbulo y articulo 20—y el Protocolo Adicional 12 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) —articulo 1—).

b) Con caracter relacional, en el contexto del resto de derechos contemplados en el instrumento de gue se trate: Tanto en las normas universales (la DUDH —articulo
21—, el PIDCP —articulo 2.1y 3—, el Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales (PIDESC) de 1966 —articulos 2.2 y 3—y la Convencion de derechos del nifio
(CDN) de 1989 —articulo 2—), como en las regionales (la CEDH —articulo 14—, la CADH —articulo 1—y la CADHP —articulo 2—).
100 Articulo 4.3.
101 TEDH, Caso Koua Poirrez c. Francia, sentencia de 30 de septiembre de 2003.
102 TIUE, C-54/07, Centrum voor gelijkheid van kansen en voor racismebestrijding/Firma Feryn NV, decision de 10 de julio de 2008.
103 TEDH, D. H. y otros contra Republica Checa, sentencia de 13 de noviembre de 2007.
104 TEDH, caso “Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in Education in Belgium (merits)”, de 23 de Julio de 1968, parr. 10.

39



40

B) En la legislacion espanola el derecho de igualdad se encuentra consagrado en el articulo
14 CE y en un vasto numero de normas. A los efectos de este informe, la igualdad se configura
como principio rector en la normativa de procedimiento administrativo'® y de relacion
con las Administraciones publicas, y como garante del "ejercicio de los derechos de todos
los ciudadanos en sus relaciones con las diferentes Administraciones"!®® Por su parte, en la
legislacion de extranjeria,’”’ el articulo 23 LO 4/2000 establece una definiciéon de discriminacion
en su apartado primero y una enumeracion no exhaustiva de actos discriminatorios en el
apartado segundo.

Finalmente, la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no
discriminacion, tiene por objeto “garantizar y promover el derecho a la igualdad de trato y no
discriminacion, respetar la igual dignidad de las personas en desarrollo de los articulos 9.2,
10 y 14 de la Constitucion”. Esta ley, de manera mas detallada, establece, entre otros muchos
aspectos: la prohibicion de discriminar a cualquier persona en cualquier ambito;'°® la definicion
de diversos tipos de discriminacion;'®? y que la interpretacion de esta ley y la actuacion de los
poderes publicos “se ajustara con los instrumentos internacionales aplicables de los que el
Estado sea parte en materia de derechos humanos, asi como con la jurisprudencia emitida
por los ¢rganos jurisdiccionales internacionales y demas legislacion aplicable, y tendra en
cuenta las recomendaciones y resoluciones adoptadas por los organismos internacionales
multilaterales y regionales”."

3.2. La vulneracion del derecho a la igualdad y a la no discriminacién: analisis juridico del caso
propuesto

Este apartado tiene como objetivo evaluar si la Administracion Publica infringe el principio de
igualdad y discrimina a las mujeres refugiadas. Para ello, se aplicara el examen de igualdad
y no discriminacion, mecanismo avalado por la jurisprudencia del TEDH vy la doctrina del
Tribunal Constitucional espanol.

Este examen se estructura en dos partes:

Examen de Igualdad: cuyo proposito
es la constatacion de diferentes
consecuencias juridicas en dos
realidades material y juridicamente
comparables™ Es decir, si un
tratamiento diferenciado o incluso un
mismo trato genera consecuencias
distintas a unas personas respecto
de otras. Una vez confirmada esta
disparidad, se procede al siguiente
aso.

Examen de Proporcionalidad:
evalUa si un trato diferenciado
o, incluso, un trato igual con
consecuencias distintas para ciertas
personas o colectivos, constituye
una discriminacion, debiendo existir
para que no lo sea “una razonable
relacion de proporcionalidad entre

los medios empleados y la finalidad

perseguida”’™ 2

105
106
107
108
109

Articulo 75.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Articulo 140.1.h) Ley 39/2015.

Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.

Articulo 2.1.
Articulo 6.

10 Articulo 7.

1 TEDH, caso Marckx c. Bélgica, sentencia de 13 de junio de 1979; caso Vermeire c. Bélgica, sentencia de 29 de noviembre de 1991; caso Chassagnou c. Francia, sentencia de 29

de abril de 1999; y caso Mazurek c. Francia, sentencia de 1de febrero de 2000.
12 STC 308/94, de 21 de noviembre.




El examen de proporcionalidad, a su vez, se desglosa en tres juicios sucesivos:™

1. El juicio de idoneidad o de adecuacién: que presupone que entre el medio
utilizado y el fin conseguido debe existir una relacion positiva. Esto es, el medio
debe facilitar el fin. Este juicio valora si la medida restrictiva de un derecho es
adecuada e iddnea para alcanzar la finalidad legitima prevista por la norma.

