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En Madrid, a siete de diciembre de dos mil dieciocho.

Vistos por la Sala, constituida por los Sres./as. Magistrados/as relacionados al
margen, los autos del presente recurso contencioso-administrativo numero 196/2018,
interpuesto por la Procuradora de los Tribunales D2 Maria Pilar Arnaiz Granda, en nombre y
representacion de ||| o tra |a actuacion consistente
en la desestimacion presunta por silencio administrativo del recurso de alzada formulado
contra el acto relativo a la expedicién del documento que acredita al actor como solicitante
de proteccion internacional, en el extremo en que inserta en dicho documento la inscripcion

“Valido solo en Ceuta”.

Ha sido parte demandada la Administracion del Estado, representada y dirigida por

la Abogacia del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. - Interpuesto el presente recurso y previos logtapos tramites, se confirio
traslado a la parte actora por plazo de veintegHes formalizar la demanda, lo que verifico
por escrito en el que, tras exponer los hechosngdimentos de derecho que consideré
pertinentes, suplica que se dicte sentencia pqudase estimen sus pretensiones.

SEGUNDO.- La representacion procesal de la demandada ssoop la demanda
solicitando el dictado de una sentencia por lasgugesestime integramente el recurso.

TERCERO.- Acordado el recibimiento a prueba, se practicque consta en autos, dandose
a continuacion traslado a las partes al objetougepgesentaran sus escritos de conclusiones,
lo que hicieron reproduciendo en ellos las pretemes que respectivamente tenian
solicitadas. Tras dicho tramite, se declaré ekpleoncluso para sentencia sefialandose para
el acto de votacion y fallo el dia 5 de diciembee2618, en cuya fecha tuvo lugar.

Siendo Ponente la Magistrada llma. Sra. D? MariaPidar Garcia Ruiz, quien
expresa el parecer de la Sala

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO .- Se impugna en el presente recurso la actuacidsistente en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurs@ldada formulado contra el acto relativo a
la expedicion del documento que acredita al actmmac solicitante de proteccion
internacional, en el extremo en que inserta enodddtumento la inscripcion “Valido sélo
en Ceuta”.

SEGUNDO.- La parte demandante interesa se dicte una Sgate@stimatoria con la
declaracion de no ser conforme a Derecho la adémadministrativa impugnada, al tiempo
gue ejercita una pretension anulatoria de aquébitray tendente al reconocimiento de una
situacion juridica individualizada.

En concreto, solicité en su demanda que se aawetlacion recurrida y se declare
su derecho a circular liboremente por el territovawional. En esencia, el demandante apoya
tales pretensiones invocando, en primer lugar,esactho a trasladarse a la peninsula una
vez que ha sido documentado como solicitante degridn internacional, y recordando
gue la insercidn de la inscripcion de la que agquirata en el repetido documento proviene
de lo acordado en una Instruccion de 30 de juni@@l, dictada conjuntamente por la
Secretaria de Estado de Seguridad y de la Submearelel Ministerio del Interior, en
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materia de informacion y documentacion a facilitarlos solicitantes de proteccion
internacional. Sostiene el recurrente que la lostéim en cuestion no ha sido publicada y
gue la actuaciéon aqui impugnada es nula de plerszhi@ puesto que ni la Ley Reguladora
del Derecho de Asilo y de la Proteccion Subsidjani el reglamento que la desarrolla
permiten tal insercion en el documento del que apiitrata. Termina la demanda
argumentando, subsidiariamente, que la Adminigiradiabria actuado desconociendo
manifiestamente el procedimiento legalmente estatwey con infraccion en todo caso del
principio de igualdad y de la prohibicion de distnacién puesto que la restriccion de
movimientos solo se estaria imponiendo a los ejaras que solicitan asilo o proteccion
internacional en Ceuta y Melilla y no en cualguita parte del territorio nacional.

Por su parte, la Administracion demandada, opologe a la demanda, solicita la
desestimacion del recurso interpuesto por entemplery la actuacion impugnada es
plenamente ajustada a Derecho. Todo ello sobrada 8e los hechos y fundamentos que la
Abogacia del Estado expuso en su escrito de caniésta la demanda, de lo que queda
literal constancia en autos y se tiene ahora gowodeicido.

TERCERO.- La cuestién de fondo sobre la que ha giradoretgnte debate procesal se
centra en la conformidad o no a Derecho de la eidnajue consiste en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurs@ldada que el recurrente formulé en fecha
6 de noviembre de 2017, ante la Direccion Genexadh dPolicia, en relacion con el acto por
el que se incluye en el documento que le identificano solicitante de proteccidon
internacional la inscripcion de la restriccion sante: “Valido so6lo en Ceuta”.

Con la relevancia que se dird, consta en Autoscopa de la Instruccién conjunta
de la Secretaria de Estado de Seguridad y de lseSudbaria del ministerio del Interior en
materia de informacion y documentacion a facilitarlos solicitantes de proteccion
internacional., de fecha 30 de junio de 2010.

Segun se expone en dicha Instruccion, la misnagcts para impartir directrices que
complementen en lo necesario lo establecido eneal Recreto 203/1995, en tanto se
aprueba el Reglamento al que se refiere la Disggoskinal Tercera de la Ley 12/2009, de
30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo ylaleProteccion Internacional
Subsidiaria, asi como para difundir entre la O#cide Asilo y Refugio, Unidades
dependientes de la Comisaria General de ExtranjeFianteras, puestos fronterizos, etc.
los modelos de documentacion a entregar a lositaolies de proteccion internacional
aprobados por la Comisién Interministerial de Asilgefugio, conforme a lo establecido en
el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, del@@ebrero. Los modelos en cuestion son
los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccitada.

En concreto, el Anexo Il de la Instruccién de &juhio de 2010, con apoyo en lo
dispuesto en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2p08itada, prevé que conste lo siguiente en
el Documento Acreditativo de la Condicidon de Stdicte de Proteccion Internacional:

‘“CONTRAPORTADA

Este documento, que no supone la concesion degeion internacional, garantiza
la “no devolucion” de su titular hasta que se hagasuelto la solicitud.
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El titular debera personarse con la periodicidqde se indique ante la dependencia
policial expedidora y comunicar de forma inmediatalquier cambio de domicilio que
realice. La no comparecencia en el plazo indicaasd,como no atender las comunicaciones
gue se dirijan a su domicilio dara lugar al archide la solicitud.

Cesara la validez del documento si antes deifladl su vigencia se produce la
resolucién de la solicitud de proteccion internach

Este documento carece de validez para el crucdralgeras (Reglamento CEW
562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdddieesion de Espafia al acervo
Schengen).

INTERIOR
DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y hual
DOMICILIO
REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNAGION
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimienteeguir)
FECHA DE EXPEDICION Y FIRMA
AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE CEYTAELILLA
SE INCLUIRA LA LEYENDA “AUTORIZA A TRABAJAR”

En el caso del recurrente, ya se ha dicho porgueoasta en autos con la fotocopia
del correspondiente documento, junto a los datasl@s, en un recuadro situado abajo a la
derecha debajo de la foto) consta en concrets@iption “VALIDO SOLO EN CEUTA”".

CUARTO.- Expuesto lo anterior, que sirve para centrar matision los términos en los
gue se ha desenvuelto el presente debate propasalentrar a resolver sobre el mismo sera
oportuno recordar lo que esta Sala y Seccion fenaaio y decidido en asuntos cuyo objeto
esta intimamente relacionado con el de este recAspentre otras muchas, en Sentencias
de 11 de mayo de 2015 (Rec. 1088/2014), 28 de may2015 (Rec. 1089/2014) y 10 de
junio de 2015 (Rec. 1091/2014), 18 de diciembr2@iE/ (Rec. 1457/2016) y 26 de enero de
2018 (Rec. 41/2017) estimamos sendos recursospu@sios contra resoluciones que
prohibian a personas extranjeras documentadas cofimtantes de asilo el acceso al
territorio peninsular, limitando de facto su estaren el territorio espafol al de las Ciudades
Autonomas de Ceuta o Melilla, segun los casos. Wrigpde partida necesario para resolver
lo que aqui debatido sera, pues, recordar cuall esiterio que venimos manteniendo
respecto a tales cuestiones. Y asi, por ejemplta eitada Sentencia de 18 de diciembre de
2017, dijimos lo siguiente:

“El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 1& @nero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Espafia y su iaEdn social, dispone en su articulo 25.3,
referido a los requisitos para la entrada en tasrib nacional, que lo dispuesto en sus dos
primeros apartados no sera de aplicacion a losangros que soliciten acogerse al
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derecho de asilo en el momento de su entrada eaffasguya concesion se regird por lo
dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octuldkefine el derecho a la proteccién
subsidiaria como el "dispensado a las personas tdes@aises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o seconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para cremisgregresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior resitiehabitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de tafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de digdsgaj no quieren, acogerse a la
proteccion del pais de que se trate, siempre quearnxurra alguno de los supuestos
mencionados en los articulos 11y 12 de esta Ley ".

Los articulos 17, 18 y 19 de la repetida Ley 12208gulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentaci@nld solicitud, que debera
efectuarse mediante comparecencia personal de Hasresados que soliciten
proteccion en los lugares que reglamentariamenteesiblezcan, o en caso de
imposibilidad fisica o legal, mediante persona tpeepresente. En este ultimo caso,
el solicitante debera ratificar la peticion una vegsaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demoea yodo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el terrisjwanol o, en todo caso, desde que
se produzcan los acontecimientos que justifiqueterabr fundado de persecucion o
dafios graves. A estos efectos, la entrada ilegaleenitorio espafiol no podra ser
sancionada cuando haya sido realizada por persamarguna los requisitos para ser
beneficiaria de la proteccion internacional preasn esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la peescextranjera sera
informada, en una lengua que pueda comprender cacge:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacen especial en
materia de plazos y medios de que dispone paralgugsfas;

c) la posibilidad de contactar con el Alto Comisado de las
Naciones Unidas para los Refugiados y con las Gegeniones no
Gubernamentales legalmente reconocidas entre colyjesivos figure
el asesoramiento y ayuda a las personas necesitddgsoteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimientsugeobligaciones
o de su falta de colaboracion con las autoridades;

e) los derechos y prestaciones sociales a los igume tacceso en su
condicion de solicitante de proteccion internacibna

4. La solicitud se formalizara mediante entrevipgrsonal que se realizara
siempre individualmente. De forma excepcional, pod¥querirse la presencia de
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otros miembros de la familia de los solicitantasgllb se considerase imprescindible
para la adecuada formalizacién de la solicitud.

5. La Administracién adoptara las medidas necesapara que, cuando sea
preciso, en la entrevista se preste un tratamielifierenciado por razén del sexo de la
persona solicitante o demas circunstancias presista el articulo 46 de esta Ley. De
este tramite se dejara debida constancia en eldigpte administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la enteevistormaran a los
solicitantes sobre cémo efectuar la solicitud, ¢ l@yudaran a cumplimentarla,
facilitandoles la informacién basica en relacionncaquélla. Asimismo, colaboraran
con los interesados para establecer los hechovaeles de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, sapedistrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuandgasantice el pleno respeto a su
dignidad e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamemgrde, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobte selicitud de asilo. La
ponderacién sobre la necesidad o no de efectuavamientrevistas sera motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los sdlitiés.

“1. El solicitante de asilo, presentada la solidtutiene en los términos
recogidos en la presente Ley, en los articulos 114, 19, 33 y 34, los siguientes
derechos:

a) a ser documentado como solicitante de protecicitarnacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
C) a que se comunigue su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devahya@xpulsion o
extradicion que pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cuatqunomento;
f) a la atencidn sanitaria en las condiciones exgtas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas @ntérminos que se
recogen en esta Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de péec internacional las
siguientes:

a) cooperar con las autoridades espafiolas en etguioniento para
la concesion de proteccion internacional,

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos efdgns que, junto a su
propia declaracién, contribuyan a fundamentar sdicsoid. Entre
otros, podran presentar la documentacion de qupatigan sobre su
edad, pasado -incluido el de parientes relacionadadentidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de antericgsidencia,
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solicitudes de proteccion internacional previasnetarios de viaje,
documentos de viaje y motivos por los que soliaifaroteccion;

C) proporcionar sus impresiones dactilares, pemsér fotografiados
Y, €n su caso, consentir que sean grabadas suardenes, siempre
gue hayan sido previamente informados sobre estealextremo;

d) informar sobre su domicilio en Espafa y cualquambio que se
produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competenteomparecer ante
ella, cuando asi se les requiera con relacion aquiar circunstancia
de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la $oiét

“1. Solicitada la proteccion, la persona extranjereo podra ser objeto de
retorno, devolucion o expulsién hasta que se resugsbbre su solicitud o ésta no sea
admitida. No obstante, por motivos de salud o ddgdr publicas, la autoridad
competente podra adoptar medidas cautelares erapbn de la normativa vigente
en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendieadta la decision definitiva,
la ejecucion del fallo de cualquier proceso de adition de la persona interesada que
se halle pendiente. A tal fin, la solicitud serammicada inmediatamente al érgano
judicial o al 6rgano gubernativo ante el que en esemento tuviera lugar el
correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados antedp podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun pdacea otro Estado miembro de la
Union Europea en virtud de las obligaciones dimaeande una orden europea de
detenciébn y entrega, 0 a un pais tercero ante dogarnudiciales penales
internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen deryeghentrevistarse con un
abogado en las dependencias de los puestos freageli centros de internamiento
de extranjeros. Reglamentariamente, y sin perjuil@das normas de funcionamiento
establecidas para las citadas dependencias y cenpadran establecerse condiciones
para el ejercicio de este derecho derivadas de magale seguridad, orden publico o
de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccién dara lugar al inicael cémputo de los plazos
previstos para su tramitacion.

6. La resoluciéon que admita a tramite una solicitkel asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitudlipse exceder de seis
meses, ampliables de acuerdo con lo previsto antiello 49 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adtragisnes Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, para su residing/ notificacion, se informara
a la persona interesada del motivo de la demora”.
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El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que

“La concesion del derecho de asilo o de la protéoncsubsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos endavéncion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigesriemateria de extranjeria e
inmigracién, asi como en la normativa de la Unidar@ea, y, en todo caso: h) la
libertad de circulacién”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconot¢@xranjero que esté en situacion
regular en Espafa su derecho a circular libremegrae el territorio espariol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Espadl Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abii98lé) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:

"e) En aplicacion de su legislacion nacional y cehfin de verificar si los
pasajeros siguen cumpliendo las condiciones enutiasraen el articulo 5 del
Convenio de 1990, en virtud de los cuales fuerdioraados a entrar en territorio
nacional en el momento del control de pasaportedaefrontera exterior, Espafa
mantendra controles (controles de identidad y deudwentos) en las conexiones
maritimas y aéreas provenientes de Ceutay Meijlla tengan como Unico destino
otro punto del territorio espafiol. A este mismq Espafia mantendra controles sobre
los vuelos interiores y sobre las conexiones ragsl@or transbordador que salgan de
las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a &stado parte del Convenio".

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Barénto Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se estableceddig€ de normas de la Unidn para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de tb@as Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de tescpaises, que

“1l. Para estancias previstas en el territorio desl&stados miembros de una
duracion que no exceda de 90 dias dentro de cumiqperiodo de 180 dias, lo que
implica tener en cuenta el periodo de 180 diaspreeede a cada dia de estancia, las
condiciones de entrada para los nacionales de tescpaises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viajewjick otorgue a su titular
el derecho a cruzar la frontera y que cumpla l@gigntes criterios:

i) Seguira siendo valido como minimo tres mesepudssde la fecha
prevista de partida del territorio de los Estadogembros. En casos
de emergencia justificados, esta obligacion podnarisnirse,

i) debera haberse expedido dentro de los diez aiteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuanddoasxija el Reglamento
(CE) n.o 539/2001 del Consejo (25), salvo que sdalares de un permiso
de residencia valido o de un visado de larga duyacialido;

c) Estar en posesion de documentos que justifigliebjeto y las condiciones
de la estancia prevista y disponer de medios dsistémcia suficientes, tanto
para el periodo de estancia previsto como paraegteso al pais de origen o
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el transito hacia un tercer pais en el que su adinissté garantizada, o estar
en condiciones de obtener legalmente dichos medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publiceeguridad interior, la
salud publica o las relaciones internacionales degono de los Estados
miembros ni, en particular, estar inscrito como agmisible en las bases de
datos nacionales de ningun Estado miembro por Egiaiotivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, kehtede entrada se considerara
como primer dia de estancia en el territorio de Esados miembros, y la fecha de
salida como ultimo dia de estancia en el territode los Estados miembros. No se
tendran en cuenta para el calculo de la duraciorialestancia en el territorio de los
Estados miembros los periodos de estancia autarzagmbr medio de un visado
nacional de larga duracion o de un permiso de resaia.

3. En el anexo | figura una lista no exhaustivaddeumentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionalestédrceros paises para comprobar
el cumplimiento de las condiciones contempladasl @partado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsmti@ estara en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usarana@oeferencia los precios medios en
el Estado o Estados miembros de que se trate dglmailento y de la alimentacion, en
hospedaje econdmico multiplicado por el nUmeroids de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estadismbros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistenciaisofes podrd basarse en el
dinero efectivo, los cheques de viaje y las tageata crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones detanion, cuando las prevea el
Derecho interno, y las declaraciones de toma a cadgfinidas por el Derecho
interno, en caso de que el nacional de un terces ga aloje en el domicilio de una
persona de acogida, también podran constituir peuete medios adecuados de
subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio desladlemas Estados miembros
a aquellos nacionales de terceros paises que nlemmas condiciones
establecidas en el apartado 1, pero que sean tisglale un permiso de
residencia o de un visado de larga duracién, aletdjde que puedan llegar
al territorio del Estado miembro que haya expediipermiso de residencia
o el visado de larga duracion, a no ser que figuegnla lista nacional de
personas no admisibles del Estado miembro en clugateras exteriores se
presenten y que la descripcion que les afecte asiénpaifiada de medidas
gue se opongan a la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio desldEstados miembros a
aguellos nacionales de terceros paises que se mmseen la frontera y
cumplan las condiciones establecidas en el aparthdexcepto la de la letra
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b), si se les puede expedir un visado en la franéer virtud de los articulos
35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Pasteton Europeo y del
Consejo (26).

Los Estados miembros elaboraran estadisticas sdbse visados
expedidos en la frontera con arreglo al articulo dél Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo XII.

En caso de que no fuera posible colocar el visadelalocumento, se
adherira la etiqueta, con caracter excepcional, wm hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizanéligatoriamente el
modelo uniforme de impreso para la colocacion dshdo establecido por el
Reglamento (CE) n°® 333/2002 del Consejo (27);

c) Por motivos humanitarios, de interés nacional por obligaciones
internacionales, todo Estado miembro podra autarifm entrada en su
territorio a nacionales de terceros paises que monglan alguna de las
condiciones establecidas en el apartado 1. En talasos, cuando un
nacional de un tercer pais esté inscrito como nmiaible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le dala entrada en su
territorio informara de ello a los deméas Estadogembros”.

(...).- En este caso, ha de recordarse ahora, cuaidiemandante solicitdé poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo #8616) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido @antite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el decgalite de proteccion internacional en
tramite.

Dado que el primer derecho de aquél a quien sadheite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internaaigarticulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admisién a tramite es que dicha personaododpser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud @ui)l quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo guw®lica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramileva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segin se deriva atdtulo 19.6, siempre de la Ley
12/20089.

En este caso, a tenor de los citados preceptoddsgal recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autbnoma de Ceuta -teridt@spafiol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se en@i#, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espafia, aenqgierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el docunmer@de acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstantesitabcion de regularidad en territorio
espanol permitia su traslado dentro del mismo ¢y,tpnto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacién de comunicar el caad# domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la acoddide titular del derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzamapugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriqauestos de la Adhesion de Espafia al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengelrgano competente, en este caso la
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Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (QrdiNT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta nomaahente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido adnaitidn la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria,ise, ghara dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como mateeidgidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeel\Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben raalimautoridades competentes en
las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, confoane dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espafia al ConvdmiSchengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en eletidp articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidadogumentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como unico destino otro pugltteditorio espariol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recueedado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domiciligstadandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia quefderior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto ertedudo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatonafirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal (“La Comisarieeri@ral de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espafia de los exearg que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando exisgenones excepcionales...”), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicaciosenda en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicituda$#io, el recurrente estaba ya en territorio
espafiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificillegouede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades @atorizar, o denegar, la entrada del
actor en Espafia por los motivos expuestos en etideparticulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que elit@rfiEspana” -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el deriterio peninsular”; restriccién que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones eje@staeh la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado enélmsihos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por noiexmpedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia eretzné en que formulé la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espafol peninsular.

QUINTO .- El anterior punto de partida nos permite sitoarga en lo que propiamente
constituye el objeto de este recurso que es, enitilef, si es 0 no conforme a Derecho la
limitacién que, de modo expreso, en el documenfe@xio al actor como solicitante de
proteccion internacional, restringe su posibilideddesplazamiento por el territorio nacional
tan soélo a la Ciudad de Ceuta.

Como se ha expuesto, tal mencion se incluye dnalmento en cuestion autorizada,
al parecer, por lo consignado en el Anexo Il denruccion de 30 de junio de 2010 de la
que ya se ha dado cuenta mas arriba.
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Puesto que la cuestidn se trata directamente dantenda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aquiomga no estara de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 ded®, dejo dicho lo siguiente:

“Aungue se trata de algo elemental y de pacificpt@o#n, es conveniente referir
agui las denominadas instrucciones (al igual quediaculares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan solo elddectivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinadosraud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial maritésh de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimipot los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sjue sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentariadrata, bastando que la Instruccién
llegue a conocimiento del inferior jerarquico al ejise dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacién, hay que recordar tambigne la misma se exige, en el «Boletin
Oficial del Estado», para que produzcan efectosdjaos las disposiciones de caracter
general, ya que asi esta previsto en el art. 13adesy de Procedimiento Administrativo”.

Sobre esta base, pues, es posible concretar quglggnacion de la Instruccién en
cuestion no integra en modo alguno el objeto foredlpresente recurso pues al carecer, en
este caso, tal instruccion de la naturaleza prapiana disposicidn general ni siquiera podria
considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiesetp en su caso, la declaracion de
nulidad o anulabilidad del acto concreto que aquirgpugna tan sélo una sefal indicativa de
la posible disconformidad con el ordenamiento dedieectrices impartidas a proposito de la
restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararseequa propia Instruccién de la que
derivaria el actuar de las autoridades policiale<duta (en este caso, el Jefe Superior de
Policia, por delegacion del Comisario General deadbjeria y Fronteras) nada se indica
expresamente sobre una necesaria restriccion elespdazamientos a la peninsula sobre las
personas extranjeras documentadas como solicitdatasilo, si nos atenemos a la mencién
exclusiva que autoriza a hacer constar el “amhetealidez territorial, en los casos de Ceuta
y Melilla”; una expresion que, por si sola, segatiende la Sala, tampoco se derivaria la
imposicion de la restriccidn que aqui ha sido abjiet impugnacion.

Lo cierto es, sin embargo, que la restriccion iegta al actor existe en este caso y
debe ser anulada en la medida en que resulta gardarkp dispuesto en los preceptos legales
a los que, reproduciendo nuestra Sentencia de ti®&i@enbre de 2017 (Rec. 1457/2017), ya
hicimos referencia mas arriba.

Pero, es mas. Incidiendo en los fundamentos dedsidn estimatoria que ya hemos
anunciado para este recurso, debe considerarseminta que el articulo 13 del Real
Decreto 203/1995, de 10 de febrero, por el queseeha el Reglamento de aplicacion de la
Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derdehasilo y de la condicion de refugiado,
modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo, digpdm siguiente, respecto a la
documentacién provisional a expedir al interesadgacsolicitud de asilo o proteccién
internacional, como es el caso, ha sido ya admétiiamite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, latauzacion de permanencia se
acreditard mediante la expedicion al interesadardelocumento de solicitante de
asilo que le habilitara para permanecer en ekaeivi espafnol durante la tramitacion
del expediente.
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3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de nc
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en depadsito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina de
Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcién de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

A partir de la diccion literal del precepto citado, la interpretacion que Unicamente
cabe hacer de lo establecido en el mismo es que el repetido documento autoriza a su titula
para permanecer en “territorio espafol” durante la tramitacion del expediente de proteccion
internacional; pero en todo el “territorio espafiol”, sin restricciones geograficas por razén del
lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. Y que la Unica limitacion que el
interesado tiene, mas bien configurada como obligacion, es la de, meramente, “notificar”,
durante la tramitacion del expediente, a la Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de
domicilio que realice; lo que, en coherencia con el derecho temporal de permanencia que er
“territorio espafiol” se le reconoce, no puede verse, sin razén alguna ni apoyo normativo,
limitado al propio de la Ciudad de Ceuta.

El presente recurso, por lo hasta aqui expuesto y razonado sera estimado anulandos
la actuacion impugnada, debiendo eliminarse del documento que identifica al actor como
solicitante de proteccion internacional la inscripcion “Valido sélo en Ceuta”, declarandose al
tiempo su derecho a trasladar su domicilio, durante la tramitacion del referido expediente, a
cualquier parte del territorio espafiol cumpliendo, eso si, la obligacion de notificacion y las
demas que legal y reglamentariamente le incumben.

SEXTO.- De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley Reguladora de esta
Jurisdiccion, procede imponer las costas causadas en este proceso a la parte que ha vis
rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara serias dudas
hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139, la imposicion de las
costas podra sem‘la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxiyne’ Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta u
cifra maxima total de trescientos euros, mas la cantidad que en concepto de IVA corresponde
a la cuantia reclamada.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente aplicacion,

FALLAMOS

1.- ESTIMAR el recurso contencioso-administrativo numero 196/2018, interpuesto por la

representacion procesal de | GGG contra la actuacion
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consistente en la desestimacion presunta por Blethministrativo del recurso de alzada

formulado contra el acto relativo a la expedici@h documento que acredita al actor como
solicitante de proteccion internacional, en el@xio en que inserta en dicho documento la
inscripcion “Valido sélo en Ceuta”.

2.- ANULAR la actuacion recurrida por no ser lamésajustada a Derecho.

3.- DECLARAR EL DERECHO del recurrente a que poAl@ministracion se elimine del

documento que le identifica como solicitante detgmoion internacional la inscripcion

“Vélido s6lo en Ceuta”, y DECLARAR TAMBIEN su defiez a trasladar su domicilio,

durante la tramitacion del referido expediente, ualquier parte del territorio espafiol
cumpliendo la obligacion de notificacion y las dentue legal y reglamentariamente le
incumben.

4.- Con imposicion a la Administracion demandadaas costas causadas en el presente
recurso, en los términos expresados en el FundandmtDerecho correlativo de esta
Sentencia.

La presente sentencia es susceptible de recursasaeion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazotdanta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion
acreditandose en el escrito de preparacion deksecel cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de tsdiacion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo quespnte. Ello previa constitucion del
depdsito previsto en la Disposicion Adicional Deoquinta de la Ley Organica del Poder
Judicial, bajo apercibimiento de no tener por praga el recurso.

Dicho depdsito habra de realizarse mediantegeeso de su importe en la Cuenta
de Depdsitos y Consignaciones de esta Seccionjacegpediente n° 2414-0000-93-0196-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n° &pecificando en el campgoncepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata tReecurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante trarsfer bancaria, se realizard a la cuenta
general n°® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-68869 9200 0500 1274) y se
consignara el numero de cuenta-expediente 241@-98M196-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferenciad gontinuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.

Por esta nuestra Sentencia, de la que se extetadtirAonio para su unién a los
autos, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Juan Pedro Quintana Carretero D. Francisco Javier Canabal Conejos
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D. José Arturo Fernandez Garcia Dia. Maria Dolores Galindo Gil

Dfa. Maria del Pilar Garcia Ruiz

NOTA: De conformidad con el Reglamento (UE) 2016/6del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de
abril de 2016, se informa que la difusion del tedéoesta resolucién a partes no interesadas enedgp en el
que ha sido dictada sdlo podra llevarse a caboigpisociacion de los datos de caracter personallogs
mismos contuvieran y con pleno respeto al deredadrdimidad, a los derechos de las personas eguderan

un especial deber de tutela o a la garantia delismato de las victimas o perjudicados, cuando place

Los datos personales incluidos en esta resolu@@odran ser cedidos, ni comunicados con finegaoos a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castaftios, 1 , Planta 2 - 28004
33009730

NIG: 28.079.00.3-2018/0004319

Procedimiento Ordinario 276/2018
Demandante: D./Diia.

PROCURADOR D./Diia. ELENA CELDRAN ALVAREZ
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA
Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 948/2018
Presidente:
D. JUAN PEDRO QUINTANA CARRETERO
Magistrados:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
Diia. MARIA DOLORES GALINDO GIL

Diia. MARIA DEL PILAR GARCIA RUIZ

En Madrid, a siete de diciembre de dos mil dieciocho.

Vistos por la Sala, constituida por los Sres./as. Magistrados/as relacionados al
margen, los autos del presente recurso contencioso-administrativo niimero 276/2018,
interpuesto por la Procuradora de los Tribunales D* Elena Celdran Alvarez, en nombre y
representacion de D* , contra la actuacion consistente en la desestimacion presunta por
silencio administrativo del recurso de alzada formulado contra el acto relativo a la
expedicion del documento que acredita a la actora como solicitante de proteccion
internacional, en el extremo en que inserta en dicho documento la inscripcion “Valido sélo

en Ceuta”.

Ha sido parte demandada la Administracion del Estado, representada y dirigida por

la Abogacia del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Interpuesto el presente recurso y previos los oportunos tramites, se confirid
traslado a la parte actora por plazo de veinte dias para formalizar la demanda, lo que verifico
por escrito en el que, tras exponer los hechos y fundamentos de derecho que considerd
pertinentes, suplica que se dicte sentencia por la que se estimen sus pretensiones.

SEGUNDO.- La representacion procesal de la demandada se opuso a la demanda
solicitando el dictado de una sentencia por la que se desestime integramente el recurso.

TERCERO.- Acordado el recibimiento a prueba, se practico la que consta en autos y, no
habiéndose solicitado el tramite de conclusiones, se declar6 el pleito concluso para sentencia
sefalandose para el acto de votacion y fallo el dia 5 de diciembre de 2018, en cuya fecha
tuvo lugar.

