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I. INTRODUCCION
1. CUESTION TRATADA EN EL TRABAJO

En el presente trabajo, me dispongo a dar tratamiento a un tema juridico y social que, bajo
mi punto de vista, en la actualidad, ha adquirido una gran relevancia, aunque negativa. El
asunto a tratar es la posibilidad de que la Administracion publica espafiola sea o pueda
ser declarada responsable patrimonialmente de aquellos dafios causados en casos de
violencia de género en los cuales -por existencia de lagunas juridicas y procedimentales-

contribuye a un resultado fatidico y, en ocasiones, desconcertante.

Sobre este particular, se plantean diversos interrogantes. ;Es Espafia diligente en la lucha
contra la violencia de género? (Esta el Estado cumpliendo con la diligencia debida a la
hora de asegurar la no discriminacion a la mujer o a los hombres? ;Deberia ser la
Administracion la primera responsable cuando su accién u omision contribuyen a que se
produzca un resultado dafioso? ;O es que verdaderamente la Administracién no tiene

cauces legales y procesales que puedan evitar los dafios?

Estas y otras cuestiones seran tratadas a lo largo de este trabajo de fin de master, siempre

desde el punto de vista del Derecho Administrativo.

2. RAZON DE LA ELECCION DEL TEMA Y JUSTIFICACION DE SU
INTERES

Cuando nos referimos a la Constitucion Espafiola de 1978 y a los derechos fundamentales
en ella recogidos, pensamos o debemos pensar que son aquellos derechos inquebrantables
que nada ni nadie puede vulnerar. Pues bien, por desgracia, y como es bien sabido, esta
asuncion no siempre es cierta. En este sentido, la violencia de género, como otros muchos
problemas, atenta contra algunos de los derechos fundamentales sobre los que se asienta

nuestro sistema juridico y nuestra sociedad.

En este sentido, de acuerdo con Montserrat Iglesias', wedricamente entre hombres y

mujeres no se deberian producir practicas discriminatorias porque, como bien dice el

'MONTSERRAT IGLESIAS, L., «La responsabilidad patrimonial de la Administracién por falta de
diligencia debida en los casos de violencia de género en el ambito de la pareja», en La investigacion en
derecho con perspectiva de género, Espuny i Tomas (coord.), Dykinson, Madrid, 2020, p. 142.



articulo 14 de la CE, todas las personas somos iguales ante la ley, en consecuencia, no
podemos sufrir una discriminacion por una cuestion de género, es mads, los poderes
publicos tienen la obligacion de fomentar todas aquellas acciones que promuevan la
igualdad real y efectiva, eliminando todos los obstaculos que impidan esta igualdad

materialy.

Sin embargo, la realidad va mas alla de los ideales y en la practica puede ocurrir lo
contrario. Asi, las mujeres sufren diariamente -en el marco de nuestro Estado democratico
y de Derecho- las consecuencias de este problema social, la violencia de género,
atentando directamente contra algunos de sus derechos fundamentales como son la

libertad, la igualdad, la seguridad o en ocasiones incluso la vida.

Como venimos mencionando, ademds de ser un problema social, también resulta ser un
problema juridico-administrativo de bastante relevancia. En particular, esta relevancia
alcanza al ambito de la responsabilidad patrimonial de la Administracion publica, en el
que existe algunas resoluciones judiciales en las que se ha reconocido efectivamente este

tipo de responsabilidad patrimonial.

En cuanto a la vinculacién con la formacion cursada, la regulacion contempla que, para
poderse reconocer la responsabilidad patrimonial de la Administracion, es requisito
imprescindible la tramitacion de un procedimiento administrativo -siendo posible
posteriormente el planteamiento de recurso administrativo. Los escritos en este tipo de
procedimientos y recursos son susceptibles de ser presentados por un gestor

administrativo sin la necesidad de la presencia de un abogado o procurador.
3. METODOLOGIA SEGUIDA EN EL DESARROLLO DEL TRABAJO

He configurado este trabajo como una guia préctica para entender los supuestos en los
que se considera que el Estado tiene responsabilidad patrimonial en los casos de violencia
contra las mujeres, atendiendo a qué condiciones han de concurrir para que proceda la

eventual indemnizacion.

Para alcanzar este objetivo se ha atendido al marco juridico vigente en materia de
responsabilidad patrimonial de la Administracion, asi como a las escasas sentencias que-

hasta la fecha- han establecido el deber de indemnizar a victimas de violencia de género.



Igualmente, para el desarrollo del TFM se han consultado la doctrina que, de manera

incipiente, ha abordado la cuestion.

Por lo que se refiere a la estructura del trabajo, el mismo se divide en introduccion,
seguida de tres apartados de desarrollo en los que se abarcaran aquellos aspectos que he
considerado mas relevantes para abordar el tema de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion publica en materia de violencia de género -entendiendo que es una de las
asignaturas pendientes del Estado. Terminado el analisis, el trabajo finaliza con unas

conclusiones que extractan las principales reflexiones realizadas.

Asi, en cuanto a la ordenacion, como paso previo a profundizar en el nticleo del trabajo,
creo necesario analizar -en primer lugar- el concepto de responsabilidad patrimonial, la
importancia que posee en nuestro ordenamiento juridico espafiol y la normativa sobre la
que se sustenta esta herramienta. A continuacion, en el cuerpo del trabajo se aborda la
casuistica procedimental, asi como los motivos por los que se genera esa responsabilidad
patrimonial en el marco de procedimientos tanto policiales como judiciales vinculados a
la violencia de género, a fin de definir las claves del funcionamiento de la responsabilidad
patrimonial en esa materia. El Gltimo punto del trabajo versara sobre un breve andlisis del
sistema judicial y policial en Espana con las consiguientes propuestas de las posibilidades

de mejora del sistema. Acto seguido, se cerrara el trabajo con las conclusiones.



II. CONFIGURACION LEGAL Y CONCEPTUAL DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION

1. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION:
GENERALIDADES

Es numerosa la legislacién nacional y comunitaria donde se intenta dar regulacion y
proteccion a los sujetos perjudicados por la violencia de género. Dichos textos los
analizaremos en el siguiente apartado del trabajo. En cambio, antes de abordar dicha
regulacion sectorial, en primer lugar, hemos de referirnos a la responsabilidad patrimonial
de la Administracion Publica, a fin de conocer la relevancia que la misma pudiera tener

en el &mbito de la violencia de género.

A este respecto, dicha forma de responsabilidad se apoya sobre una serie de reglas y
principios generales que deben aplicarse a cada caso concreto, y que sera oportuno

conocer, a fin de determinar si podrén ser objeto de aplicacion al supuesto concreto.

El articulo 106.2 de la Constitucion Espanola de 1978 establece que «los particulares, en
los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda lesion
que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que la lesion fuera consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos».
Partiendo de este mandato constitucional, desarrollado en los articulos 32 y siguientes de
la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante Ley 40/2015),
conviene establecer los limites de la redaccion de dicho articulo constitucional para
ponerlos en relacion con los supuestos de violencia de género que dan o deberian dar

lugar a esta responsabilidad.