2. El juicio de indispensabilidad o de estricta necesidad:"“ busca verificar si las
medidas aplicadas eran las mas apropiadas para cumplir con la finalidad deseada,
seleccionando, entre todas las opciones posibles, la que sea menos gravosa para el
derecho o derechos en controversia.

3. El juicio de proporcionalidad en sentido estricto: una vez superados los dos
juicios anteriores, se van a ponderar equitativamente todos los bienes juridicos
involucrados con el fin de conseguir el resultado mas beneficioso para el interés
general.

== 3.2.1. El examen de igualdad (parte I): dos realidades comparables

En este analisis se busca establecer si es posible la comparacion entre dos realidades: por un
lado, el acceso a la Administracion de las personas de nacionalidad espanola y por otro el de la
poblacion refugiada y solicitante de asilo, con especial atencion a las mujeres que componen
este grupo.

Estas dosrealidades son plenamente comparables a los efectos de determinar la posible
existencia de un trato desigual, puesto que ambas representan segmentos de la poblacion
residente en Espafa. Un grupo esta compuesto por personas de nacionalidad espanola,
mientras que el otro lo integran mujeres refugiadas que buscan solicitar asilo o renovar su
documentacion como solicitantes de proteccion internacional. Ambos grupos se remiten al
gjercicio del mismo derecho: el derecho de acceso a la Administracion.

En consecuencia, las dos realidades mencionadas son comyparables, ergo plenamente
validas para ser sometidas al presente examen.

3.2.2. El examen de igualdad (parte Il): el trato diferenciado a la poblacion refugiada y solicitante
de asilo en relacién con el acceso a la Administracion

Hasta el momento se ha evidenciado que los obstaculos e impedimentos para la obtencion
de citas relacionadas con el procedimiento de asilo conllevan la vulneracion de numerosos
derechos de las mujeres refugiadas reconocidos expresamente en el ordenamiento juridico
aplicable, pero la cuestion central es dilucidar si, ademas de esos derechos, se vulnera algun
derecho fundamental. Para ello, el primer paso es la valoracion de los obstaculos para la
obtencion de citas como constitutivos de un trato diferenciado respecto del resto de las
personas y colectivos residentes en Espana.

Para hacer este analisis, debe comprobarse como es el acceso de la poblacion en
general a otras Administraciones publicas en relacion con el de las mujeres refugiadas a los
tramites del procedimiento de asilo. A este fin, se han seleccionado como Administraciones
representativas al Servicio Publico de Empleo Estatal, la Agencia Tributaria, la Sanidad Publica,
la Seguridad Social y el Padron Municipal.

N3 STC 66/1995, de 8 mayo.
T4 También denominado de intervencién minima, de la alternativa menos gravosa, o de subsidiariedad. Segun la jurisprudencia del TEDH, también se le llama test de necesidad
o de ausencia de medios alternativos.
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Se utilizaran dos parametros basicos: numero de expedientes gestionados en un anoy
mecanismos de acceso a la entidad administrativa.

A) Acceso a la Administracion en relacion

con el procedimiento de proteccién interna

En 2024, Espana registro 167 366 solicitudes de proteccion internacional, se resolvieron 96 251
expedientes'™ y, a fecha de 2023, habia 122 035 expedientes sin resolucion. No se dispone de
datos sobre el nUmero de personas que estan intentando solicitar proteccion internacional
y aun no lo han conseguido. Tomando una prevision (bastante favorable ante el panorama
actual) de que una persona refugiada puede tardar seis meses en conseguir la cita y teniendo
en cuenta los datos de solicitudes de 2024, se puede estimar que hay alrededor de 85 000
personas pendientes de hacer efectivo su derecho al asilo, de las cuales alrededor de 40 000
son mujeres. Con estos datos se puede calcular que el numero total de personas extranjeras
gue ya han solicitado proteccion internacional junto con las que podrian solicitarla en un
futuro se encuentra en un arco de entre 220 000 y 250 00O.

Segun el articulo 4 del RD 203/1995,de 10 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento
de aplicacion de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asiloy de la condicion
de refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo —reglamento de la ley de asilo
anterior, vigente en lo que no contradiga a la ley actual—, la persona gque desee solicitar asilo
en territorio espanol debera hacerlo en la Oficina de Asilo y Refugio (OAR), en oficinas de
extranjeria o en Comisarias Provinciales de Policia o Comisarias de distrito designadas por
Orden del Ministro de Justicia e Interior.