Siendo Ponente la Magistrada Ilma. Sra. D* Maria del Pilar Garcia Ruiz, quien
expresa el parecer de la Sala

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERQO .- Se impugna en el presente recurso la actuacion consistente en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurso de alzada formulado contra el acto relativo a
la expedicion del documento que acredita a la actora como solicitante de proteccion
internacional, en el extremo en que inserta en dicho documento la inscripcion “Valido sélo
en Ceuta”.

SEGUNDO.- La parte demandante interesa se dicte una Sentencia estimatoria con la
declaracion de no ser conforme a Derecho la actuacion administrativa impugnada, al tiempo
que ejercita una pretension anulatoria de aquélla y otra tendente al reconocimiento de una
situacion juridica individualizada.

En concreto, solicité en su demanda que se anule la actuacién recurrida y se declare
su derecho a circular libremente por el territorio nacional. En esencia, la actora apoya tales
pretensiones invocando, en primer lugar, su derecho a trasladarse a la peninsula una vez que
ha sido documentada como solicitante de proteccion internacional, y recordando que la
insercion de la inscripcion de la que aqui se trata en el repetido documento proviene de lo
acordado en una Instruccion de 30 de junio de 2010, dictada conjuntamente por la Secretaria
de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del Interior, en materia de
informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion internacional.
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Sostiene la recurrente que la Instruccion en cuestion no ha sido publicada y que la actuacion
aqui impugnada es nula de pleno derecho puesto que ni la Ley Reguladora del Derecho de
Asilo y de la Proteccion Subsidiaria, ni el reglamento que la desarrolla permiten tal insercion
en el documento del que aqui se trata. Termina la demanda argumentando, subsidiariamente,
que la Administracion habria actuado desconociendo manifiestamente el procedimiento
legalmente establecido y con infraccién en todo caso del principio de igualdad y de la
prohibicion de discriminaciéon puesto que la restriccion de movimientos solo se estaria
imponiendo a los extranjeros que solicitan asilo o proteccion internacional en Ceuta y
Melilla y no en cualquier otra parte del territorio nacional.

Por su parte, la Administracion demandada, oponiéndose a la demanda, solicita la
desestimacion del recurso interpuesto por entender que la actuacion impugnada es
plenamente ajustada a Derecho. Todo ello sobre la base de los hechos y fundamentos que la
Abogacia del Estado expuso en su escrito de contestacion a la demanda, de lo que queda
literal constancia en autos y se tiene ahora por reproducido.

TERCERO.- La cuestion de fondo sobre la que ha girado el presente debate procesal se
centra en la conformidad o no a Derecho de la actuacion que consiste en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurso de alzada que la recurrente formuld en fecha
13 de noviembre de 2017, ante la Direccion General de la Policia, en relacion con el acto por
el que se incluye en el documento que la identifica como solicitante de proteccion
internacional la inscripcion de la restriccion siguiente: “Valido s6lo en Ceuta”.

Con la relevancia que se dira, consta en Autos una copia de la Instruccion conjunta
de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del ministerio del Interior en
materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional., de fecha 30 de junio de 2010.

Seglin se expone en dicha Instruccion, la misma se dicta para impartir directrices que
complementen en lo necesario lo establecido en el Real Decreto 203/1995, en tanto se
aprueba el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final Tercera de la Ley 12/2009, de
30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Internacional
Subsidiaria, asi como para difundir entre la Oficina de Asilo y Refugio, Unidades
dependientes de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, puestos fronterizos, etc.
los modelos de documentacion a entregar a los solicitantes de proteccion internacional
aprobados por la Comision Interministerial de Asilo y Refugio, conforme a lo establecido en
el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero. Los modelos en cuestion son
los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccién citada.

En concreto, el Anexo II de la Instruccion de 30 de junio de 2010, con apoyo en lo
dispuesto en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009 ya citada, prevé que conste lo siguiente en
el Documento Acreditativo de la Condicion de Solicitante de Proteccion Internacional:

“CONTRAPORTADA

Este documento, que no supone la concesion de proteccion internacional, garantiza
la “no devolucion” de su titular hasta que se haya resuelto la solicitud.

El titular debera personarse con la periodicidad que se indique ante la dependencia
policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de domicilio que
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realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las comunicaciones
que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud.

Cesard la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la
resolucion de la solicitud de proteccion internacional.

Este documento carece de validez para el cruce de fronteras (Reglamento CEW
562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de Adhesion de Esparia al acervo
Schengen).

INTERIOR
DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella)
DOMICILIO
REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimiento a seguir)
FECHA DE EXPEDICION Y FIRMA
AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE CEUTA Y MELILLA
SE INCLUIRA LA LEYENDA “AUTORIZA A TRABAJAR .

En el caso de la recurrente, ya se ha dicho porque asi consta en autos con la fotocopia
del correspondiente documento, junto a los datos citados, en un recuadro situado abajo a la
derecha debajo de la foto) consta en concreto la inscripcion “VALIDO SOLO EN CEUTA”.

CUARTO.- Expuesto lo anterior, que sirve para centrar con precision los términos en los
que se ha desenvuelto el presente debate procesal, para entrar a resolver sobre el mismo sera
oportuno recordar lo que esta Sala y Seccidon ha razonado y decidido en asuntos cuyo objeto
esta intimamente relacionado con el de este recurso. Asi, entre otras muchas, en Sentencias
de 11 de mayo de 2015 (Rec. 1088/2014), 28 de mayo de 2015 (Rec. 1089/2014) y 10 de
junio de 2015 (Rec. 1091/2014), 18 de diciembre de 2017 (Rec. 1457/2016) y 26 de enero de
2018 (Rec. 41/2017) estimamos sendos recursos interpuestos contra resoluciones que
prohibian a personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo el acceso al
territorio peninsular, limitando de facto su estancia en el territorio espafiol al de las Ciudades
Autonomas de Ceuta o Melilla, segtin los casos. Un punto de partida necesario para resolver
lo que aqui debatido sera, pues, recordar cudl es el criterio que venimos manteniendo
respecto a tales cuestiones. Y asi, por ejemplo, en la citada Sentencia de 18 de diciembre de
2017, dijimos lo siguiente:

“El articulo 25 de la Ley Orgadnica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Espania y su integracion social, dispone en su articulo 25.
3, referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo dispuesto en sus
dos primeros apartados no serd de aplicacion a los extranjeros que soliciten acogerse al
derecho de asilo en el momento de su entrada en Esparia, cuya concesion se regird por lo
dispuesto en la normativa especifica.
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El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el "dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los darios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la
proteccion del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos
mencionados en los articulos 11y 12 de esta Ley ".

Los articulos 17, 18y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos.

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentacion de la solicitud, que deberd
efectuarse mediante comparecencia personal de los interesados que soliciten
proteccion en los lugares que reglamentariamente se establezcan, o en caso de
imposibilidad fisica o legal, mediante persona que lo represente. En este ultimo caso,
el solicitante debera ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia deberd realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
mdximo de un mes desde la entrada en el territorio espariol o, en todo caso, desde que
se produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o
darios graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espaniol no podrad ser
sancionada cuando haya sido realizada por persona que reuna los requisitos para ser
beneficiaria de la proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera sera
informada, en una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en
materia de plazos y medios de que dispone para cumplir éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados y con las Organizaciones no
Gubernamentales legalmente reconocidas entre cuyos objetivos figure
el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones
o de su falta de colaboracion con las autoridades, y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su
condicion de solicitante de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizara
siempre individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de
otros miembros de la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible
para la adecuada formalizacion de la solicitud.
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5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea
preciso, en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la
persona solicitante o demas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De
este tramite se dejarad debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los
solicitantes sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla,
facilitandoles la informacion basica en relacion con aquélla. Asimismo, colaboraran
con los interesados para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su
dignidad e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La
ponderacion sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas serd motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes.

“l. El solicitante de asilo, presentada la solicitud, tiene en los términos
recogidos en la presente Ley, en los articulos 16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes
derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional,
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o
extradicion que pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;
f) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;,

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se
recogen en esta Ley.

2. Serdan obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las
siguientes:

a) cooperar con las autoridades espariolas en el procedimiento para
la concesion de proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su
propia declaracion, contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre
otros, podran presentar la documentacion de que dispongan sobre su
edad, pasado -incluido el de parientes relacionados-, identidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia,
solicitudes de proteccion internacional previas, itinerarios de viaje,
documentos de viaje y motivos por los que solicita la proteccion,
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¢) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados
y, en su caso, consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre
que hayan sido previamente informados sobre este ultimo extremo;

d) informar sobre su domicilio en Esparia y cualquier cambio que se
produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante
ella, cuando asi se les requiera con relacion a cualquier circunstancia
de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud.

“1. Solicitada la proteccion, la persona extranjera no podra ser objeto de
retorno, devolucion o expulsion hasta que se resuelva sobre su solicitud o ésta no sea
admitida. No obstante, por motivos de salud o seguridad publicas, la autoridad
competente podra adoptar medidas cautelares en aplicacion de la normativa vigente
en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva,
la ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que
se halle pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al organo
judicial o al organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el
correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la
Union Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de
detencion y entrega, o a un pais tercero ante oOrganos judiciales penales
internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un
abogado en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento
de extranjeros. Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento
establecidas para las citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones
para el ejercicio de este derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o
de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos
previstos para su tramitacion.

6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis
meses, ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informara
a la persona interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que
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“La concesion del derecho de asilo o de la proteccion subsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos en la Convencion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigente en materia de extranjeria e
inmigracion, asi como en la normativa de la Union Europea, y, en todo caso: h) la
libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Esparia su derecho a circular libremente por el territorio espanol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Espaiia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa.:

"e) En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si los
pasajeros siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el articulo 5 del
Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron autorizados a entrar en territorio
nacional en el momento del control de pasaportes en la frontera exterior, Esparia
mantendra controles (controles de identidad y de documentos) en las conexiones
maritimas y aéreas provenientes de Ceutay Melilla que tengan como unico destino
otro punto del territorio espaniol. A este mismo fin, Espaiia mantendra controles sobre
los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador que salgan de
las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte del Convenio".

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que

“l. Para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros de una
duracion que no exceda de 90 dias dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que
implica tener en cuenta el periodo de 180 dias que precede a cada dia de estancia, las
condiciones de entrada para los nacionales de terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular
el derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Seguird siendo valido como minimo tres meses después de la fecha
prevista de partida del territorio de los Estados miembros. En casos
de emergencia justificados, esta obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez arios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento
(CE) n.o 539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso
de residencia valido o de un visado de larga duracion valido;

¢) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones
de la estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto
para el periodo de estancia previsto como para el regreso al pais de origen o
el transito hacia un tercer pais en el que su admision esté garantizada, o estar
en condiciones de obtener legalmente dichos medios;
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d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la
salud publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados
miembros ni, en particular, estar inscrito como no admisible en las bases de
datos nacionales de ningun Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara
como primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de
salida como ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se
tendran en cuenta para el cdlculo de la duracion de la estancia en el territorio de los
Estados miembros los periodos de estancia autorizados por medio de un visado
nacional de larga duracion o de un permiso de residencia.

3. En el anexo I figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar
el cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en
el Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje economico multiplicado por el numero de dias de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse en el
dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el
Derecho interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho
interno, en caso de que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una
persona de acogida, también podran constituir prueba de medios adecuados de
subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros
a aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de
residencia o de un visado de larga duracion, al objeto de que puedan llegar
al territorio del Estado miembro que haya expedido el permiso de residencia
o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la lista nacional de
personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores se
presenten y que la descripcion que les afecte esté acompanada de medidas
que se opongan a la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y
cumplan las condiciones establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra
b), si se les puede expedir un visado en la frontera en virtud de los articulos
35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Parlamento Europeo y del
Consejo (26).

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccion n° 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
276/2018 9de 15



Los Estados miembros elaborardn estadisticas sobre los visados
expedidos en la frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo XII.

En caso de que no fuera posible colocar el visado en el documento, se
adherira la etiqueta, con cardacter excepcional, en una hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizara obligatoriamente el
modelo uniforme de impreso para la colocacion del visado establecido por el
Reglamento (CE) n°333/2002 del Consejo (27);

c¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones
internacionales, todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su
territorio a nacionales de terceros paises que no cumplan alguna de las
condiciones establecidas en el apartado 1. En tales casos, cuando un
nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su
territorio informara de ello a los demds Estados miembros ™.

(...).- En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicito poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en
tramite.

Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espaniol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Esparia, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espanol permitia su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular del derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espana al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
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requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en
las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espaiia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal (“La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espana de los extranjeros que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales...”), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espaiiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Esparia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el termino “Esparnia’ -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de “territorio peninsular”; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espariol peninsular.

QUINTO.- El anterior punto de partida nos permite situarnos ya en lo que propiamente
constituye el objeto de este recurso que es, en definitiva, si es o no conforme a Derecho la
limitacion que, de modo expreso, en el documento expedido a la actora como solicitante de
proteccion internacional, restringe su posibilidad de desplazamiento por el territorio nacional
tan solo a la Ciudad de Ceuta.

Como se ha expuesto, tal mencion se incluye en el documento en cuestion autorizada,
al parecer, por lo consignado en el Anexo II de la Instruccion de 30 de junio de 2010 de la
que ya se ha dado cuenta mas arriba.

Dado que la cuestion se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estara de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente:
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“Aunque se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir
aqui las denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion
llegue a conocimiento del inferior jerdarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el «Boletin
Oficial del Estado», para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter
general, ya que asi estd previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo”.

Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer, en
este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicion general ni siquiera podria
considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion de
nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan s6lo una sefal indicativa de
la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a propdsito de la
restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la que
derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior de
Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se indica
expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula sobre las
personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a la mencion
exclusiva que autoriza a hacer constar el “ambito de validez territorial, en los casos de Ceuta
y Melilla”; una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco se derivaria la
imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion.

Lo cierto es, sin embargo, que la restriccion impuesta a la actora existe en este caso y
debe ser anulada en la medida en que resulta contraria a lo dispuesto en los preceptos legales
a los que, reproduciendo nuestra Sentencia de 18 de diciembre de 2017 (Rec. 1457/2017), ya
hicimos referencia mas arriba.

Pero, es mas. Incidiendo en los fundamentos de la decision estimatoria que ya hemos
anunciado para este recurso, debe considerarse igualmente que el articulo 13 del Real
Decreto 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 asilo y de la condicion de refugiado,
modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo, dispone lo siguiente, respecto a la
documentacioén provisional a expedir al interesado cuya solicitud de asilo o proteccion
internacional, como es el caso, ha sido ya admitida a tramite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditard mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de
asilo que le habilitara para permanecer en el territorio espafiol durante la tramitacion
del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.
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4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante deberd notificar a la Oficina de
Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcion de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

A partir de la diccion literal del precepto citado, la interpretacion que unicamente
cabe hacer de lo establecido en el mismo es que el repetido documento autoriza a su titular
para permanecer en “territorio espafiol” durante la tramitacion del expediente de proteccion
internacional; pero en todo el “territorio espafiol”, sin restricciones geograficas por razon del
lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. Y que la unica limitacién que la
interesada tiene, mas bien configurada como obligacion, es la de, meramente, “notificar”,
durante la tramitacion del expediente, a la Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de
domicilio que realice; lo que, en coherencia con el derecho temporal de permanencia que en
“territorio espafiol” se le reconoce, no puede verse, sin razén alguna ni apoyo normativo,
limitado al propio de la Ciudad de Ceuta.

El presente recurso, por lo hasta aqui expuesto y razonado sera estimado anuldandose
la actuacion impugnada, debiendo eliminarse del documento que identifica a la actora como
solicitante de proteccion internacional la inscripcion “Vélido sélo en Ceuta”, declarandose al
tiempo su derecho a trasladar su domicilio, durante la tramitacion del referido expediente, a
cualquier parte del territorio espafol cumpliendo, eso si, la obligacion de notificacion y las
demas que legal y reglamentariamente le incumben.

SEXTO.- De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley Reguladora de esta
Jurisdiccion, procede imponer las costas causadas en este proceso a la parte que ha visto
rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara serias dudas de
hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139, la imposicion de las
costas podré ser “a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima” y la Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una
cifra maxima total de trescientos euros, mas la cantidad que en concepto de [IVA corresponda
a la cuantia reclamada.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente aplicacion,

FALLAMOS

1.- ESTIMAR el recurso contencioso-administrativo namero 276/2018, interpuesto por la
representacion procesal de D* , contra la actuacion consistente en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurso de alzada formulado contra el acto relativo a
la expedicion del documento que acredita a la actora como solicitante de proteccion
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internacional, en el extremo en que inserta en dicho documento la inscripcion “Valido solo
en Ceuta”.

2.- ANULAR la actuacion recurrida por no ser la misma ajustada a Derecho.

3.- DECLARAR EL DERECHO de la recurrente a que por la Administracion se elimine del
documento que la identifica como solicitante de proteccidon internacional la inscripcion
“Valido solo en Ceuta”, y DECLARAR TAMBIEN su derecho a trasladar su domicilio,
durante la tramitacion del referido expediente, a cualquier parte del territorio espafiol
cumpliendo la obligacion de notificacion y las demés que legal y reglamentariamente le
incumben.

4.- Con imposicion a la Administracion demandada de las costas causadas en el presente
recurso, en los términos expresados en el Fundamento de Derecho correlativo de esta
Sentencia.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Ello previa constitucion del
deposito previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder
Judicial, bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta
de Depositos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-0276-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n° 49), especificando en el campo concepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta
general n° 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignard el numero de cuenta-expediente  2414-0000-93-0276-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.

Por esta nuestra Sentencia, de la que se extenderd testimonio para su union a los
autos, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Juan Pedro Quintana Carretero D. Francisco Javier Canabal Conejos
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D. José Arturo Fernandez Garcia Diia. Maria Dolores Galindo Gil

Diia. Maria del Pilar Garcia Ruiz

NOTA: De conformidad con el Reglamento (UE) 2016/679, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de
abril de 2016, se informa que la difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el
que ha sido dictada s6lo podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los
mismos contuvieran y con pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran
un especial deber de tutela o a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castafios, 1, Planta 2 - 28004
33009730

NIG: 28.079.00.3-2018/0002952

Procedimiento Ordinario 197/2018
Demandante: D./Dia

PROCURADOR D./Diia. MARIA PILAR ARNAIZ GRANDA
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA

Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 1003/2018

Presidente:

D. JUAN PEDRO QUINTANA CARRETERO
Magistrados:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
Dfia. MARIA DEL PILAR GARCIA RUIZ

En Madrid a veinte de diciembre de dos mil dieciocho.

Vistos por la Sala, constituida por los Sres./as. Magistrados/as relacionados al
margen, los autos del presente recurso contencioso-administrativo numero 197/2018,
interpuesto por la Procuradora de los Tribunales D2 Maria Pilar Arnaiz Granda, en nombre y
representacion de [l contra la actuacion consistente en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurso de alzada formulado contra el acto relativo a
la expedicion del documento que acredita al actor como solicitante de proteccién
internacional, en el extremo en que inserta en dicho documento la inscripcion “Valido solo
en Ceuta”.

Ha sido parte demandada la Administracion del Estado, representada y dirigida por
la Abogacia del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO .- Interpuesto el presente recurso y previos lagtapos tramites, se confirio
traslado a la parte actora por plazo de veintegHes formalizar la demanda, lo que verifico
por escrito en el que, tras exponer los hechosngdimentos de derecho que consideré
pertinentes, suplica que se dicte sentencia pqudase estimen sus pretensiones.

SEGUNDO.- La representacion procesal de la demandada ssoop la demanda
solicitando el dictado de una sentencia por lasgugesestime integramente el recurso.

TERCERO.- Acordado el recibimiento a prueba, se practe@ue consta en autos y no
habiéndose solicitado el tramite de conclusionesleslaré a continuacion el pleito concluso
para sentencia sefialandose para el acto de votadadio el dia 19 de diciembre de 2018,
en cuya fecha tuvo lugar.

Siendo Ponente la Magistrada llma. Sra. D? MariaPdar Garcia Ruiz, quien
expresa el parecer de la Sala

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO .- Se impugna en el presente recurso la actuacidsistente en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurs@ldada formulado contra el acto relativo a
la expedicion del documento que acredita al actomac solicitante de proteccion
internacional, en el extremo en que inserta enodddtumento la inscripcion “Valido sélo
en Ceuta”.

SEGUNDO.- La parte demandante interesa se dicte una Sgat@stimatoria con la
declaracion de no ser conforme a Derecho la admagiministrativa impugnada, al tiempo
gue ejercita una pretension anulatoria de aquébliray tendente al reconocimiento de una
situacion juridica individualizada.

En concreto, solicité en su demanda que se aawetlacion recurrida y se declare
su derecho a circular libremente por el territava@ional. En esencia, el demandante apoya
tales pretensiones invocando, en primer lugar,esactho a trasladarse a la peninsula una
vez que ha sido documentado como solicitante deeguidn internacional, y recordando
gue la insercién de la inscripcion de la que agquirata en el repetido documento proviene
de lo acordado en una Instruccion de 30 de juni@@D, dictada conjuntamente por la
Secretaria de Estado de Seguridad y de la Submearetel Ministerio del Interior, en
materia de informacion y documentacion a facilitarlos solicitantes de proteccion
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internacional. Sostiene el recurrente que la lastéin en cuestion no ha sido publicada y
gue la actuacion aqui impugnada es nula de plersziie puesto que ni la Ley Reguladora
del Derecho de Asilo y de la Proteccion Subsidjani el reglamento que la desarrolla
permiten tal insercion en el documento del que apiitrata. Termina la demanda
argumentando, subsidiariamente, que la Adminisiradiabria actuado desconociendo
manifiestamente el procedimiento legalmente estatwey con infraccion en todo caso del
principio de igualdad y de la prohibicion de distrnacion puesto que la restriccion de
movimientos solo se estaria imponiendo a los ejaras que solicitan asilo o proteccion
internacional en Ceuta y Melilla y no en cualguiga parte del territorio nacional.

Por su parte, la Administracion demandada, opologe a la demanda, solicita la
desestimacién del recurso interpuesto por entempler la actuacién impugnada es
plenamente ajustada a Derecho. En apoyo de taédsnpiones, la Abogacia del Estado
expuso en su escrito de contestacion a la demasdaethos y fundamentos que consideré
oportunos teniéndose ahora por reproducidos literale tal como obran en las actuaciones.

TERCERO.- La cuestion de fondo sobre la que ha giradoretgnte debate procesal se
centra en la conformidad o no a Derecho de la eidmajue consiste en la desestimacion
presunta por silencio administrativo del recurs@ldada que el recurrente formulé en fecha
30 de octubre de 2017, ante la Direccion Generéd @®licia, en relacion con el acto por el
gue se incluye en el documento que le identificanaosolicitante de proteccion
internacional la inscripcion de la restriccion seguie: “Valido solo en Ceuta”.

Con la relevancia que se dira, consta en Autoscopa de la Instruccion conjunta
de la Secretaria de Estado de Seguridad y de lseBugbaria del ministerio del Interior en
materia de informacion y documentacion a facilitarlos solicitantes de proteccion
internacional., de fecha 30 de junio de 2010.

Segun se expone en dicha Instruccion, la misnaécts para impartir directrices que
complementen en lo necesario lo establecido eneal Recreto 203/1995, en tanto se
aprueba el Reglamento al que se refiere la Disjgoskinal Tercera de la Ley 12/2009, de
30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo ylaleProteccion Internacional
Subsidiaria, asi como para difundir entre la O#fcide Asilo y Refugio, Unidades
dependientes de la Comisaria General de ExtranjeFi@nteras, puestos fronterizos, etc.
los modelos de documentacion a entregar a lositaolies de proteccidon internacional
aprobados por la Comision Interministerial de AgilBefugio, conforme a lo establecido en
el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, del@@ebrero. Los modelos en cuestion son
los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccitada.

En concreto, el Anexo Il de la Instruccion de &juhio de 2010, con apoyo en lo
dispuesto en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2@08itada, prevé que conste lo siguiente en
el Documento Acreditativo de la Condicion de Stdicte de Proteccion Internacional:

“CONTRAPORTADA

Este documento, que no supone la concesion deqoion internacional, garantiza
la “no devolucion” de su titular hasta que se hagasuelto la solicitud.

El titular debera personarse con la periodicidgde se indique ante la dependencia
policial expedidora y comunicar de forma inmediatalquier cambio de domicilio que
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realice. La no comparecencia en el plazo indicaakd,como no atender las comunicaciones
gue se dirijan a su domicilio dara lugar al archide la solicitud.

Cesara la validez del documento si antes deifladl su vigencia se produce la
resolucién de la solicitud de proteccion internach

Este documento carece de validez para el crucdralgeras (Reglamento CEW
562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdddieesion de Espafia al acervo
Schengen).

INTERIOR
DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y husl
DOMICILIO
REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNAGION
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimienteeguir)
FECHA DE EXPEDICION Y FIRMA
AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE CEVYTWELILLA
SE INCLUIRA LA LEYENDA “AUTORIZA A TRABAJAR”

En el caso del recurrente, ya se ha dicho porgueoasta en autos con la fotocopia
del correspondiente documento, junto a los datasl@s, en un recuadro situado abajo a la
derecha debajo de la foto) consta en concrets@iption “VALIDO SOLO EN CEUTA”".

CUARTO.- Expuesto lo anterior, para entrar a resolveres@ mismo sera oportuno
recordar lo que esta Sala y Seccion ha razonadeciglido en asuntos cuyo objeto esta
intimamente relacionado con el de este recursq.efitie otras muchas, en Sentencias de 11
de mayo de 2015 (Rec. 1088/2014), 28 de mayo d& @dc. 1089/2014) y 10 de junio de
2015 (Rec. 1091/2014), 18 de diciembre de 2017.(R4%7/2016) y 26 de enero de 2018
(Rec. 41/2017) estimamos sendos recursos integaueshtra resoluciones que prohibian a
personas extranjeras documentadas como solicitatdessilo el acceso al territorio
peninsular, limitando de facto su estancia en gmitéeo espafol al de las Ciudades
Autonomas de Ceuta o Melilla, segun los casos. Wigpde partida necesario para resolver
lo que aqui debatido sera, pues, recordar cuall esiterio que venimos manteniendo
respecto a tales cuestiones. Y asi, por ejemplta eitada Sentencia de 18 de diciembre de
2017, dijimos lo siguiente:

“El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 1& @nero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Espafia y su iaiddn social, dispone en su articulo 25.3,
referido a los requisitos para la entrada en tasrib nacional, que lo dispuesto en sus dos
primeros apartados no sera de aplicacion a losaxgros que soliciten acogerse al
derecho de asilo en el momento de su entrada eaffasguya concesion se regird por lo
dispuesto en la normativa especifica.
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El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octuldkefine el derecho a la proteccién
subsidiaria como el "dispensado a las personas tdes@aises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o seconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para cremisgregresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior resitiehabitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de tafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de digdsgaj no quieren, acogerse a la
proteccion del pais de que se trate, siempre quearnxurra alguno de los supuestos
mencionados en los articulos 11y 12 de esta Ley ".

Los articulos 17, 18 y 19 de la repetida Ley 122@68gulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentaci@nld solicitud, que debera
efectuarse mediante comparecencia personal de Hasresados que soliciten
proteccion en los lugares que reglamentariamenteesiblezcan, o en caso de
imposibilidad fisica o legal, mediante persona tpueepresente. En este ultimo caso,
el solicitante debera ratificar la peticion una vegsaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demoea yodo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el terrisjpanol o, en todo caso, desde que
se produzcan los acontecimientos que justifiqueterabr fundado de persecucion o
dafios graves. A estos efectos, la entrada ilegaleeritorio espafiol no podra ser
sancionada cuando haya sido realizada por persamarguna los requisitos para ser
beneficiaria de la proteccidn internacional preasn esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la peescextranjera sera
informada, en una lengua que pueda comprender cacge:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacen especial en
materia de plazos y medios de que dispone paralgugsfas;

c) la posibilidad de contactar con el Alto Comisado de las
Naciones Unidas para los Refugiados y con las Oggeones no
Gubernamentales legalmente reconocidas entre colyjesivos figure
el asesoramiento y ayuda a las personas necesitddggoteccion
internacional,

d) las posibles consecuencias del incumplimientsweobligaciones
o de su falta de colaboracion con las autoridades;

e) los derechos y prestaciones sociales a los igume tacceso en su
condicion de solicitante de proteccion internacibna

4. La solicitud se formalizara mediante entrevipersonal que se realizara
siempre individualmente. De forma excepcional, potEquerirse la presencia de
otros miembros de la familia de los solicitantasgllb se considerase imprescindible
para la adecuada formalizacién de la solicitud.
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5. La Administracién adoptara las medidas necesapara que, cuando sea
preciso, en la entrevista se preste un tratamielifierenciado por razén del sexo de la
persona solicitante o demas circunstancias presista el articulo 46 de esta Ley. De
este tramite se dejara debida constancia en eldigpte administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la enteevistormaran a los
solicitantes sobre como efectuar la solicitud, g le@yudaran a cumplimentarla,
facilitandoles la informacién basica en relacionncaquélla. Asimismo, colaboraran
con los interesados para establecer los hechosvaekes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, s pedistrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuandgasantice el pleno respeto a su
dignidad e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamemigrde, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobte selicitud de asilo. La
ponderacién sobre la necesidad o no de efectuavamientrevistas sera motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los sdlitiés.