En este sentido, por «servicios publicos» entendemos la actuacion administrativa en su
conjunto, de manera que los particulares tienen el derecho a ser indemnizados cuando se

les produzca una lesion a causa de una actuacion administrativa o de la falta de esta.

No obstante, no serd indemnizable cualquier dafio que se cause en el marco de las

actuaciones de la Administracion publica pues, volviendo a los citados articulos de la Ley

2En la Ley 39/2015, de Procedimiento Comtin de las Administraciones Publicas -articulos 24.1, 35.1 h),
61.4,65,67,81,82.5,86.5,91, 92, 96.4 y 114- se recogen lar particularidades que se aplican a los tramites
del procedimiento de la responsabilidad patrimonial.



40/2015, aparece nuevos requisitos adicionales respecto de la lesion indemnizable,
exigiéndose que la misma «sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de
los servicios publicos, salvo fuerza mayor o darios que el particular tenga el deber
juridico de soportar de acuerdo con la Ley»®. Asimismo, se establece que «el daiio
alegado habra de ser efectivo, evaluable economicamente e individualizado con relacion

a una persona o un grupo de personas»*,

De las anteriores reglas se deduce que la responsabilidad patrimonial de la
Administracion es de caracter objetivo, en el sentido de que no serd estrictamente
necesaria la presencia del elemento del dolo o culpa para que la Administracion pueda
declararse responsable y, por tanto, obligada a indemnizar al particular lesionado. Este
caracter objetivo, no obstante, no debe relacionarse con el automatismo en el surgimiento
de la responsabilidad, pues deberan concurrir una serie de presupuestos para que proceda

la indemnizacion.

A tal efecto, la responsabilidad patrimonial se hace descansar sobre una serie de
conceptos juridicos indeterminados, entre los que destacan los «funcionamiento normal»
y «funcionamiento anormal», no pudiéndose establecer exhaustivamente de antemano
cuales son estas situaciones. En la misma linea, aparece el requisito o concepto de
«lesiony, que debe entenderse como el dafio que es antijuridico, no por haberse causado
de una manera contraria a Derecho, sino como un dafio, no solo material sino también

moral, que el perjudicado no tiene el deber juridico de soportar.

Estos conceptos han sido profusamente analizados por la doctrina y la jurisprudencia, sin
que resulte procedente aqui su analisis minucioso, habida cuenta del enfoque especifico

del trabajo desarrollado.

Por consiguiente, de la aplicacion de los diversos requisitos exigentes, resulta que cabra
resarcimiento por la via de la responsabilidad patrimonial en la lesion que: derive de un
hecho imputable a la Administracioén; sea una lesion o perjuicio antijuridico, efectivo
econémicamente evaluable e individualizado; exista una relacion de causalidad entre la

actuacién administrativa y el perjuicio; no concurra fuerza mayor u otra causa que

3 Articulo 32.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico.
4 Articulo 32.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico.



excluyese la responsabilidad y que no exista el deber juridico de soportar los dafios

derivados de la actuacion publica®.

De concurrir los anteriores requisitos, surgira la responsabilidad patrimonial que implica
el deber del Estado de resarcir por todos los dafios y perjuicios que cause la
Administracion, aunque sean causados de forma indirecta y sin que exista ningun contrato

previo.

Por lo que se refiere al particular &mbito objeto de analisis, resulta evidente que no son
las Administraciones las que fomentan o ejercen la violencia de género sobre las victimas.
No obstante, indudablemente, las Administraciones son entes publicos dotados de muy
relevantes potestades que pueden permitir erradicarla y que han de ofrecer tutela a las
victimas de la misma. Por ello, en el presente trabajo, analizaremos las posibles vias a
través de las que se podra exigir responsabilidad a la Administracion por dafios causados

en el marco actuaciones vinculadas a la violencia de género.

2. ;LA ADMINISTRACION PUEDE SER RESPONSABLE EN CASO DE
DISCRIMINACION CONTRA LAS MUJERES O POR VIOLENCIA DE
GENERO?

Quizds pueda resultar extrafio oir hablar de responsabilidad patrimonial de la
Administracion en los casos de violencia de género cuando, en realidad, lo primero que

viene a la mente del lector es estar ante un ilicito de naturaleza penal.

De hecho, la conducta de «causar, menoscabar psiquica o fisicamente, golpear o
maltratar sin causar lesion, cuando la ofendida sea o haya sido esposa, o mujer que esté
0 haya estado ligada a él por una andaloga relacion de afectividad aun sin convivencia...»
esté tipificada en el Codigo Penal (en adelante CP) en el articulo 153 y esté castigada con
la pena de prision de seis meses a un afio. Igualmente, el articulo 173.2 del CP sanciona
al que habitualmente ejerza violencia fisica o psiquica sobre quien sea o haya sido su

pareja -exigiendo una habitualidad en la comision de esa violencia acreditdndose un

S FERNANDEZ NIETO, J., «Responsabilidad de la Administracion de Justicia y violencia de género: la
asignatura pendiente del Estado», en El Derecho, 2020, pp. 1-27, p.7.



estado de agresion permanente sin necesidad de probar cada concreto acto de violencia

que se haya desplegado®.

Sin perjuicio de la esencia penal de la materia tratada, existen algunas derivadas
vinculadas con la actuacion administrativa. Asi, por un lado, podriamos entrar a debatir
acerca de la actuacion deficiente o la insuficiencia de recursos de la Administracion de
Justicia, de la que hablaremos més adelante, y, por otro lado, cabria aludir a la eventual
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas con alguna competencia en

la materia.

En cualquier caso, antes de entrar a referirnos a los pormenores relativos a la
responsabilidad administrativa, y desde el punto de vista judicial, considero que el
procedimiento que se lleva a cabo desde el momento en que una mujer interpone una
denuncia contra su pareja por violencia de género, hasta que se inicia el procedimiento y
se resuelve, resulta ser un tanto escaso, pues el problema no suele quedar erradicado tanto
para bien como para mal, siendo posible la reiteracion o pudiendo prorrogarse en el
tiempo ciertos efectos juridicos. Con esto quiero decir que, en un gran nimero de casos y
a grandes rasgos, los responsables no son condenados o tardan un largo tiempo en serlo
y, simplemente, se imponen medidas cautelares -como Ordenes de alejamiento-
finiquitandose los casos a través del archivo de las actuaciones, ante insuficiencias de

prueba o ante el desistimiento de las victimas’.

Por lo que se refiere al marco juridico en el que se incardina la proteccion contra la
violencia de género, ha de hacerse referencia a la Convenciéon de la CEDAW (The
Convention on the Elimination of Discrimination Against Women), que es uno de los
tratados internacionales fundamentales en la materia, adoptado en 1979 por la Asamblea
General de las Naciones Unidas. El mismo acufidé por primera vez el «principio de

diligencia debida» consistente en la obligacion efectiva y proactiva del Estado de adoptar

¢ Circular 4/2003, de la Fiscalia General del Estado, de 30 de diciembre, sobre nuevos instrumentos
juridicos para la persecucion de la violencia doméstica.

