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La violencia contra las mujeres en las relaciones de pareja o expareja constituye
una de las violaciones de derechos humanos mas habituales, soterradas e impunes de
cuantas se comenten en la sociedad espafiola. Entre 1999 y 2009, al menos 630
mujeres han sido asesinadas en Espafia por sus parejas o ex-parejas masculinas, y se
estima que anualmente mas de 600.000 mujeres “conviven” con la violencia de género.
De éstas, so6lo un 21% denuncia los abusos. En 2005 entr6 en vigor la Ley Orgénica
1/2004 de Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género (en adelante,
Ley Integral), con la finalidad de emprender una respuesta interdisciplinar y
coordinada ante este tipo de abusos'. Esta ley supuso un hito fundamental en la
asuncion de obligaciones institucionales frente a la violencia de género en las
relaciones intimas y en el reconocimiento de un amplio catilogo de derechos en
materia de atencidn, proteccion y justicia. Cuatro anos después de su aprobacion cabe
preguntarse sobre su impacto en las vidas de las mujeres sobrevivientes a la violencia.

Ley Integral, del papel a la realidad

Conforme al derecho internacional, la obligacion estatal de proteger y promover los
derechos humanos no termina en la fase legislativa, sino que abarca, ademas, la
importante obligacion de “hacer los derechos realidad” a través de politicas publicas y
acciones de seguimiento y evaluacion. Respecto a la obligacion de evaluar el impacto
de la norma, la propia Ley Integral comprometido al Gobierno espafiol a ello. Sin
embargo, en la evaluacion oficial ha faltado un elemento clave: la participacion de las
mujeres a las que se dirigen buena parte de las acciones. En estos afios no se han
previsto cauces amplios y efectivos para la participacion de las mujeres sobrevivientes
(y de las organizaciones de mujeres de base) en el seguimiento del desarrollo de la ley.

La importancia de las cifras

La reduccion sustancial de los abusos de género requiere tiempo y medios
adecuados. Por ello, no conviene valorar la eficacia de la Ley Integral a partir de las
cifras sobre la violencia de género, en especial del nimero de mujeres asesinadas. No
obstante, existen datos que pueden sefialar importantes carencias. Por ejemplo, que en 2008
el riesgo de las mujeres extranjeras ante el homicidio de género fuera casi nueve veces
superior al de las mujeres espafiolas; o que entre enero de 2007 y finales de 2008
fueran asesinadas 23 mujeres a pesar de contar con una orden de proteccion en vigor,
son datos elocuentes. El mensaje de desproteccion que dejan esta muertes deberia ser

! Es importante destacar que la Ley Integral abarco tnicamente la violencia masculina en el ambito de la
pareja/expareja. Manifestaciones cotidianas de la violencia contra las mujeres y nifias, como los abusos
sexuales en el ambito familiar, el acoso sexual en el trabajo o la trata de mujeres con fines de explotacion
sexual o laboral, quedaron fuera del manto protector de la ley.



leido detenidamente por las personas responsables del desarrollo de las politicas contra
la violencia de género, pues revela la distancia existente entre la realidad y la norma.

Si bien no se puede pedir al desarrollo de la Ley Integral que en cuatro afos reduzca
sustancialmente la violencia de género, si se puede esperar de ¢l un avance sustancial en
la investigacion del fendmeno y en la publicacion de datos. En 2007 el Observatorio
Estatal sobre Violencia contra la Mujer elabord una bateria de indicadores para avanzar
en el campo de la investigacion. Sin embargo, en estos cuatro afios no se ha producido
ninguna investigacion, nueva y metodologicamente mejorada, sobre la magnitud y la
prevalencia de la violencia contra las mujeres en Espafia. Incluso respecto a un campo
relativamente acotado como el de los homicidios a manos de la pareja o expareja, atin
hoy se sigue sin contar con cifras fiables. Entre 2005 y 2007 no existi6 coincidencia, en
ninguno de los tres afios, entre las cifras del Observatorio de la Violencia Doméstica y
de Género del Consejo General del Poder Judicial y las del Instituto de la Mujer®.

.Datos fiables en 2008?