“1l. El solicitante de asilo, presentada la solidtutiene en los términos
recogidos en la presente Ley, en los articulos 116, 19, 33 y 34, los siguientes
derechos:

a) a ser documentado como solicitante de protecicitarnacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
C) a que se comunique su solicitud al ACNUR,;

d) a la suspension de cualquier proceso de devahyaxpulsion o
extradicion que pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cuatquomento;
f) a la atencidn sanitaria en las condiciones exgtas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas antérminos que se
recogen en esta Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de péec internacional las
siguientes:

a) cooperar con las autoridades esparfiolas en etguloniento para
la concesion de proteccion internacional,

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos eféons que, junto a su
propia declaracién, contribuyan a fundamentar sdicéod. Entre
otros, podran presentar la documentacion de qupatigan sobre su
edad, pasado -incluido el de parientes relacionadadentidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de antericesidencia,
solicitudes de proteccion internacional previasnetarios de viaje,
documentos de viaje y motivos por los que soliaifaroteccion;
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C) proporcionar sus impresiones dactilares, pemsér fotografiados
Y, €n su caso, consentir que sean grabadas suardenes, siempre
gue hayan sido previamente informados sobre estealextremo;

d) informar sobre su domicilio en Espafia y cualguiambio que se
produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competenteomparecer ante
ella, cuando asi se les requiera con relacion aquiar circunstancia
de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la $oigt

“1. Solicitada la proteccion, la persona extranjero podra ser objeto de
retorno, devolucién o expulsion hasta que se resusbbre su solicitud o ésta no sea
admitida. No obstante, por motivos de salud o ddgdr publicas, la autoridad
competente podra adoptar medidas cautelares emagpbn de la normativa vigente
en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendeadia la decision definitiva,
la ejecucion del fallo de cualquier proceso de adition de la persona interesada que
se halle pendiente. A tal fin, la solicitud seramumicada inmediatamente al 6rgano
judicial o al érgano gubernativo ante el que en e@semento tuviera lugar el
correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados antedp podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun pdacea otro Estado miembro de la
Union Europea en virtud de las obligaciones dimaeande una orden europea de
detenciébn y entrega, 0 a un pais tercero ante dogarnudiciales penales
internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen deyeghentrevistarse con un
abogado en las dependencias de los puestos fraoteli centros de internamiento
de extranjeros. Reglamentariamente, y sin perjuil@das normas de funcionamiento
establecidas para las citadas dependencias y cenpadran establecerse condiciones
para el ejercicio de este derecho derivadas de magale seguridad, orden publico o
de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccién dara lugar al inicael computo de los plazos
previstos para su tramitacion.

6. La resolucién que admita a tramite una solicitel asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitudlipse exceder de seis
meses, ampliables de acuerdo con lo previsto antiello 49 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adtragisnes Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, para su residng/ notificacion, se informara
a la persona interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que
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“La concesion del derecho de asilo o de la proténcsubsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos endiavéncion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigestniemateria de extranjeria e
inmigracién, asi como en la normativa de la Unidar@ea, y, en todo caso: h) la
libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconot¢@xranjero que esté en situacion
regular en Espafa su derecho a circular libremgrae el territorio espariol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Espadl Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abii98lé) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:

"e) En aplicacion de su legislacién nacional y cehfin de verificar si los
pasajeros siguen cumpliendo las condiciones enutlasraen el articulo 5 del
Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueraioraados a entrar en territorio
nacional en el momento del control de pasaportedaefrontera exterior, Espafa
mantendra controles (controles de identidad y deudwentos) en las conexiones
maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Meijila tengan como Unico destino
otro punto del territorio espafiol. A este mismq Espafia mantendra controles sobre
los vuelos interiores y sobre las conexiones raggl@or transbordador que salgan de
las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a &stado parte del Convenio”.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Barénto Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se estableceddig€ de normas de la Unidn para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de tb@as Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de tescpaises, que

“1l. Para estancias previstas en el territorio desl&stados miembros de una
duracion que no exceda de 90 dias dentro de cumiqueriodo de 180 dias, lo que
implica tener en cuenta el periodo de 180 diaspreeede a cada dia de estancia, las
condiciones de entrada para los nacionales de tescpaises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viajewjick otorgue a su titular
el derecho a cruzar la frontera y que cumpla l@gigntes criterios:

i) Seguira siendo valido como minimo tres mesepuissde la fecha
prevista de partida del territorio de los Estadogembros. En casos
de emergencia justificados, esta obligacion podndrisnirse,

i) debera haberse expedido dentro de los diez aiteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuanddoasxija el Reglamento
(CE) n.o 539/2001 del Consejo (25), salvo que sdalares de un permiso
de residencia valido o de un visado de larga duyaaialido;

c) Estar en posesion de documentos que justifigiehjeto y las condiciones
de la estancia prevista y disponer de medios dsist@ncia suficientes, tanto
para el periodo de estancia previsto como paraegteso al pais de origen o
el transito hacia un tercer pais en el que su adinmissté garantizada, o estar
en condiciones de obtener legalmente dichos medios;
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d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publiceeguridad interior, la
salud publica o las relaciones internacionales degono de los Estados
miembros ni, en particular, estar inscrito como asmisible en las bases de
datos nacionales de ningun Estado miembro por ggiaiotivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, kehtede entrada se considerara
como primer dia de estancia en el territorio de Estados miembros, y la fecha de
salida como ultimo dia de estancia en el territode los Estados miembros. No se
tendran en cuenta para el calculo de la duracionialestancia en el territorio de los
Estados miembros los periodos de estancia autarzagmbr medio de un visado
nacional de larga duracién o de un permiso de resaia.

3. En el anexo | figura una lista no exhaustivaddeumentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionalestedrceros paises para comprobar
el cumplimiento de las condiciones contempladasl @partado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsmti@ estara en funcién de la
duracion y del motivo de la estancia y se usarana@oeferencia los precios medios en
el Estado o Estados miembros de que se trate dglnalento y de la alimentacion, en
hospedaje econémico multiplicado por el nUmeroids de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estadosmbros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistenciaisofes podrd basarse en el
dinero efectivo, los cheques de viaje y las tageata crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones detanion, cuando las prevea el
Derecho interno, y las declaraciones de toma a cadgfinidas por el Derecho
interno, en caso de que el nacional de un tercés ga aloje en el domicilio de una
persona de acogida, también podran constituir peuaele medios adecuados de
subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio desladlemas Estados miembros
a aquellos nacionales de terceros paises que nlemmas condiciones
establecidas en el apartado 1, pero que sean tiglade un permiso de
residencia o de un visado de larga duracion, aletdjde que puedan llegar
al territorio del Estado miembro que haya expedaipermiso de residencia
o el visado de larga duracién, a no ser que figuegnla lista nacional de
personas no admisibles del Estado miembro en ciugateras exteriores se
presenten y que la descripcién que les afecte asténpafiada de medidas
gue se opongan a la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio desldEstados miembros a
aguellos nacionales de terceros paises que se marseen la frontera y
cumplan las condiciones establecidas en el apartgdexcepto la de la letra
b), si se les puede expedir un visado en la franéer virtud de los articulos
35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Pafeto Europeo y del
Consejo (26).
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Los Estados miembros elaborardn estadisticas sdbse visados
expedidos en la frontera con arreglo al articulo d&l Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo XII.

En caso de que no fuera posible colocar el visadelalocumento, se
adherira la etiqueta, con caracter excepcional, wm hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizavéligatoriamente el
modelo uniforme de impreso para la colocacion dshdo establecido por el
Reglamento (CE) n°® 333/2002 del Consejo (27);

c) Por motivos humanitarios, de interés nacional por obligaciones
internacionales, todo Estado miembro podra autarifm entrada en su
territorio a nacionales de terceros paises que monglan alguna de las
condiciones establecidas en el apartado 1. En talasos, cuando un
nacional de un tercer pais esté inscrito como nmiaible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le da&la entrada en su
territorio informara de ello a los deméas Estadogmbros”.

(...).- En este caso, ha de recordarse ahora, cuaidiemandante solicitd poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo 8616) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido @antite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el decgalite de proteccion internacional en
tramite.

Dado que el primer derecho de aquél a quien sadheite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internaaigarticulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admisién a tramite es que dicha personaododpser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud @u1)l quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo guo®lica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramileva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva atdtulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptoddsgal recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autbnoma de Ceuta -teridt@spafiol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se en@i#, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espafia, aenqgierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el docunmer@de acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstantesitabcion de regularidad en territorio
espanol permitia su traslado dentro del mismo ¢y,tpnto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacién de comunicar el caad# domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la aoddide titular del derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzamapugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriqauestos de la Adhesion de Espafia al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengeldygano competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (QrdiNT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta nomaahente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido adnaitidn la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria,ise, ghara dicho cruce ninguno de los

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - SecciérOh de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiefirdinario -
197/2018 10 de 15



requisitos, tanto de indole documental como mateeidgidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento EuropeelConsejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben raalimaautoridades competentes en
las Ciudades Autdnomas de Ceuta y Melilla, confoane dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espafia al ConwdmiSchengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en eletidp articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidadogumentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como unico destino otro pugltteditorio espariol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recueedado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domiciligstadandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia quefderior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto erntadudo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatonafirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal (“La Comisarieeri@ral de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espafia de los exearg que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando exisgenones excepcionales...”), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicaciosenda en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicituda$#io, el recurrente estaba ya en territorio
espafiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificillegouede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades @atorizar, o denegar, la entrada del
actor en Espafia por los motivos expuestos en etideparticulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que elit@rfiespana” -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el deriterio peninsular”; restriccién que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones eje@staeh la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado enélmsihos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por noiexmpedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia eretzné en que formulé la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espafol peninsular.

QUINTO .- El anterior punto de partida nos permite sitoarga en lo que propiamente
constituye el objeto de este recurso que es, enitilef, si es 0 no conforme a Derecho la
limitacién que, de modo expreso, en el documenfe@xio al actor como solicitante de
proteccion internacional, restringe su posibilideddesplazamiento por el territorio nacional
tan soélo a la Ciudad de Ceuta.

Como se ha expuesto, tal mencion se incluye dn@lmento en cuestion autorizada,
al parecer, por lo consignado en el Anexo |l denruccion de 30 de junio de 2010 de la
gue ya se ha dado cuenta mas arriba.

Puesto que la cuestidon se trata directamente dantenda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aquiomga no estara de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 ded®, dejo dicho lo siguiente:
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“Aungue se trata de algo elemental y de pacificpt@c#n, es conveniente referir
aqui las denominadas instrucciones (al igual quedaculares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan sélo elddectivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinadosgreud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial maritédh de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimipot los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sjne sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentariadrat@, bastando que la Instruccion
llegue a conocimiento del inferior jerarquico al ejse dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacion, hay que recordar tambigae la misma se exige, en el «Boletin
Oficial del Estado», para que produzcan efectosdjaps las disposiciones de caracter
general, ya que asi esta previsto en el art. 13Rdey de Procedimiento Administrativo”.

Sobre esta base, pues, es posible concretar quglggnacion de la Instruccién en
cuestion no integra en modo alguno el objeto foredlpresente recurso pues al carecer, en
este caso, tal instruccién de la naturaleza pradpiana disposicidn general ni siquiera podria
considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiesetp en su caso, la declaracion de
nulidad o anulabilidad del acto concreto que aquirgpugna tan sélo una sefal indicativa de
la posible disconformidad con el ordenamiento dedieectrices impartidas a proposito de la
restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararseequa propia Instruccién de la que
derivaria la actuacion de las autoridades polisidke Ceuta (en este caso, el Jefe Superior de
Policia, por delegacion del Comisario General deadbjeria y Fronteras) nada se indica
expresamente sobre una necesaria restriccion elespdazamientos a la peninsula sobre las
personas extranjeras documentadas como solicitdatasilo, si nos atenemos a la mencién
exclusiva que autoriza a hacer constar el “amhtealidez territorial, en los casos de Ceuta
y Melilla”; una expresion que, por si sola, segatiende la Sala, tampoco se derivaria la
imposicion de la restriccién que aqui ha sido abjiet impugnacion.

Lo cierto es, sin embargo, que la restriccion iegta al actor existe en este caso y
debe ser anulada en la medida en que resulta gardarkp dispuesto en los preceptos legales
a los que, reproduciendo nuestra Sentencia de ti®&i@enbre de 2017 (Rec. 1457/2017), ya
hicimos referencia mas arriba.

Pero, es mas. Incidiendo en los fundamentos dedssidn estimatoria que ya hemos
anunciado para este recurso, debe considerarsémgnia que el articulo 13 del Real
Decreto 203/1995, de 10 de febrero, por el queosgeha el Reglamento de aplicacion de la
Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derdehasilo y de la condicion de refugiado,
modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo, digpdn siguiente, respecto a la
documentacion provisional a expedir al interesadgacsolicitud de asilo o proteccion
internacional, como es el caso, ha sido ya admétitamite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, latauzacion de permanencia se
acreditard mediante la expedicion al interesadardelocumento de solicitante de
asilo que le habilitara para permanecer en ekaeivi espafnol durante la tramitacion
del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documehiateresado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos péesogiade viaje, los cuales se
mantendran en depadsito en el supuesto de resolfasiorable a la solicitud de asilo.
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4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante deber& notificar a la Oficina de
Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcién de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

A partir de la diccion literal del precepto citado, la interpretacion que Unicamente
cabe hacer de lo establecido en el mismo es que el repetido documento autoriza a su titula
para permanecer en “territorio espafol” durante la tramitacion del expediente de proteccion
internacional; pero en todo el “territorio espafiol”, sin restricciones geograficas por razén del
lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. Y que la Unica limitacion que el
interesado tiene, mas bien configurada como obligacion, es la de, meramente, “notificar”,
durante la tramitacion del expediente, a la Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de
domicilio que realice; lo que, en coherencia con el derecho temporal de permanencia que er
“territorio espafiol” se le reconoce, no puede verse, sin razén alguna ni apoyo normativo,
limitado al propio de la Ciudad de Ceuta.

El presente recurso, por lo hasta aqui expuesto y razonado, sera estimado anulandos
la actuacion impugnada, debiendo eliminarse del documento que identifica al actor como
solicitante de proteccion internacional la inscripcion “Valido sélo en Ceuta”, declarandose al
tiempo su derecho a trasladar su domicilio, durante la tramitacion del referido expediente, a
cualquier parte del territorio espafiol cumpliendo, eso si, la obligacion de notificacion y las
demas que legal y reglamentariamente le incumben.

SEXTO.- De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley Reguladora de esta
Jurisdiccion, procede imponer las costas causadas en este proceso a la parte que ha vis
rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara serias dudas
hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139, la imposicion de las
costas podra sem‘la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxiyna’ Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta u
cifra maxima total de trescientos euros, mas la cantidad que en concepto de IVA corresponde
a la cuantia reclamada.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente aplicacién,

FALLAMOS

1.- ESTIMAR el recurso contencioso-administrativo numero 197/2018, interpuesto por la
representaciéon procesal de || BBl contra la actuacién consistente en la
desestimacion presunta por silencio administrativo del recurso de alzada formulado contra el
acto relativo a la expedicion del documento que acredita al actor como solicitante de
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proteccion internacional, en el extremo en queriasen dicho documento la inscripciéon
“Valido sélo en Ceuta”.

2.- ANULAR la actuacion recurrida por no ser lamésajustada a Derecho.

3.- DECLARAR EL DERECHO del recurrente a que poAl@ministracion se elimine del
documento que le identifica como solicitante detgmoion internacional la inscripcion
“Véalido solo en Ceuta”, y DECLARAR también su ddrea trasladar su domicilio, durante
la tramitacion del referido expediente, a cualgpigrte del territorio espafiol cumpliendo la
obligacion de notificacion y las demas que legadglamentariamente le incumben.

4.- Con imposicion a la Administracion demandadalas costas causadas en el presente
recurso, en los términos expresados en el FundanwmtDerecho correlativo de esta
Sentencia.

La presente sentencia es susceptible de recursasaeion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazotdginta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion
acreditdndose en el escrito de preparacion deksecel cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de tsdigcion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo queesgnte. Ello previa constitucion del
depdsito previsto en la Disposicion Adicional Desguinta de la Ley Organica del Poder
Judicial, bajo apercibimiento de no tener por praga el recurso.

Dicho depdésito habra de realizarse mediante ekstgde su importe en la Cuenta
de Depdsitos y Consignaciones de esta Seccionfacegpediente n° 2414-0000-93-0197-
18 (Banco de Santander, Sucursal c/ Barquillo n épecificando en el camponcepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata tRecurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante trarsfex bancaria, se realizara a la cuenta
general n°® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-68869 9200 0500 1274) y se
consignara el numero de cuenta-expediente 241@-98M197-18 en el campo
“Observaciones” 0 “Concepto de la transferenciad gontinuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.

Por esta nuestra Sentencia, de la que se extetedtiraonio para su unién a los
autos, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Juan Pedro Quintana Carretero D. Francisco Javier Canabal Conejos
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D. José Arturo Fernandez Garcia Dfa. Maria del Pilar Garcia Ruiz

NOTA: De conformidad con el Reglamento (UE) 2016/6del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de
abril de 2016, se informa que la difusion del tedéoesta resolucién a partes no interesadas enedgp en el
que ha sido dictada sdlo podra llevarse a caboigpisociacion de los datos de caracter personallog
mismos contuvieran y con pleno respeto al deredadrdimidad, a los derechos de las personas eguderan

un especial deber de tutela o a la garantia deliamado de las victimas o perjudicados, cuando mlace

Los datos personales incluidos en esta resolu@dmodran ser cedidos, ni comunicados con finegaonos a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castanos, 1 , Planta 2 - 28004

33009730
NIG: 28.079.00.3-2018/0002940

Procedimiento Ordinario 195/2018

Demandante: D./Diia.

PROCURADOR D./Dfia. MARIA DOLORES FERNANDEZ PRIETO
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA

Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 84/2019
Presidente:
D. JUAN PEDRO QUINTANA CARRETERO
Magistrados:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
Diia. MARIA DOLORES GALINDO GIL

En la Villa de Madrid, a ocho de febrero de dos mil diecinueve.

VISTOS por la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid los autos del recurso contencioso-
administrativo  195/2018 promovido por la procuradora de los tribunales dofia M*
Dolores Ferndndez Prieto, en nombre y representacion de DON , contra
la desestimacion presunta por silencio del recurso de alzada formulado ante la
Direccion General de la Policia contra la expedicion del documento que acredita al actor
como solicitante de proteccion internacional, en su particular que recoge la inscripcion
“Valido s6lo en Ceuta”; habiendo sido parte demandada la ADMINISTRACION
GENERAL DEL ESTADO, representada y defendida por la Abogacia del Estado

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccién n° 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
195/2018 1de 14



ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERQO: Por la parte recurrente arriba expresada se interpuso recurso contencioso-
administrativo contra las resoluciones antes mencionadas, acordandose su admision a tramite.

SEGUNDO: En el momento procesal oportuno se emplazé a la parte actora para que
formalizara la demanda, lo que llevo a efecto mediante el pertinente escrito en el que, tras
exponer los hechos y fundamentos de derecho que estimd oportunos, terminé solicitando, en
esencia, que se declare la nulidad de pleno derecho de la resolucion recurrida y se reconozca
el derecho del actor a circular libremente por el territorio nacional.

TERCERO: A continuacion se confirié traslado a la Abogacia del Estado, en la
representacion que ostentaba de la Administracion General del Estado para que contestara a la
demanda, lo que se verificd por escrito en el que tras exponer los hechos y fundamentos de
derecho que considero pertinentes, termind suplicando que se dicte sentencia desestimando el
recurso contencioso administrativo interpuesto y confirmando la legalidad del acto
impugnado.

CUARTO: Se ha fijado la cuantia del procedimiento en indeterminada. Recibido el
juicio a prueba, se practicaron aquellos medios de prueba que admitidos su resultado obra en
autos. Tras el trdmite de conclusiones por escrito, finalmente quedaron los autos pendientes de
sefalamiento de dia para votacion y fallo, lo que se verificod para el dia 6 de febrero de 2019,
fecha en que tuvo lugar.

Ha sido ponente de esta sentencia el [lmo. Sr. D° José Arturo Fernandez Garcia,
magistrado de esta Seccion, quien expresa el parecer de la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en el presente recurso por el actor, ciudadano con
nacionalidad marroqui y solicitante de proteccion internacional en Espaiia, la desestimacion
presunta por silencio del recurso de alzada formulado el 30 de octubre de 2017 ante la
Direccion General de la Policia contra la expedicion del documento que le acredita como
solicitante de proteccion internacional, en su particular que recoge la inscripcion “Valido s6lo
en Ceuta”.

La parte demandante pretende la nulidad de dicha resolucion y que se reconozca el
derecho del interesado a poder circular libremente por todo el territorio espafiol.
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En concreto, se invoca, en primer lugar, su derecho a trasladarse a la peninsula una vez
que ha sido documentado como solicitante de proteccion internacional. Se alega que la
insercion de la inscripceion discutida se ha basado en una Instruccion de 30 de junio de 2010,
dictada conjuntamente por la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior, en materia de informacioén y documentacion a facilitar a los solicitantes
de proteccion internacional. Considera la parte que esta la Instruccion no ha sido publicada y
que la actuacidon aqui impugnada es nula de pleno ya que ni la Ley Reguladora del Derecho de
Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el reglamento que la desarrolla permiten tal insercion
en dicho documento. Finalmente se indica que la Administracion habria actuado
desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente establecido y con infraccion en
todo caso del principio de igualdad y de la prohibicion de discriminacion puesto que la
restriccion de movimientos s6lo se estaria imponiendo a los extranjeros que solicitan asilo o
proteccion internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del territorio nacional.

La Administracion demandada se opone a la demanda resaltando que los actos
recurridos son plenamente ajustados a derecho.

SEGUNDO. - Para resolver la presente cuestion litigiosa, se ha de partir de la
Instruccion conjunta de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
ministerio del Interior en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes
de proteccion internacional, de fecha 30 de junio de 2010.

Esta instruccion se dicta, segun su expositivo, para impartir directrices que
complementen en lo necesario lo establecido en el Real Decreto 203/1995, en tanto se aprueba
el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final Tercera de la Ley 12/2009, de 30 de
octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Internacional Subsidiaria, asi
como para difundir entre la Oficina de Asilo y Refugio, Unidades dependientes de la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, puestos fronterizos, etc. los modelos de
documentacion a entregar a los solicitantes de proteccion internacional aprobados por la
Comision Interministerial de Asilo y Refugio, conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d)
del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero. Los modelos en cuestion son los que se recogen
en el Anexo II de la Instruccion citada.

A tenor de su Anexo III, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
“Documento Acreditativo de la Condicidén de Solicitante de Proteccion Internacional” ha de
constar:

“CONTRAPORTADA

Este documento, que no supone la concesion de proteccion internacional, garantiza la
“no devolucion” de su titular hasta que se haya resuelto la solicitud.

El titular debera personarse con la periodicidad que se indique ante la dependencia
policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de domicilio que
realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las comunicaciones
que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud.

Cesard la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la
resolucion de la solicitud de proteccion internacional.
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Este documento carece de validez para el cruce de fronteras (Reglamento CEW
562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de Adhesion de Espana al acervo
Schengen).

INTERIOR

DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella)

DOMICILIO

REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimiento a seguir)

FECHA DE EXPEDICION Y FIRMA

AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE CEUTA Y MELILLA
SE INCLUIRA LA LEYENDA “AUTORIZA A TRABAJAR”.

Respecto al recurrente, obra en los autos fotocopia del correspondiente documento de
solicitante de proteccion internacional, emitido el 13 de octubre de 2017, suscrito por el
Comisario General de Extranjeria y Fronteras, firmado “PD”, por el Jefe Superior de Policia
en Ceuta, que, junto a los datos citados, en un recuadro situado abajo a la derecha, debajo de la
foto, aparece, tras las leyendas “Este documento no es valido para el cruce fronteras” y
“Autoriza a trabajar”, la inscripcion “VALIDO SOLO EN CEUTA”.

TERCERO.- La presente cuestion litigiosa ya ha sido debatida y resuelta por esta
Sala y Seccion en distintas sentencias: de 11 de mayo de 2015 (Rec. 1088/2014), 28 de mayo
de 2015 (Rec. 1089/2014) y 10 de junio de 2015 (Rec. 1091/2014), 18 de diciembre de 2017
(Rec. 1457/2016) y 26 de enero de 2018 (Rec. 41/2017). En estas resoluciones se estimaron
recursos interpuestos contra resoluciones que prohibian a personas extranjeras documentadas
como solicitantes de asilo el acceso al territorio peninsular, limitando su estancia en el
territorio espafiol al de las ciudades autonomas de Ceuta o Melilla, segin los casos. Asi, en la
indicada sentencia de 18 de diciembre de 2017 se recoge los siguientes pronunciamientos en
la misma linea de esas sentencias anteriores, como se indica expresamente en la de 26 de
enero de 2018:

“El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Esparia y su integracion social, dispone en su articulo 25. 3,
referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo dispuesto en sus dos
primeros apartados no sera de aplicacion a los extranjeros que soliciten acogerse al derecho
de asilo en el momento de su entrada en Esparia, cuya concesion se regira por lo dispuesto en
la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el "dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los danios graves previstos en el articulo 10
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de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley ".

Los articulos 17, 18y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentacion de la solicitud, que debera
efectuarse mediante comparecencia personal de los interesados que soliciten proteccion en
los lugares que reglamentariamente se establezcan, o en caso de imposibilidad fisica o legal,
mediante persona que lo represente. En este ultimo caso, el solicitante deberd ratificar la
peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia deberd realizarse sin demora y en todo caso en el plazo mdximo
de un mes desde la entrada en el territorio espanol o, en todo caso, desde que se produzcan
los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o darios graves. A estos
efectos, la entrada ilegal en territorio espariol no podra ser sancionada cuando haya sido
realizada por persona que reuna los requisitos para ser beneficiaria de la proteccion
internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera serd informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de
plazos y medios de que dispone para cumplir éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades, y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de
solicitante de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la persona
solicitante o demdas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
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informacion basica en relacion con aquélla. Asimismo, colaboraran con los interesados para
establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad e
integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la posibilidad
de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion sobre la
necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas sera motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes.

“l. El solicitante de asilo, presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en
la presente Ley, en los articulos 16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o extradicion que
pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;
f) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta
Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espaiiolas en el procedimiento para la concesion
de proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia
declaracion, contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podrdan presentar la
documentacion de que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes
relacionados-, identidad, nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia,
solicitudes de proteccion internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y
motivos por los que solicita la proteccion;

¢) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este ultimo extremo,

d) informar sobre su domicilio en Espania y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando ast
se les requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud.
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“I. Solicitada la proteccion, la persona extranjera no podra ser objeto de retorno,
devolucion o expulsion hasta que se resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No
obstante, por motivos de salud o seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar
medidas cautelares en aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e
inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al organo judicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o extraditarse
a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la Union Europea en
virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y entrega, o a un
pais tercero ante organos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado en
las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.

6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinard el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informara a la persona
interesada del motivo de la demora".

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que

“La concesion del derecho de asilo o de la proteccion subsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos en la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto
de los Refugiados, en la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion, asi como
en la normativa de la Union Europea, y, en todo caso: h) la libertad de circulacion".

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Espania su derecho a circular libremente por el territorio espariol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Espaiia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:

"e) En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si los pasajeros
siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en
virtud de los cuales fueron autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del
control de pasaportes en la frontera exterior, Espaiia mantendra controles (controles de
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identidad y de documentos) en las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceutay
Melilla que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol. A este mismo fin,
Espania mantendra controles sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por
transbordador que salgan de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte
del Convenio".

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que

“l. Para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion
que no exceda de 90 dias dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en
cuenta el periodo de 180 dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada
para los nacionales de terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Seguira siendo vdlido como minimo tres meses después de la fecha prevista de
partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez arios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
53972001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracion valido,

¢) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el transito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningun
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendran en cuenta para
el calculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los periodos
de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un permiso
de residencia.

3. En el anexo I figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).
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4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje economico multiplicado por el numero de dias de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse en el dinero
efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del nacional de un
tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el Derecho interno, y las
declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de que el nacional
de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida, también podran
constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya expedido
el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la lista
nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores se
presenten y que la descripcion que les afecte esté acompariada de medidas que se opongan a
la entrada o al transito,

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en la
frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Parlamento
Europeo y del Consejo (26).

Los Estados miembros elaboraran estadisticas sobre los visados expedidos en la
frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°810/2009 y a su anexo XII.

En caso de que no fuera posible colocar el visado en el documento, se adherird la
etiqueta, con caracter excepcional, en una hoja suelta que se incorporara al documento. En
tal caso, se utilizara obligatoriamente el modelo uniforme de impreso para la colocacion del
visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002 del Consejo (27);

¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informard
de ello a los demds Estados miembros ™.

(...).- En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicito poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016) habiendo
sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en tramite.
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Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley 12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio esparol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen estos
autos, una situacion regular en Esparia, aunque, cierto es también, transitoriamente como asi
lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de asilo tenga un
plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio espainol permitia
su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si bien sometido a la
obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin embargo, no es
exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espana al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda desplazarse
a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los requisitos, tanto
de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del Reglamento (UE)
2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en
las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Esparia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas y
aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que no
exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de manifiesto su
intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba debidamente
documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de 20
de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal (“La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras podra
autorizar la entrada en Espaiia de los extranjeros que no reunan los requisitos establecidos
en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales...”), es claro que el supuesto
de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo transitorio
hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio espariol
(Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en este caso
la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del actor en
Espariia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a través de
un inasumible argumento en el que el téermino “Esparia’ -contenido en el precepto normativo
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en cuestion- se identifique con el de “territorio peninsular”; restriccion que la Sala rechaza
de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espanol peninsular”.

A lo anterior, y como se dijo también en sentencia de 7 de diciembre de 2018, recurso
276/2017, ha de afadirse que el articulo 13 del Real Decreto 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 asilo y de la condicion de refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de
mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacion provisional a expedir al interesado
cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha sido ya admitida a
tramite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espanol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositard, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se mantendran
en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante deberd notificar a la Oficina de
Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en funcion
de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccion en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los términos expuestos, igualmente se ha de traer a colacion lo que se
dijo por esta misma Secciodn al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018:

“Dado que la cuestion se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
Juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estara de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente:

“Aunque se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir
aqui las denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las autoridades
superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de esa
Jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria, cuyos
efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion llegue
a conocimiento del inferior jerarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto relativo a la
publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el «Boletin Oficial del
Estadoy, para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de cardcter general, ya que
asi esta previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo”.
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Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer, en
este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicion general ni siquiera
podria considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion
de nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan solo una sernal
indicativa de la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a
proposito de la restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la
que derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior
de Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se indica
expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula sobre las
personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a la mencion
exclusiva que autoriza a hacer constar el “ambito de validez territorial, en los casos de Ceuta
v Melilla”; una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco se derivaria la
imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion”.