7 En uno de los casos mas mediaticos de los ultimos tiempos, como fue el de Juana Rivas, pese a no
apreciarse judicialmente la concurrencia de violencia de género, se produjo la sustraccion internacional de
los hijos menores amparandose la sustractora en la misma. Con ello se caus6 un perjuicio irreparable
personal al exmarido, quien se vio privado de la custodia. De este supuesto se deduce que, tanto en sentido
positivo como en sentido negativo, la apreciacion de existencia de violencia de género debe ser analizada
exhaustivamente, a fin de evitar abusos y habida cuenta de que la misma puede ser un hecho determinante
para posteriores procedimientos y consecuencias juridicas.

10



medidas de prohibicion de discriminacidn contra las mujeres frente acciones y omisiones
cometidas en la esfera publica y en la esfera privada. Esta obligacion de promover la
igualdad real y efectiva nos conduce directamente al principio de responsabilidad de los

poderes publicos consagrados en el articulo 9.3 de la CE.

El Estado espafiol ratifico la CEDAW lo que, autométicamente, supone que nuestro pais
contrae el compromiso, plasmado en normas nacionales e internacionales, de proteccion
efectiva contra las mujeres y realizacion practica del derecho de igualdad, y para ello, ha

de salvar cualquier obstaculo que impida o dificulte la consecucion del resultado.

En el concreto ambito de la violencia de género, las directrices contenidas en la CEDAW
han tenido traslacion en distintas normas. A este respecto, puede destacarse lo dispuesto
en la Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de medidas de proteccion integral contra
la violencia de género, modificada recientemente por el Real Decreto-Ley 9/20188.
Resulta esclarecedor lo dispuesto en la exposicion de motivos de dicha, donde se
establece claramente la responsabilidad no solo de adoptar medidas contra la violencia,
sino de conseguir finalmente su desaparicion. Asi, la redaccion dice lo siguiente: «los
poderes publicos no pueden ser ajenos a la violencia de género, que constituye uno de
los ataques mas flagrantes a los derechos fundamentales como la libertad, la igualdad,
la vida, la seguridad y la no discriminacion proclamados en nuestra Constitucion,
teniendo la obligacion conforme al articulo 9.2 de adoptar medidas positivas para hacer
reales y efectivos dichos derechos, removiendo los obstaculos que impiden o dificulten

su plenitudy.

Estos ambiciosos objetivos, sin embargo, pasados mas de 15 afios desde la entrada en
vigor de la legislacion, no se han logrado completamente. Por tanto, se aprecia como los
derechos que esta ley garantiza no se han hecho realidad, lo que planteara hasta qué punto

las victimas podran reclamar algtn tipo de responsabilidad.

En este sentido, en los Ultimos tiempos encontramos pronunciamientos judiciales que se
han mostrado favorables a la asuncion de responsabilidad por las Administraciones que

incumplen sus deberes. Asi, fue la STS n°® 1263/2018° la que, por primera vez, condend

8 Real Decreto-Ley 9/2018, de 3 de agosto de 2018, de medidas urgentes para el desarrollo del Pacto de
Estado contra la violencia de género.

? Sentencia del Tribunal Supremo — Sala tercera, de lo Contencioso Administrativo (Seccion cuarta), 17 de
Julio de 2018 (rec.1263/2018). ECLI:ES:TS:2018:274.

11



al Estado por responsabilidad patrimonial en un caso de violencia de género, por haber
vulnerado su obligacion de diligencia debida, cuestion que trataremos minuciosamente n
el punto tercero del trabajo. En este caso, se condend al Estado a pagar una elevada
indemnizacion por dafios morales a una mujer por el asesinato de su hija por parte de su
expareja, durante una de las visitas no vigiladas que se habian establecido judicialmente
tras separarse. Dicha sentencia serd analizada con posterioridad en el tercer apartado del

trabajo.

Por lo tanto, a la cuestion de si la Administracion publica es o no responsable, ya sea por
accion u omision, de sus actuaciones o las de sus agentes en los casos de violencia de
género, deberiamos responder de manera afirmativa. Y ello porque, al margen de existir
pronunciamientos judiciales al respecto, al fin y al cabo, la Administracion tiene la
obligacion legal de acabar con toda practica discriminatoria en la materia. Un
incumplimiento de este deber habria de conllevar directamente el surgimiento de

responsabilidad, bien sea esta de tipo juridico, econémico o social.

12



III. ANALISIS DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL EN LOS CASOS
DE VIOLENCIA DE GENERO

En el presente capitulo se hard referencia a algunas de las principales cuestiones
vinculadas a la asuncién de responsabilidad patrimonial en supuestos de violencia de
género, haciéndose especial hincapié¢ en la jurisprudencia que ha venido a abordar la

cuestion.

1. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION Y
VIOLENCIA DE GENERO

El principio de diligencia debida, contenido en el Derecho Internacional vigente, permite
hacer responsable al Estado cuando este no evite o no suprima las gravosas situaciones
de violencia de género que se producen. Este principio se reivindica como el parametro-
medidor para determinar si cabe la responsabilidad de los Estados en estos supuestos. De
hecho, el Convenio de Consejo de Europa, sobre prevencion y lucha contra la violencia
sobre la mujer, aprobado en Estambul el 11 de mayo de 2022, insisti6 en la necesidad de

asegurar el adecuado cumplimiento de este principio.

La clave de la operatividad de esta figura de diligencia debida «stricto sensu» pasa por el
compromiso integral e inquebrantable por parte de los Estados con la eliminacion de la
violencia de género, tanto en el desarrollo de su normativa interna, como en la adopcién
de politicas y estrategias de intervencion. Al margen de las bases de actuacion que se
establecen para los Estados en un marco internacional, es totalmente necesario que estas
se desarrollen e implementen a nivel interno contando con todos los medios y con la

actuacion de todos los poderes publicos.

El Estado espafiol o, mas concretamente la Administracion de justicia, otras
Administraciones publicas o el poder judicial, como analizaremos a continuacién en una
sentencia, en multiples ocasiones pueden ser responsable no solo por culpa «in vigilandoy,
al no haber evitado el delito cuando debian hacerlo, sino también, por responsabilidad
directa en los dafos causados a los perjudicados. Los motivos que pueden sustentar esta
responsabilidad son diversos, de modo que pueden ser tanto la falta de existencia de un

procedimiento rapido y sencillo para solventar las controversias, la no adopcion de las

13



medidas necesarias para evitar dafios o la existencia de errores en la actuacion
administrativa. Circunstancias, estas, que pueden llevar, por desgracia, a graves

resultados para las victimas de este tipo de violencia.

Para conocer como se articula la eventual exigencia de responsabilidad puede estarse a
un caso concreto, que sirva para ilustrar los requisitos y problemas que pueden aparecer,

como es el resuelto a través de la SAN n° 2350/20201°.

Los hechos ocurrieron en el 2016 cuando una mujer fue asesinada por su esposo el 16 de
octubre en Sevilla. La victima, un mes antes, acudi6 a un cuartel de la Guarda Civil para
formular una denuncia y pedir orden de proteccién por violencia de género, con su
consiguiente atestado, diligencia de denuncia de infraccion penal y citacion para juicio
rapido a su pareja ese mismo dia. A continuacion, se dicté un auto por la titular del
Juzgado de Primera Instancia en el que se cuestionaba si procedia adoptar una orden de
proteccion a la victima teniendo en cuenta el informe que habia remitido la Guardia Civil
-en el que se apreciaba que existia un «bajo riesgo»- y el informe del Ministerio Fiscal.
La jueza, tras la comparecencia de ambas partes, consider6 -amparandose en el informe
de la Guardia Civil- que no existia riesgo y, en los términos del articulo 544 ter 1 de la

LECrim, no dict6 ninguna orden de proteccion!!.