Sin embargo, desde hace anos esta disposicion se incumple sistematicamente puesto
gue en la actualidad solo es posible realizar la solicitud de asilo en las comisarias de la Policia
Nacional. Para obtener una cita, es necesario contactar a través del medio que en cada
provincia haya decidido el organismo policial.” A modo de ejemplo:

m Por teléfono: en ciudades como Madrid, Sevilla, Malaga, Zamora, Barcelona,
Tarragona, Girona, Valencia, Menorca o San Sebastian.
Por correo electrénico: Cordoba, Huelva, Jaén, Teruel, Tenerife y Guadalajara.
Presencialmente: Ayamonte, Zaragoza, Gran Canaria, Ceuta, Melilla, Bilbao vy
Pontevedra.

m Paginaweb:enelrestodelugares,serealizaatravésde la paginaweb dependiente
del Ministerio de Politica Territorial y Memoria Democratica."®

m Miultiples medios: En algunos casos, como Cadiz, Ayamonte, Zaragoza, Santander
y Alicante, se ofrece la posibilidad de obtener la cita a través de varios de los medios
mencionados.

A pesar de esta aparente diversidad de medios, el resultado es igual de negativo en
todas las provincias.

Para la renovacion de la documentacion como solicitante de proteccion internacional
Unicamente se puede acceder por internet, a través de la pagina web indicada anteriormente.

Ala OAR, con sede en Madrid, no se puede acceder, salvo muy excepcionalmente y de
forma arbitraria, sin cita previa. La entidad carece de teléfono de informaciéon y Unicamente
pone a disposicion de las personas usuarias una direccion de correo electronico (publico.
asilo@interior.es) que habitualmente no ofrece ningun tipo de respuesta.

N5 https:/;Avww.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/interior/paginas/2025/160125-of icina-asilo-refugio-2024.aspx
16 https/Mww.publico.es/sociedad/espana-acumula-120-000-solicitudes-asilo-pendientes-resolver.html

N7 https:/mww.policia.es/_es/extranjeria_asilo_y_refugio.php

N8 https:/sede.administracionespublicas.gob.es/pagina/index/directorio/icpplus



B) Acceso al Servicio Publico de Empleo Estata i°

En 2023, el SEPE informo de 15 444 205 contrataciones gestionadas a través de sus oficinas.'*©
La media anual de demandantes de empleo fue de 4 374 424;?' y se tramitaron un total de
7 802 450 prestaciones por desempleo.'??

Como canales de acceso, la cita se puede solicitar de manera presencial, por internet'”
y por teléfono (91926 79 70). Ademas, el SEPE ofrece informacion a través del 060.1%4

No hay noticias de problemas significativos para acceder al SEPE ni de que haya un
mercado clandestino de venta de citas relativas a este organismo.

C) Acceso a la Agencia Tributaria

Durante la campana de la Renta de 2024, la Agencia Tributaria gestiond mas de 24 millones
y medio de declaraciones.'”®

La solicitud de cita en la Agencia Tributaria puede realizarse a través de su pagina web,
por medio de la App AEAT y por teléfono (91290 13 40 / 901 200 351). No se permite la solicitud
de cita presencial pero si la presentacion de documentos por registro.'”’

No hay noticias de que haya algun tipo de problema para acceder a la Agencia Tributaria
ni de que haya un mercado clandestino de venta de citas relativas a este organismo.

D) Acceso a la Sanidad Publica

Segun el Barometro Sanitario 2024, casi el 80 % de la poblacion de 18 y mas anos utiliza los
servicios de Atencion Primaria. Asimismo, el 43,4 % acudid durante 2024 a una consulta de un
meédico especialista.””®

La cita se puede solicitar en el centro médico correspondiente de manera presencial o
telefénica, a través de internet, por la pagina web establecida por cada comunidad auténoma
o también mediante una aplicacion Movil, segun la comunidad autonoma de residencia.

No hay noticias de que haya algun tipo de problema para acceder a los servicios de
salud en alguna parte del Estado espanol ni de que haya un mercado clandestino de venta de
citas relativas a este servicio.

N9 https/Mmww.sepe.es/HomeSepe/es/

120 Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE), Informe anual 2023, pag. 21.

121 Ib., pag. 21.

122 b, pag.134.

123 https//sede.sepe.gob.es/portalSede/procedimientos-y-servicios/personas/proteccion-por-desempleo/cita-previa/cita-previa-solicitud.html
124 https://sede.sepe.gob.es/portalSede/procedimientos-y-servicios/personas/proteccion-por-desempleo/cita-previa/cita-previa-solicitud.html
125 https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/inicio.html

126  https;/;Aww.hacienda.gob.es/en-GB/Prensa/Noticias/Paginas/2025/20250702-CIERRE-RENTA-2024.aspx#:~text=La%20Agencia%20Tributaria%20ha%20devuelto%20ya%20
9.100,para%20facilitar%20la%20confecci%C3%B3n%20de%20la%20declaraci%C3%B3n%E2%80%8B

127 https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/procedimientoini/GC29.shtml

128 https://ww.sanidad.gob.es/

129 https/Mww.sanidad.gob.es/estadEstudios/estadisticas/BarometroSanitario/Barom_Sanit_2024/BS_2024_Totales/Informe_BS_2024.pdf
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E) Acceso a la Seguridad Social

Durante 2024, la Seguridad Social tuvo mas de 21,3 millones de personas afiliadas.”!