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion resefiadas, destacar que
en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccion para poder acceder
a todo el territorio nacional que no esta recogida tampoco en el citado articulo 13 del RD
203/2005, que solo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a su titular
para permanecer en “territorio espafiol” durante la tramitacion del expediente de proteccion
internacional; pero en todo el “territorio espanol”, sin restricciones geograficas por razon del
lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La tunica obligacion que dicho
solicitante tiene es la de “notificar”, durante la tramitacion del expediente, a la Oficina de
Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a permanecer de
forma temporal en “territorio espafiol” en ninglin caso se puede restringir, pues no existe
apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceuta.

Por todos los razonamientos expuestos, procede estimar el recurso pues los actos
recurridos no se ajustan a derecho (articulo 481, de la Ley 39/2015), con la consecuencia de
que se ha de eliminar en el referido documento de solicitante de proteccion internacional del
demandante la inscripcion “Valido s6lo en Ceuta”, declarandose al tiempo su derecho a
trasladar su domicilio, durante la tramitacion del referido expediente, a cualquier parte del
territorio espafiol, cumpliendo la obligacion de notificacion expuesta y las demds que legal y
reglamentariamente le conciernen.

CUARTO.- - De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley
Reguladora de esta Jurisdiccion, procede imponer las costas causadas en este proceso a la
parte que ha visto rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara
serias dudas de hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139, la imposicion de las
costas podra ser “a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima” y la Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una
cifra méxima total de trescientos euros, mas la cantidad que en concepto de IVA corresponda

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccién n° 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
195/2018 12 de 14



a la cuantia reclamada. Todo ello, sin perjuicio de las costas que en su caso se hayan impuesto
en la pieza de medidas cautelares.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente aplicacion,

FALLAMOS

ESTIMANDO EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
interpuesto por la representacion procesal de DON , DEBEMOS ANULARY
ANULAMOS las resoluciones administrativas descritas en el encabezamiento de esta
sentencia por no ser conformes a derecho, y DECLARAR EL DERECHO del recurrente a
que por la Administracion se elimine del documento que le identifica como solicitante de
proteccion internacional la inscripcion “Valido sélo en Ceuta”, y a circular libremente por el
territorio nacional; con imposicion a la Administracion demandada de las costas causadas en
el presente recurso, en los términos expresados en el fundamento de derecho cuarto de esta
sentencia.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que deberd prepararse ante
esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Ello previa constitucion del deposito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de
Depositos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-0195-18
(Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n° 49), especificando en el campo concepto del
documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion (50
euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta general
n® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se consignara el
numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-0195-18 en el campo “Observaciones” o
“Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios, los demas datos de
interés.

Por esta nuestra Sentencia, de la que se extendera testimonio para su union a los
autos, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Juan Pedro Quintana Carretero D. Francisco Javier Canabal Conejos
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D. José Arturo Fernandez Garcia Diia. Maria Dolores Galindo Gil

La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada solo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castanos, 1 , Planta 2 - 28004

33009730
NIG: 28.079.00.3-2018/0007307

Procedimiento Ordinario 412/2018
Demandante: D./Diia.

PROCURADOR D./Diia. DAVID PLAZA BUQUERIN
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA
Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 85/2019
Presidente:
D. JUAN PEDRO QUINTANA CARRETERO
Magistrados:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
Diia. MARIA DOLORES GALINDO GIL

En la Villa de Madrid, a ocho de febrero de dos mil diecinueve.

VISTOS por la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid los autos del recurso contencioso-administrativo
412/2018 promovido por el procurador de los tribunales don David Plaza Buquerin, en
nombre y representacion de DON , contra la desestimacion presunta por
silencio del recurso de alzada formulado ante la Direccion General de la Policia contra la
expedicion del documento que acredita al actor como solicitante de proteccion internacional,
en su particular que recoge la inscripcion “Valido sélo en Ceuta”; habiendo sido parte
demandada la ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, representada y defendida

por la Abogacia del Estado
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERQO: Por la parte recurrente arriba expresada se interpuso recurso contencioso-
administrativo contra las resoluciones antes mencionadas, acordandose su admision a tramite.

SEGUNDO: En el momento procesal oportuno se emplazé a la parte actora para que
formalizara la demanda, lo que llevo a efecto mediante el pertinente escrito en el que, tras
exponer los hechos y fundamentos de derecho que estimd oportunos, terminé solicitando, en
esencia, que se declare la nulidad de pleno derecho de la resolucion recurrida y se reconozca
el derecho del actor a circular libremente por el territorio nacional.

TERCERO: A continuacion se confirié traslado a la Abogacia del Estado, en la
representacion que ostentaba de la Administracion General del Estado para que contestara a la
demanda, lo que se verificd por escrito en el que tras exponer los hechos y fundamentos de
derecho que considero pertinentes, termind suplicando que se dicte sentencia desestimando el
recurso contencioso administrativo interpuesto y confirmando la legalidad del acto
impugnado.

CUARTO: Se ha fijado la cuantia del procedimiento en indeterminada. Recibido el
juicio a prueba, se practicaron aquellos medios de prueba que admitidos su resultado obra en
autos. Tras el trdmite de conclusiones por escrito, finalmente quedaron los autos pendientes de
sefalamiento de dia para votacion y fallo, lo que se verificod para el dia 6 de febrero de 2019,
fecha en que tuvo lugar.

Ha sido ponente de esta sentencia el [lmo. Sr. D° José Arturo Fernandez Garcia,
magistrado de esta Seccion, quien expresa el parecer de la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en el presente recurso por el actor, ciudadano con
nacionalidad marroqui y solicitante de proteccion internacional en Espaiia, la desestimacion
presunta por silencio del recurso de alzada formulado el 14 de diciembre de 2017 ante la
Direccion General de la Policia contra la expedicion del documento que le acredita como
solicitante de proteccion internacional, en su particular que recoge la inscripcion “Valido sélo
en Ceuta”.

La parte demandante pretende la nulidad de dicha resolucion y que se reconozca el
derecho del interesado a poder circular libremente por todo el territorio espafiol.
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En concreto, se invoca, en primer lugar, su derecho a trasladarse a la peninsula una vez
que ha sido documentado como solicitante de proteccion internacional. Se alega que la
insercion de la inscripceion discutida se ha basado en una Instruccion de 30 de junio de 2010,
dictada conjuntamente por la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior, en materia de informacién y documentacion a facilitar a los solicitantes
de proteccion internacional. Considera la parte que esta la Instruccion no ha sido publicada y
que la actuacidon aqui impugnada es nula de pleno ya que ni la Ley Reguladora del Derecho de
Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el reglamento que la desarrolla permiten tal insercion
en dicho documento. Finalmente se indica que la Administracion habria actuado
desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente establecido y con infraccion en
todo caso del principio de igualdad y de la prohibicion de discriminacion puesto que la
restriccion de movimientos s6lo se estaria imponiendo a los extranjeros que solicitan asilo o
proteccion internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del territorio nacional.

La Administracion demandada se opone a la demanda resaltando que los actos
recurridos son plenamente ajustados a derecho.

SEGUNDO. - Para resolver la presente cuestion litigiosa, se ha de partir de la
Instruccion conjunta de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
ministerio del Interior en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes
de proteccion internacional, de fecha 30 de junio de 2010.

Esta instruccion se dicta, segun su expositivo, para impartir directrices que
complementen en lo necesario lo establecido en el Real Decreto 203/1995, en tanto se aprueba
el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final Tercera de la Ley 12/2009, de 30 de
octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Internacional Subsidiaria, asi
como para difundir entre la Oficina de Asilo y Refugio, Unidades dependientes de la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, puestos fronterizos, etc. los modelos de
documentacion a entregar a los solicitantes de proteccion internacional aprobados por la
Comision Interministerial de Asilo y Refugio, conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d)
del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero. Los modelos en cuestion son los que se recogen
en el Anexo II de la Instruccion citada.

A tenor de su Anexo III, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
“Documento Acreditativo de la Condicidén de Solicitante de Proteccion Internacional” ha de
constar:

“CONTRAPORTADA

Este documento, que no supone la concesion de proteccion internacional, garantiza la
“no devolucion” de su titular hasta que se haya resuelto la solicitud.

El titular debera personarse con la periodicidad que se indique ante la dependencia
policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de domicilio que
realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las comunicaciones
que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud.

Cesard la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la
resolucion de la solicitud de proteccion internacional.
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Este documento carece de validez para el cruce de fronteras (Reglamento CEW
562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de Adhesion de Espana al acervo
Schengen).

INTERIOR

DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella)

DOMICILIO

REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimiento a seguir)

FECHA DE EXPEDICION Y FIRMA

AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE CEUTA Y MELILLA
SE INCLUIRA LA LEYENDA “AUTORIZA A TRABAJAR”.

Respecto al recurrente, obra en los autos fotocopia del correspondiente documento de
solicitante de proteccion internacional, emitido el 22 de noviembre de 2017, suscrito por el
Comisario General de Extranjeria y Fronteras, firmado “PD”, por el Jefe Superior de Policia
en Ceuta que, junto a los datos citados, en un recuadro situado abajo a la derecha, debajo de la
foto, aparece, tras las leyendas “Este documento no es valido para el cruce fronteras” y
“Autoriza a trabajar”, la inscripcion “VALIDO SOLO EN CEUTA”.

TERCERO.- La presente cuestion litigiosa ya ha sido debatida y resuelta por esta
Sala y Seccion en distintas sentencias: de 11 de mayo de 2015 (Rec. 1088/2014), 28 de mayo
de 2015 (Rec. 1089/2014) y 10 de junio de 2015 (Rec. 1091/2014), 18 de diciembre de 2017
(Rec. 1457/2016) y 26 de enero de 2018 (Rec. 41/2017). En estas resoluciones se estimaron
recursos interpuestos contra resoluciones que prohibian a personas extranjeras documentadas
como solicitantes de asilo el acceso al territorio peninsular, limitando su estancia en el
territorio espafiol al de las ciudades autonomas de Ceuta o Melilla, segin los casos. Asi, en la
indicada sentencia de 18 de diciembre de 2017 se recoge los siguientes pronunciamientos en
la misma linea de esas sentencias anteriores, como se indica expresamente en la de 26 de
enero de 2018:

“El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Esparia y su integracion social, dispone en su articulo 25. 3,
referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo dispuesto en sus dos
primeros apartados no sera de aplicacion a los extranjeros que soliciten acogerse al derecho
de asilo en el momento de su entrada en Esparia, cuya concesion se regira por lo dispuesto en
la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el "dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los danios graves previstos en el articulo 10
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de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley ".

Los articulos 17, 18y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentacion de la solicitud, que debera
efectuarse mediante comparecencia personal de los interesados que soliciten proteccion en
los lugares que reglamentariamente se establezcan, o en caso de imposibilidad fisica o legal,
mediante persona que lo represente. En este ultimo caso, el solicitante deberd ratificar la
peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia deberd realizarse sin demora y en todo caso en el plazo mdximo
de un mes desde la entrada en el territorio espanol o, en todo caso, desde que se produzcan
los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o darios graves. A estos
efectos, la entrada ilegal en territorio espariol no podra ser sancionada cuando haya sido
realizada por persona que reuna los requisitos para ser beneficiaria de la proteccion
internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera serd informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de
plazos y medios de que dispone para cumplir éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades, y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de
solicitante de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizarad siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la persona
solicitante o demdas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
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informacion basica en relacion con aquélla. Asimismo, colaboraran con los interesados para
establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad e
integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la posibilidad
de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion sobre la
necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas sera motivada ”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes.

“l. El solicitante de asilo, presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en
la presente Ley, en los articulos 16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o extradicion que
pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;
f) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta
Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espaiiolas en el procedimiento para la concesion
de proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia
declaracion, contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la
documentacion de que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes
relacionados-, identidad, nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia,
solicitudes de proteccion internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y
motivos por los que solicita la proteccion;

¢) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este ultimo extremo,

d) informar sobre su domicilio en Espania y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi
se les requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud.
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“I. Solicitada la proteccion, la persona extranjera no podra ser objeto de retorno,
devolucion o expulsion hasta que se resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No
obstante, por motivos de salud o seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar
medidas cautelares en aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e
inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al organo judicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o extraditarse
a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la Union Europea en
virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y entrega, o a un
pais tercero ante organos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado en
las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.

6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinard el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informara a la persona
interesada del motivo de la demora".

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que

“La concesion del derecho de asilo o de la proteccion subsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos en la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto
de los Refugiados, en la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion, asi como
en la normativa de la Union Europea, y, en todo caso: h) la libertad de circulacion".

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Espania su derecho a circular libremente por el territorio espariol.

El Acta final, apartado III de la Adhesion de Espaiia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:

"e) En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si los pasajeros
siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en
virtud de los cuales fueron autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del
control de pasaportes en la frontera exterior, Espaiia mantendra controles (controles de
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identidad y de documentos) en las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceutay
Melilla que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol. A este mismo fin,
Espania mantendra controles sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por
transbordador que salgan de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte
del Convenio".

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que

“l. Para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion
que no exceda de 90 dias dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en
cuenta el periodo de 180 dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada
para los nacionales de terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Seguira siendo vdlido como minimo tres meses después de la fecha prevista de
partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez arios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
53972001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracion valido,

¢) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el transito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningun
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendran en cuenta para
el calculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los periodos
de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un permiso
de residencia.

3. En el anexo I figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).
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4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje economico multiplicado por el numero de dias de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse en el dinero
efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del nacional de un
tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el Derecho interno, y las
declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de que el nacional
de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida, también podran
constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya expedido
el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la lista
nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores se
presenten y que la descripcion que les afecte esté acompariada de medidas que se opongan a
la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en la
frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Parlamento
Europeo y del Consejo (26).

Los Estados miembros elaboraran estadisticas sobre los visados expedidos en la
frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°810/2009 y a su anexo XII.

En caso de que no fuera posible colocar el visado en el documento, se adherirad la
etiqueta, con caracter excepcional, en una hoja suelta que se incorporara al documento. En
tal caso, se utilizara obligatoriamente el modelo uniforme de impreso para la colocacion del
visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002 del Consejo (27);

¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informard
de ello a los demds Estados miembros ™.

(...).- En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicito poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016) habiendo
sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en tramite.
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Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley 12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio esparol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen estos
autos, una situacion regular en Espaiia, aunque, cierto es también, transitoriamente como asi
lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de asilo tenga un
plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio espainol permitia
su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si bien sometido a la
obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin embargo, no es
exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espana al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda desplazarse
a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los requisitos, tanto
de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del Reglamento (UE)
2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en
las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Esparia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas y
aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que no
exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de manifiesto su
intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba debidamente
documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de 20
de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal (“La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras podra
autorizar la entrada en Espaiia de los extranjeros que no reunan los requisitos establecidos
en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales...”), es claro que el supuesto
de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo transitorio
hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio espariol
(Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en este caso
la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del actor en
Espariia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a través de
un inasumible argumento en el que el téermino “Esparia’ -contenido en el precepto normativo
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en cuestion- se identifique con el de “territorio peninsular”; restriccion que la Sala rechaza
de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espanol peninsular”.

A lo anterior, y como se dijo también en sentencia de 7 de diciembre de 2018, recurso
276/2017, ha de afadirse que el articulo 13 del Real Decreto 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 asilo y de la condicion de refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de
mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacidon provisional a expedir al interesado
cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha sido ya admitida a
tramite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espanol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositard, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se mantendran
en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante deberd notificar a la Oficina de
Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en funcion
de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccion en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los términos expuestos, igualmente se ha de traer a colacion lo que se
dijo por esta misma Seccidn al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018:

“Dado que la cuestion se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
Juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estara de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente:

“Aunque se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir
aqui las denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las autoridades
superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de esa
Jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria, cuyos
efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion llegue
a conocimiento del inferior jerarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto relativo a la
publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el «Boletin Oficial del
Estadoy, para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de cardcter general, ya que
asi esta previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo”.
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Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer, en
este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicion general ni siquiera
podria considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion
de nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan solo una sernal
indicativa de la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a
proposito de la restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la
que derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior
de Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se indica
expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula sobre las
personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a la mencion
exclusiva que autoriza a hacer constar el “ambito de validez territorial, en los casos de Ceuta
v Melilla”; una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco se derivaria la
imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion”.

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion resefiadas, destacar que
en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccion para poder acceder
a todo el territorio nacional que no estd recogida tampoco en el citado articulo 13 del RD
203/2005, que solo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a su titular
para permanecer en “territorio espafiol” durante la tramitacion del expediente de proteccion
internacional; pero en todo el “territorio espanol”, sin restricciones geograficas por razon del
lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La tunica obligacion que dicho
solicitante tiene es la de “notificar”, durante la tramitacion del expediente, a la Oficina de
Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a permanecer de
forma temporal en “territorio espafiol” en ninglin caso se puede restringir, pues no existe
apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceuta.

Por todos los razonamientos expuestos, procede estimar el recurso pues los actos
recurridos no se ajustan a derecho (articulo 481, de la Ley 39/2015), con la consecuencia de
que se ha de eliminar en el referido documento de solicitante de proteccion internacional del
recurrente la inscripcion “Valido sélo en Ceuta”, declardndose su derecho a trasladar su
domicilio, durante la tramitacion del referido expediente, a cualquier parte del territorio
espafiol, cumpliendo la obligaciéon de notificacion expuesta y las demas que legal y
reglamentariamente le conciernen.

CUARTO.- - De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley
Reguladora de esta Jurisdiccion, procede imponer las costas causadas en este proceso a la
parte que ha visto rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara
serias dudas de hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139, la imposicion de las
costas podra ser “a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima” y la Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una
cifra méxima total de trescientos euros, mas la cantidad que en concepto de IVA corresponda

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccién n° 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
412/2018 12 de 14



a la cuantia reclamada. Todo ello, sin perjuicio de las costas que en su caso se hayan impuesto
en la pieza de medidas cautelares.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente aplicacion,

FALLAMOS

ESTIMANDO EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
interpuesto por la representacion procesal de DON , DEBEMOS ANULAR
Y ANULAMOS las resoluciones administrativas descritas en el encabezamiento de esta
sentencia por no ser conformes a derecho, y DECLARAR EL DERECHO del recurrente a
que por la Administracion se elimine del documento que le identifica como solicitante de
proteccion internacional la inscripcion “Valido sélo en Ceuta”, y a circular libremente por el
territorio nacional; con imposicion a la Administracion demandada de las costas causadas en
el presente recurso, en los términos expresados en el fundamento de derecho cuarto de esta
sentencia.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que deberd prepararse ante
esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Ello previa constitucion del deposito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de
Depositos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-0412-18
(Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n® 49), especificando en el campo concepto del
documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion (50
euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta general
n® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se consignara el
numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-0412-18 en el campo “Observaciones” o
“Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios, los demas datos de
interés.

Por esta nuestra Sentencia, de la que se extendera testimonio para su union a los
autos, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Juan Pedro Quintana Carretero D. Francisco Javier Canabal Conejos
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D. José Arturo Fernandez Garcia Diia. Maria Dolores Galindo Gil

La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada solo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castafios, 1 , Planta 2 - 28004
33009730

NIG: 28.079.00.3-2018/0010649

Procedimiento Ordinario 617/2018
Demandante: [
PROCURADOR D./Diia. PATRICIA LEON GRANDE
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA
Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 273/2019
Presidente:
D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
Magistrados:

D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

En la Villa de Madrid, a seis de mayo de dos mil diecinueve.

Vistos por la Sala, constituida por los sefiores del margen, de este Tribunal Superior de

Justicia, los autos del recurso contencioso-administrativo niimero 617/2018, interpuesto por
representado por la Procuradora de los Tribunales dofia Patricia Leon

Grande y asistido por la Letrada dofia Claudia Assens Laporta, contra la desestimacion presunta
por la Direccion General de la Policia del recurso de alzada formulado contra la resolucion de la
Jefatura de Policia de Ceuta, por delegacion de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
del Ministerio del Interior, por la que se incorpora en la documentacion que justifica su
condicion de solicitante de proteccion internacional la inscripcion "vélido solo en Ceuta”.
Habiendo sido parte la Administracion General del Estado, representada y defendida por la

Abogacia del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por (I sc intcrpuso recurso  contencioso
administrativo mediante escrito presentado en fecha 7 de mayo de 2.018 contra los actos
antes mencionados, acorddndose su admision, y formalizados los tramites legales
preceptivos fue emplazado para que dedujera demanda, lo que llevo a efecto mediante
escrito en el que tras alegar los fundamentos de hecho y de derecho que considerd
pertinentes, terminé suplicando la estimacion del recurso, con la consiguiente anulacion de
los actos recurridos reclamando se reconozca el derecho de recurrente a circular libremente
por territorio nacional.

SEGUNDO.- La representacion procesal de la Administracion General del Estado
contestd a la demanda mediante escrito en el que, tras alegar los hechos y fundamentos de
derecho que estimé aplicables, terminé pidiendo la inadmision del recurso o,
subsidiariamente, su desestimacion.

TERCERO.- Habiéndose solicitado el recibimiento del pleito a prueba se practico la
admitida por la Sala con el resultado obrante en autos y, tras el tramite de conclusiones, con
fecha 30 de abril de 2019 se celebro el acto de votacion y fallo de este recurso, quedando el
mismo concluso para Sentencia.

Siendo Ponente el Magistrado Iltmo. Sr. D. Francisco Javier Canabal Conejos.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- A través del presente recurso jurisdiccional
impugna la desestimacion presunta por la Direccion General de la Policia del recurso de alzada
formulado contra la resolucion de la Jefatura de Policia de Ceuta, por delegacion de la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras del Ministerio del Interior, por la que se incorpora
en la documentacion que justifica su condicion de solicitante de proteccion internacional la
inscripeion "vélido solo en Ceuta”.

Las alegaciones de la parte demandante en defensa de su pretension giran, en sintesis,
en torno al derecho del solicitante de proteccion internacional a circular libremente por territorio
nacional, como se deduce del articulo 25 de la LO 4/2000, de 11 de enero, de los articulos 4 y
6.5 del Codigo de Fronteras Schengen y del articulo 17.2 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre ,
que se ve contrariado por el acto recurrido, incurriendo en nulidad absoluta, al haberse dictado
prescindiendo del procedimiento legalmente establecido y restringir su libertad a circular
libremente por el territorio espafiol, consagrado en el articulo 19 CE, en aplicacion del articulo
47.1.a) y e) de la LPAC. Asimismo, alega la nulidad de la Instruccién conjunta de la Secretaria
de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del Interior, de 30 de junio de 2010,
en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional, que proporciona los modelos de la documentacion a entregar al solicitante de
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proteccion internacional en Espafia, presumiendo que el acto recurrido se ha dictado en
aplicacion de esa norma, que a su parecer produce efectos ad extra y tiene caracter innovador
del ordenamiento juridico con fuerza normativa, vulnerando los principios de legalidad y
jerarquia normativa, pues nada prevén la Ley 12/2009, de 30 de octubre, y su reglamento sobre
la posibilidad de restringir el dmbito de validez de la documentacién del solicitante de
proteccion internacional a una zona del territorio nacional, contrariando el articulo 13.2 del
reglamento.

SEGUNDOQO.- Alega la Administracion demandada la inadmisiéon del recurso, al
amparo de los articulos 69 b) y 23.2 de la Ley de la Jurisdiccion al no aparecer debidamente
representado el recurrente por medio de Procurador a través de poder otorgado al efecto.

En cuanto al fondo, las alegaciones de la Administracion demandada en sustento de
su pretension son, en sintesis, la aplicacion del articulo 36 del Cddigo de Fronteras Shengen,
aprobado por el Reglamento (CE) 562/2006, de 15 de marzo, que reconoce un régimen
especial para Ceuta y Melilla, y el Acta Final del Acuerdo de Schengen, apartado II1.1. ) y
f), asi como el articulo 5 de este Acuerdo, autorizando controles especiales de identidad y
documentos para esas ciudades autonomas, lo que se pone en relacion con el articulo 13.1
del mismo reglamento y con los articulos 4 , 5y 18 de la Ley 12/2009.

TERCERO.- En relacion con la causala de inadmisiéon del recurso instada por la
Abogacia del estado al amparo de los articulos 69 b) y 23.2 de la Ley de la Jurisdiccion al no
aparecer debidamente representado el recurrente por medio de Procurador a través de poder
otorgado al efecto, consta en las actuaciones la obtencién por el recurrente, por Acta de 14
de agosto de 2018 de la Comision de Asistencia Juridica Gratuita, del derecho a la asistencia
juridica gratuita y el nombramiento, por el Ilustre Colegio de Procuradores de Madrid, de
dofia Patricia Leon Grande como procuradora de oficio para la representacion del recurrente en
las presentes actuaciones, designacion de oficio que conlleva la representacion. El articulo 23
de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, sefiala que fuera de los casos de
designacion de oficio previstos en la Ley de Asistencia Juridica Gratuita, corresponde a las
partes contratar los servicios del procurador y del abogado que les hayan de representar y
defender en juicio. De dicho precepto, asi como de lo prevenido en la Ley 1/1996, de 10 de
enero, de Asistencia Juridica Gratuita, se desprende que el Procurador puede personarse en
Juicio sin necesidad de poder notarial ni comparecencia apud acta, cuando el mismo es
designado de oficio. La razon de dicha distincién no es otra que la que se deriva de la
imposibilidad de seleccion de profesional cuando se es beneficiario del derecho de Justicia
Gratuita, pues en estos casos, el profesional no es elegido sino designado por el Colegio de
Procuradores o Letrados, y esa designacion sirve ante el Juzgado para demostrar quien es el
profesional que va a representar a la parte beneficiaria de tal derecho. En suma, la causa de
inadmision sera desestimada.

CUARTO.- En cuanto al fondo, la cuestion controvertida ha sido ya objeto de
pronunciamientos por parte de esta Sala y Seccion en sentido favorable a la pretension de la
parte demandante en asuntos analogos al que ahora nos ocupa.
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En este sentido nos hemos pronunciado en nuestra sentencia de 18 de diciembre de
2017 (recurso 1457/2016), cuya doctrina fue reiterada en sentencias de 26 de enero de 2018
(recurso 41/2017), de 29 de septiembre de 2017 (recurso 1470/16) y 15 de febrero de 2019
(recurso 506/2018), y seguimos por razones de unidad de doctrina y a fin de preservar los
principios de igualdad en la aplicacion de la ley y seguridad juridica. En el mismo sentido
nos hemos pronunciado en las sentencias de 8 de noviembre de 2018 (P.O. 195/2018 y P.O.
412/2018).

Al igual que en ese precedente, la parte demandante, al tiempo que ejercita una
pretension anulatoria respecto de la resolucion administrativa impugnada, solicita y el
reconocimiento de una situacion juridica individualizada. En concreto, solicita en su
demanda que se anule la actuacion impugnada y se reconozca el derecho de recurrente a
circular libremente por territorio nacional.

Asimismo, al igual que en el indicado precedente, la cuestion de fondo sobre la que
ha girado el presente debate procesal se centra en la conformidad o no a Derecho de la
actuacion consistente en la desestimacion presunta del recurso de alzada formulado contra la
resolucion de la resolucion de la Jefatura de Policia de Ceuta, por delegacion de la Comisaria
General de Extranjeria y Fronteras del Ministerio del Interior, por la que se incorpora en la
documentacién que justifica la condicién de solicitante de proteccion internacional de don
Luciano , nacional de Argelia, Ia inscripcion "valido solo en Ceuta", que limita la libertad de
circulacion del recurrente por el territorio nacional, impidiéndole desplazarse a la peninsula.

Constan acreditados en autos, a través del expediente administrativo, los siguientes
hechos:

1°) Por escrito de fecha 21 de diciembre de 2017, el ahora recurrente formuld una
solicitud de proteccion internacional ante la Oficina de Asilo y Refugio en la Ciudad
Auténoma de Ceuta, que fue admitida a tramite por resolucién de 23 de enero de 2018.

2°) Como resultado de la admision a tramite de la solicitud de proteccion
internacional se hizo entrega al solicitante de la correspondiente documentacion acreditativa
se su condicion de solicitante de proteccion internacional, insertandose en el documento
correspondiente la inscripcion " valido solo en Ceuta".

3°) Mediante escrito presentado el 30 de enero de 2018 el interesado interpuso
recurso de alzada ante la Direccion General de la Policia, solicitando que se declare la
nulidad de tal inscripcion y se reconozca el derecho del recurrente a trasladarse a territorio
peninsular, sin que dicho recurso fuera resuelto.

QUINTO.- A los hechos expuestos les resultan de aplicacion la doctrina contenida
en la sentencia citada, donde deciamos lo siguiente:

"QUINTO.- Una vez delimitado con precision el objeto del presente recurso estamos
en condiciones de afirmar que no es la primera vez que esta Sala ha examinado y resuelto
pretensiones idénticas a la que aqui se sustancia. En Sentencias de 11 de mayo de 2015
(Rec. 1088/2014), 28 de mayo de 2015 (Rec. 1089/2014) v 10 de junio de 2015 (Rec.
1091/2014) ya se examinaron las mismas cuestiones aqui debatidas y el resultado, como se
comprueba, fue el de la estimacion de los respectivos recursos. Una decision que,
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examinado detenidamente lo actuado en via administrativa y en estos autos, también se
pronunciard, Segiin pasamos a razonar.

El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social, dispone en su articulo 25.3,
referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo dispuesto en sus dos
primeros apartados no serd de aplicacion a los extranjeros que soliciten acogerse al
derecho de asilo en el momento de su entrada en Espaiia, cuya concesion se regird por lo
dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el "dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley".