A la vista de los hechos, el 13 de octubre de 2017, se formuld reclamacion de
responsabilidad patrimonial contra el Ministerio del Interior con motivo de la denegacién
de la orden de proteccion y, mas concretamente, por el contenido del informe de riesgos
elaborado por la Guardia Civil. A tenor de lo que ocurri6é se consideraba que el nexo
causal habia quedado totalmente acreditado, habiéndose producido ademds un
funcionamiento anormal de la Administracion pues, pese a que el informe referia un «bajo

riesgo», la denunciante result6 asesinada.

10 Sentencia de la Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccion quinta), de 30 de
septiembre de 2020, (rec. 2187/2019). ECLLI:ES:AN:2020:2350.

1 Articulo 544 del Real Decreto de 14 de septiembre de 1882, aprobatorio de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal: «1. El Juez de Instruccion dictara orden de proteccion para las victimas de violencia doméstica
en los casos en que, existiendo indicios fundados de la comision de un delito o falta contra la vida,
integridad fisica o moral, libertad sexual, libertad o seguridad de alguna de las personas mencionadas en
el articulo 173.2 del Codigo Penal, resulte una situacion objetiva de riesgo para la victima que requiera
la adopcion de alguna de las medidas de proteccion reguladas en este articuloy.
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Tramitado el expediente por la Direccion general de la Guardia Civil, la reclamacion se
desestimo6 por resolucion de 9 de septiembre de 2019 del Secretario General Técnico de

Interior, adoptada por delegacion del Ministerio de Interior.

Acto seguido, se interpuso el oportuno recurso contencioso-administrativo ante la
Audiencia Nacional, quien estimo dicho recurso mediante sentencia de 20 de septiembre
de 2020, declarando la responsabilidad patrimonial de la Administracion y condenando
al pago de una indemnizacion por los daios morales, econdmicas y fisicos causados por
el fallecimiento de la victima. Y ello, por entender que dicho fallecimiento habia sido
propiciado o facilitado por el funcionamiento anormal del servicio publico, condenandose

ademas en costas a la Administracion demandada.

A continuacion, analizaré los fundamentos de derecho que determinan que el Estado
puede ser en numerosas ocasiones el responsable de los hechos que se derivan en este

tipo de situaciones y que, por tanto, dan lugar a la oportuna responsabilidad patrimonial.

En primer término, resulta fundamental la apreciacion de la existencia de un
funcionamiento anormal de los servicios publicos, que va a aparecer como la clave que
sustenta la responsabilidad. Asi, habra de valorarse si la Administracion en su actuacion
operd con escrupuloso cumplimiento de las obligaciones establecidas y respetando los

niveles de diligencia previstos.

A este respecto, ha de valorarse el adecuado cumplimiento de los protocolos aprobados
por la Comision de Seguimiento para la Implantacion de la Orden de Proteccion!?, los
cuales se han ido modificando y actualizando conforme las nuevas necesidades que han
ido surgiendo con el paso de los afos. En relacién con esta valoracion de riesgo, los
agentes rellenan un formulario del sistema VioGén que analizaremos con mas detalle en
el siguiente apartado. Se trata de un formulario que contiene unos indicadores y el sistema
asigna automaticamente un nivel de riesgo conforme a los datos que se introducen. Sin
embargo, los agentes tienen la potestad de modificar el resultado en caso de considerar
que el mismo no es adecuado y que, de acuerdo con otras evidencias, existe un riesgo

mayor.

12 Instruccion 4/2019, actualizacion del «Protocolo para la valoracién del riesgo policial del nivel de riesgo
de violencia contra la mujer en los supuestos de la LO 1/2004 y su comunicacion a los Organos Judiciales
v del Ministerio Fiscal» para establecer un nuevo protocolo como es el sistema VioGén.
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En el caso analizado, quedo acreditado que la valoracion de riesgo que realizo la Guardia
Civil no era una valoracion exhaustiva y completa, es decir, la actuacion se aparta de las
exigencias de la LO 1/2004. Es cierto que existian versiones contradictorias de los hechos
entre el denunciado y el denunciante, y que este no habia sido denunciado con
anterioridad. Hecho este que tampoco debiese ser muy relevante para determinar el riesgo,
ya que siempre tiene que haber una primera denuncia y que la inexistencia de estas en
momentos anteriores no puede acreditar que, por ello, no existe verdadera violencia de
género. Sin embargo, ello no obsta para que la valoracion efectuada debiese haber sido
mas rigurosa y amplia, por lo que se entiende que el funcionamiento de los servicios de

valoracion de la Guardia Civil fue defectuoso o anormal.

Respecto a la causalidad, recuérdese que ha de acreditarse una directa vinculacion causal
entre la actividad administrativa y el resultado dafioso, de modo que aparece una relacion
de «causa-consecuencia». En este sentido, en la situacion analizada se acreditd que la
valoracion defectuosa fue fundamental en la decision de adoptar medidas cautelares -
como la orden de proteccion- y que la ausencia de estas medidas cautelares facilito la
comision del delito, lo que implica la clara existencia del nexo causal entre el desenlace

y la omision de las autoridades!>.

Esta relacion de causalidad aparece, quizas, como el elemento mas discutido. Por una
parte, el Consejo de Estado consider6 que «no se aprecia que la actuacion de la Guardia
Civil evaluando el nivel de riesgo pudiera ser causa de los darios que luego derivaron al
producirse el asesinato de la victimay» Con base en este pronunciamiento, la Abogada del
Estado defendi6 que no quedaba acreditado que, de haberse acordado dichas medidas por
la autoridad judicial, no se hubiese producido el asesinato de la victima -pues dicho
asesinato se produjo por voluntad exclusiva del marido. Sin embargo, se considerd que,
efectivamente, se aprecia una relacion de causalidad entre la actuacion de la
Administracion y el resultado dafioso y que la intervencion de un tercero en la produccion

del dafo no serviria para romper completamente el nexo causal.

En sintesis, concurrieron en este caso varias conductas que dieron lugar al terrible

resultado: la accion positiva directa de cometer el asesinato, la accion indirecta de la jueza

13 Numerosa es la jurisprudencia que se ha pronunciado en relacién con los requisitos necesarios para
entender que existe relacion de causalidad, asi las Sentencias del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-
administrativo de 4 de octubre de 1999, (rec. 5257/95); de 18 de julio de 2002, (rec. 1067/96) y de 21 de
marzo de 2007 (rec. 6151/02).
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de primera instancia e instruccion de denegar la orden y la falta de diligencia debida de
los agentes de la Guardia Civil sobre el riesgo que existia. En cualquier caso, la
concurrencia de la Administracion junto con la actuacion de otros sujetos no implica una
exencion de responsabilidad, pues todas las conductas facilitaron o conllevaron la lesion,
lo que conlleva el nacimiento de la responsabilidad patrimonial por parte de la
Administracion. La indemnizacion ascendia a 70.000€ a cada uno de los hijos menores y

20.000€ a cada uno de los progenitores.
2. RESPONSABILIDAD DEL ESTADO JUEZ Y VIOLENCIA DE GENERO

Tras el andlisis de los fundamentos de derecho clave de la SAN 2350/2020, que dieron
lugar a la responsabilidad patrimonial, hemos podido observar cémo se produce esta
responsabilidad del Estado cuando una mujer sufre violencia y la Administracion no ha
realizado la actuacion correcta o ha adoptado las medidas adecuadas para que no se

produzcan dafios.