La cita en sus dependencias se puede obtener de manera presencial, telefénica
(90116 65 65 /915 42 11 76) 0 a través de la pagina web.*?

No hay noticias de que haya algun tipo de problema para acceder a la Seguridad Social
Nni de que haya un mercado clandestino de venta de citas relativas a este organismo.

F) Acceso al Padréon Municipal

El Padron Municipal esta gestionado por cada municipio. Por este motivo, se tomara Madrid
como ejemplo, al ser la ciudad mas poblada de Espana.

A nivel de datos, cabe resenar que durante 2024, por primera vez en la historia, se superaron
los 3,5 millones de personas empadronadas en la ciudad.™

Respecto del acceso al padron, Madrid ofrece la posibilidad de hacerlo a través de la
pagina web o de manera presencial, mediante cita previa.** Asimismo, esta disponible el
teléfono de atencion a la ciudadania 010 (desde fuera del municipio de Madrid: 914 800 010).

No hay noticias de que haya algun tipo de problema para acceder al padron ni de que
haya un mercado clandestino de venta de citas relativas a este servicio.

G) Valoracion

Ala luz de lo expuesto, se pueden fijar los siguientes elementos:

. Ambito subjetivo de las Administraciones analizadas: ninguno de los
procedimientosparasolicitarlacita parapedirasiloopararenovarladocumentacion
como solicitante de proteccion internacional afecta directamente a las personas
administradas de nacionalidad espanola. Sin embargo, a las Administraciones
publicas analizadas (SEPE, Agencia Tributaria, Sanidad Publica, Seguridad Social
y Padron Municipal) acceden tanto personas nacionales como extranjeras, y a
alguna de ellas independientemente de que estas personas puedan estar en
situacion regular o irregular (Sanidad Publica y Padron Municipal).

Il. Menor volumen de expedientes en la OAR: el aumento del ndmero de solicitudes
de proteccion internacional en Espafna en los ultimos anos no justifica la situacion
actual de ineficacia del acceso al procedimiento de asilo. De hecho, la OAR
gestiona un numero significativamente menor de expedientes en comparacion
con el resto de Administraciones publicas analizadas, que tramitan millones de
procedimientos.

130 https;/Mmww.seg-social.es/wps/portalwss/internet/Inicio

131 https:/Mww.inclusion.gob.es/en/w/la-seguridad-social-supera-un-ano-mas-los-500.000-nuevos-afiliados-en-2024-y-se-consolida-por-encima-de-los-21-3-millones

132 https//www.sanidad.gob.esfestadEstudios/estadisticas/BarometroSanitario/Barom_Sanit_2024/BS_2024_Totales/Informe_BS_2024.pdf

133 https//;www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Actualidad/Noticias/La-poblacion-de-la-ciudad-de-Madrid-supera-por-primera-vez-los-3-5-millones-de-habi-
tantes-la-cifra-mas-alta-de-su-historia/?vgnextfmt=default&gnextoid=4c2657aa3bdc6910VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=al2149fa40ec9410VgnVCM-
100000171f5a0aRCRD#:~text=Teniendo%20en%20cuenta%20todas%20las,por%20primera%20vez%20l0s%203%2C

134 https://sede.madrid.es/portal/site/tramites/menuitem.62876cb64654a55e2dbd7003a8a409a0/?vgnextoid=3e3debb41f6e2410VgnVCM2000000c205a0aRCRD&vgnextchan-
nel=775ba38813180210VgnVCMI100000c90da8cORCRD&vgnextfmt=default



lll. Ausencia de obstaculos en las Administraciones de acceso general: ninguna
de las Administraciones publicas analizadas, a pesar de gestionar un numero
considerablemente mayor de expedientes que la OAR y las comisarias de la
Policia Nacional, presenta los obstaculos de acceso que si se observan en las
Administraciones encargadas del procedimiento de asilo.

IV. Vias de acceso inoperativas en la OAR y comisarias: las vias de acceso a la OAR,
teléfono y correo electronico, no son eficaces y no se permite la opcion presencial.
En las comisarias normalmente se opta por un medio determinado de acceso
(teléfono, internet, correo electrénico o presencial) y aungue en unos pocos Casos
se opta por varios, el resultado es el mismo.

V. Diversidad de medios en otras Administraciones: en contraste, el resto de
Administraciones publicas comparadas ofrecen siempre una diversidad de
medios efectivos que facilitan un acceso variado a la poblaciéon y su posibilidad de
eleccion, asegurando que nadie se quede sin poder acceder a la Administracion.