En enero de 2009 el Gobierno espafiol reconoci6é en sus estadisticas, que en 2008 70
mujeres fueron victimas de homicidio de género, una menos que el afo anterior. Y
presentd 7 casos mas como “en fase de investigacion”. Organizaciones de mujeres que
cada afio realizan su propia estadistica’, han documentado entre 72 y 77 casos de
homicidio de género en 2008, al igual que fuentes periodisticas. Un rapido repaso a
los 7 casos que el Gobierno no ha incluido en su estadistica, permite concluir que en la
mayor parte de ellos existen indicios suficientes para considerarlos homicidios de
género. Ejemplos de estos indicios serian el ingreso en prision sin fianza del presunto
agresor, o su suicidio; asi como las denuncias previas de agresiones presentadas por la
victima. De ser incluidos estos 7 casos en la estadistica anual, 2008 habria sido el afio
con mayor nimero de homicidios de género de la ultima década.

.Un enfoque de derechos humanos?

En estos afnos se han adoptado buena parte de las medidas previstas en la Ley
Integral y se ha creado los oOrganos previstos en la misma, como la Delegacion
Especial del Gobierno contra la Violencia de Género, el Observatorio Estatal de
Violencia de Género, los juzgados sobre Violencia contra la Mujer y la Fiscalia contra
la Violencia sobre la Mujer. Pero lo que va a centrar estas paginas es
fundamentalmente el andlisis sobre si el enfoque que ha orientado estos afios de
desarrollo legal es un enfoque de derechos humanos. Esta cuestion puede evaluarse
desde las fases mas incipientes del desarrollo legislativo. Un enfoque de derechos
humanos es el que atribuye a las mujeres una posicion de titulares de derechos y a las
instancias publicas la obligacion garantizar dichos derechos. A la vez, sabemos que es
un enfoque caracterizado por la urgencia, la prioridad, la equidad territorial y la
ausencia de cualquier tipo de discriminacion en el acceso efectivo a los derechos.

En el desarrollo de la Ley Integral existen elementos que hacen dudar de que este
haya sido el enfoque orientador. Salvo honrosas excepciones, las politicas publicas de
desarrollo de la ley han colocado a las mujeres sobrevivientes en la posicion

2 Amnistia Internacional (2008): Obstinada realidad, derechos pendientes. Tres afios de la Ley de
Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género, p.14
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beneficiarias de prestaciones sociales, generalmente escasas, s6lo concedidas previa
“acreditacion” y condicionadas al cumplimiento de estrechos requisitos. El ejemplo
paradigmatico de esta tendencia es condicionar el acceso de las mujeres a importantes
recursos de asistencia y apoyo, no sélo a la presentacién de una denuncia como sucedia
con anterioridad, sino a la obtencion de una “orden de proteccion judicial”. Si tenemos
en cuenta que de todas las victimas estimadas so6lo el 4,6% obtiene el citado requisito,
podremos concluir que esta condicion impide el acceso a determinados servicios clave
a mas del 95% de las victimas de violencia de género, que o no denuncian o no
obtienen una orden de proteccion®.

La efectividad de la proteccion de los derechos humanos no puede depender del
lugar de residencia. Actualmente, la respuesta frente a la violencia de género en ambitos
institucionales como la atencion sanitaria, la asistencia social integral y la asistencia
letrada es desigual en funcion del territorio. La falta de un acuerdo interinstitucional
(administracion central, autonémica y local) de estdndares minimos y de una
financiacion suficiente, estable y bien gestionada, son los principales factores que han
incidido en este incumplimiento. La drastica reducciéon de la financiacién estatal
dirigida al equilibrio territorial en los Ultimos afios da muestras de la escasa voluntad
politica de acometer este importante reto. La Administracion central ha pasado de
destinar a estas cuestion 12 millones de euros en 2006 a 6,5 millones de euros en 2007 y
2008, y a 5 millones en 2009.