Sin embargo, junto con la Administracion, hemos de atender al papel de los jueces y
magistrados, pues los mismos desempefian funciones esenciales. Asi, el Juez no solo
puede adoptar la orden de proteccion a la que hemos hecho referencia previamente, sino
que existen otras medidas concretas como son: la detencion, la prision provisional, la
orden de alejamiento, la salida obligatoria del domicilio, la prohibiciéon de entrada en el
mismo o la prohibicion de acercamiento o comunicacion de las victimas, la suspension
de la patria potestad. . .etc. De hecho, incluso se prevé la concesion a la victima del acceso
a viviendas protegidas o residencias publicas con el fin de aislarla, de tal forma que resulte
inaccesible para el agresor. En consecuencia, se aprecia como existen medidas para evitar
fatales resultados, la cuestion es hasta qué punto los poderes publicos estan dispuestos a
llevarlas a cabo precisamente para evitar que se atente contra los derechos fundamentales

de las victimas.

Si bien es cierto que, aun cuando se adopten estas medidas, si el agresor tiene la intencion
de seguir produciendo el dafo, lo hara. No obstante, las mismas sirven para reducir o

minimizar los riesgos existentes.

Pues bien, a la vista de esta bateria posible de medidas judiciales, se plantea si podra
existir también responsabilidad de los jueces y magistrados o de la Administracion de

Justicia. En este sentido, han de recordarse las causas por las que se genera la

17



responsabilidad patrimonial, contempladas en el articulo 121de la CE: error judicial o
funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia'4. Disposicion, esta, que se

encuentra desarrollada en los articulos 292 a 297 de la Ley Organica del Poder Judicial.

En primer término, por lo que se refiere al error judicial, el mismo es complicado de
alegar y de apreciar por los o6rganos jurisdiccionales y, ademas, existe copiosa doctrina y
jurisprudencia de nuestro mas Alto Tribunal que es muy restrictiva a la hora de apreciarlo.
Asi, solo se puede reconocer cuando se haya emitido una resolucion que expresa «una
palmaria y notoria confusion de las bases de hecho de la resolucion, al margen de las
divergencias en el juicio, se haya dictado con una desatencion del juzgador a datos de
cardcter indiscutible; se contradiga lo que es evidente o se lleve a cabo una aplicacion

del Derecho que se basa en normas inexistentes» segun establece el Tribunal Supremo'>.

A su vez, podria plantearse responsabilidad si existe dolo o culpa grave de los jueces o
magistrados, hechos que resultaran dificiles de acreditar. Resultard, por tanto, dificil de
aportar pruebas suficientes que sostengan esa pretension para tener éxito en la

reclamacion.

Por ello, en la via judicial, la causa mas probable de generaciéon de algiun tipo de
responsabilidad patrimonial en relacion con la violencia de género es la vinculada con el
funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia. Los poderes publicos -y entre
ellos la Administracion de Justicia- aparecen como los garantes de la posicion de las
victimas en los casos de violencia de género, pues la mujer se sitlla en una posicion de
vulnerabilidad e indefension. Por ello, para tutelar a la potencial victima -sin perjuicio de
las posteriores averiguaciones sobre sus denuncias- se han de activar los distintos

mecanismos de proteccion a disposicion de las autoridades.

En relacién con el funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia, no se trata,

como bien dice el Magistrado José Diaz Delgado!®, de un funcionamiento erréneo de la

4 El articulo 121 de la Constitucion Espafiola establece que «los dafios causados por error judicial, asi
como los que sean consecuencia del funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia, daran
derecho a una indemnizacion a cargo del Estado, conforme a la ley».

15 Sentencia del Tribunal Supremo — Sala primera, de lo Civil (rec.895/2005), 23 de noviembre de 2005.

'© DIAZ DELGADO, J., Responsabilidad patrimonial del Estado legislador, Administrador y Juez,
Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 2004, p. 322.
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Administracion de Justicia, pero si de un funcionamiento insuficiente o deficiente que

pudiera producir dafios al ciudadano.

En relacidn con este tipo de responsabilidad por funcionamiento anormal, los requisitos
necesarios que jurisprudencial y doctrinalmente se han reconocido son ya conocidos:
actuacion de la Administracion de Justicia, imputacion del dafio al Estado, produccion de
una lesion y nexo causal entre la lesion y la actuacion. En este sentido, en primer lugar,
necesitamos de un sujeto activo que es la persona que sufre el dano y procede a reclamar
la responsabilidad, asi como de un sujeto pasivo que es aquel que produce el dafio, que
serd la Administracion de Justicia. Los sujetos pasivos en este caso son el personal
perteneciente a esta singular Administracion, en la que, junto con otros funcionarios,

aparecen como nucleo esencial los jueces y magistrados.

En este ambito, la esencia de la cuestion estd en imputar los dafios a la actuacion de los
Juzgados y Tribunales, como elemento funcional, no solo refiriéndonos a la funcion que
tienen de juzgar sino la funcioén de ejecutar lo juzgado y de decretar o aplicar medidas
cautelares. Y, por supuesto, no solo refiriéndonos a los jueces como tal, sino a cualquier
6rgano que tenga competencia en el procedimiento o, dicho de otra forma, que sea
susceptible de prevenir segun que desenlace. A estos efectos el Tribunal Supremo dice
que «el funcionamiento anormal abarca, por su parte, cualquier defecto en la actuacion
de los Juzgados o Tribunales, concebidos como complejo organico en el que se integran

diversas personas, servicios, medios y actividades»"’.

A modo de ejemplo, como elemento funcional que estaria relacionado directamente con
los casos de violencia de género es el procedimiento de enjuiciamiento rapido que existe
en la Ley de Enjuiciamiento civil (en adelante LECrim), en los articulos 795 y ss. A la
vista de la complejidad que revisten muchos de los supuestos vinculados a la violencia de
género, la adopcion de estos procedimientos acelerados puede no ajustarse a las
necesidades existentes, apareciendo como un procedimiento deficiente. Y ello porque, en
ocasiones, en lugar de incoar diligencias urgentes con el fin de que se produzca un
enjuiciamiento rapido, se deberia investigar mas minuciosamente para llegar al fondo de

la cuestion, evitando con ello dafios posteriores o riesgos de reiteracion delictiva.