Los articulos 17, 18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentacion de la solicitud, que deberd
efectuarse mediante comparecencia personal de los interesados que soliciten proteccion en
los Ilugares que reglamentariamente se establezcan, o en caso de imposibilidad fisica o
legal, mediante persona que lo represente. En este iltimo caso, el solicitante deberd
ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el territorio espariol o, en todo caso, desde que se
produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o danos
graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espaiiol no podrd ser sancionada
cuando haya sido realizada por persona que reina los requisitos para ser beneficiaria de la
proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera serd informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de
plazos y medios de que dispone para cumplir éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional,;
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d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades; y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de
solicitante de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptard las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la persona
solicitante o demas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
informacion basica en relacion con aquélla. Asimismo, colaboraran con los interesados
para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad
e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion
sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas serda motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes.

"]. El solicitante de asilo, presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en
la presente Ley, en los articulos 16, 17, 19, 33 v 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o extradicion que
pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;
) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta
Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espariolas en el procedimiento para la concesion de
proteccion internacional;
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b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia
declaracion, contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la
documentacion de que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes
relacionados-, identidad, nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia,
solicitudes de proteccién internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y
motivos por los que solicita la proteccion;

¢) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este iltimo extremo,

d) informar sobre su domicilio en Espafia y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi
se les requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud".

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud,

"1. Solicitada la proteccion, la persona extranjera no podra ser objeto de retorno,
devolucicn o expulsion hasta que se resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No
obstante, por motivos de salud o seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar
medidas cautelares en aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e
inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspenderd, hasta la decision definitiva, la
¢gjecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud serd comunicada inmediatamente al érgano Jjudicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podrd entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segiin proceda, a otro Estado miembro de la Union
Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y
entrega, o a un pais tercero ante organos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado
en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podrdn establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden piiblico o de su gestién administrativa,

3. La solicitud de proteccién dara lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.

6. La resolucién que admita a tramite una solicitud de asilo determinard el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun , para su resolucién y notificacion, se informard a la persona
interesada del motivo de la demora"

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que
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"La concesion del derecho de asilo o de la proteccion subsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos en la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto
de los Refugiados, en la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion, asi
como en la normativa de la Unidn Europea, y, en todo caso: h) la libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Orgdnica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Espafia su derecho a circular libremente por el territorio espafiol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Espafia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE niim. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguienie
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:

"e) En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si los pasajeros
siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en
virtud de los cuales fueron autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del
control de pasaportes en la frontera exterior, Espaiia mantendra controles (controles de
identidad y de documentos) en las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y
Melilla que tengan como unico destino otro punto del territorio espafiol. A este mismo fin,
Espaiia mantendra controles sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares
por transbordador que salgan de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado
parte del Convenio”.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Cédigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que

"]. Para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros de una
duracion que no exceda de 90 dias dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica
tener en cuenta el periodo de 180 dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones
de entrada para los nacionales de terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Seguird siendo valido como minimo tres meses después de la fecha prevista de
partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez aiios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracion valido;

c) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el transito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;
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e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningin
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendrdn en cuenta
para el calculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los
periodos de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un
permiso de residencia.

3. En el anexo I figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estara en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje econdmico multiplicado por el nimero de dias de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse en el
dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacién, cuando las prevea el Derecho
interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de
que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida,
también podran constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

3. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demds Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya
expedido el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la
lista nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores
se presenten y que la descripcion que les afecte esté acompanada de medidas que se
opongan a la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en
la frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n° 810/2009 del

Parlamento Europeo y del Consejo (26).

Los Estados miembros elaboraran estadisticas sobre los visados expedidos en la
Jfrontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n° 810/2009 y a su anexo XII.
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En caso de que no fuera posible colocar el visado en el documento, se adherira la
etiqueta, con caracter excepcional, en una hoja suelta que se incorporara al documento. En
tal caso, se utilizara obligatoriamente el modelo uniforme de impreso para la colocacion del
visado establecido por el Reglamento (CE) n” 333/2002 del Consejo (27);

¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informard
de ello a los demas Estados miembros".

Asimismo, sobre la base de que cuando el demandante solicito poder trasladarse al
territorio peninsular ya habia instado la proteccion internacional y su solicitud se habia
admitido a tramite, habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion
internacional en tramite, aiiadiamos lo siguiente:

"Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espaiiol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espania, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espainiol permitia su traslado dentro del mismo (v, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular del derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio v el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espania al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuva solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en
las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espaiia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
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Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
v aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal ("La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espaiia de los extranjeros que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales..."), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espaniol ( Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Espafia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el término "Espaiia” -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de "territorio peninsular"; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habrd de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espariol peninsular”.

La argumentacion expuesta se ve completada por lo dispuesto en el articulo 13 del
Real Decreto 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 asilo y de la condicion de
refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo, relativo a la documentacion
provisional del solicitante de asilo, aplicable mutatis mutandis a la solicitud de proteccion
internacional, donde se establece lo siguiente:

"1. Al solicitante de asilo se le proveera de un comprobante de su solicitud
debidamente sellado que se unira a su pasaporte y le habilitara para permanecer en Espaiia
por un periodo maximo de sesenta dias. Debera notificar a la dependencia que corresponda
cualguier cambio de domicilio.

2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espaiol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina
de Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
Juncion de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio".
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Prevision reglamentaria esta que presupone el derecho de extranjero que ha
obtenido la admision de su solicitud de asilo o de proteccion internacional a circular
libremente por el territorio espariol, fijando su residencia en cualquier lugar del mismo.

Consecuentemente, aplicando la doctrina expuesta al caso que ahora nos ocupa,
procede la estimacion del presente recurso contencioso-administrativo, al haberse lesionado
el derecho fundamental de los recurrentes a circular por el territorio nacional y a elegir
libremente su residencia, consagrado en el articulo 19 de la Constitucion Espaiiola, en
relacion con los articulos 13.1 y 10.2 de la Constitucion Espaiiola, con las consecuencias
inherentes a tal declaracion para restaurar el derecho fundamental vulnerado, conforme a
lo solicitado por la parte demandante.

Por lo que respecta a las alegaciones formuladas acerca de la nulidad de la
Instruccion conjunta de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior, de 30 de junio de 2010, en materia de informacion y documentacion
a facilitar a los solicitante de proteccion internacional, se ha de sefialar que no existe
constancia alguna de que la actuacion administrativa recurrida constituya aplicacion de tal
instruccion, careciendo de fundamento la atribucion a dicha instruccion de la naturaleza de
disposicion reglamentaria con cardcter innovador del ordenamiento juridico y fuerza
normativa. Es mds, no se observa en el expediente administrativo ni en las alegaciones de la
Abogacia del Estado mencion alguna a la indicada instruccion que permitiera sustentar lo
manifestado por la parte demandante, por lo que ningun pronunciamiento corresponde
hacer sobre su legalidad en este recurso contencioso-administrativo”.

SEXTO.- Establece el art. 139.1 de la Ley de la Jurisdiccion que en primera o unica
instancia, el 6rgano jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o
incidentes que ante €l mismo se promovieren, impondra las costas a la parte que haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso presentaba
serias dudas de hecho o de derecho. En el caso de autos procede la condena en costas de la
parte demandada que ha visto rechazada sus pretensiones sin que concurra motivo para su no
imposicion.

A tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139 de la Ley jurisdiccional, la
imposicion de las costas podra ser "a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima". La Sala considera procedente en este supuesto limitar la cantidad que, de los
conceptos enumerados en el articulo 241.1 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, ha de
satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una cifra maxima total
de trescientos euros (300 €) por los honorarios de Letrado y Procurador, més el IVA
correspondiente a dichas cantidades, y ello en funciéon de la indole del litigio y de la
actividad procesal desplegada por las partes.

VISTOS.- los articulos citados y demas de general y pertinente aplicacion.

FALLAMOS

Que ESTIMAMOS el presente recurso contencioso administrativo interpuesto por
B o - 12 desestimacion presunta por la Direccion General de la Policia
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del recurso de alzada formulado contra la resolucion de la Jefatura de Policia de Ceuta, por
delegacion de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras del Ministerio del Interior, por la
que se incorpora en la documentacion que justifica su condicion de solicitante de proteccion
internacional la inscripcién "valido solo en Ceuta”, anulando tal inscripcion por ser contraria a
Derecho y reconociendo el derecho del recurrente a circular libremente por territorio nacional.

Efectuar expresa imposicion de las costas procesales causadas en el presente recurso
a la parte demandada en los términos fundamentados respecto de la determinacion del limite
maximo de su cuantia.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucién del deposito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Orgéanica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho depdsito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de
Depositos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-0617-18
(Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n® 49), especificando en el campo concepto del
documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion (50
euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta general
n® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se consignara el
nimero de cuenta-expediente 2414-0000-93-0617-18 en el campo “Observaciones” o
“Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios, los demas datos de
interés.

En su momento, devuélvase el expediente administrativo al departamento de su
procedencia, con certificacion de esta resolucion.

Asi, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Francisco Javier Canabal Conejos D. José Arturo Fernandez Garcia

D. José Damian Iranzo Cerezo
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La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada solo
podra llevarse a cabo previa disociacién de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucién no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castanos, 1 , Planta 2 - 28004

33009730
NIG: 28.079.00.3-2018/0020040

Procedimiento Ordinario 1193/2018
Demandante: D.

PROCURADOR D. JOSE LUIS PESQUERA GARCIA
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA
Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 400/2019
Presidente:
D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
Magistrados:

D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

En la Villa de Madrid a veintiocho de junio de dos mil diecinueve.

La Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, compuesta por los Ilmos. Sres. antes expresados, han
pronunciado la siguiente SENTENCIA en el recurso registrado con el Nimero 1193/2018 y
seguido por el Procedimiento Ordinario, en el que se impugna la desestimacion presunta del
recurso de alzada formulado en fecha 6/6/18 contra la expedicion del documento que
acredita como solicitante de proteccion internacional en el particular que recoge la
inscripcion "Valido solo en Ceuta".

Habiendo sido parte demandada en las presentes actuaciones el MINISTERIO DEL
INTERIOR, representado y asistido por el Abogado del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 16/1/19 tuvo entrada en esta Sala escrito por el que el
Procurador Sr. Pesquera Garcia, actuando en la representacion que de D.
ostenta, interpuso recurso contencioso-administrativo contra la actuacion descrita en el
encabezamiento. Dicho recurso quedé registrado con el Numero 1193/2018.

SEGUNDO.- En el escrito de demanda, presentado con fecha 7/5/19, se solicité de
este Tribunal el dictado de Sentencia en base a los hechos y fundamentos de derecho en ella
expresados y que damos por reproducidos.

TERCERO.- Por su parte, la demandada, en el escrito de contestacion presentado en
fecha 22/5/19, y con base en los hechos y fundamentos de derecho en el mismo contenidos,
intereso el dictado de Sentencia por la que se desestimaran los pedimentos de la actora.

CUARTO.- Por Decreto de fecha 22/5/19 se fij6 como indeterminada la cuantia del
recurso.

QUINTO.- El procedimiento se recibi6 a prueba en virtud de Auto de 22/5/19,
practicandose ésta con el resultado que obra en autos.

SEXTO.- Cinéndose la prueba admitida a la documental y no habiéndose solicitado
tramite de conclusiones, se sefial para la votacion y fallo el dia 26/6/19, fecha en que tuvo
lugar tal diligencia, quedando los autos conclusos para el dictado de la presente resolucion,
siendo Magistrado Ponente el Ilmo. Sr. D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

SEPTIMO.- Se han observado las prescripciones legales en la tramitacion del
presente recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se interpone por la representacion de D. recurso
contra la desestimacion presunta del recurso de alzada formulado en fecha 6/6/18 contra la
expedicion del documento que acredita como solicitante de proteccion internacional en el
particular que recoge la inscripcion "Vilido solo en Ceuta".

En disconformidad con la actuacion objeto de impugnacion, se insta la declaracion de
nulidad de la misma y el consiguiente reconocimiento del derecho del actor a circular
libremente por el territorio nacional. Asimismo, se insta se tenga por formulado recurso
indirecto -y, consiguientemente, se decrete la nulidad- de la Instruccion de la Secretaria de
Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del Interior de fecha 30 de junio de
2010, en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional. Ello en lo relativo al “dmbito de validez territorial en los Casos de Ceuta y
Melilla” (Anexo 11, Modelo 2, “Documento acreditativo de la condicion de solicitante, en
tramitacion de proteccion internacional”).

Razona al respecto que la insercion de la inscripcion discutida se ha basado en la

mentada Instruccién, advirtiendo que la misma no ha sido publicada y significando que ni
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la Ley Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el Reglamento que
la desarrolla permiten tal insercion en dicho documento. Finalmente, se indica que la
Administracion habria actuado desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente
establecido y con infraccion de los principios de igualdad y de prohibicion de discriminacion
puesto que la restriccion de movimientos sélo se estaria imponiendo a los extranjeros que
solicitan asilo o proteccion internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del
territorio nacional.

Frente a lo anterior, la representacion del MINISTERIO DEL INTERIOR formula
oposicion al recurso interpuesto interesando su desestimacion al entender que la actuacion se
ajusta a Derecho y rechazando la vulneracion del articulo 19 de la Constitucion.

SEGUNDO.- Expuestas las respectivas posiciones de las partes, se hace preciso
realizar una serie de consideraciones a propdsito de la base factica y juridica en las que la
actuacion objeto de impugnacion se sustenta:

-El recurrente, natural de Marruecos, entré en territorio nacional en fecha 23/2/18, siendo
acogido en el Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes -CETI- de Ceuta y residiendo en
el mismo hasta el mes de Abril de 2019.

-Habiendo solicitado proteccion internacional en la Oficina Unica de Extranjeros en Ceuta
en fecha 18/4/18, ésta fue admitida a tramite el 21/5/18 y se le hizo entrega por la Jefatura
Superior de Policia de Ceuta -por delegacion de la Comisaria General de Extranjeria y
Fronteras- de la documentacion acreditativa de su condicion de solicitante de proteccion
internacional. En la misma se insertd la mencion “Valido solo en Ceuta”.

TERCERO .- Sintetizados en la forma que antecede tanto los hechos esenciales para
la comprension de la controversia como las respectivas posiciones de las partes, debe
significarse el que la cuestion que se plantea en la presente /itis ya ha sido resuelta por esta
Sala y Seccion en, entre otras, Sentencias de 11 de mayo de 2015 (rec. 1088/2014), 28 de
mayo de 2015 (rec. 1089/2014), 10 de junio de 2015 (rec. 1091/2014), 18 de diciembre de
2017 (rec. 1457/2016 ) y 26 de enero de 2018 (rec. 41/2017), a cuyos razonamientos hemos
de remitirnos por razones de coherencia y unidad de criterio.

Se expuso en aquéllas que habia de partirse de «la Instruccion conjunta de la
Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del ministerio del Interior en
materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional, de fecha 30 de junio de 2010. Esta instruccion se dicta, segun su expositivo,
para impartir directrices que complementen en lo necesario lo establecido en el Real
Decreto 203/1995, en tanto se aprueba el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final
Tercera de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la
Proteccion Internacional Subsidiaria, asi como para difundir entre la Oficina de Asilo y
Refugio, Unidades dependientes de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras,
puestos fronterizos, etc. los modelos de documentacion a entregar a los solicitantes de
proteccion internacional aprobados por la Comision Interministerial de Asilo y Refugio,
conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero .
Los modelos en cuestion son los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccion citada. A
tenor de su Anexo III, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
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"Documento Acreditativo de la Condicion de Solicitante de Proteccion Internacional " ha de
constar:

“CONTRAPORTADA. Este documento, que no supone la concesion de proteccion
internacional, garantiza la "no devolucion" de su titular hasta que se haya resuelto la
solicitud. El titular debera personarse con la periodicidad que se indique ante la
dependencia policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de
domicilio que realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las
comunicaciones que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud. Cesara
la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la resolucion de la
solicitud de proteccion internacional. Este documento carece de validez para el cruce de
fronteras (Reglamento CEW 562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de
Adhesion de Espana al acervo Schengen)

INTERIOR: DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella).
DOMICILIO. REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL.
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuard al procedimiento a seguir). FECHA DE
EXPEDICION Y FIRMA. AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE
CEUTA Y MELILLA. SE INCLUIRA LA LEYENDA "AUTORIZA A TRABAJAR »

Igualmente, con cita de la Sentencia de 18 de diciembre de 2017 (rec. 1457/2016) se
indicaba lo que sigue: «el articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y Libertados, los extranjeros en Espania y su integracion social, dispone en su
articulo 25.3, referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo
dispuesto en sus dos primeros apartados no sera de aplicacion a los extranjeros que
soliciten acogerse al derecho de asilo en el momento de su entrada en Espara, cuya
concesion se regird por lo dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el “dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los daiios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley”.

Los articulos 17,18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud. “I1. El procedimiento se inicia con la
presentacion de la solicitud, que debera efectuarse mediante comparecencia personal de los
interesados que soliciten proteccion en los lugares que reglamentariamente se establezcan,
o en caso de imposibilidad fisica o legal, mediante persona que lo represente. En este ultimo
caso, el solicitante debera ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia deberd realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el territorio espariol o, en todo caso, desde que se
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produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o danos
graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espaiiol no podra ser sancionada
cuando haya sido realizada por persona que reuna los requisitos para ser beneficiaria de la
proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera sera informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de plazos y
medios de que dispone para cumplir éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades; y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de solicitante
de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la persona
solicitante o demds circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
informacion bdasica en relacion con aquélla. Asimismo, colaborardn con los interesados
para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad
e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteard la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion
sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas sera motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes. “I. El solicitante de asilo,
presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en la presente Ley, en los articulos
16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
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¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o extradicion que pudiera
afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento,

) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espariolas en el procedimiento para la concesion de
proteccion internacional,

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia declaracion,
contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la documentacion de
que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes relacionados-, identidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia, solicitudes de proteccion
internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y motivos por los que
solicita la proteccion,

c) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este ultimo extremo,

d) informar sobre su domicilio en Espaiia y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi se les
requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud. “I. Solicitada la proteccion,
la persona extranjera no podra ser objeto de retorno, devolucion o expulsion hasta que se
resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No obstante, por motivos de salud o
seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar medidas cautelares en
aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspenderd, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al organo judicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la Union
Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y
entrega, o a un pais tercero ante organos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado
en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.
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6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informard a la persona
interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que “la concesion del derecho de asilo
o de la proteccion subsidiaria implicara el reconocimiento de los derechos establecidos en
la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigente en
materia de extranjeria e inmigracion, asi como en la normativa de la Union Europea, y, en
todo caso: h) la libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Esparia su derecho a circular libremente por el territorio espanol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Esparia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa: “e) En aplicacion de su legislacion
nacional y con el fin de verificar si los pasajeros siguen cumpliendo las condiciones
enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron
autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del control de pasaportes en la
frontera exterior, Espaiia mantendra controles (controles de identidad y de documentos) en
las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Melilla que tengan como unico
destino otro punto del territorio espanol. A este mismo fin, Espariia mantendra controles
sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador que salgan
de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte del Convenio”.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que: “l. Para estancias
previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion que no exceda de 90 dias
dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en cuenta el periodo de 180
dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada para los nacionales de
terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios.

i) Seguira siendo valido como minimo tres meses después de la fecha prevista
de partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez arios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracion valido,
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¢) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el transito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningun
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendrdn en cuenta
para el cdlculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los
periodos de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un
permiso de residencia.

3. En el anexo [ figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje economico multiplicado por el numero de dias de estancia. Los importes de
referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la Comision de conformidad
con el articulo 39. La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse
en el dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el Derecho
interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de
que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida,
también podran constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya
expedido el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la
lista nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores
se presenten y que la descripcion que les afecte esté acompanada de medidas que se
opongan a la entrada o al transito;
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b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en
la frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo (26). Los Estados miembros elaboraran estadisticas
sobre los visados expedidos en la frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo XII. En caso de que no fuera posible colocar el visado en el
documento, se adherira la etiqueta, con cardcter excepcional, en una hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizara obligatoriamente el modelo uniforme de
impreso para la colocacion del visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002, del
Consejo (27);

¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informara
de ello a los demdas Estados miembros”.

[...] En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicito poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en
tramite. Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del

procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espaniol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espania, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espanol permitia su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espana al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011 esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
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desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento y del Consejo, de 9 de marzo de 2016. Sin
embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Esparnia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal ("La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espana de los extranjeros que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales..."), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espariiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Esparia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el termino "Espana" -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de "territorio peninsular”; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espaniol peninsular”.

A lo anterior, y como se dijo también en Sentencia de 7 de diciembre de 2018,
recurso 276/2017, ha de anadirse que el articulo 13 del Real Decreto 203/1995, de 10 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 25 de
marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado, modificada por la
Ley 9/1994, de 19 de mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacion provisional a
expedir al interesado cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha
sido ya admitida a tramite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espanol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.
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4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina
de Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcion de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccion en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los términos expuestos, igualmente se ha de traer a colacion lo que se
dijo por esta misma Seccion al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018

“Dado que la cuestion se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
Jjuridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estard de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente: "Aunque
se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir aqui las
denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
cardacter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion
llegue a conocimiento del inferior jerdarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el "Boletin
Oficial del Estado", para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter
general, ya que asi esta previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo”.

Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer,
en este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicion general ni siquiera
podria considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion
de nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan solo una senal
indicativa de la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a
proposito de la restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la
que derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior
de Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se
indica expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula
sobre las personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a
la mencion exclusiva que autoriza a hacer constar el "ambito de validez territorial, en los
casos de Ceuta y Melilla", una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco
se derivaria la imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion”.

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion reseniadas, destacar
que en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccion para poder
acceder a todo el territorio nacional que no estd recogida tampoco en el citado articulo 13
del RD 203/2005 , que solo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a
su titular para permanecer en "territorio espanol” durante la tramitacion del expediente de
proteccion internacional; pero en todo el "territorio espaniol”, sin restricciones geogrdficas
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por razon del lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La unica obligacion
que dicho solicitante tiene es la de "notificar", durante la tramitacion del expediente, a la
Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a
permanecer de forma temporal en "territorio espanol” en ningun caso se puede restringir,
pues no existe apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceuta».

Se sigue de lo anterior la estimacion del recurso en tanto que la actuacion impugnada
no se ajusta a derecho y, consiguientemente, procede la eliminacion del mentado documento
de solicitante de proteccion internacional del demandante la inscripcion “valido solo en
Ceuta”, declarandose al tiempo el derecho del recurrente a trasladar su domicilio durante la
tramitacion del referido expediente a cualquier parte del territorio espafiol, cumpliendo la
obligacion de notificacion expuesta y las demds que legal y reglamentariamente le
conciernen.

CUARTO.- El articulo 139,1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), establece que ‘“‘en primera o unica
instancia, el organo jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o
incidentes que ante el mismo se promovieren, impondra las costas a la parte que haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso presentaba
serias dudas de hecho o de derecho". Y el apartado 3° del mismo precepto indica que “la
imposicion de las costas podra ser a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima’. En atencidn tanto al sentido del Fallo como a la entidad y complejidad del asunto
y, por ende, la actuacion profesional desarrollada en esta instancia, se entiende procedente
imponer las costas a la parte demandada si bien limitando la cantidad que en concepto de
honorarios de Abogado y derechos de Procurador ha de satisfacer a la parte contraria hasta
una cifra maxima total de 300 euros mas la cantidad que en concepto de IVA corresponda a
la cuantia reclamada.

Viendo los preceptos citados y demés de general aplicacion, la Sala emite el
siguiente,

FALLAMOS

Estimamos el recurso interpuesto por la representacion de D. contra la
desestimacion presunta del recurso de alzada formulado en fecha 6/6/18 respecto de la
expedicion del documento que acredita como solicitante de proteccion internacional en el
particular que recoge la inscripcion "Valido solo en Ceuta” y, en consecuencia, anulamos tal
actuacion por no ser conforme a Derecho, declarando tanto el derecho del recurrente a que
por la Administraciéon se elimine del documento que le identifica como solicitante de
proteccion internacional la citada inscripcidn como a circular libremente por el territorio
nacional.

Todo ello con imposicion de costas a la demandada si bien con la limitacion expuesta
en el Fundamento de Derecho 5° de la presente resolucion.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse

ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
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acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion del depdsito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Orgéanica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho depdsito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta
de Depositos y Consignaciones de esta Seccidon, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-1193-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n° 49), especificando en el campo concepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizard a la cuenta
general n° 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignarda el numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-1193-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Francisco Javier Canabal Conejos D. José Arturo Fernandez Garcia

D. José Damian Iranzo Cerezo
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La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castanos, 1 , Planta 2 - 28004

33009730
NIG: 28.079.00.3-2018/0008713

Procedimiento Ordinario 506/2018
Demandante: D./Diia.

PROCURADOR D./Diia. NEDDY BERECHE LADINES
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA
Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 106/2019

Presidente:

D. JUAN PEDRO QUINTANA CARRETERO
Magistrados:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
Diia. MARIA DEL PILAR GARCIA RUIZ

En la Villa de Madrid a quince de febrero de dos mil diecinueve.

Vistos por esta Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid los autos del recurso contencioso-administrativo
numero 506/2018, interpuesto por la Procuradora doia Neddy Bereche Ladine, en nombre y
representacion de don , bajo la direccidn técnica Abogada dofia
Claudia Assens Laporta, contra la desestimacioén presunta por la Direccion General de la
Policia del recurso de alzada formulado contra la resolucion de la Jefatura de Policia de
Ceuta, por delegacion de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras del Ministerio del
Interior, por la que se incorpora en la documentacion que justifica su condicion de solicitante
de proteccion internacional la inscripcion “valido solo en Ceuta”.

Habiendo sido parte demandada en las presentes actuaciones la Administracion del
Estado, representada y defendida por la Abogacia del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERQO.- Por la parte recurrente se interpuso recurso contencioso-administrativo
mediante escrito presentado el 13 de abril de 2018, acordandose mediante decreto de 19 de
julio de 2018 su admision a trdmite como procedimiento ordinario y la reclamacion del
expediente administrativo.

SEGUNDO.- En el momento procesal oportuno la parte actora formaliz6 la demanda
mediante escrito presentado el 12 de noviembre de 2018, en el que, tras alegar los hechos y
fundamentos de derecho que estim6é procedentes, termind suplicando se dictara sentencia
estimatoria de su pretension, anule la resolucidon recurrida y se reconozca el derecho de
recurrente a circular libremente por territorio nacional.

Las alegaciones de la parte demandante en defensa de su pretension son, en sintesis,
el derecho del solicitante de proteccidon internacional a circular libremente por territorio
nacional, como se deduce del articulo 25 de la LO 4/2000, de 11 de enero, de los articulos 4
y 6.5 del Cédigo de Fronteras Schengen y del articulo 17.2 de la Ley 12/2009, de 30 de
octubre, que se ve contrariado por el acto recurrido, incurriendo en nulidad absoluta, al
haberse dictado prescindiendo del procedimiento legalmente establecido y restringir su
libertad a circular libremente por el territorio espafiol, consagrado en el articulo 19 CE, en
aplicacion del articulo 47.1.a) y e) de la LPAC .

TERCERO.- La Abogacia del Estado contestd6 a la demanda mediante escrito
presentado el 20 de diciembre de 2018, en el que, tras alegar los hechos y los fundamentos
de derecho que estimo oportunos, termind suplicando se dictara sentencia desestimatoria del
recurso contencioso-administrativo, confirmandose el acto administrativo impugnado, con
expresa condena en costas a la parte actora.

Las alegaciones de la Administracién demandada en sustento de su pretension son, en
sintesis, la aplicacion del articulo 36 del Codigo de Fronteras Shengen, aprobado por el
Reglamento (CE) 562/2006, de 15 de marzo, que reconoce un régimen especial para Ceuta y
Melilla, y el Acta Final del Acuerdo de Schengen, apartado III.1. e) y f), asi como el articulo
5 de este Acuerdo, autorizando controles especiales de identidad y documentos para esas
ciudades auténomas, lo que se pone en relacion con el articulo 13.1 del mismo reglamento y
con los articulos 4, 5 y 18 de la Ley 12/20009.

CUARTO.- La cuantia del recurso ha sido fijada como indeterminada, mediante
diligencia de ordenacion de fecha 26 de diciembre de 2018.

Habiéndose solicitado el recibimiento del pleito a prueba, se acordd dicho tramite
mediante auto de 14 de enero de 2019, se ha practicado la prueba admitida de la propuesta
por las partes, con el resultado que consta en los autos, que declara las actuaciones
conclusas.

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccién n° 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
506/2018 2de 14



QUINTO.- Conclusas las actuaciones, se sefiald para votacion y fallo de este recurso
el dia 13 de febrero de 2019, fecha en que tuvo lugar la deliberacion y votacion, habiendo
sido ponente el Presidente de la Sala Ilmo. Sr. don Juan Pedro Quintana Carretero,
quien expresa el parecer de la misma.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El presente recurso contencioso-administrativo tiene por objeto la
desestimacion presunta por la Direccion General de la Policia del recurso de alzada
presentado el 4 de diciembre de 2017 y formulado contra la resolucion de la Jefatura de
Policia de Ceuta, por delegacion de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras del
Ministerio del Interior, por la que se incorpora en la documentacion que justifica la
condicion de solicitante de proteccidon internacional de don , nacional de
Argelia, la inscripcion “valido solo en Ceuta”.

Las alegaciones de la parte demandante en defensa de su pretension giran, en sintesis,
en torno al derecho del solicitante de proteccion internacional a circular libremente por
territorio nacional, como se deduce del articulo 25 de la LO 4/2000, de 11 de enero, de los
articulos 4 y 6.5 del Codigo de Fronteras Schengen y del articulo 17.2 de la Ley 12/2009, de
30 de octubre, que se ve contrariado por el acto recurrido, incurriendo en nulidad absoluta, al
haberse dictado prescindiendo del procedimiento legalmente establecido y restringir su
libertad a circular libremente por el territorio espafiol, consagrado en el articulo 19 CE, en
aplicacion del articulo 47.1.a) y e) de la LPAC . Asimismo, alega la nulidad de la Instruccion
conjunta de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del
Interior, de 30 de junio de 2010, en materia de informacion y documentacion a facilitar a los
solicitantes de proteccion internacional, que proporciona los modelos de la documentacion a
entregar al solicitante de proteccion internacional en Espafia, presumiendo que el acto
recurrido se ha dictado en aplicacion de esa norma, que a su parecer produce efectos ad extra
y tiene caracter innovador del ordenamiento juridico con fuerza normativa, vulnerando los
principios de legalidad y jerarquia normativa, pues nada prevén la Ley 12/2009, de 30 de
octubre, y su reglamento sobre la posibilidad de restringir el ambito de validez de la
documentacioén del solicitante de proteccion internacional a una zona del territorio nacional,
contrariando el articulo 13.2 del reglamento.