Respecto al principio de “no discriminacion”, con anterioridad a la entrada en
vigor de la Ley Integral existian normas y practicas que discriminaban a sectores de
mujeres en el acceso a recursos bdsicos de atencion y proteccion; el ejemplo mas
destacado eran las mujeres inmigrantes en situacion irregular. El desarrollo de la Ley
Integral no ha venido a eliminar todas estas trabas: actualmente estas mujeres no tienen
acceso a ninguna de las ayudas econdmicas previstas legalmente para victimas de
violencia de género y su paso por la comisaria puede acarrearles sanciones relacionadas
con la Ley de Extranjeria. En julio de 2005 el Secretario de Estado de Seguridad del
Ministerio de Interior dictd la Instruccion 14/2005°, actualmente en vigor, que obliga a
todas las fuerzas de seguridad del Estado salvo a la policia vasca. Esta norma ordena a
los agentes policiales a averiguar si una mujer extranjera que acude a denunciar la
violencia de género es irregular y, en ese caso, a seguir un procedimiento que puede
derivar en un expediente sancionador, e incluso en una orden de expulsion. A pesar de
que existe constancia de que esta norma en general no se esta aplicando, el mero hecho
de que siga en vigor y que sea de obligado cumplimiento entrafia un obstaculo de gran
envergadura para el acceso de estas mujeres a la denuncia, puerta principal de entrada a
la justicia. También implica un incumplimiento por parte del Gobierno espafiol del
deber de proteger de la manera mas efectiva posible los derechos humanos de las
mujeres. Este deber es prioritario respecto a la obligacion de controlar la migracion
irregular.

* Existen algunas comunidades auténomas con legislacion propia (la Ley Gallega contra la Violencia de
Género, por ejemplo) que han flexibilizado los requisitos para certificar la violencia de género,
incorporando los informes de los sectores institucionales a los que acuden la mayor parte de las mujeres
victimas, como el sector sanitario y el de los servicios sociales. Esta buena practica deberia extenderse al
conjunto del Estado, y en lugar de pretender que las mujeres se adecuen a los recursos previstos, adecuar
los recursos y la respuesta institucional a las circunstancias y requerimientos de las mujeres.

5 “ . . .. . . . ;. . .
Sobre “Actuacion de dependencias policiales en relacion con mujeres extranjeras victimas de violencia
doméstica o de género en situacion administrativa irregular” de 29 de julio de 2005.



Si la prioridad en la accién y en la financiacion caracteriza al enfoque de derechos
humanos, en el desarrollo de la Ley Integral existen ejemplos de escasa priorizacion
financiera y de dilacion en la puesta en marcha de medidas. Resulta esclarecedor
comparar la inversion publica destinada a las campafias de sensibilizacion social contra
la violencia de género con la destinada a otras campanas publicas de sensibilizacion o
informacion. Mientras las campafias de la Direccion General de Trafico contaron en
2006 con un presupuesto de mas de 20 millones de € y las del Ministerio de Defensa
dirigidas al reclutamiento para el Ejército de mas de 10 millones de €, las campafias
contra la violencia de género contaron en ese afio con una inversion de entre 2 y 3
millones de €°, por debajo de las dedicadas a “Pezqueiiines, etiquetado azul” o la

informacion sobre “La Copa América de Vela™.

Un ejemplo de la dilacion en la puesta en marcha de las acciones lo encontramos en
el ambito sanitario, precisamente el sector al que acuden la mayoria de las mujeres
sobrevivientes. Los ambiciosos compromisos legales y politicos en este ambito han
contrastado con la lentitud y la escasa financiacion para su puesta en practica. En 2007
el Gobierno espafiol lanzé el Protocolo Comun de Actuacion Sanitaria, pero sigue
pendiente evaluar las necesidades profesionales para su correcta aplicacion y elaborar
una estrategia para su efectiva utilizacion. El importante objetivo de proporcionar
formacion a “todos”(y todas) los/as profesionales del ambito sanitario, no sélo no se ha
logrado sino que sigue pendiente la aprobacion de un plan de formacioén con acciones,
calendario y presupuesto, que garantice la capacitacion del personal sanitario de todo el
Estado.

Mientras no se asuma que la responsabilidad institucional frente a la violencia de
género se funda en el derecho que corresponde a toda victima de un abuso contra los
derechos humanos de contar con recursos adecuados a sus necesidades y plenamente
accesibles, no podremos afirmar que el desarrollo de la Ley Integral esta orientado por
un enfoque de derechos humanos. La discriminacion, la inequidad territorial, la falta de
prioridad y las dilaciones en el desarrollo de las politicas no son compatibles un este
tipo de enfoque.