17 Sentencia de la Audiencia Nacional - Sala de lo contencioso administrativo, (Seccion 3%), de 11 de mayo
de 2017, (rec.325/2015).
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3. RESPONSABILIDAD E INTERVENCION  DE INSTANCIAS
INTERNACIONALES

A su vez, y antes de proceder al analisis de nuestro sistema judicial y policial, conviene
detenerse sobre el otro de los asuntos en esta materia, el caso de Angela Gonzélez
Carrefio'®, que fue la primera condena por violencia de género en contra de Espaifia ante
instancias internacionales. Condena, esta, que motivo puso de manifiesto algunos de los

principales problemas del modelo existente y llevd a su mejora.

A este respecto, como hemos indicado anteriormente, debe destacarse la importancia del
texto internacional CEDAW en los casos de violencia de género. Dicho texto expresa una
obligacion de promover la igualdad real y efectiva, lo que nos conduce directamente al
principio de responsabilidad de los poderes publicos -consagrado en el articulo 9.3 de la

CE- en caso de incumplimiento de este deber de promocion.

Pues bien, por lo que se refiere al caso concreto, el Comit¢é CEDAW emitié un dictamen
en el que determiné que el Estado espafiol vulnerd los derechos de Angela Gonzalez
Carreflo y de su hija Andrea -asesinada- como consecuencia de la actuacion negligente
de las autoridades espafiolas!®. El dictamen, para apreciar dicha negligencia, se apoya en
que Angela present6é mas de treinta denuncias y peticiones reiteradas de vigilancia durante
el régimen de visitas de su hija y su exmarido. Sin embargo, el juzgado, que se basaba en
los informes psicosociales, no decretd desde 1999, afio en que se iniciaron aquellas
denuncias, ninguna medida al respecto y, por ello, las visitas continuaron siendo sin
vigilancia. El desenlace no fue otro que el asesinato de Andrea durante una de aquellas

visitas el 24 de abril de 2003.

La madre de la menor interpuso, el 23 de abril de 2004, ante el Ministerio de Justicia una
reclamacion por responsabilidad patrimonial de la Administracion de Justicia por anormal
funcionamiento de esta, siendo desestimada el 3 de noviembre de 2005. Posteriormente
y tras la desestimacion, interpuso recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, que seria también desestimado.
Contra la negativa de la Audiencia Nacional se interpuso un recurso de casacion ante el

Tribunal Supremo que confirmo¢ la decision de la Audiencia Nacional, concluyendo que

18 Resuelto finalmente por Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo
(Seccion Cuarta), de 17 de julio de 2018, (rec. 2747/2018), ECLI ES:TS:2018:2747.

19 Asi, la Recomendacion particular del Comité CEDAW ntim. 47/2012, de 18 de julio de 2014.
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«no aprecia un funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia sino un
conjunto de decisiones jurisdiccionales que ponderando las circunstancias concretas, y
tras un constante seguimiento del régimen de visitas e informes psicologicos de los padres
v de la menor, con intervencion del Ministerio Fiscal o a lo largo de las actuaciones y
constantes escritos de alegaciones de los progenitores, y permanentes informes de
seguimiento emitidos por los servicios sociales resolvieron lo que estimaron conveniente,
sin que existiese datos que indicasen que el régimen de visitas que existia implicase
peligros para la vida de esta a manos de su progenitor no estando conectado con
funcionamiento anormal alguno del juzgado o de sus agentes colaboradores, de modo
que no se aprecia existencia de los elementos necesarios para declarar la existencia de

una responsabilidad patrimonial del Estado®’».

Contra las resoluciones y en base a agotar todas las instancias nacionales, la actora planted
un recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, el cual fue inadmitido por no

apreciarse relevancia constitucional.

Agotada la via nacional, la afectada present6 el asunto ante el comité de la CEDAW quien
se pronunci6 afirmando que Espafia habia incumplido el principio de diligencia debida,
puesto que los poderes publicos habian actuado de forma errénea produciéndose un final

fatal?!.

Con base en este dictamen, Angela Gonzalez formuld una nueva reclamacion de
responsabilidad, al entender que los dictimenes del CEDAW -derivados de una normativa
y organizacion internacionales reconocidas por Espafia- son un elemento esencial para
acreditar una posible vulneracion de derechos fundamentales. Méxime cuando el articulo
10.2 CE dispone que las disposiciones relativas a derechos fundamentales han de
interpretarse de conformidad con los tratados y acuerdos internacionales ratificados por

Espafia en la materia.

20 Sentencia dictada por la Audiencia Nacional, el 10 de diciembre de 2008 (recurso contencioso
administrativo 346/2007), confirmada por Sentencia de la Seccion cuarta de la Sala del Tribunal Supremo
de 15 de octubre de 2016 (recurso casacion 515/2009). Finalmente se estimd dicho argumento juridico en
Sentencia del Tribunal Supremo, de 17 de julio de 2018 (rec. 2747/2018).

2! Para aproximarse al dictamen y sus consecuencias, puede consultarse VEGA AGUILAR, J. C., «El
Dictamen del Comité de la Convencion sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra
la Mujer como presupuesto habilitante para formular una reclamacion de responsabilidad patrimonial del
Estado», en Diario La Ley, mim. 9296, 2018.
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La justicia, ante esta segunda reclamacién, estimo las pretensiones de Angela,
considerando que el Dictamen del Comit¢ CEDAW sirve como como presupuesto valido
para formular una reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado??. Asi, se
entendié que las obligaciones internacionales contraidas por Espafia son Derecho que el

Estado debe respetar y aplicar de manera efectiva.

El Tribunal Supremo, en esta ocasion, entendio que, efectivamente, se habian vulnerado
los derechos fundamentales de la afectada, concluyendo que se daban los requisitos para
que operase la responsabilidad patrimonial de la Administracion de Justicia por

funcionamiento anormal 23

. Esta administracion, como parte integrante del Estado
Espaiol no actud con la suficiente diligencia ocasionando la vulneracion de los derechos
fundamentales de la recurrente y de su hija. Por tanto, tras cerca de 15 afios de litigacion,
el Tribunal Supremo anul¢ la sentencia dictada en casacion y condeno a la Administracion

a pagar 600.000€ en concepto de dafios morales.

Esta ultima sentencia se demuestra especialmente relevante, al reconocer un papel clave
al CEDAW en la materia. Y es que, aunque no existe ninguna norma internacional ni
nacional que articule un procedimiento especifico y autonomo para dar cumplimiento a
los dictdmenes de la CEDAW, no puede negarse su vinculacién para los Estados
firmantes pues, como se establece en el articulo 24 de la Convencion, «los Estados parte
se comprometen a adoptar todas las medidas necesarias en el ambito nacional para
conseguir la plena realizacion de los derechos reconocidos en la presente Convenciony.
En esta plena realizacion de los derechos se enmarcarian las eventuales indemnizaciones

cuando no ha sido posible la efectiva tutela de los derechos considerados.

Por lo demas, en la referida sentencia hay dos elementos importantes que se deben resaltar.
Por un lado, la importancia de que las autoridades tengan en cuenta la existencia de
violencia de género a la hora de determinar -con anterioridad al pacto de relaciones
familiares- la custodia y el régimen de visitas que se debe establecer y, por otro lado, la

necesidad de reforzar la aplicacion del marco legal para asegurar que las autoridades

22Y ello, al margen de la anterior solicitud ya denegada, sin que pueda apreciarse cosa juzgada pues la
segunda reclamacion no deriva solamente de los hechos juzgados en origen, sino también de la actuacion
y decisiones de las Administraciones intervinientes al dar respuesta a aquellos, incluida la de los 6rganos
judiciales contencioso-administrativos que denegaron aquella.