A la vista de lo expuesto, se infiere que las Administraciones publicas destinadas a la
poblacion en general, sin distincion de nacionalidad, operan de manera razonable en cuanto
al acceso a sus servicios. Por contra, las Administraciones publicas destinadas Unicamente
a personas refugiadas si presentan los problemas enumerados que, debe insistirse, no se
replican en el resto.

Ademas, estas mismas Administraciones destinadas Unicamente a personas refugiadas,
a diferencia de las primeras, incumplen el derecho de eleccion que permite a las personas
fisicas elegir en todo momento sise comunican con las Administraciones publicas por medios
electronicos o no.*®

En resumen, mientras que la poblacion de nacionalidad espanola puede acceder con
facilidad a las Administraciones que les son propias, Nno sucede lo mismo con la poblaciéon
refugiada a las relacionadas con los tramites de asilo. De igual modo, la compraventa de citas
Unicamente esta teniendo lugar en el acceso al procedimiento de proteccion internacional,
no en relacién con otras Administraciones, lo cual ya es un claro indicador de la diferencia en
el acceso.

Por lo tanto, si cabe concluir que existe un tratamiento diferenciado a la poblacion
refugiada en cuanto al acceso a la Administracion, lo cual es mas evidente aun cuando se
trata de entes generalistas, a los que acceden tanto la poblacion espafola como extranjera sin
obstaculos.

135 Articulo 14 Ley 39/2015.
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== 3.2.3. El examen de igualdad (parte lll): el mayor impacto diferenciado en las mujeres refugiadas

Las mujeres refugiadas enfrentan los mismos obstaculos que los hombres para obtener una
cita para sus tramites relacionados con el procedimiento de proteccion internacional. Sin
embargo, esta igualdad material —la imposibilidad de obtener citas para el procedimiento
de proteccion internacional— tiene un impacto diferenciado significativamente mayor en las
mujeres que en los hombres:

1. Debido al contexto de discriminacién mas acentuado que sufren
las mujeres refugiadas, por el mero hecho de ser mujeres.

2. Este contexto de discriminacién mas severo tiene lugar tanto en
los paises de origen como en los de transito y en Espana.

3. Enelcasode Espana, el Comité CEDAW ha enfatizado que lafaltade
aplicacion efectiva del principio de interseccionalidad no garantiza
“la igualdad de género a las mujeres victimas de discriminacion
interseccional”,*®* maxime en el marco de un procedimiento de
proteccién internacional con evidentes deficiencias en cuanto al
analisis de género.””

4. Las mujeres refugiadas, en condiciones de vulnerabilidad, tienen
mayor riesgo de sufrir distintas violencias por motivos de género,
entre ellas, ser victima de trata de personas.

5. Las mujeres refugiadas, ademas, suelen soportar mayores cargas
familiares, tanto en Espafia como en sus paises de origen, lo que
provoca que laimposibilidad de obtener citas para el procedimiento
de proteccién internacional tenga un impacto mas agravado en
ellas y sus grupos familiares.

== 3.2.4. El examen de proporcionalidad (parte l): juicio de idoneidad o de adecuacién

46

La actuacion de la Administracion en el presente caso se compone de dos actos
administrativos: 1) la arbitrariedad otorgada a diferentes 6rganos administrativos para decidir
los medios de acceso al procedimiento de asilo; y 2) el mantenimiento de estos medios en un
nivel minimo de eficacia. En ambos casos son actuaciones plenamente intencionadas por
parte de la Administracion.

En cuanto a los medios de acceso, es patente que la relacion de las mujeres refugiadas
con la Administracion para los tramites relativos al procedimiento de asilo es mas restringido
gue el acceso a otras Administraciones publicas no exclusivas para personas extranjeras.
El efecto, conocido desde hace anos, es la practica imposibilidad de obtener citas, con la
consiguiente vulneracion de derechos civiles, administrativos, laborales, de salud, etc. Si de lo
gue se trataba con estos sucesivos cambios en el modo de solicitar cita era facilitar el acceso a
la Administracion para las mujeres refugiadas, la restriccion de vias no parece el mejor medio.
Es mas, es contrario a ese fin.

Sin embargo, la realidad va mas alla del medio para el acceso al procedimiento de asilo,
puesto que los mecanismos implementados, sean presenciales, telefénicos o virtuales, no
son efectivos y no garantizan el acceso a la Administracion debido a una cuestion de falta de
medios humanos y materiales, al igual que a la deficiente calidad de estos ultimos, como ha
denunciado reiteradamente la ODP. Por lo tanto, no son iddneos.

136 Comité CEDAW, Observaciones finales sobre el noveno informe periddico de Espana, de 31 de mayo de 2023, parr. 9.
137 b, parr. 40.