Derechos pendientes y medidas por evaluar

Sin pretender hacer un recorrido exhaustivo, y desde el reconocimiento de que
buena parte de las medidas previstas en la Ley Integral han sido o estan siendo puestas
en marcha (lo cuestionable, mas bien, es su enfoque), se quiere llamar la atencidon sobre
algunos derechos que siguen contintian sin desarrollo efectivo. Algunos ejemplos son:

a) La atencidon a mujeres con circunstancias de riesgo ante la violencia de género
(mujeres con drogodependencias, alcoholismo o enfermedades mentales). Estas mujeres
en general no son admitidas en los recursos de acogida especializados, y tampoco se les
proporciona otra alternativa adecuada a sus necesidades;

b) El derecho a recibir asistencia letrada inmediata. Aun hoy la gran mayoria de las
victimas no recibe asistencia letrada en el momento de presentar la denuncia y de
solicitar medidas de proteccion, sino ya en el juzgado. Este tardio encuentro de las
victimas con su abogado/a puede perjudicar la correcta defensa de sus derechos;

¢ El coste de la campafia de 2008, “Ante el maltratador, tolerancia cero”, fue de 4 millones de euros.
"Informe de Publicidad y Comunicacion Institucional, Comision de publicidad y comunicacion
institucional. Gobierno de Espafia, 2006, V. Ranking de campaiias, p.8.



c¢) La proteccion efectiva de las victimas con “orden de proteccion” sigue siendo un
reto pendiente. Unas de las claves de esta desproteccion es la insuficiente dotacion de
efectivos policiales encargados de esta mision. Partiendo de las drdenes de proteccion
dictadas anualmente (s6lo en 2007, 35.000) y del escaso incremento de agentes
policiales en los ultimos afos, la proporcion estimada actualmente es de 70 mujeres con
orden de proteccion por cada agente.

Pero quizd la medida mas novedosa de la Ley Integral fue la creacion de los
juzgados especializados en violencia de género®. A pesar del indudable avance que
supuso su implantacion, actualmente las mujeres siguen encontrando importantes
obstaculos en su acceso a la justicia. La excesiva carga de trabajo de la mayor parte de
estos juzgados estd teniendo un impacto negativo en los derechos de las victimas. Asi,
la falta de investigacion diligente puede ser la causa del abultado nimero de denuncias
archivadas y de que mas del 80% de los pleitos se tramiten como lesiones “puntuales”,
en abierta contradiccion con el elemento caracteristico de la violencia de género: la
habitualidad. También resulta preocupante que tras cuatro anos de desarrollo de la ley la
formacion de todas y todos los jueces con competencias en esta materia siga sin ser
obligatoria. Para garantizar que este tipo de juzgados sirven a la finalidad prevista en la
Ley Integral, su funcionamiento deberia evaluarse en profundidad con la participacion
de todos y todas las profesionales intervinientes, de las propias mujeres sobrevivientes,
asi como de organizaciones de mujeres con amplia experiencia.

Reenfocar el desarrollo de la ley

Cuando este articulo se publique estara en marcha un debate parlamentario sobre la
“eficacia” de la Ley Integral y sobre si merece ser reformada. A mi juicio, con
independencia de que la ley pueda mejorarse, aun es preciso terminar de desarrollarla.
Asumir las claves de un enfoque de derechos humanos para el desarrollo de la norma
actual y eliminar los obstaculos que merman su impacto en la realidad de las mujeres,
seria mucho mas transformador y efectivo que desviar la atencion hacia una reforma de
la Ley Integral, cuyos principales frutos estan aun por recoger.

8 Para profundizar sobre las carencias y retos de esta medida ver los informes de Amnistia Internacional —
Seccion espailola “Més derechos, los mismos obstaculos”; y “Obstinada realidad, derechos pendientes”
en http://www.es.amnesty.org/campanas/no-mas-violencia-contra-las-mujeres/saber-mas/informes-por-
pais/espana/