23 Se trata de la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién Cuarta),
de 17 de julio de 2018, (rec. 2747/2018), previamente citada.
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competentes estan cumpliendo estrictamente con el principio de diligencia debida. Los
dos elementos estan directamente relacionados, ya que, si se actua con la estricta
diligencia debida, se estara dando también -de manera automatica- estricto cumplimiento

al marco legal existente.
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IV. SISTEMA JUDICIAL Y POLICIAL DE PROTECCION A LAS VICTIMAS
DE VIOLENCIA DE GENERO EN ESPANA: POSIBILIDADES DE MEJORA

Para entender con mayor claridad lo que hemos expuesto anteriormente, serd necesario
que analicemos el sistema judicial y policial de proteccion a las victimas de violencia de

género, que se encuentra vigente en nuestro pais.

Al margen de las consideraciones relativas al supuesto anterior, deteniéndonos ya sobre
el modelo vigente en nuestro pais, podemos afirmar que el sistema espafiol es uno de los
modelos «mas perfeccionados» de atencion a las victimas de violencia de género - al
menos en comparaciéon con otros paises cercanos. El principal mecanismo del que
disponemos al efecto, ademas de muchos otros, es el establecido en el articulo 544 ter. de

la LECrim, relativo a la orden de proteccion, a la que hemos referido anteriormente.

En relacion con este mecanismo puede destacarse lo previsto al hilo del articulo 544 ter.
2 de la LECrim, donde se establece una legitimacion amplia desde el punto de vista de
quién puede solicitar una orden de proteccion, hecho que resulta beneficioso. En concreto,
pueden solicitar esta orden la propia victima, pero también cualquier persona que tenga
con ella algn tipo de relacion de las contenidas en el articulo 173.2 del CP?4, el Ministerio

Fiscal o el propio juez de oficio.

No obstante, pese a sus bondades, todavia existen relevantes carencias y dificultades en
el marco de los sistemas de proteccion y, en particular, en lo relativo a los procedimientos
a través de los que estos sistemas se articulan. Asi, parece que a estos procedimientos se
les ha dado un tratamiento demasiado simplista, de modo que no estarian sirviendo para
cumplir con su cometido, segun confirman las estadisticas?. Por tanto, si se pretende que
cumplan efectivamente con su finalidad, parece que habrian de ser procedimientos mas

exhaustivos.

24 Las relaciones a las que se refiere son; descendientes y ascendientes, hermanos por naturaleza, adopcion
o afinidad, propios o del conyuge o conviviente o persona amparada en cualquier otra relacion por la que
se encuentre integrada en el niicleo su convivencia familiar.

%5 Instituto Nacional de Estadistica. Estadistica de Violencia doméstica y violencia de género. Afio 2021.
El niimero de mujeres victimas de violencia de género aument6 un 3,2% en el afio 2021, hasta 30.141. La
tasa de victimas de violencia de género fue de 1,4 por cada 1.000 mujeres de 14 y mas afios. Datos
actualizados el dia 10/5/2022. Consulta
online:https://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica C&cid=1254736176866&men
u=ultiDatos&idp=1254735573206
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En relacion con estos procedimientos para conceder 6rdenes de proteccion, como afirma
Arangiiena Fanego, la autoridad debe apreciar si existen dos requisitos fundamentales: la
apariencia fundada y objetiva de que se ha cometido un hecho delictivo (fumus commissi
delicti) y la situacion de riesgo real y objetivo para la victima (periculum in mora)?®. Un
ejemplo de esta valoracion se contiene en las sentencias que hemos analizado, en las que
se omitieron ambos requisitos: ni se aprecid la violencia de género que estaban sufriendo
las victimas, ni se valoro6 la situacion de riesgo que verdaderamente existia. De hecho, de
haberse apreciado el riesgo, es muy probable que no se hubiesen llegado a cometer los
asesinatos. En cualquier caso, antes de adoptarse una decision, el juez de violencia o el
juez de guardia dispone de 72 horas para convocar una audiencia urgente con la victima
y el agresor y tras la misma, podré proceder a establecer las medidas penales o civiles que

considere oportunas, a efectos de defender a la mujer maltratada.

Las medidas de proteccion, como es evidente, persiguen especificamente la proteccion de
las victimas. Es por ello no se deberian tener en cuenta, por ejemplo, las versiones
contradictorias que se hayan podido presentar, si se habia denunciado previamente o si
psicologicamente las victimas se encuentran en una situacion adecuada. Este momento es
crucial para lo que pueda acontecer mas adelante. Por tanto, resulta preferible que las
autoridades judiciales pequen de protectoras por exceso, que acabar siendo responsables
por actuar sin la debida diligencia. En el caso en el que se dicte las 6rdenes, estas se
inscriben en el Registro Central para la proteccién de las victimas y, ademds de

comunicarse a las partes, se notifican a la policia.

Por otra parte, junto con la actuacion de los jueces, tenemos la correlativa actuacion de
los agentes policiales. Sobre este particular, existen numerosos protocolos de actuacion?’,
en los que se detallan las actuaciones que deben seguir los policias para atender y proteger
a las victimas de violencia de género, asi como la forma en la que deben llevar la
investigacion policial, la elaboracion del atestado, el control de esas medidas de
proteccion que se establezcan en favor de la victima, la comunicacidon constante con los

organos judiciales y el Ministerio fiscal, asi como proporcionar datos estadisticos. En este

26 ARANGUENA FANEGO, C., «Violencia de género y medidas cautelares personales: en especial orden
de proteccion», en Violencia de género y justicia, Alonso Salgado (coord..), Universidad de Santiago de
Compostela, Santiago de Compostela, 2013, pp. 449-487.

27 Se pueden consultar en: https://www.poderjudicial.es/cgpi/es/Temas/Violencia-domestica-y-de-

genero/Guias-y-Protocolos-de-actuacion/Protocolos/
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ambito las estadisticas se revelan como fundamentales, pues su evolucion ha venido a
justificar reformas y el endurecimiento de las leyes, asi como la modificacion de los
protocolos o los mecanismos existentes, a fin de mejorar la tutela de las eventuales

victimas.

Como aspecto singular a destacar en el ambito policial, aparece el protocolo mas reciente
que tenemos a disposicion: el denominado «Protocolo Cero»?® consistente en una guia
dirigida a los agentes policiales para que sepan como actuar en los casos de violencia de
género, pero en los que no existan denuncias, bien porque todavia no se ha producido la
agresion o bien porque las victimas al estar coaccionadas no se atreven a denunciar. En
este protocolo se incluye un decalogo para guiar acerca de la informacion que deben
recabar, tanto de la victima y el entorno, como de manifestaciones de personas presentes
y testigos. Asi, a través de este nuevo protocolo, se refuerza la busqueda de evidencias,
de modo que se dara audiencia a personas distintas de la victima y sus convivientes, a fin

de obtener la méxima informacion posible.