Otro elemento que refuerza la falta de idoneidad de los medios utilizados es el
incumplimiento por parte de la Administracion de brindar la posibilidad de eleccion a las
personas administradas sobre si se relacionan telematicamente o de otro modo con sus entes.
Esta opcidn, vetada para las mujeres refugiadas y que vulnera el principio de legalidad, nunca
puede ser idonea.

Por todo lo anterior, debe emitirse un juicio de no adecuacion o de inidoneidad de los
medios utilizados por la Administracion para la obtencion de citas para solicitar asilo o renovar
la documentacion como solicitante de proteccion internacional.

3.2.5. El examen de proporcionalidad (parte Il): juicio de estricta necesidad

La restriccion de los medios de acceso a la Administracion para el procedimiento de asilo
y tramites conexos, al igual que su mantenimiento en la practica ineficacia, son decisiones
conscientes cuya continuidad carece de justificacion en cuanto a su necesidad.

Los ejemplos presentados sobre diversas Administraciones publicas demuestran
que es posible gestionar millones de expedientes sin que ello afecte a los derechos de las
personas administradasy, en particular, al derecho de acceso a la Administracion. Esto viene a
refrendar que si existen mecanismos suficientes para garantizar el acceso a la Administracion
a las mujeres refugiadas. Es mas, lo habitual es que dicho acceso esté garantizado en las
Administraciones publicas no especificas para personas extranjeras.

Esfundamental recordar que "[l]a discriminaciony vulneracion del principio de igualdad
no puede justificarse por la limitacion de recursos econdémicos de la Administracion”*® Y en
el mismo sentido que en el apartado anterior, una actuacion administrativa que vulnera el
articulo 14 de la Ley 39/2015 no puede tener la calificacion de necesaria.

En consecuencia, no existe ningun argumento de necesidad que permita justificar
la eleccion de determinados medios para que las mujeres refugiadas puedan acceder al
procedimiento de asilo y a sus tramites, la no disposicion de recursos materiales y humanos
necesarios ni la vulneracion de derechos de este grupo. Por ello, debe alcanzarse un juicio de
estricta necesidad negativo.

3.2.6. El examen de proporcionalidad (parte lll): juicio de proporcionalidad en sentido estricto

A) Inexistencia de justificacion para el tra

No existe ninguna justificacion material o legal que permita sostener minimamente la
idoneidad o estricta necesidad del trato menos favorable a las mujeres refugiadas relativo al
acceso a la Administracion en cuestiones de proteccion internacional en comparacion con el
acceso a otras Administraciones publicas (a las que también accede poblacion de nacionalidad
espanola).

La limitacion del derecho de acceso a la Administracion a las mujeres refugiadas
no cumple con ningun objetivo que, acorde al ordenamiento juridico aplicable, pueda
considerarse licito.

138 STS, antigua Sala 3%, de 16/01/1987.
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B) La afectacion de ambitos de proteccion

Lavulneracion del derechodeacceso alasAdministraciones puUblicasde las mujeres refugiadas
infringe, a su vez, su derecho a la identidad legal. Este Ultimo es un derecho puente que
conecta intrinsecamente con los derechos vinculados a la situacion administrativa regular en
Espana. La vulneracion de los primeros supone la vulneracion de los segundos.

Ademas, el mantenimiento del sistema de acceso en la casi absoluta ineficacia supone

elincumplimiento de principios y garantias que obligan a la Administracion y la imposicion de
“condiciones mas gravosas” las mujeres refugiadas que “a los espanoles”

C) Motivo

Las (escasas) actuaciones llevadas a cabo por la Administracion para solucionar el trato
diferenciado hacia las mujeres refugiadas y la inactividad posterior al mantener un sistema
de acceso ineficaz son actos administrativos realizados con pleno conocimiento de sus
consecuencias. El pleno conocimiento y consentimiento administrativo implica “resistencia a
facilitar [...] bienes o servicios ofrecidos al publico, sélo por su condiciéon de tal o por pertenecer
a una determinada raza, religion, etnia o nacionalidad".«©

La diferencia de trato no se basa en el numero de expedientes gestionados ni en una
imposibilidad material o técnica. La Unica diferencia entre las Administraciones que gestionan
el procedimiento de asilo y el resto es que a las primeras no accede poblacion espahnolay a
las segundas si. Por tanto, la diferencia de trato, perjudicial y desfavorable para las mujeres
refugiadas, se fundamenta en la posesion de una nacionalidad distinta a la espafola, aunque
este elemento deberia ser considerado un motivo protegido de no discriminacion.