Frente a ello, la Abogacia del Estado alega la aplicacion del articulo 36 del Codigo de
Fronteras Shengen, aprobado por el Reglamento (CE) 562/2006, de 15 de marzo, que
reconoce un régimen especial para Ceuta y Melilla, y el Acta Final del Acuerdo de
Schengen, apartado III.1. e) y f), asi como el articulo 5 de este Acuerdo, autorizando
controles especiales de identidad y documentos para esas ciudades autonomas, lo que se
pone en relacion con el articulo 13.1 del mismo reglamento y con los articulos 4, 5y 18 de la
Ley 12/2009.

SEGUNDO.- La cuestion controvertida ha sido ya objeto de pronunciamientos por
parte de esta Sala y Seccion en sentido favorable a la pretension de la parte demandante en
asuntos analogos al que ahora nos ocupa.
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En este sentido nos hemos pronunciado en nuestra sentencia de 18 de diciembre de
2017 (P.O. 1457/2016), cuya doctrina fue reiterada en sentencias de 26 de enero de 2018
(P.O. 41/2017) y de 29 de septiembre de 2017 (P.O. 1470/16)., y seguimos por razones de
unidad de doctrina y a fin de preservar los principios de igualdad en la aplicacion de la ley y
seguridad juridica. En el mismo sentido nos hemos pronunciado mas recientemente en las
sentencias de 8 de noviembre de 2018 (P.O. 195/2018 y P.O. 412/2018).

Al igual que en ese precedente, la parte demandante, al tiempo que ejercita una
pretension anulatoria respecto de la resolucion administrativa impugnada, solicita y el
reconocimiento de una situacion juridica individualizada. En concreto, solicita en su
demanda que se anule la actuaciéon impugnada y se reconozca el derecho de recurrente a
circular libremente por territorio nacional.

Asimismo, al igual que en el indicado precedente, la cuestion de fondo sobre la que
ha girado el presente debate procesal se centra en la conformidad o no a Derecho de la
actuacion consistente en la desestimacion presunta del recurso de alzada formulado contra la
resolucion de la resolucion de la Jefatura de Policia de Ceuta, por delegacion de la Comisaria
General de Extranjeria y Fronteras del Ministerio del Interior, por la que se incorpora en la
documentacién que justifica la condicion de solicitante de proteccion internacional de don
, nacional de Argelia, la inscripcion “valido solo en Ceuta”, que limita la libertad de
circulacion del recurrente por el territorio nacional, impidiéndole desplazarse a la peninsula.

Constan acreditados en autos, a través del expediente administrativo, los siguientes
hechos:

1°) Por escrito de fecha 16 de octubre de 2017, el ahora recurrente formulé una
solicitud de proteccion internacional ante la Oficina de Asilo y Refugio en la Ciudad
Auténoma de Ceuta, que fue admitida a tramite por resolucion de 20 de noviembre de 2017.

2°) Como resultado de la admision a trdmite de la solicitud de proteccion
internacional se hizo entrega al solicitante de la correspondiente documentacion acreditativa
se su condicion de solicitante de proteccidon internacional, insertdindose en el documento
correspondiente la inscripcion “valido solo en Ceuta”.

3°) Mediante escrito presentado el 4 de diciembre de 2017 el interesado interpuso
recurso de alzada ante la Direccion General de la Policia, solicitando que se declare la
nulidad de tal inscripcién y se reconozca el derecho del recurrente a trasladarse a territorio
peninsular, sin que dicho recurso fuera resuelto.

TERCERO.- A los hechos expuestos les resultan de aplicacion la doctrina contenida
en la sentencia citada, donde deciamos lo siguiente:

“QUINTO.- Una vez delimitado con precision el objeto del presente recurso estamos
en condiciones de afirmar que no es la primera vez que esta Sala ha examinado y resuelto
pretensiones idénticas a la que aqui se sustancia. En Sentencias de 11 de mayo de 2015
(Rec. 1088/2014), 28 de mayo de 2015 (Rec. 1089/2014) y 10 de junio de 2015 (Rec.
1091/2014) ya se examinaron las mismas cuestiones aqui debatidas y el resultado, como se
comprueba, fue el de la estimacion de los respectivos recursos. Una decision que,
examinado detenidamente lo actuado en via administrativa y en estos autos, también se
pronunciard, segun pasamos a razonar.
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El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Esparnia y su integracion social, dispone en su articulo 25.
3, referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo dispuesto en sus
dos primeros apartados no sera de aplicacion a los extranjeros que soliciten acogerse al
derecho de asilo en el momento de su entrada en Esparia, cuya concesion se regird por lo
dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el "dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley".

Los articulos 17, 18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentacion de la solicitud, que debera
efectuarse mediante comparecencia personal de los interesados que soliciten
proteccion en los lugares que reglamentariamente se establezcan, o en caso de
imposibilidad fisica o legal, mediante persona que lo represente. En este ultimo caso,
el solicitante debera ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia deberd realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
mdximo de un mes desde la entrada en el territorio espariol o, en todo caso, desde que
se produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o
darios graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espaniol no podrd ser
sancionada cuando haya sido realizada por persona que reuna los requisitos para ser
beneficiaria de la proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera serd
informada, en una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en
especial en materia de plazos y medios de que dispone para cumplir
éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados y con las Organizaciones no
Gubernamentales legalmente reconocidas entre cuyos objetivos figure
el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus
obligaciones o de su falta de colaboracion con las autoridades; y
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e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso
en su condicion de solicitante de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizard
siempre individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de
otros miembros de la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible
para la adecuada formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea
preciso, en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la
persona solicitante o demas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De
este tramite se dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los
solicitantes sobre como efectuar la solicitud, y les ayudarin a cumplimentarla,
facilitandoles la informacion basica en relacion con aquélla. Asimismo, colaborardn
con los interesados para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su
dignidad e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La
ponderacion sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas serd motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes.

“l. El solicitante de asilo, presentada la solicitud, tiene en los términos
recogidos en la presente Ley, en los articulos 16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes
derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion
internacional,;

b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion,
expulsion o extradicion que pudiera afectar al solicitante,

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier
momento;

f) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos
que se recogen en esta Ley.

2. Serdan obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las
siguientes:
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a) cooperar con las autoridades espanolas en el procedimiento
para la concesion de proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que,
junto a su propia declaracion, contribuyan a fundamentar su solicitud.
Entre otros, podran presentar la documentacion de que dispongan
sobre su edad, pasado -incluido el de parientes relacionados-,
identidad, nacionalidad o nacionalidades, Ilugares de anterior
residencia, solicitudes de proteccion internacional previas, itinerarios
de viaje, documentos de viaje y motivos por los que solicita la
proteccion,

¢) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser
fotografiados y, en su caso, consentir que sean grabadas sus
declaraciones, siempre que hayan sido previamente informados sobre
este ultimo extremo,

d) informar sobre su domicilio en Espana y cualquier cambio
que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o
comparecer ante ella, cuando asi se les requiera con relacion a
cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud.

“1. Solicitada la proteccion, la persona extranjera no podra ser objeto de
retorno, devolucion o expulsion hasta que se resuelva sobre su solicitud o ésta no sea
admitida. No obstante, por motivos de salud o seguridad publicas, la autoridad
competente podra adoptar medidas cautelares en aplicacion de la normativa vigente
en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva,
la ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que
se halle pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al organo
judicial o al organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el
correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la
Union Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de
detencion y entrega, o a un pais tercero ante organos judiciales penales
internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un
abogado en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de
extranjeros. Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento
establecidas para las citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones
para el ejercicio de este derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o
de su gestion administrativa.

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccién n° 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
506/2018 7 de 14



5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos
previstos para su tramitacion.

6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis
meses, ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informard
a la persona interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que

“La concesion del derecho de asilo o de la proteccion subsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos en la Convencion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigente en materia de extranjeria e
inmigracion, asi como en la normativa de la Union Europea, y, en todo caso: h) la
libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Espania su derecho a circular libremente por el territorio espariol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Espaiia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:

"e) En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si los
pasajeros siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el articulo 5 del
Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron autorizados a entrar en territorio
nacional en el momento del control de pasaportes en la frontera exterior, Espania
mantendra controles (controles de identidad y de documentos) en las conexiones
maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Melilla que tengan como unico destino
otro punto del territorio esparniol. A este mismo fin, Espaiia mantendra controles sobre
los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador que salgan de
las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte del Convenio”.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que

“l. Para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros de una
duracion que no exceda de 90 dias dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que
implica tener en cuenta el periodo de 180 dias que precede a cada dia de estancia, las
condiciones de entrada para los nacionales de terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su
titular el derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:
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i) Seguira siendo valido como minimo tres meses después de la
fecha prevista de partida del territorio de los Estados miembros. En
casos de emergencia justificados, esta obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez arios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el
Reglamento (CE) n.o 539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de
un permiso de residencia valido o de un visado de larga duracion valido;

¢) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las
condiciones de la estancia prevista y disponer de medios de subsistencia
suficientes, tanto para el periodo de estancia previsto como para el regreso al
pais de origen o el transito hacia un tercer pais en el que su admision esté
garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad
interior, la salud publica o las relaciones internacionales de ninguno de los
Estados miembros ni, en particular, estar inscrito como no admisible en las
bases de datos nacionales de ningun Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara
como primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de
salida como ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se
tendran en cuenta para el calculo de la duracion de la estancia en el territorio de los
Estados miembros los periodos de estancia autorizados por medio de un visado
nacional de larga duracion o de un permiso de residencia.

3. En el anexo I figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que
la guardia de fronteras podrda pedir a los nacionales de terceros paises para
comprobar el cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estara en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en
el Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje economico multiplicado por el numero de dias de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la
Comision de conformidad con el articulo 39.

La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse en el
dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el
Derecho interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho
interno, en caso de que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una
persona de acogida, también podran constituir prueba de medios adecuados de
subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:
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a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados
miembros a aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las
condiciones establecidas en el apartado 1, pero que sean titulares de un
permiso de residencia o de un visado de larga duracion, al objeto de que
puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya expedido el permiso
de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la lista
nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras
exteriores se presenten y que la descripcion que les afecte esté acompariada
de medidas que se opongan a la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros
a aquellos nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y
cumplan las condiciones establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra
b), si se les puede expedir un visado en la frontera en virtud de los articulos
35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Parlamento Europeo y del
Consejo (26).

Los Estados miembros elaboraran estadisticas sobre los visados

expedidos en la frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo XII.

En caso de que no fuera posible colocar el visado en el documento, se
adherira la etiqueta, con cardacter excepcional, en una hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizara obligatoriamente el
modelo uniforme de impreso para la colocacion del visado establecido por el
Reglamento (CE) n° 333/2002 del Consejo (27);

¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones
internacionales, todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su
territorio a nacionales de terceros paises que no cumplan alguna de las
condiciones establecidas en el apartado 1. En tales casos, cuando un
nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su
territorio informara de ello a los demas Estados miembros ™.

Asimismo, sobre la base de que cuando el demandante solicité poder trasladarse al
territorio peninsular ya habia instado la proteccion internacional y su solicitud se habia
admitido a tramite, habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion
internacional en tramite, afiladiamos lo siguiente:

“Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del

procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espanol, por tanto- y documentado
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como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espania, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espanol permitia su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular del derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espana al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en
las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espainia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal (“La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espana de los extranjeros que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales...”), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espariol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Esparia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el téermino “Esparia’ -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de “territorio peninsular”; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espanol peninsular”.
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La argumentacion expuesta se ve completada por lo dispuesto en el articulo 13 del
Real Decreto 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 asilo y de la condicion de
refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo, relativo a la documentacion
provisional del solicitante de asilo, aplicable mutatis mutandis a la solicitud de proteccion
internacional, donde se establece lo siguiente:

“1. Al solicitante de asilo se le proveerd de un comprobante de su solicitud
debidamente sellado que se unira a su pasaporte y le habilitara para permanecer en Espaiia
por un periodo maximo de sesenta dias. Debera notificar a la dependencia que corresponda
cualquier cambio de domicilio.

2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espanol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina
de Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcion de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Prevision reglamentaria esta que presupone el derecho de extranjero que ha obtenido
la admision de su solicitud de asilo o de proteccion internacional a circular libremente por el
territorio espafiol, fijando su residencia en cualquier lugar del mismo.

Consecuentemente, aplicando la doctrina expuesta al caso que ahora nos ocupa,
procede la estimacion del presente recurso contencioso-administrativo, al haberse lesionado
el derecho fundamental de los recurrentes a circular por el territorio nacional y a elegir
libremente su residencia, consagrado en el articulo 19 de la Constitucion Espafiola, en
relacion con los articulos 13.1 y 10.2 de la Constitucion Espafiola, con las consecuencias
inherentes a tal declaracion para restaurar el derecho fundamental vulnerado, conforme a lo
solicitado por la parte demandante.

Por lo que respecta a las alegaciones formuladas acerca de la nulidad de la
Instruccién conjunta de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior, de 30 de junio de 2010, en materia de informacioén y documentacion
a facilitar a los solicitante de proteccion internacional, se ha de sefialar que no existe
constancia alguna de que la actuacion administrativa recurrida constituya aplicacion de tal
instruccion, careciendo de fundamento la atribucion a dicha instruccion de la naturaleza de
disposicion reglamentaria con caracter innovador del ordenamiento juridico y fuerza
normativa. Es mas, no se observa en el expediente administrativo ni en las alegaciones de la
Abogacia del Estado mencion alguna a la indicada instruccidn que permitiera sustentar lo
manifestado por la parte demandante, por lo que ningun pronunciamiento corresponde hacer
sobre su legalidad en este recurso contencioso-administrativo.

CUARTO.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.1 de la Ley
Jurisdiccional, procede imponer las costas causadas en este procedimiento a la parte que ha
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visto rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara serias dudas
de hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado tercero de dicho articulo 139 la imposicion de las
costas podra ser "a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima" y la Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una
cifra maxima total de trescientos euros (300 €), mas la cantidad que en concepto de IVA
corresponda a la cuantia reclamada.

FALLAMOS

ESTIMAR el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la Procuradora
dofia Claudia Assens Laporta, en nombre y representacion de don , contra
la desestimacion presunta por la Direccion General de la Policia del recurso de alzada
formulado contra la resolucion de la Jefatura de Policia de Ceuta, por delegacion de la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras del Ministerio del Interior, por la que se
incorpora en la documentacién que justifica su condicion de solicitante de proteccion
internacional la inscripcion “valido solo en Ceuta”, anulando tal inscripcion por ser contraria
a Derecho y reconociendo el derecho del recurrente a circular libremente por territorio
nacional.

Se condena al pago de las costas causadas en el presente recurso a la Administracion
demandada con la limitacion que respecto de su cuantia se ha realizado en el ultimo
fundamento de derecho.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion del depdsito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Orgéanica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de
Depositos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-0506-18
(Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n° 49), especificando en el campo concepto del
documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion (50
euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta general
n® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se consignara el
numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-0506-18 en el campo “Observaciones” o
“Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios, los demas datos de
interés.
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Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Juan Pedro Quintana Carretero D. Francisco Javier Canabal Conejos

D. José Arturo Fernandez Garcia Diia. Maria Dolores Galindo Gil

La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
o0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podrén ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castanos, 1 , Planta 2 - 28004

33009730
NIG: 28.079.00.3-2018/0010554

Procedimiento Ordinario 613/2018

Demandante: D.

PROCURADOR Diia. MARIA CONCEPCION LOPEZ GARCIA
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA

Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 407/2019
Presidente:
D.FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
Magistrados:

D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

En la Villa de Madrid a cinco de julio de dos mil diecinueve.

La Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, compuesta por los Ilmos. Sres. antes expresados, han
pronunciado la siguiente SENTENCIA en el recurso registrado con el Numero 613/2018 y
seguido por el Procedimiento Ordinario, en el que se impugna la desestimacion presunta del
recurso de alzada formulado en fecha 16/1/18 contra la expediciéon del documento que
acredita como solicitante de proteccion internacional en el particular que recoge la
inscripcion "Valido solo en Ceuta".

Habiendo sido parte demandada en las presentes actuaciones el MINISTERIO DEL
INTERIOR, representado y asistido por el Abogado del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 1/10/18 tuvo entrada en esta Sala escrito por el que la
Procuradora Sra. Lopez Garcia, actuando en la representacion que de D.
ostenta, interpuso recurso contencioso-administrativo contra la actuacion descrita en el
encabezamiento. Dicho recurso quedo registrado con el Niimero 613/2018.

SEGUNDO.- En el escrito de demanda, presentado con fecha 21/1/19, se solicit6 de
este Tribunal el dictado de Sentencia en base a los hechos y fundamentos de derecho en ella
expresados y que damos por reproducidos.

TERCERQO.- Por su parte, la demandada, en el escrito de contestacién presentado en
fecha 5/2/19, y con base en los hechos y fundamentos de derecho en el mismo contenidos,
intereso el dictado de Sentencia por la que se desestimaran los pedimentos de la actora.

CUARTO.- Por Decreto de fecha 5/2/19 se fij6 como indeterminada la cuantia del
recurso.

QUINTO.- El procedimiento se recibié a prueba en virtud de Auto de 6/2/19,
practicandose ésta con el resultado que obra en autos.

SEXTO.- En el escrito de conclusiones presentado por la actora en fecha 12/4/19
ésta reprodujo la pretension que tenia solicitada. Por Providencia de fecha 12/4/19 se tuvo
por precluido tal tramite respecto de la demandada al haber transcurrido el plazo a tal fin
conferido.

SEPTIMO .- Se sealé para la votacion y fallo el dia 3/7/19, fecha en que tuvo lugar
tal diligencia, quedando los autos conclusos para el dictado de esta resolucion, siendo
Magistrado Ponente el Ilmo. Sr. D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO.

OCTAVO.- Se han observado las prescripciones legales en la tramitacion del
presente recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se interpone por la representacion de D. recurso contra
la desestimacion presunta del recurso de alzada formulado en fecha 16/1/18 contra la
expedicion del documento que le acredita como solicitante de proteccion internacional en el
particular que recoge la inscripcion "Vilido solo en Ceuta".

En disconformidad con la actuacion objeto de impugnacion, se insta su declaracion
de nulidad y el consiguiente reconocimiento del derecho del recurrente a circular libremente
por el territorio nacional. Razona al respecto que la insercion de la inscripcion discutida se
ha basado en la Instruccion de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior de fecha 30 de junio de 2010, en materia de informacion y
documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion internacional. Advierte al efecto
que la misma no ha sido publicada y resalta el que ni la Ley Reguladora del Derecho de
Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el Reglamento que la desarrolla permiten tal insercion
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en dicho documento. Finalmente, se indica que la Administracion habria actuado
desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente establecido y con infraccion de
los principios de igualdad y de prohibicion de discriminacidon puesto que la restriccion de
movimientos s6lo se estaria imponiendo a los extranjeros que solicitan asilo o proteccion
internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del territorio nacional.

Frente a lo anterior, la representacion del MINISTERIO DEL INTERIOR formula
oposicion al recurso interpuesto interesando su desestimacion al entender que la actuacion se
ajusta a Derecho y rechazando la vulneracion del articulo 19 de la Constitucion.

SEGUNDO.- Expuestas las respectivas posiciones de las partes, se hace preciso
realizar una serie de consideraciones a propdsito de la base factica y juridica en las que la
actuacion objeto de impugnacion se sustenta:

-El recurrente, natural de Marruecos, entré en territorio nacional en fecha 4/10/17, siendo
acogido en el Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes -CETI- de Ceuta y residiendo en
el mismo hasta Enero de 2019.

-Habiendo solicitado proteccion internacional en la Oficina Unica de Extranjeros en Ceuta
en fecha 7/11/17, ésta fue admitida a trdmite y se procedid a la expedicion de la
documentacion acreditativa de su condicion de solicitante de proteccion internacional el
18/12/17, siendo renovada en fechas 18/7/18 y 21/1/19, con validez hasta el 21/7/19. En la
misma se insertd la mencion “Valido solo en Ceuta”.

TERCERO .- Sintetizados en la forma que antecede tanto los hechos esenciales para
la comprension de la controversia como las respectivas posiciones de las partes, debe
significarse el que la cuestion que se plantea en la presente /itis ya ha sido resuelta por esta
Sala y Seccion en, entre otras, Sentencias de 11 de mayo de 2015 (rec. 1088/2014), 28 de
mayo de 2015 (rec. 1089/2014), 10 de junio de 2015 (rec. 1091/2014), 18 de diciembre de
2017 (rec. 1457/2016 ) y 26 de enero de 2018 (rec. 41/2017), a cuyos razonamientos hemos
de remitirnos por razones de coherencia y unidad de criterio.

Se expuso en aquéllas que habia de partirse de «la Instruccion conjunta de la
Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del ministerio del Interior en
materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional, de fecha 30 de junio de 2010. Esta instruccion se dicta, segun su expositivo,
para impartir directrices que complementen en lo necesario lo establecido en el Real
Decreto 203/1995, en tanto se aprueba el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final
Tercera de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la
Proteccion Internacional Subsidiaria, asi como para difundir entre la Oficina de Asilo y
Refugio, Unidades dependientes de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras,
puestos fronterizos, etc. los modelos de documentacion a entregar a los solicitantes de
proteccion internacional aprobados por la Comision Interministerial de Asilo y Refugio,
conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero .
Los modelos en cuestion son los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccion citada. A
tenor de su Anexo III, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
"Documento Acreditativo de la Condicion de Solicitante de Proteccion Internacional " ha de
constar:
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“CONTRAPORTADA. Este documento, que no supone la concesion de proteccion
internacional, garantiza la "no devolucion" de su titular hasta que se haya resuelto la
solicitud. El titular debera personarse con la periodicidad que se indique ante la
dependencia policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de
domicilio que realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las
comunicaciones que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud. Cesard
la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la resolucion de la
solicitud de proteccion internacional. Este documento carece de validez para el cruce de
fronteras (Reglamento CEW 562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de
Adhesion de Espaiia al acervo Schengen)

INTERIOR: DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto v huella).
DOMICILIO. REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL.
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimiento a seguir). FECHA DE
EXPEDICION Y FIRMA. AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE
CEUTA Y MELILLA. SE INCLUIRA LA LEYENDA "AUTORIZA A TRABAJAR’»

Igualmente, con cita de la Sentencia de 18 de diciembre de 2017 (rec. 1457/2016) se
indicaba lo que sigue: «el articulo 25 de la Ley Orgadnica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y Libertados, los extranjeros en Espaiia y su integracion social, dispone en su
articulo 25.3, referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo
dispuesto en sus dos primeros apartados no serd de aplicacion a los extranjeros que
soliciten acogerse al derecho de asilo en el momento de su entrada en Espana, cuya
concesion se regira por lo dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el “dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los darios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley”.

Los articulos 17,18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos.

Articulo 17. Presentacion de la solicitud. “1. El procedimiento se inicia con la
presentacion de la solicitud, que debera efectuarse mediante comparecencia personal de los
interesados que soliciten proteccion en los lugares que reglamentariamente se establezcan,
o en caso de imposibilidad fisica o legal, mediante persona que lo represente. En este ultimo
caso, el solicitante debera ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el territorio espaiiol o, en todo caso, desde que se
produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o danos
graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espaiiol no podrd ser sancionada
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cuando haya sido realizada por persona que reuna los requisitos para ser beneficiaria de la
proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera serd informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de plazos y
medios de que dispone para cumplir éstas;

¢) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades; y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de solicitante
de proteccion internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la persona
solicitante o demds circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejard debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
informacion bdasica en relacion con aquélla. Asimismo, colaborardan con los interesados
para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podrd registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad
e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion
sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas sera motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes. “1. El solicitante de asilo,
presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en la presente Ley, en los articulos
16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR;
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d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o extradicion que pudiera
afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento,

f) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espanolas en el procedimiento para la concesion de
proteccion internacional,;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia declaracion,
contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la documentacion de
que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes relacionados-, identidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia, solicitudes de proteccion
internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y motivos por los que
solicita la proteccion,

c) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este ultimo extremo,

d) informar sobre su domicilio en Esparia y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi se les
requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud. “1. Solicitada la proteccion,
la persona extranjera no podra ser objeto de retorno, devolucion o expulsion hasta que se
resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No obstante, por motivos de salud o
seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar medidas cautelares en
aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al organo judicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la Union
Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y
entrega, o a un pais tercero ante organos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado
en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.
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6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinard el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informara a la persona
interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que “la concesion del derecho de asilo
o de la proteccion subsidiaria implicarad el reconocimiento de los derechos establecidos en
la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigente en
materia de extranjeria e inmigracion, asi como en la normativa de la Union Europea, y, en
todo caso: h) la libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Esparia su derecho a circular libremente por el territorio espanol.

El Acta final, apartado Il de la Adhesion de Esparia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa: “e) En aplicacion de su legislacion
nacional y con el fin de verificar si los pasajeros siguen cumpliendo las condiciones
enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron
autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del control de pasaportes en la
frontera exterior, Espaiia mantendra controles (controles de identidad y de documentos) en
las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Melilla que tengan como unico
destino otro punto del territorio espaniol. A este mismo fin, Espaiia mantendra controles
sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador que salgan
de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte del Convenio”.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que: “l. Para estancias
previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion que no exceda de 90 dias
dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en cuenta el periodo de 180
dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada para los nacionales de
terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios.

i) Seguira siendo valido como minimo tres meses después de la fecha prevista
de partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez arios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracion valido,
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¢) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el transito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningun
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerarda como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendrdn en cuenta
para el cdlculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los
periodos de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un
permiso de residencia.

3. En el anexo [ figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacion, en
hospedaje economico multiplicado por el numero de dias de estancia. Los importes de
referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la Comision de conformidad
con el articulo 39. La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse
en el dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el Derecho
interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de
que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida,
también podran constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya
expedido el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la
lista nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores
se presenten y que la descripcion que les afecte esté acompanada de medidas que se
opongan a la entrada o al transito;
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b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en
la frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo (26). Los Estados miembros elaboraran estadisticas
sobre los visados expedidos en la frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n’
810/2009 y a su anexo XII. En caso de que no fuera posible colocar el visado en el
documento, se adherira la etiqueta, con cardcter excepcional, en una hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizara obligatoriamente el modelo uniforme de
impreso para la colocacion del visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002, del
Consejo (27);

¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informarda
de ello a los demas Estados miembros”.

[...] En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicito poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en
tramite. Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admision a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del

procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espaniol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espania, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espanol permitia su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espana al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el organo competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011 esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
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desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento y del Consejo, de 9 de marzo de 2016. Sin
embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Esparia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como unico destino otro punto del territorio espanol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal ("La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espana de los extranjeros que no reunan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales..."), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espariiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Esparia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el termino "Espana" -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de "territorio peninsular”; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulo la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espaniol peninsular”.

A lo anterior, y como se dijo también en Sentencia de 7 de diciembre de 2018,
recurso 276/2017, ha de anadirse que el articulo 13 del Real Decreto 203/1995, de 10 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 25 de
marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado, modificada por la
Ley 9/1994, de 19 de mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacion provisional a
expedir al interesado cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha
sido ya admitida a tramite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espanol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.
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4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina
de Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcion de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccion en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los términos expuestos, igualmente se ha de traer a colacion lo que se
dijo por esta misma Seccion al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018

“Dado que la cuestion se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estard de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente: "Aunque
se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir aqui las
denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
cardacter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion
llegue a conocimiento del inferior jerdarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el "Boletin
Oficial del Estado", para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter
general, ya que asi esta previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo”.

Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer,
en este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicion general ni siquiera
podria considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion
de nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan solo una senal
indicativa de la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a
proposito de la restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la
que derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior
de Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se
indica expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula
sobre las personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a
la mencion exclusiva que autoriza a hacer constar el "ambito de validez territorial, en los
casos de Ceuta y Melilla"; una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco
se derivaria la imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion”.

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion reseniadas, destacar
que en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccion para poder
acceder a todo el territorio nacional que no esta recogida tampoco en el citado articulo 13
del RD 203/2005 , que sdlo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a
su titular para permanecer en "territorio espanol” durante la tramitacion del expediente de
proteccion internacional; pero en todo el "territorio espaniol”, sin restricciones geogrdficas
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por razon del lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La unica obligacion
que dicho solicitante tiene es la de "notificar", durante la tramitacion del expediente, a la
Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a
permanecer de forma temporal en "territorio espanol” en ningun caso se puede restringir,
pues no existe apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceuta».

Se sigue de lo anterior la estimacion del recurso en tanto que la actuacion impugnada
no se ajusta a derecho y, consiguientemente, procede la eliminacién del mentado documento
de solicitante de proteccion internacional del demandante la inscripcion “valido solo en
Ceuta”, declarandose al tiempo el derecho del recurrente a trasladar su domicilio durante la
tramitacion del referido expediente a cualquier parte del territorio espafiol, cumpliendo la
obligacion de notificacion expuesta y las demds que legal y reglamentariamente le
conciernen.

CUARTO.- El articulo 139,1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), establece que ‘“en primera o unica
instancia, el organo jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o
incidentes que ante el mismo se promovieren, impondra las costas a la parte que haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso presentaba
serias dudas de hecho o de derecho". Y el apartado 3° del mismo precepto indica que “la
imposicion de las costas podra ser a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima’. En atencidn tanto al sentido del Fallo como a la entidad y complejidad del asunto
y, por ende, la actuacion profesional desarrollada en esta instancia, se entiende procedente
imponer las costas a la parte demandada si bien limitando la cantidad que en concepto de
honorarios de Abogado y derechos de Procurador ha de satisfacer a la parte contraria hasta
una cifra maxima total de 300 euros mas la cantidad que en concepto de IVA corresponda a
la cuantia reclamada.