De lo previamente referido, se aprecia la importancia que adquieren las autoridades
judiciales y policiales en las fases iniciales de los procedimientos vinculados a la violencia
de género. Asi, seran estas autoridades las que, dependiendo de las decisiones que tomen
en la primera fase del proceso, marcardn permanentemente el destino del resto de
acontecimientos. En particular, ello conlleva que estas decisiones iniciales puedan
resultar en eventuales indemnizaciones, si la senda tomada se revela como errénea y

finalmente se generan dafios para las victimas.

En este contexto, para asegurar la correccion de las actuaciones, y bajo el amparo del
articulo 32 de la Ley 1/2004, en el ano 2007, se desarrolla y pone en funcionamiento
desde la Secretaria del Estado de Seguridad del Ministerio del Interior, el Sistema de
Seguimiento Integral en los casos de violencia de género, denominado Sistema VioGén.
Este sistema consiste en una aplicacion a la cual acceden los usuarios de las Fuerzas y
Cuerpos de la Seguridad (Policia Nacional y Guardia Civil obligatoriamente y las Policias
Autonomicas y Locales que voluntariamente se adhieran), Instituciones Penitenciarias,
Juzgados, Institutos de Medicina Legal, Oficinas de Asistencia de las Victimas, Fiscalias,

Delegaciones y Subdelegaciones de Gobierno, Servicios Sociales y Organismos de

28 La Instruccion 5/2021 de la Secretaria de Estado de Seguridad, establece el protocolo de primer contacto
policial con victimas de violencia de género en situacion de desproteccion.
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Igualdad de las diferentes Comunidades Autonomas. Una de las funcionalidades de este
aplicativo es la Valoracion Policial del Riesgo (VPR) que, como explicamos previamente,
es un formulario que se cumplimenta después de la denuncia en el que los agentes valoran
el riesgo que tienen las victimas de sufrir otros episodios de violencia. También se
cumplimenta otro formulario pasado un tiempo, a fin de conocer los cambios en los
riesgos, que es el llamado Valoracion Policial de la Evolucion del Riesgo (VPER). A este
respecto, existen cinco niveles de riesgo resultantes del formulario, segiin los parametros

que introduzcan los agentes, que van desde «no apreciado» hasta «extremo»?’.

En cualquier caso, Espafia ha realizado avances en las tltimas décadas con respecto a la
proteccion de las victimas de violencia de género y cuenta con procedimientos especificos
que pretenden ofrecer una tutela integral y temprana. Pero, pese a ello, el sistema todavia
tiene fallos que producen dramadticos resultados y que se deberian erradicar con medidas
mas intensas. A pesar de que las victimas puedan activar este sistema a través de la
denuncia y puedan pensar que, desde ese momento estan en buenas manos, conforme
avanza el procedimiento estas pueden volver a encontrarse desprotegidas, tanto por no
haber actuado las autoridades con la suficiente diligencia debida como por la falta de
adecuacion de las medidas existentes a las realidades existentes. En estas situaciones,
cuando se producen fallos, podremos apreciar la eventual concurrencia de

responsabilidad patrimonial.

2 GONZALEZ, J. L. y GARRIDO, M. J., «Satisfaccion de las victimas de violencia de genero con la
actuacion policial en Espaiia. Validacion del sistema VioGény, en Anuario de psicologia juridica, nim. 25,
2015, pp. 29-38.
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V. CONCLUSIONES

Culminando el analisis, como hemos se ha podido observar, en el ordenamiento juridico
espanol contamos con una normativa interna y una normativa internacional vinculante
que intenta alcanzar una plena proteccion para las victimas de violencia de género. Sin

embargo, ello que no siempre se consigue.

En lo que respecta a la eventual responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas, hemos visto que Unicamente existen dos sentencias en las que se decreto la
responsabilidad del Estado por no haber actuado con la suficiente diligencia debida ni
haber adoptado las medidas que resultaban necesarias para la proteccion efectiva de las
victimas. El hecho de que solamente dispongamos de dos sentencias estimatorias
contrasta con el hecho de que la violencia es un «fendmeno» que, desgraciadamente, esta

presente en la vida cotidiana de muchas mujeres.

Ello evidencia que, tradicionalmente, los tribunales han sido muy rigurosos a la hora de
apreciar disfunciones en la materia, pese a que los mecanismos de proteccion hayan
fracasado. No obstante, esta tendencia parece haberse alterado en los tltimos tiempos,
apreciandose la necesidad de indemnizar a las victimas del defectuoso funcionamiento

administrativo o judicial.

En cualquier caso, como se ha afirmado a lo largo del trabajo, no se esta queriendo decir
que la violencia de género esta siendo ejercida directamente por los poderes publicos, ni
mucho menos. Por el contrario, se sostiene que, llegado el momento de proteger
efectivamente a las potenciales victimas, no se esta estudiando el riesgo real existente y
las posibles consecuencias que van a poder surgir en caso de no actuar con la diligencia

debida.

A este respecto, contamos con diversos instrumentos juridicos de proteccion, pero los
mismos resultan insuficientes, surgiendo la necesidad de habilitar nuevas herramientas
mas claras y efectivas. Entre ellas, por supuesto, aparece la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones publicas, que no deberd apreciarse con caracter solamente
excepcional, pues las Administraciones son las instituciones que cuentan con las
potestades idoneas para erradicar o reducir al maximo la violencia. En este sentido, no es
admisible que se deba recurrir a instancias internacionales para que los derechos

fundamentales se hagan efectivos.
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Hemos estudiado que el amparo de la eventual responsabilidad en los supuestos de
violencia de género conectaria con el «funcionamiento anormal», bien de la
Administracion o bien de la justicia. Como se ha puesto de manifiesto en la jurisprudencia,
es precisamente esa falta de funcionamiento normal o diligente de las Administraciones
lo que lleva a la produccion de atroces desenlaces que, ademads, en muchos casos resultan

irreparables porque que acaban con la vida de las victimas.

Al margen del modelo vigente, como la alternativa mas deseable, el legislador podria
habilitar una solucién maés especifica, como seria una via procesal exclusiva para los
supuestos de violencia de género. El tratamiento especifico permitiria determinar con mas
facilidad si se ha aplicado la diligencia debida, determinando si ha de reconocerse la
responsabilidad de las administraciones y de los o6rganos judiciales que han actuado con
negligencia y han causado dificultades y errores en la proteccion de las victimas de la

violencia de género.

Por lo demas, en lo que se refiere a nuestro modelo de proteccion de las victimas de
violencia de género, el sistema es avanzado y permite alcanzar niveles de tutela elevados.
Sin embargo, el mismo dista mucho de ser perfecto, por lo que deben detectarse los fallos,
a fin de erradicar los mismos y seguir contribuyendo a la evitacion del todavia alto nimero

de muertes anuales de victimas por violencia de género.

A este respecto, tal y como sefnalé la CEDAW en la comunicacion n®47/2012 es necesario
proporcionar una formacion obligatoria a los policias, los jueces y todo el personal
administrativo -al margen del sistema VioGen y las Unidades de Atencion a la Familia y
Mujer- para la deteccién temprana de la violencia de género. Y ello, a fin de que todos
los servidores publicos se sensibilicen y otorguen a esta problematica la importancia

suficiente, lo que permitiria mejorar los resultados actuales.
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