D) Existencia de nexo causal

El nexo causal es evidente:silas mujeres refugiadas no tuvieran otra nacionalidad distinta de Ia
espanola, no habrian visto vulnerado su derecho de acceso a la Administracion. La imposicion
de un sistema de acceso que pone en riesgo sus derechos y con ello, su vida, dignidad e
integridad, tanto como la de sus familiares y otras personas a cargo €s una consecuencia
directa de un tratamiento desigual por su origen nacional, sin que ello pueda jamas desligarse
de su origen étnico-racial.

139 Articulo 23.2.b) LO 4/2000.
140 Articulo 23.2.b) LO 4/2000.



== 3.3. Valoracion final

El analisis realizado pone de manifiesto que la imposicion del sistema actual de acceso al
procedimiento de proteccion internacional, supone un trato diferenciado e injustificado,
en comparacion con el ejercicio del derecho de acceso a la Administracion de las personas
nacionales espanolas, y que tiene un impacto negativo significativamente mayor en las
mujeres refugiadas que en los hombres.

Las medidas tomadas por la Administracion en aras de solucionar esta diferencia
de trato son inadecuadas e innecesarias, ademas de que, en algunos casos, son contrarias
a derecho. No existe, por tanto, ninguna justificacion para este trato menos favorable que
impone condiciones masgravosasa las mujeresrefugiadasque alas personascon nacionalidad
espanola.

El motivo de esta actuacion administrativa diferenciada no es la falta de medios —que
el derecho no ampara como justificacion de un trato discriminatorio— ni de intencionalidad
—que tampoco exime de la responsabilidad por la accion discriminatoria—, sino la diferente
nacionalidad de las mujeres refugiadas, que es uno de los motivos protegidos, tanto a nivel
nacional como internacional.

De igual modo, el nexo causal entre la actuacion administrativa y la vulneracion de los
derechos de las mujeres refugiadas es evidente y contrastable, y parte de un continuum de
practicas contrarias a los derechos humanos llevadas a cabo desde los diferentes gobiernos y
gue han supuesto un escenario de maltrato institucional contra las personas refugiadas, con
un impacto diferenciado sobre las mujeres refugiadas.

En consecuencia, la imposicion del actual sistema de acceso al procedimiento de asilo
a sus tramites conexos a las mujeres refugiadas supone un trato desigual respecto de la
poblacion con nacionalidad espanolay su derecho de acceso ala Administracion. Alavistade lo
expuesto y de acuerdo con la jurisprudencia del TEDH y la doctrina del Tribunal constitucional,
este trato diferenciado y desigual puede calificarse de injustificado y, por tanto, constituye
una discriminacion directa por motivos de nacionalidad contra las mujeres refugiadas vy, por
extension, contra la poblacion refugiada y extranjera.
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TERCERA PARTE

1. CONCLUSIONES

I. Los distintos gobiernos de Espana se han caracterizado por el menoscabo
continuado de los derechos y garantias procesales de las personas refugiadas.
Algunas de las acciones y omisiones principales del Estado en este sentido son:

== \/acios legales en la normativa domeéstica por la falta de transposicion de legislacion
europea.

= Ausencia de promulgacion de normas a las que esta obligado el Estado.
Interpretacion restrictiva de la Ley de Asilo, en la que se ha impuesto una logica
securitista y no el preceptivo enfoque de derechos humanos.

=  Ausencia de implementacion de garantias expresamente recogidas en la ley,
tales como la implementacion pertinente de los criterios de determinacion de
la credibilidad, la obligatoriedad de la entrevista de instruccion y el tratamiento
diferenciado de las personas en riesgo de vulnerabilidad, entre otros.

== Barreras discriminatorias en la posibilidad de acceder a la Administracion para
solicitar asilo y realizar tramites posteriores anexos al procedimiento de proteccion
internacional.

Il. Las dificultades mas graves para la obtencion de citas relativas al procedimiento
de asilo comenzaron en 2017-2018. Desde entonces, los obstaculos impuestos no
han hecho mas que profundizarse y extenderse, hasta llegar a la vulneracion del
derecho de acceso a la Administracion para las personas refugiadas y, en especial,
para las mujeres en el exilio. A pesar de las reiteradas recomendaciones de la ODP,
durante casi diez anos la Administracion no ha tomado ninguna medida eficaz para
solucionar esta vulneracion de derechos fundamentales.

. Los impedimentos para acceder al procedimiento de proteccion internacional,
ademas de vulnerar el derecho humano a solicitar asiloy a algo tan elemental como
el acceso de las personas refugiadas a ser documentadas, han provocado que las
mujeres refugiadas vivan en un estatus juridico de irregularidad de facto, que,
ademas, ha vulnerado otros de sus derechos, entre ellos: al trabajo y la posibilidad
de cotizar, a la vivienda, la asistencia sanitaria, la educacion, entre otros, incluida a
la posibilidad de realizar una segunda peticion de asilo en caso de la denegacion
de la primera o de acceder, en condiciones dignas, al procedimiento contencioso-
administrativo, al derecho a los recursos, y a todas las garantias de la tutela judicial
efectiva. Como ellas mismas afirman, se trata de un retorno "a la casilla de salida,
después de meses e incluso anos trabajando en Espana".