Viendo los preceptos citados y demas de general aplicacion,

FALLAMOS

Estimar el recurso interpuesto por la representacion de D. contra la
desestimacion presunta del recurso de alzada formulado en fecha 16/1/18 contra la
expedicion del documento que le acredita como solicitante de proteccion internacional en el
particular que recoge la inscripcion "Valido solo en Ceuta” y, en consecuencia, anulamos tal
actuacion por no ser conforme a Derecho, declarando tanto el derecho del recurrente a que
por la Administracion se elimine del documento que le identifica como solicitante de
proteccion internacional la citada inscripcion como a circular libremente por el territorio
nacional.

Todo ello con imposicion de costas a la demandada si bien con la limitacién expuesta
en el Fundamento de Derecho 4° de la presente resolucion.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
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establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion del deposito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta
de Depdsitos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n° 2414-0000-93-0613-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n° 49), especificando en el campo concepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizard a la cuenta
general n° 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignard el numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-0613-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. Francisco Javier Canabal Conejos D. José Arturo Fernandez Garcia

D. José Damian Iranzo Cerezo

La difusion del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada solo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podréan ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castafios, 1 , Planta 2 - 28004
33009730

NIG: 28.079.00.3-2018/0018187

Procedimiento Ordinario 1034/2018

Demandante: D.

PROCURADOR Dfia. MARGARITA MARIA SANCHEZ JIMENEZ
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA

Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 555/2019

Presidente:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
Magistrados:

D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA

D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

En la Villa de Madrid, a diecinueve de septiembre de dos mil diecinueve.

Vistos por la Sala, constituida por los sefiores del margen, de este Tribunal Superior de
Justicia, los autos del recurso contencioso-administrativo nimero 1034/2018, interpuesto por
I 'cpresentado por la Procuradora de los Tribunales dofia Margarita Maria
Sanchez Jiménez y asistido por la Letrada dofia Claudia Assens Laporta, contra la
desestimacion presunta de la Direccion General de la Policia del recurso de alzada interpuesto
contra el acto administrativo de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras por el que se
inserta la mencion “valido solo en Ceuta” en su documento de solicitante de proteccion
internacional. Habiendo sido parte la Administracion General del Estado, representada por la

Abogacia del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por Il B B B sc interpuso recurso contencioso
administrativo mediante escrito presentado en fecha 18 de septiembre de 2.018 contra el acto
antes mencionado, acordandose su admisién, y formalizados los tramites legales preceptivos
fue emplazado para que dedujera demanda, lo que llevaron a efecto mediante escrito en el
que tras alegar los fundamentos de hecho y de derecho que considerd pertinentes, termino
suplicando la estimacion del recurso y declare la nulidad de pleno derecho de la resolucion
impugnada; se reconozca su derecho a circular libremente por territorio nacional; y se tenga
por formulado recurso indirecto contra la Instruccion conjunta de la Secretaria de Estado de
Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del Interior, de 30 de junio de 2010, en
materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional, en lo relativo al “AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS
DE CEUTA Y MELILLA”.

SEGUNDO.- La representacion procesal de la Administracion General del Estado
contesto a la demanda mediante escrito en el que, tras alegar los hechos y fundamentos de
derecho que estimo aplicables, terminé pidiendo la desestimacion del recurso.

TERCERO.- Habiendose solicitado el recibimiento del pleito a prueba se practico la
admitida por la Sala con el resultado obrante en autos y, tras ello, con fecha 18 de septiembre
de 2019 se celebrd el acto de votacion y fallo de este recurso, quedando el mismo concluso
para Sentencia.

Siendo Ponente el Magistrado Iltmo. Sr. D. Francisco Javier Canabal Conejos.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- A través del presente recurso jurisdiccional
impugna la desestimacion presunta de la Direccion General de la Policia del recurso de alzada
interpuesto contra el acto administrativo de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras por
el que se inserta la mencion “valido s6lo en Ceuta” en su documento de solicitante de
proteccion internacional.

La parte demandante pretende la nulidad de dicha resolucién y que se reconozca el
derecho del interesado a poder circular libremente por todo el territorio espafiol. En concreto,
se invoca, en primer lugar, su derecho a trasladarse a la peninsula una vez que ha sido
documentado como solicitante de proteccion internacional. Se alega que la insercion de la
inscripcion discutida se ha basado en una Instruccion de 30 de junio de 2010, dictada
conjuntamente por la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio
del Interior, en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de
proteccién internacional. Considera la parte que esta la Instruccion no ha sido publicada y
que la actuacion aqui impugnada es nula de pleno ya que ni la Ley Reguladora del Derecho
de Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el reglamento que la desarrolla permiten tal
insercion en dicho documento. Finalmente se indica que la Administracion habria actuado
desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente establecido y con infraccién en
todo caso del principio de igualdad y de la prohibicion de discriminacion puesto que la
restriccién de movimientos sélo se estaria imponiendo a los extranjeros que solicitan asilo o
proteccion internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del territorio
nacional.
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La Administracion demandada se opone a la demanda resaltando que los actos
recurridos son plenamente ajustados a derecho.

SEGUNDO.- Para resolver la presente cuestion litigiosa, se ha de partir de la
Instruccion conjunta de la Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del
ministerio del Interior en materia de informacion y documentacion a facilitar a los
solicitantes de proteccion internacional, de fecha 30 de junio de 2010.

Esta instruccion se dicta, segin su expositivo, para impartir directrices que
complementen en lo necesario lo establecido en el Real Decreto 203/1995, en tanto se
aprueba el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final Tercera de la Ley 12/2009, de
30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Internacional Subsidiaria
, asi como para difundir entre la Oficina de Asilo y Refugio, Unidades dependientes de la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, puestos fronterizos, etc. los modelos de
documentacién a entregar a los solicitantes de proteccidn internacional aprobados por la
Comisién Interministerial de Asilo y Refugio, conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d)
del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero . Los modelos en cuestion son los que se
recogen en el Anexo Il de la Instruccién citada.

A tenor de su Anexo Ill, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
"Documento Acreditativo de la Condicion de Solicitante de Proteccién Internacional "ha de
constar :

"CONTRAPORTADA

Este documento, que no supone la concesién de proteccién internacional, garantiza la
"no devolucion™ de su titular hasta que se haya resuelto la solicitud.

El titular debera personarse con la periodicidad que se indique ante la dependencia
policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de domicilio que
realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las comunicaciones
que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud.

Cesara la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la
resolucion de la solicitud de proteccion internacional.

Este documento carece de validez para el cruce de fronteras (Reglamento CEW
562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de Adhesion de Espafia al acervo
Schengen).

INTERIOR

DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella)

DOMICILIO

REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL

FECHA DE CADUCIDAD (se adecuara al procedimiento a seguir)
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FECHA DE EXPEDICION Y FIRMA

AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE CEUTA Y
MELILLA

SE INCLUIRA LA LEYENDA "AUTORIZA A TRABAJAR".

Respecto al recurrente, obra en los autos fotocopia del correspondiente documento de
solicitante de proteccion internacional, emitido el 16 de marzo de 2018, suscrito por el
Comisario General de Extranjeria y Fronteras, firmado "PD", por el Jefe Superior de Policia
en Ceuta, que, junto a los datos citados, en un recuadro situado abajo a la derecha, debajo de
la foto, aparece, tras las leyendas "Este documento no es valido para el cruce fronteras™ y
"Autoriza a trabajar", la inscripcion " VALIDO SOLO EN CEUTA".

TERCERO.- La presente cuestion litigiosa ya ha sido debatida y resuelta por esta
Sala y Seccion en distintas sentencias: de 11 de mayo de 2015 (Rec. 1088/2014), 28 de mayo
de 2015 (Rec. 1089/2014) y 10 de junio de 2015 (Rec. 1091/2014), 18 de diciembre de 2017
(Rec. 1457/2016) y 26 de enero de 2018 (Rec. 41/2017). En estas resoluciones se estimaron
recursos interpuestos contra resoluciones que prohibian a personas extranjeras documentadas
como solicitantes de asilo el acceso al territorio peninsular, limitando su estancia en el
territorio espafol al de las ciudades autonomas de Ceuta o Melilla, segln los casos. Asi, en
la indicada sentencia de 18 de diciembre de 2017 se recoge los siguientes pronunciamientos
en la misma linea de esas sentencias anteriores, como se indica expresamente en la de 26 de
enero de 2018:

"El articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y
Libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, dispone en su articulo 25. 3,
referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo dispuesto en sus dos
primeros apartados no sera de aplicacion a los extranjeros que soliciten acogerse al derecho
de asilo en el momento de su entrada en Espafia, cuya concesion se regira por lo dispuesto en
la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccion
subsidiaria como el "dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en los
articulos 11y 12 de esta Ley ".

Los articulos 17, 18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud.

1. El procedimiento se inicia con la presentacion de la solicitud, que debera
efectuarse mediante comparecencia personal de los interesados que soliciten proteccion en
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los lugares que reglamentariamente se establezcan, o en caso de imposibilidad fisica o legal,
mediante persona que lo represente. En este Ultimo caso, el solicitante deberd ratificar la
peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demora y en todo caso en el plazo maximo
de un mes desde la entrada en el territorio espafiol o, en todo caso, desde que se produzcan
los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o dafios graves. A estos
efectos, la entrada ilegal en territorio espafiol no podré ser sancionada cuando haya sido
realizada por persona que reuna los requisitos para ser beneficiaria de la proteccion
internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera serd informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de
plazos y medios de que dispone para cumplir éstas;

c) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracidn con las autoridades; y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicién de
solicitante de proteccidn internacional.

4. La solicitud se formalizard mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracién adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razén del sexo de la persona
solicitante o demas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitindoles la
informacidn basica en relacion con aquélla. Asimismo, colaboraran con los interesados para
establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad e
integridad.
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8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la posibilidad
de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion sobre la
necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas serd motivada”.

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes.

"1. El solicitante de asilo, presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en
la presente Ley, en los articulos 16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
c) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspensién de cualquier proceso de devolucién, expulsién o extradicién que
pudiera afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;
f) a la atencion sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta
Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccién internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espafiolas en el procedimiento para la concesion de
proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia
declaracion, contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la
documentacién de que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes
relacionados-, identidad, nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia,
solicitudes de proteccion internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y
motivos por los que solicita la proteccion;

C) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este Gltimo extremo;

d) informar sobre su domicilio en Espafia y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi
se les requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud™.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud.
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"1. Solicitada la proteccion, la persona extranjera no podra ser objeto de retorno,
devolucidn o expulsion hasta que se resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No
obstante, por motivos de salud o seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar
medidas cautelares en aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e
inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud sera comunicada inmediatamente al érgano judicial o al
6rgano gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o extraditarse
a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la Union Europea en
virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y entrega, 0 a un
pais tercero ante érganos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado en
las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion daré lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.

6. La resolucién que admita a tramite una solicitud de asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informard a la persona
interesada del motivo de la demora™.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que

"La concesion del derecho de asilo o de la proteccion subsidiaria implicara el
reconocimiento de los derechos establecidos en la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto
de los Refugiados, en la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion, asi como
en la normativa de la Unién Europea, y, en todo caso: h) la libertad de circulacion”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Espafia su derecho a circular libremente por el territorio espafiol.

El Acta final, apartado Ill de la Adhesidon de Espafia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo
siguiente en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa:
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"e) En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si los pasajeros
siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en
virtud de los cuales fueron autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del
control de pasaportes en la frontera exterior, Espafia mantendra controles (controles de
identidad y de documentos) en las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y
Melilla que tengan como Unico destino otro punto del territorio espafiol. A este mismo fin,
Espafia mantendra controles sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por
transbordador que salgan de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte
del Convenio".

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el
cruce de personas por las fronteras (Cddigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que

"1. Para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion
que no exceda de 90 dias dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en
cuenta el periodo de 180 dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada
para los nacionales de terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Seguird siendo valido como minimo tres meses después de la fecha prevista de
partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) debera haberse expedido dentro de los diez afios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracion valido;

c) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el transito hacia un tercer pais en el
gue su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningun
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendran en cuenta para
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el calculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los periodos
de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un permiso
de residencia.

3. En el anexo | figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la duracion
y del motivo de la estancia y se usardn como referencia los precios medios en el Estado o
Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacién, en hospedaje
econdmico multiplicado por el nimero de dias de estancia.

Los importes de referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la
Comisién de conformidad con el articulo 39.

La comprobacién de los medios de subsistencia suficientes podra basarse en el dinero
efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del nacional de un
tercer pais. Las declaraciones de invitacién, cuando las prevea el Derecho interno, y las
declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de que el nacional
de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida, también podran
constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demés Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el apartado 1,
pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga duracién, al
objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya expedido el permiso
de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la lista nacional de
personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores se presenten y que
la descripcion que les afecte esté acompafiada de medidas que se opongan a la entrada o al
transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en la
frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n° 810/2009 del Parlamento
Europeo y del Consejo (26).

Los Estados miembros elaboraran estadisticas sobre los visados expedidos en la
frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n° 810/2009 y a su anexo XI|I.

En caso de que no fuera posible colocar el visado en el documento, se adherira la
etiqueta, con caracter excepcional, en una hoja suelta que se incorporara al documento. En
tal caso, se utilizara obligatoriamente el modelo uniforme de impreso para la colocacién del
visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002 del Consejo (27);
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c¢) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informara
de ello a los demés Estados miembros".

(...).- En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicité poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016) habiendo
sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en tramite.

Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccion internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admisidn a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucién o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admision a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley 12/2009

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espafiol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen estos
autos, una situacion regular en Espafia, aunque, cierto es también, transitoriamente como asi
lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de asilo tenga un
plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio espafiol permitia
su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si bien sometido a la
obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin embargo, no es
exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espafia al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el 6rgano competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011) esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda desplazarse
a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los requisitos, tanto
de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del Reglamento (UE)
2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016.

Sin embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en
las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espafia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas y
aéreas que tengan como Unico destino otro punto del territorio espafiol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de manifiesto
su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba debidamente
documentado.
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Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de 20
de abril, invocado en la Resolucion denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal ("La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras podré
autorizar la entrada en Espafia de los extranjeros que no retinan los requisitos establecidos en
el apartado anterior cuando existan razones excepcionales..."), es claro que el supuesto de
hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo transitorio hasta
la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio espafiol (Ceuta
indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en este caso la
Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del actor en Espafia
por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a traves de un
inasumible argumento en el que el término "Espafia™ -contenido en el precepto normativo en
cuestion- se identifique con el de "territorio peninsular”; restriccion que la Sala rechaza de
plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habra de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anuléndose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formulé la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espafiol peninsular".

A lo anterior, y como se dijo también en sentencia de 7 de diciembre de 2018,
recurso 276/2017, ha de afiadirse que el articulo 13 del Real Decreto 203/1995, de 10 de
febrero , por el que se aprueba el Reglamento de aplicaciéon de la Ley 5/1984, de 26 de
marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicién de refugiado, modificada por la Ley
9/1994, de 19 de mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacion provisional a
expedir al interesado cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha
sido ya admitida a tramite:

"2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espafiol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en depdsito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacién del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina de
Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcién de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio™.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccion en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los terminos expuestos, igualmente se ha de traer a colacién lo que se
dijo por esta misma Seccion al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018 :

"Dado que la cuestion se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estara de mas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dej6 dicho lo siguiente:
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"Aunque se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir
aqui las denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan sélo el de directivas de actuacion que las autoridades
superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de esa
jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria, cuyos
efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacion, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion llegue a
conocimiento del inferior jerarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto relativo a la
publicacién, hay que recordar también que la misma se exige, en el "Boletin Oficial del
Estado”, para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter general, ya que
asi esté previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo".

Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccién en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer, en
este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicion general ni siquiera podria
considerarse aqui su impugnacién indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion de
nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan s6lo una sefial indicativa de
la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a proposito de la
restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccién de la que
derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior de
Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se indica
expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula sobre las
personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a la mencion
exclusiva que autoriza a hacer constar el "ambito de validez territorial, en los casos de Ceuta
y Melilla"; una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco se derivaria la
imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacién™,

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion resefiadas, destacar que
en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccion para poder
acceder a todo el territorio nacional que no esta recogida tampoco en el citado articulo 13 del
RD 203/2005, que so6lo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a su
titular para permanecer en “territorio espafiol" durante la tramitacion del expediente de
proteccidn internacional; pero en todo el "territorio espafiol”, sin restricciones geogréaficas
por razén del lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La Unica obligacion que
dicho solicitante tiene es la de "notificar”, durante la tramitacion del expediente, a la Oficina
de Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a permanecer
de forma temporal en "territorio espafiol” en ningun caso se puede restringir, pues no existe
apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceuta.

Por todos los razonamientos expuestos, procede estimar el recurso pues los actos
recurridos no se ajustan a derecho ( articulo 481, de la Ley 39/2015), con la consecuencia de
que se ha de eliminar en el referido documento de solicitante de proteccion internacional del
demandante la inscripcion " Valido sélo en Ceuta", declarandose al tiempo su derecho a
trasladar su domicilio, durante la tramitacion del referido expediente, a cualquier parte del
territorio espafiol, cumpliendo la obligacion de notificacidn expuesta y las demas que legal y
reglamentariamente le conciernen.
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CUARTO.- De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley
Reguladora de esta Jurisdiccion, procede imponer las costas causadas en este proceso a la
parte que ha visto rechazadas todas sus pretensiones, al no apreciarse que el caso presentara
serias dudas de hecho o de derecho.

No obstante, a tenor del apartado cuarto de dicho articulo 139, la imposicion de las
costas podra ser " a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima" y la Sala
considera procedente, atendida la indole del litigio y la concreta actividad desplegada por las
partes, limitar la cantidad que, por los conceptos de honorarios de Abogado y derechos de
Procurador, ha de satisfacer a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una
cifra maxima total de trescientos euros (300 €), mas la cantidad que en concepto de IVA
corresponda a la cuantia reclamada.

VISTOS.- los articulos citados y demas de general y pertinente aplicacion.
FALLAMOS

Que ESTIMAMOS el recurso contencioso-administrativo interpuesto por don
I contra la desestimacion presunta de la Direccion General de la Policia del recurso de
alzada interpuesto contra el acto administrativo de la Comisaria General de Extranjeria y
Fronteras por el que se inserta la mencion “valido sélo en Ceuta” en su documento de
solicitante de proteccion internacional, anulamos la actuacion recurrida por no ser la misma
ajustada a Derecho y declaramos el derecho del recurrente a que por la Administracion se
elimine del documento que le identifica como solicitante de proteccion internacional la
inscripcion " Valido s6lo en Ceuta”, y declarar también su derecho a trasladar su domicilio,
durante la tramitacién del referido expediente, a cualquier parte del territorio espafiol
cumpliendo la obligacion de notificacion y las demas que legal y reglamentariamente le
incumben.

Efectuar expresa imposicién de las costas procesales causadas en el presente recurso
a la parte demandada en los términos fundamentados respecto de la determinacion del limite
maximo de su cuantia y conceptos expresados.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditdndose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion del depdsito
previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta
de Depositos y Consignaciones de esta Seccién, cuenta-expediente n°® 2414-0000-93-1034-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n® 49), especificando en el campo concepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta
general n°® 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignara el numero de cuenta-expediente  2414-0000-93-1034-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.
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Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamaos.

La difusion del texto de esta resolucién a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada s6lo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucidn no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.

Tribunal Superior de Justicia de Madrid - Seccion n°® 01 de lo Contencioso-Administrativo - Procedimiento Ordinario -
1034/2018 14 de 14



Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccidon Primera

C/ General Castafios, 1, Planta 2 - 28004
33009730

NIG: 28.079.00.3-2018/0018146

Procedimiento Ordinario 108N

]

PROCURADOR Dfia. PALOMA GONZALEZ DEL YERRO VALDES
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA

Sr. ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 651/2019

Presidente:

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
Magistrados:

D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA

D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

En la Villa de Madrid, a veintidos de octubre de dos mil diecinueve.

La Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, compuesta por los llmos. Sres. antes expresados, han
pronunciado la siguiente SENTENCIA en el recurso registrado con el Nimero 1028/2018 y
seguido por el Procedimiento Ordinario, en el que se impugna la desestimacién presunta del
recurso de alzada formulado en fecha 24/4/18 contra la expedicion del documento que
acredita como solicitante de proteccion internacional en el particular que recoge la

inscripcion "Valido s6lo en Ceuta”.

Habiendo sido parte demandada en las presentes actuaciones el MINISTERIO DEL

INTERIOR, representado y asistido por el Abogado del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 1/8/18 tuvo entrada en esta Sala escrito por el que la
Procuradora Sra. Gonzalez del Yerro Valdés, actuando en la representacion que de D.
ostenta, interpuso recurso contencioso-administrativo contra la
actuacion descrita en el encabezamiento. Dicho recurso quedd registrado con el NUmero
1028/2018.

SEGUNDO.- En el escrito de demanda, presentado con fecha 23/5/19, se solicité de
este Tribunal el dictado de Sentencia en base a los hechos y fundamentos de derecho en ella
expresados y que damos por reproducidos.

TERCERO.- Por su parte, la demandada, en el escrito de contestacion presentado en
fecha 22/7/19, y con base en los hechos y fundamentos de derecho en el mismo contenidos,
intereso el dictado de Sentencia por la que se desestimaran los pedimentos de la actora.

CUARTO.- Por Decreto de fecha 22/7/19 se fij6 como indeterminada la cuantia del
recurso.

QUINTO.- El procedimiento se recibié a prueba en virtud de Auto de 18/9/19,
practicandose ésta con el resultado que obra en autos.

SEXTO.- Cifiendose la prueba admitida a la documental y no habiéndose solicitado
tramite de conclusiones, se sefiald para la votacion y fallo el dia 16/10/19, fecha en que tuvo
lugar tal diligencia, quedando los autos conclusos para el dictado de la presente resolucién,
siendo Magistrado Ponente el llmo. Sr. D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

SEPTIMO.- Se han observado las prescripciones legales en la tramitacion del
presente recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se interpone por la representacion de
contra la desestimacién presunta del recurso de alzada formulado en fecha 24/4/18 contra la
expedicion del documento que acredita como solicitante de proteccion internacional en el
particular que recoge la inscripcién "Valido s6lo en Ceuta".

En disconformidad con la actuacion objeto de impugnacion, se insta la declaracion de
nulidad de la misma y el consiguiente reconocimiento del derecho del actor a circular
libremente por el territorio nacional. Asimismo, se insta se tenga por formulado recurso
indirecto -y, consiguientemente, se decrete la nulidad- de la Instruccién de la Secretaria de
Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del Interior de fecha 30 de junio de
2010, en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional. Ello en lo relativo al “ambito de validez territorial en los Casos de Ceuta y
Melilla” (Anexo II, Modelo 2, “Documento acreditativo de la condicién de solicitante, en
tramitacion de proteccidn internacional™).
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Razona al respecto que la insercion de la inscripcion discutida se ha basado en la
mentada Instruccién, advirtiendo que la misma no ha sido publicada y significando que ni la
Ley Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el Reglamento que la
desarrolla permiten tal insercion en dicho documento. Finalmente, se indica que la
Administracion habria actuado desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente
establecido y con infraccion de los principios de igualdad y de prohibicién de discriminacion
puesto que la restriccion de movimientos solo se estaria imponiendo a los extranjeros que
solicitan asilo o proteccion internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del
territorio nacional.

Frente a lo anterior, la representacion del MINISTERIO DEL INTERIOR formula
oposicidn al recurso interpuesto interesando su desestimacion al entender que la actuacion se
ajusta a Derecho y rechazando la vulneracién del articulo 19 de la Constitucion.

SEGUNDO.- Expuestas las respectivas posiciones de las partes, se hace preciso
realizar una serie de consideraciones a proposito de la base factica y juridica en las que la
actuacion objeto de impugnacion se sustenta:

-El recurrente, natural de Marruecos, entr6é en territorio nacional en fecha 22/12/17, siendo
acogido en el Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes -CETI- de Ceuta y residiendo en
el mismo hasta el 14/3/19.

-Habiendo solicitado proteccion internacional en la Oficina Unica de Extranjeros en Ceuta
en fecha 8/3/18, ésta fue admitida a tramite y se procedid6 a la expedicién de la
documentacion acreditativa de su condicion de solicitante de proteccion internacional el
9/4/18. En la misma se insertd la mencion “Valido solo en Ceuta”.

TERCERO.- Sintetizados en la forma que antecede tanto los hechos esenciales para
la comprension de la controversia como las respectivas posiciones de las partes, debe
significarse el que la cuestion que se plantea en la presente litis ya ha sido resuelta por esta
Sala y Seccion en, entre otras, Sentencias de 11 de mayo de 2015 (rec. 1088/2014), 28 de
mayo de 2015 (rec. 1089/2014), 10 de junio de 2015 (rec. 1091/2014), 18 de diciembre de
2017 (rec. 1457/2016 ) y 26 de enero de 2018 (rec. 41/2017), a cuyos razonamientos hemos
de remitirnos por razones de coherencia y unidad de criterio.

Se expuso en aquéllas que habia de partirse de «la Instruccion conjunta de la
Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del ministerio del Interior en
materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional, de fecha 30 de junio de 2010. Esta instruccion se dicta, segin su expositivo,
para impartir directrices que complementen en lo necesario lo establecido en el Real
Decreto 203/1995, en tanto se aprueba el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final
Tercera de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la
Proteccion Internacional Subsidiaria, asi como para difundir entre la Oficina de Asilo y
Refugio, Unidades dependientes de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras,
puestos fronterizos, etc. los modelos de documentacion a entregar a los solicitantes de
proteccion internacional aprobados por la Comisidn Interministerial de Asilo y Refugio,
conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero .
Los modelos en cuestion son los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccion citada. A
tenor de su Anexo Ill, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
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"Documento Acreditativo de la Condicion de Solicitante de Proteccion Internacional ™ ha de
constar:

“CONTRAPORTADA. Este documento, que no supone la concesion de proteccion
internacional, garantiza la "no devolucion” de su titular hasta que se haya resuelto la
solicitud. El titular deberd personarse con la periodicidad que se indique ante la
dependencia policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de
domicilio que realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las
comunicaciones que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud. Cesara
la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la resolucion de la
solicitud de proteccion internacional. Este documento carece de validez para el cruce de
fronteras (Reglamento CEW 562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de
Adhesion de Espafia al acervo Schengen)

INTERIOR: DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella).
DOMICILIO. REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL.
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuard al procedimiento a seguir). FECHA DE
EXPEDICION Y FIRMA. AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE
CEUTAY MELILLA. SE INCLUIRA LA LEYENDA "AUTORIZA A TRABAJAR”’»

Igualmente, con cita de la Sentencia de 18 de diciembre de 2017 (rec. 1457/2016) se
indicaba lo que sigue: «el articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y Libertados, los extranjeros en Espafia y su integracion social, dispone en su
articulo 25.3, referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo
dispuesto en sus dos primeros apartados no serd de aplicacion a los extranjeros que
soliciten acogerse al derecho de asilo en el momento de su entrada en Espafia, cuya
concesion se regira por lo dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccién
subsidiaria como el “dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley”.

Los articulos 17,18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:

Articulo 17. Presentacion de la solicitud. ““1. El procedimiento se inicia con la
presentacion de la solicitud, que debera efectuarse mediante comparecencia personal de los
interesados que soliciten proteccién en los lugares que reglamentariamente se establezcan,
0 en caso de imposibilidad fisica o legal, mediante persona que lo represente. En este ultimo
caso, el solicitante debera ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el territorio espafol o, en todo caso, desde que se
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produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o dafios
graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espafiol no podra ser sancionada
cuando haya sido realizada por persona que retna los requisitos para ser beneficiaria de la
proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera sera informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de plazos y
medios de que dispone para cumplir éstas;

c) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades; y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de solicitante
de proteccién internacional.

4. La solicitud se formalizard mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podra requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razén del sexo de la persona
solicitante o demas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejaréa debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
informacion bésica en relacion con aquélla. Asimismo, colaborarén con los interesados
para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad
e integridad.

8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion
sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas sera motivada .

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes. “1. El solicitante de asilo,
presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en la presente Ley, en los articulos
16, 17, 19, 33y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;
b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;
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¢) a que se comunique su solicitud al ACNUR,;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucion, expulsion o extradicion que pudiera
afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;

f) a la atencidn sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espafiolas en el procedimiento para la concesion de
proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia declaracion,
contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la documentacion de
que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes relacionados-, identidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia, solicitudes de proteccion
internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y motivos por los que
solicita la proteccion;

c) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este Ultimo extremo;

d) informar sobre su domicilio en Espafia y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi se les
requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud. “1. Solicitada la proteccion,
la persona extranjera no podra ser objeto de retorno, devolucién o expulsion hasta que se
resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No obstante, por motivos de salud o
seguridad publicas, la autoridad competente podra adoptar medidas cautelares en
aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud ser4 comunicada inmediatamente al érgano judicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podrd entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segin proceda, a otro Estado miembro de la Uniodn
Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencién y
entrega, 0 a un pais tercero ante érganos judiciales penales internacionales.

4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado
en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestion administrativa.

5. La solicitud de proteccion dara lugar al inicio del computo de los plazos previstos
para su tramitacion.
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6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comdn, para su resolucion y notificacion, se informara a la persona
interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que “la concesion del derecho de asilo
o0 de la proteccion subsidiaria implicara el reconocimiento de los derechos establecidos en
la Convencidn de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigente en
materia de extranjeria e inmigracion, asi como en la normativa de la Union Europea, y, en
todo caso: h) la libertad de circulacién”.

El articulo 5 de la Ley Organica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacién
regular en Espafia su derecho a circular libremente por el territorio espafiol.