IV. El acceso a la Administracion en el marco del procedimiento de asilo constituye
un derecho autdonomo, no sometido a la discrecionalidad del ente administrativo. El
Mmantenimiento e imposicion de barreras en el acceso a la Administracion, vulnera
la normativa europea y nacional de asilo, asi como los principios que deben regir
toda actividad administrativa: el deber de proporcionar un servicio efectivo a la
ciudadania, responsabilidad de la gestion publica, eficacia, suficiencia y adecuacion
de los medios a los fines y el principio de buena fe y confianza, entre otras garantias
gue la Administracion debe asegurar para todas las personas administradas.

141 Entrevista a Marfa.



V. La denegacion del derecho de acceso a la Administracion en contra de las
personas refugiadas supone la vulneracion de multiples derechos, con un impacto
diferenciado en el caso de las mujeres refugiadas vy, por tanto, un trato desigual
y discriminatorio en relacion con las personas con nacionalidad espanola, que
Nno tienen obstaculo alguno para relacionarse con la Administracion. Es decir, se
trata de una vulneracion del derecho a la igualdad, garantizado al mas alto nivel
internacional y constitucional en Espana: una vulneracion de los derechos de las
personas refugiadas por su origen nacional, como manifestacion extrema del
racismo y la xenofobia elevados al mas alto nivel institucional.

2. RECOMENDACIONES

== Estas recomendaciones, que deberian ser recogidas en instrumentos vinculantes,
tienen en cuenta determinados aspectos establecidos en el pacto sobre asilo de la
UE, que entrara envigor en junio de 2026. Asimismo, aungue se realizan en relacion
con las mujeres refugiadas, debe entenderse también su aplicacion a las personas
refugiadas, en general, en todo lo que resulte pertinente.

Respecto del sistema de acceso a la Administracion para el procedimiento de asilo, tanto para la
solicitud inicial como para tramites posteriores:

== Establecimiento de un sistema eficaz de solicitud de citas para el procedimiento
de asilo, que permita acceder a la Administracion a traves de diversos medios, que
faciliten el derecho de toda persona fisica refugiada a elegir como relacionarse con
la Administracién, en el sentido de la Ley 39/2015.

Respecto de la cita para la solicitud inicial de proteccién internacional:

== | a solicitud de cita deberia poder realizarse a través de un formulario, fisico o
telematico, disponible en diferentes idiomas.

== E| formulario deberia permitir la eleccion del medio para relacionarse con la
Administracion, al igual que la solicitud del sexo de la persona entrevistadora.

== E| formulario de solicitud deberia recoger situaciones de especial riesgo y/o
vulnerabilidad de las personas refugiadas, analizadas por personas con suficiente
formacion en perspectiva interseccional —no solo de género— en relacion con la
informacion del pais de origen vy las circunstancias especificas de |la persona en el
Estado espanol.

== Elregistro de la solicitud deberia tener un plazo de tramitacion razonable y en todo
caso nunca superior a cinco dias (acorde al articulo 271 Reglamento (UE) 2024/1348,
del Pacto Europeo de Asilo).

== Una vez registrada la solicitud, la Administracion deberia notificar a la persona
refugiada, atravésdelosdiferentes medios habilitados por la Ley 39/2015, notificando
el registro efectuado.

== |acitainicial parasolicitar asilo deberia ser concedida en un plazo maximo de 21dias
desde el momento del registro (acorde al articulo 271 Reglamento (UE) 2024/1348,
del Pacto Europeo de Asilo).

== Lasolicitud de cita para el caso de segundas o posteriores peticiones de proteccion
internacional, en todo caso, se deberia llevar a cabo de la manera recogida en este
subapartado.



Respecto de la situaciéon de permanencia legal de la persona refugiada:

== |3 situacion de permanencia legal de la persona solicitante deberia comenzar
a contar desde el momento del registro de la cita, una vez notificado por la
Administracion.

Respecto de los tramites posteriores a la entrevista inicial:

== Paralarenovaciondeldocumentode permanencia, sila cita se concede transcurrido
el plazo de vencimiento de dicho documento, el resguardo de la solicitud de la
cita extendera los efectos del documento caducado hasta la fecha de cita para su

renovacion.

== Sefacilitardelaccesoala OAR pordiferentes mediosque permitanlarelacion efectiva
con este organismo, en particular el acceso a los expedientes administrativos de las
mujeres refugiadas y a quienes los estén instruyendo.
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