El Acta final, apartado 11l de la Adhesion de Espafia al Convenio de Aplicacién del
Acuerdo de Schengen (BOE nam. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relaciéon con la cuestion que aqui nos ocupa: “e) En aplicacion de su legislacion
nacional y con el fin de verificar si los pasajeros siguen cumpliendo las condiciones
enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron
autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del control de pasaportes en la
frontera exterior, Espafia mantendra controles (controles de identidad y de documentos) en
las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Melilla que tengan como Unico
destino otro punto del territorio espafiol. A este mismo fin, Espafia mantendra controles
sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador que salgan
de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte del Convenio ™.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Unién para el
cruce de personas por las fronteras (Cddigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que: “I. Para estancias
previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion que no exceda de 90 dias
dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en cuenta el periodo de 180
dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada para los nacionales de
terceros paises seran las siguientes:

a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Sequira siendo valido como minimo tres meses después de la fecha prevista
de partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacién podra suprimirse,

i) deber& haberse expedido dentro de los diez afios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracién valido;
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c) Estar en posesién de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el trénsito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningln
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendran en cuenta
para el célculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los
periodos de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un
permiso de residencia.

3. En el anexo | figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacién, en
hospedaje econdémico multiplicado por el nimero de dias de estancia. Los importes de
referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la Comision de conformidad
con el articulo 39. La comprobacion de los medios de subsistencia suficientes podra basarse
en el dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el Derecho
interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de
que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida,
también podran constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:

a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya
expedido el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la
lista nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores
se presenten y que la descripcion que les afecte esté acompariada de medidas que se
opongan a la entrada o al transito;

b) Podra autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
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establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en
la frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo (26). Los Estados miembros elaborarén estadisticas
sobre los visados expedidos en la frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo Xll. En caso de que no fuera posible colocar el visado en el
documento, se adherira la etiqueta, con caracter excepcional, en una hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizar4 obligatoriamente el modelo uniforme de
impreso para la colocacion del visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002, del
Consejo (27);

c) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informaréa
de ello a los demas Estados miembros”.

[...] En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicitd poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en
tramite. Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccién internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admisidn a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admisién a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espafiol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espafia, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espafiol permitia su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Espafia al
Convenio de Aplicacién del Acuerdo de Schengen, el 6rgano competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011 est4 normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
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Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento y del Consejo, de 9 de marzo de 2016. Sin
embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espafia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como Unico destino otro punto del territorio espafiol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucién denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal ("La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espafia de los extranjeros que no rednan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales...”), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decisién sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espafiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Esparfia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el término "Espafia” -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de "territorio peninsular"; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habréa de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacion que mantenia en la fecha en que formul6 la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espafiol peninsular .

A lo anterior, y como se dijo también en Sentencia de 7 de diciembre de 2018,
recurso 276/2017, ha de afiadirse que el articulo 13 del Real Decreto 203/1995, de 10 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 25 de
marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicién de refugiado, modificada por la
Ley 9/1994, de 19 de mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacion provisional a
expedir al interesado cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha
sido ya admitida a tramite:

“2. Admitida a tramite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditard mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espafol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendran en deposito en el supuesto de resolucion favorable a la solicitud de asilo.
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4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina
de Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcibn de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccion en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los términos expuestos, igualmente se ha de traer a colacion lo que se
dijo por esta misma Seccion al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018:

“Dado que la cuestiOn se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estara de més recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente: "Aunque
se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir aqui las
denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
caracter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacién, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion
llegue a conocimiento del inferior jerarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el "Boletin
Oficial del Estado", para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter
general, ya que asi esta previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo” .

Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer,
en este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicién general ni siquiera
podria considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion
de nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan sélo una sefal
indicativa de la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a
proposito de la restriccion de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la
que derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior
de Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se
indica expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula
sobre las personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si hos atenemos a
la mencion exclusiva que autoriza a hacer constar el "ambito de validez territorial, en los
casos de Ceuta y Melilla"; una expresion que, por si sola, segun entiende la Sala, tampoco
se derivaria la imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion .

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion resefiadas, destacar
gue en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccion para poder
acceder a todo el territorio nacional que no esta recogida tampoco en el citado articulo 13
del RD 203/2005 , que solo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a
su titular para permanecer en "territorio espafiol” durante la tramitacion del expediente de
proteccion internacional; pero en todo el "territorio espafiol”, sin restricciones geograficas
por razon del lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La Unica obligacion
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que dicho solicitante tiene es la de "notificar", durante la tramitacion del expediente, a la
Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a
permanecer de forma temporal en "territorio espafiol" en ningin caso se puede restringir,
pues no existe apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceutax.

Se sigue de lo anterior la estimacién del recurso en tanto que la actuacién impugnada
no se ajusta a derecho y, consiguientemente, procede la eliminacion del mentado documento
de solicitante de proteccion internacional del demandante la inscripcion “valido sélo en
Ceuta”, declarandose al tiempo el derecho del recurrente a trasladar su domicilio durante la
tramitacion del referido expediente a cualquier parte del territorio espafiol, cumpliendo la
obligacion de notificacion expuesta y las demas que legal y reglamentariamente le
conciernen.

CUARTO.- El articulo 139,1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), establece que “en primera o Uunica
instancia, el drgano jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o
incidentes que ante el mismo se promovieren, impondra las costas a la parte que haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso presentaba
serias dudas de hecho o de derecho". Y el apartado 3° del mismo precepto indica que “la
imposicién de las costas podra ser a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima”. En atencion tanto al sentido del Fallo como a la entidad y complejidad del asunto
y, por ende, la actuacion profesional desarrollada en esta instancia, se entiende procedente
imponer las costas a la parte demandada si bien limitando la cantidad que en concepto de
honorarios de Abogado y derechos de Procurador ha de satisfacer a la parte contraria hasta
una cifra méaxima total de 300 euros mas la cantidad que en concepto de IVA corresponda a
la cuantia reclamada.

Viendo los preceptos citados y demas de general aplicacion,

FALLAMOS

Estimar el recurso interpuesto por la representacion de D
18 contra la

expedicion del documento que acredita como solicitante de proteccién internacional en el
particular que recoge la inscripcion "Valido s6lo en Ceuta” y, en consecuencia, anulamos tal
actuacion por no ser conforme a Derecho, declarando tanto el derecho del recurrente a que
por la Administracion se elimine del documento que le identifica como solicitante de
proteccion internacional la citada inscripcion como a circular libremente por el territorio
nacional.

Todo ello con imposicion de costas a la demandada si bien con la limitacion expuesta
en el Fundamento de Derecho 4° de la presente resolucion.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion del depdsito
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previsto en la Disposicién Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta
de Depdsitos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-1028-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n® 49), especificando en el campo concepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta
general n° 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignara el numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-1028-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios,
los demas datos de interés.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamaos.

D. Francisco Javier Canabal Conejos D. José Arturo Fernandez Garcia

D. José Damian Iranzo Cerezo

La difusién del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacién de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucidn no podréan ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Primera

C/ General Castafios, 1 , Planta 2 - 28004
33009730

NIG: 28.079.00.3-2018/0026048

Procedimiento Ordinario 1488/2018
Demandante: D.

PROCURADOR Dfia. ROCIO MARSAL ALONSO
Demandado: DIRECCION GENERAL DE LA POLICIA
ABOGADO DEL ESTADO

SENTENCIA N° 671/2019

Presidente:

D.FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS
Magistrados:

D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA

D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

En la Villa de Madrid, a veinticinco de octubre de dos mil diecinueve.

La Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, compuesta por los llmos. Sres. antes expresados, han
pronunciado la siguiente SENTENCIA en el recurso registrado con el Nimero 1488/2018 y
seguido por el Procedimiento Ordinario, en el que se impugna la desestimacion presunta del
recurso de alzada formulado en fecha 18/7/18 contra la expedicion del documento que
acredita como solicitante de proteccion internacional en el particular que recoge la
inscripcion "Valido s6lo en Ceuta”.

Habiendo sido parte demandada en las presentes actuaciones el MINISTERIO DEL
INTERIOR, representado y asistido por el Abogado del Estado.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 14/11/18 tuvo entrada en esta Sala escrito por el que la
Procuradora Sra. Marsal Alonso, actuando en la representacion que de D.
ostenta, interpuso recurso contencioso-administrativo contra la actuacién
descrita en el encabezamiento. Dicho recurso quedo registrado con el Numero 1488/2018.

SEGUNDO.- En el escrito de demanda, presentado con fecha 13/6/19, se solicité de
este Tribunal el dictado de Sentencia en base a los hechos y fundamentos de derecho en ella
expresados y que damos por reproducidos.

TERCERO.- Por su parte, la demandada, en el escrito de contestacion presentado en
fecha 24/6/19, y con base en los hechos y fundamentos de derecho en el mismo contenidos,
intereso el dictado de Sentencia por la que se desestimaran los pedimentos de la actora.

CUARTO.- Por Decreto de fecha 18/7/19 se fijé como indeterminada la cuantia del
recurso.

QUINTO.- El procedimiento se recibié a prueba en virtud de Auto de 13/9/19,
practicandose ésta con el resultado que obra en autos.

SEXTO.- Cifiéndose la prueba admitida a la documental y no habiéndose solicitado
tramite de conclusiones, se sefialo para la votacion y fallo el dia 23/10/19, fecha en que tuvo
lugar tal diligencia, quedando los autos conclusos para el dictado de la presente resolucion,
siendo Magistrado Ponente el 1lmo. Sr. D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO

SEPTIMO.- Se han observado las prescripciones legales en la tramitacion del
presente recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se interpone por la representacion de D.
recurso contra la desestimacion presunta del recurso de alzada formulado en fecha 18/7/18
contra la expedicion del documento que acredita como solicitante de proteccion
internacional en el particular que recoge la inscripcién "Valido s6lo en Ceuta”.

En disconformidad con la actuacion objeto de impugnacion, se insta la declaracion de
nulidad de la misma y el consiguiente reconocimiento del derecho del actor a circular
libremente por el territorio nacional. Asimismo, se insta se tenga por formulado recurso
indirecto -y, consiguientemente, se decrete la nulidad- de la Instruccién de la Secretaria de
Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del Ministerio del Interior de fecha 30 de junio de
2010, en materia de informacion y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
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internacional. Ello en lo relativo al “ambito de validez territorial en los Casos de Ceuta y
Melilla” (Anexo II, Modelo 2, “Documento acreditativo de la condicién de solicitante, en
tramitacion de proteccidn internacional”).

Razona al respecto que la insercion de la inscripcion discutida se ha basado en la
mentada Instruccion, advirtiendo que la misma no ha sido publicada y significando que ni la
Ley Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion Subsidiaria ni el Reglamento que la
desarrolla permiten tal insercion en dicho documento. Finalmente, se indica que la
Administracion habria actuado desconociendo manifiestamente el procedimiento legalmente
establecido y con infraccion de los principios de igualdad y de prohibicidn de discriminacion
puesto que la restriccion de movimientos s6lo se estaria imponiendo a los extranjeros que
solicitan asilo o proteccion internacional en Ceuta y Melilla y no en cualquier otra parte del
territorio nacional.

Frente a lo anterior, la representacion del MINISTERIO DEL INTERIOR formula
oposicion al recurso interpuesto interesando su desestimacion al entender que la actuacion se
ajusta a Derecho y rechazando la vulneracion del articulo 19 de la Constitucion.

SEGUNDO.- Expuestas las respectivas posiciones de las partes, se hace preciso
realizar una serie de consideraciones a proposito de la base factica y juridica en las que la
actuacion objeto de impugnacion se sustenta:

-El recurrente, natural de Marruecos, entrd en territorio nacional en fecha 10/2/18, siendo
acogido en el Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes -CETI- de Ceuta y residiendo en
el mismo hasta el 11/4/19.

-Habiendo solicitado proteccion internacional en la Oficina Unica de Extranjeros en Ceuta
en fecha 25/4/18, ésta fue admitida a tramite y se procedid a la expedicion de la
documentacién acreditativa de su condicion de solicitante de proteccion internacional el
19/6/18. En la misma se insert6 la mencion “Valido solo en Ceuta”.

TERCERO.- Sintetizados en la forma que antecede tanto los hechos esenciales para
la comprension de la controversia como las respectivas posiciones de las partes, debe
significarse el que la cuestion que se plantea en la presente litis ya ha sido resuelta por esta
Sala y Seccion en, entre otras, Sentencias de 11 de mayo de 2015 (rec. 1088/2014), 28 de
mayo de 2015 (rec. 1089/2014), 10 de junio de 2015 (rec. 1091/2014), 18 de diciembre de
2017 (rec. 1457/2016 ) y 26 de enero de 2018 (rec. 41/2017), a cuyos razonamientos hemos
de remitirnos por razones de coherencia y unidad de criterio.

Se expuso en aquéllas que habia de partirse de «la Instruccion conjunta de la
Secretaria de Estado de Seguridad y de la Subsecretaria del ministerio del Interior en
materia de informacién y documentacion a facilitar a los solicitantes de proteccion
internacional, de fecha 30 de junio de 2010. Esta instruccion se dicta, segin su expositivo,
para impartir directrices que complementen en lo necesario lo establecido en el Real
Decreto 203/1995, en tanto se aprueba el Reglamento al que se refiere la Disposicion Final
Tercera de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la
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Proteccion Internacional Subsidiaria, asi como para difundir entre la Oficina de Asilo y
Refugio, Unidades dependientes de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras,
puestos fronterizos, etc. los modelos de documentacién a entregar a los solicitantes de
proteccion internacional aprobados por la Comision Interministerial de Asilo y Refugio,
conforme a lo establecido en el articulo 2.3.d) del Real Decreto 203/1995, de 20 de febrero .
Los modelos en cuestion son los que se recogen en el Anexo Il de la Instruccion citada. A
tenor de su Anexo Ill, amparandose en el articulo 18.1.a) de la Ley 12/2009, en el
"Documento Acreditativo de la Condicion de Solicitante de Proteccion Internacional ™ ha de
constar:

“CONTRAPORTADA. Este documento, que no supone la concesion de proteccion
internacional, garantiza la "no devolucién” de su titular hasta que se haya resuelto la
solicitud. El titular deberd personarse con la periodicidad que se indique ante la
dependencia policial expedidora y comunicar de forma inmediata cualquier cambio de
domicilio que realice. La no comparecencia en el plazo indicado, asi como no atender las
comunicaciones que se dirijan a su domicilio dara lugar al archivo de la solicitud. Cesara
la validez del documento si antes de finalidad su vigencia se produce la resolucion de la
solicitud de proteccion internacional. Este documento carece de validez para el cruce de
fronteras (Reglamento CEW 562/2006, Codigo de Fronteras Schengen y Acuerdo de
Adhesion de Espafia al acervo Schengen)

INTERIOR: DATOS DE FILIACION DE IDENTIFICACION (foto y huella).
DOMICILIO. REFERENCIA AL EXPEDIENTE DE PROTECCION INTERNACIONAL.
FECHA DE CADUCIDAD (se adecuard al procedimiento a seguir). FECHA DE
EXPEDICION Y FIRMA. AMBITO DE VALIDEZ TERRITORIAL EN LOS CASOS DE
CEUTAY MELILLA. SE INCLUIRA LA LEYENDA "AUTORIZA A TRABAJAR”’»

Igualmente, con cita de la Sentencia de 18 de diciembre de 2017 (rec. 1457/2016) se
indicaba lo que sigue: «el articulo 25 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y Libertados, los extranjeros en Espafia y su integracion social, dispone en su
articulo 25.3, referido a los requisitos para la entrada en territorio nacional, que lo
dispuesto en sus dos primeros apartados no serd de aplicacion a los extranjeros que
soliciten acogerse al derecho de asilo en el momento de su entrada en Espafia, cuya
concesion se regira por lo dispuesto en la normativa especifica.

El articulo 4 de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, define el derecho a la proteccién
subsidiaria como el “dispensado a las personas de otros paises y a los apatridas que, Sin
reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero respecto
de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen en el
caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los apatridas, se
enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves previstos en el articulo 10
de esta Ley y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la proteccion
del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos mencionados en
los articulos 11y 12 de esta Ley”.

Los articulos 17,18 y 19 de la repetida Ley 12/2009 regulan el procedimiento de
solicitud de asilo en los siguientes términos:
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Articulo 17. Presentacion de la solicitud. “1. El procedimiento se inicia con la
presentacion de la solicitud, que deberd efectuarse mediante comparecencia personal de los
interesados que soliciten proteccidn en los lugares que reglamentariamente se establezcan,
0 en caso de imposibilidad fisica o legal, mediante persona que lo represente. En este ultimo
caso, el solicitante debera ratificar la peticion una vez desaparezca el impedimento.

2. La comparecencia debera realizarse sin demora y en todo caso en el plazo
maximo de un mes desde la entrada en el territorio espafiol o, en todo caso, desde que se
produzcan los acontecimientos que justifiquen el temor fundado de persecucion o dafios
graves. A estos efectos, la entrada ilegal en territorio espafiol no podrd ser sancionada
cuando haya sido realizada por persona que reuna los requisitos para ser beneficiaria de la
proteccion internacional prevista en esta Ley.

3. En el momento de efectuar la solicitud, la persona extranjera sera informada, en
una lengua que pueda comprender, acerca de:

a) el procedimiento que debe seguirse;

b) sus derechos y obligaciones durante la tramitacion, en especial en materia de plazos y
medios de que dispone para cumplir éstas;

c) la posibilidad de contactar con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados y con las Organizaciones no Gubernamentales legalmente reconocidas entre
cuyos objetivos figure el asesoramiento y ayuda a las personas necesitadas de proteccion
internacional;

d) las posibles consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones o de su falta de
colaboracion con las autoridades; y

e) los derechos y prestaciones sociales a los que tiene acceso en su condicion de solicitante
de proteccién internacional.

4. La solicitud se formalizara mediante entrevista personal que se realizara siempre
individualmente. De forma excepcional, podréa requerirse la presencia de otros miembros de
la familia de los solicitantes, si ello se considerase imprescindible para la adecuada
formalizacion de la solicitud.

5. La Administracion adoptara las medidas necesarias para que, cuando sea preciso,
en la entrevista se preste un tratamiento diferenciado por razon del sexo de la persona
solicitante o demas circunstancias previstas en el articulo 46 de esta Ley. De este tramite se
dejara debida constancia en el expediente administrativo.

6. Las personas encargadas de efectuar la entrevista informaran a los solicitantes
sobre como efectuar la solicitud, y les ayudaran a cumplimentarla, facilitandoles la
informacién basica en relacién con aquélla. Asimismo, colaboraran con los interesados
para establecer los hechos relevantes de su solicitud.

7. Cuando razones de seguridad lo aconsejen, se podra registrar a la persona
solicitante y sus pertenencias, siempre y cuando se garantice el pleno respeto a su dignidad
e integridad.
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8. En los términos que se establezcan reglamentariamente, se planteara la
posibilidad de una nueva audiencia personal sobre su solicitud de asilo. La ponderacion
sobre la necesidad o no de efectuar nuevas entrevistas sera motivada .

Articulo 18. Derechos y obligaciones de los solicitantes. “1. El solicitante de asilo,
presentada la solicitud, tiene en los términos recogidos en la presente Ley, en los articulos
16, 17, 19, 33 y 34, los siguientes derechos:

a) a ser documentado como solicitante de proteccion internacional;

b) a asistencia juridica gratuita e intérprete;

C) a que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) a la suspension de cualquier proceso de devolucién, expulsion o extradicion que pudiera
afectar al solicitante;

e) a conocer el contenido del expediente en cualquier momento;

f) a la atencidn sanitaria en las condiciones expuestas;

g) a recibir prestaciones sociales especificas en los términos que se recogen en esta Ley.

2. Seran obligaciones de los solicitantes de proteccion internacional las siguientes:

a) cooperar con las autoridades espafiolas en el procedimiento para la concesion de
proteccion internacional;

b) presentar, lo antes posible, todos aquellos elementos que, junto a su propia declaracion,
contribuyan a fundamentar su solicitud. Entre otros, podran presentar la documentacion de
que dispongan sobre su edad, pasado -incluido el de parientes relacionados-, identidad,
nacionalidad o nacionalidades, lugares de anterior residencia, solicitudes de proteccion
internacional previas, itinerarios de viaje, documentos de viaje y motivos por los que
solicita la proteccion;

C) proporcionar sus impresiones dactilares, permitir ser fotografiados y, en su caso,
consentir que sean grabadas sus declaraciones, siempre que hayan sido previamente
informados sobre este Gltimo extremo;

d) informar sobre su domicilio en Espafia y cualquier cambio que se produzca en él;

e) informar, asimismo, a la autoridad competente o comparecer ante ella, cuando asi se les
requiera con relacion a cualquier circunstancia de su solicitud”.

Articulo 19. Efectos de la presentacion de la solicitud. “1. Solicitada la proteccion,
la persona extranjera no podra ser objeto de retorno, devolucién o expulsion hasta que se
resuelva sobre su solicitud o ésta no sea admitida. No obstante, por motivos de salud o
seguridad publicas, la autoridad competente podrd adoptar medidas cautelares en
aplicacion de la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracion.

2. Asimismo, la solicitud de proteccion suspendera, hasta la decision definitiva, la
ejecucion del fallo de cualquier proceso de extradicion de la persona interesada que se halle
pendiente. A tal fin, la solicitud serd comunicada inmediatamente al 6rgano judicial o al
organo gubernativo ante el que en ese momento tuviera lugar el correspondiente proceso.

3. No obstante lo previsto en los apartados anteriores, podra entregarse o
extraditarse a una persona solicitante, segun proceda, a otro Estado miembro de la Union
Europea en virtud de las obligaciones dimanantes de una orden europea de detencion y
entrega, 0 a un pais tercero ante drganos judiciales penales internacionales.
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4. Las personas solicitantes de asilo tienen derecho a entrevistarse con un abogado
en las dependencias de los puestos fronterizos y centros de internamiento de extranjeros.
Reglamentariamente, y sin perjuicio de las normas de funcionamiento establecidas para las
citadas dependencias y centros, podran establecerse condiciones para el ejercicio de este
derecho derivadas de razones de seguridad, orden publico o de su gestién administrativa.

5. La solicitud de proteccion dard lugar al inicio del cobmputo de los plazos previstos
para su tramitacion.

6. La resolucion que admita a tramite una solicitud de asilo determinara el
procedimiento correspondiente.

7. En caso de que la tramitacion de una solicitud pudiese exceder de seis meses,
ampliables de acuerdo con lo previsto en el articulo 49 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, para su resolucion y notificacion, se informara a la persona
interesada del motivo de la demora”.

El articulo 36.1,h) de la Ley 12/2009, dispone que “la concesion del derecho de asilo
o0 de la proteccion subsidiaria implicara el reconocimiento de los derechos establecidos en
la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, en la normativa vigente en
materia de extranjeria e inmigracion, asi como en la normativa de la Union Europea, y, en
todo caso: h) la libertad de circulacion ”.

El articulo 5 de la Ley Orgénica 4/2000, reconoce al extranjero que esté en situacion
regular en Espafia su derecho a circular libremente por el territorio espafiol.

El Acta final, apartado 11l de la Adhesion de Espafia al Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994) recoge textualmente lo siguiente
en relacion con la cuestion que aqui nos ocupa: “e) En aplicacion de su legislacion
nacional y con el fin de verificar si los pasajeros siguen cumpliendo las condiciones
enumeradas en el articulo 5 del Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron
autorizados a entrar en territorio nacional en el momento del control de pasaportes en la
frontera exterior, Espafia mantendra controles (controles de identidad y de documentos) en
las conexiones maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Melilla que tengan como Unico
destino otro punto del territorio espafiol. A este mismo fin, Espafia mantendra controles
sobre los vuelos interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador que salgan
de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a otro Estado parte del Convenio”.

El articulo 6 del Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Codigo de normas de la Unién para el
cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen) dispone, sobre las
Condiciones de entrada de los nacionales de terceros paises, que: “I. Para estancias
previstas en el territorio de los Estados miembros de una duracion que no exceda de 90 dias
dentro de cualquier periodo de 180 dias, lo que implica tener en cuenta el periodo de 180
dias que precede a cada dia de estancia, las condiciones de entrada para los nacionales de
terceros paises seran las siguientes:
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a) Estar en posesion de un documento de viaje valido que otorgue a su titular el
derecho a cruzar la frontera y que cumpla los siguientes criterios:

i) Sequira siendo valido como minimo tres meses después de la fecha prevista
de partida del territorio de los Estados miembros. En casos de emergencia justificados, esta
obligacion podra suprimirse,

ii) deber& haberse expedido dentro de los diez afios anteriores;

b) Estar en posesion de un visado valido, cuando asi lo exija el Reglamento (CE) n.o
539/2001 del Consejo (25), salvo que sean titulares de un permiso de residencia valido o de
un visado de larga duracién valido;

c) Estar en posesion de documentos que justifiquen el objeto y las condiciones de la
estancia prevista y disponer de medios de subsistencia suficientes, tanto para el periodo de
estancia previsto como para el regreso al pais de origen o el trénsito hacia un tercer pais en
el que su admision esté garantizada, o estar en condiciones de obtener legalmente dichos
medios;

d) No estar inscrito como no admisible en el SIS;

e) No suponer una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud
publica o las relaciones internacionales de ninguno de los Estados miembros ni, en
particular, estar inscrito como no admisible en las bases de datos nacionales de ningln
Estado miembro por iguales motivos.

2. A efectos de la aplicacion del apartado 1, la fecha de entrada se considerara como
primer dia de estancia en el territorio de los Estados miembros, y la fecha de salida como
ultimo dia de estancia en el territorio de los Estados miembros. No se tendran en cuenta
para el célculo de la duracion de la estancia en el territorio de los Estados miembros los
periodos de estancia autorizados por medio de un visado nacional de larga duracion o de un
permiso de residencia.

3. En el anexo | figura una lista no exhaustiva de documentos justificativos que la
guardia de fronteras podra pedir a los nacionales de terceros paises para comprobar el
cumplimiento de las condiciones contempladas en el apartado 1, letra c).

4. El criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracion y del motivo de la estancia y se usaran como referencia los precios medios en el
Estado o Estados miembros de que se trate del alojamiento y de la alimentacién, en
hospedaje econdémico multiplicado por el nimero de dias de estancia. Los importes de
referencia fijados por los Estados miembros se notificaran a la Comision de conformidad
con el articulo 39. La comprobacién de los medios de subsistencia suficientes podra basarse
en el dinero efectivo, los cheques de viaje y las tarjetas de crédito que obren en poder del
nacional de un tercer pais. Las declaraciones de invitacion, cuando las prevea el Derecho
interno, y las declaraciones de toma a cargo definidas por el Derecho interno, en caso de
que el nacional de un tercer pais se aloje en el domicilio de una persona de acogida,
tambien podran constituir prueba de medios adecuados de subsistencia.

5. No obstante lo dispuesto en el apartado 1:
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a) Podra autorizarse la entrada al territorio de los demas Estados miembros a
aquellos nacionales de terceros paises que no cumplan las condiciones establecidas en el
apartado 1, pero que sean titulares de un permiso de residencia o de un visado de larga
duracion, al objeto de que puedan llegar al territorio del Estado miembro que haya
expedido el permiso de residencia o el visado de larga duracion, a no ser que figuren en la
lista nacional de personas no admisibles del Estado miembro en cuyas fronteras exteriores
se presenten y que la descripcion que les afecte esté acompariada de medidas que se
opongan a la entrada o al transito;

b) Podré autorizarse la entrada al territorio de los Estados miembros a aquellos
nacionales de terceros paises que se presenten en la frontera y cumplan las condiciones
establecidas en el apartado 1, excepto la de la letra b), si se les puede expedir un visado en
la frontera en virtud de los articulos 35 y 36 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo (26). Los Estados miembros elaborarén estadisticas
sobre los visados expedidos en la frontera con arreglo al articulo 46 del Reglamento (CE) n°
810/2009 y a su anexo Xll. En caso de que no fuera posible colocar el visado en el
documento, se adherira la etiqueta, con caracter excepcional, en una hoja suelta que se
incorporara al documento. En tal caso, se utilizard obligatoriamente el modelo uniforme de
impreso para la colocacion del visado establecido por el Reglamento (CE) n° 333/2002, del
Consejo (27);

c) Por motivos humanitarios, de interés nacional o por obligaciones internacionales,
todo Estado miembro podra autorizar la entrada en su territorio a nacionales de terceros
paises que no cumplan alguna de las condiciones establecidas en el apartado 1. En tales
casos, cuando un nacional de un tercer pais esté inscrito como no admisible con arreglo al
apartado 1, letra d), el Estado miembro que le autorice la entrada en su territorio informara
de ello a los demas Estados miembros”.

[...] En este caso, ha de recordarse ahora, cuando el demandante solicitd poder
trasladarse al territorio peninsular (6 de mayo de 2016) ya habia instado la proteccion
internacional y su solicitud se habia admitido a tramite (el dia 7 de marzo de 2016)
habiendo sido, por ello, documentado con el de solicitante de proteccion internacional en
tramite. Dado que el primer derecho de aquél a quien se le admite tal solicitud es que se le
documente como solicitante de proteccién internacional [articulo 18.1.a)], el efecto directo
de esa admisién a tramite es que dicha persona no podra ser objeto de retorno, devolucion o
expulsion hasta que se resuelva su solicitud (art.19.1), quedando el interesado obligado a
comunicar su cambio de domicilio [18.2.d)], lo que implica que esta facultado para realizar
dicho cambio. De igual modo, la admisién a tramite lleva consigo la apertura del
procedimiento correspondiente, segun se deriva del articulo 19.6, siempre de la Ley
12/2009.

En este caso, a tenor de los citados preceptos legales, el recurrente, en cuanto que se
encuentra en la Ciudad Autonoma de Ceuta -territorio espafiol, por tanto- y documentado
como solicitante de asilo en tramitacion, se encontraba, en la fecha a la que se contraen
estos autos, una situacion regular en Espafia, aunque, cierto es también, transitoriamente
como asi lo demuestra el hecho de que el documento que le acredita como solicitante de
asilo tenga un plazo de caducidad. No obstante, tal situacion de regularidad en territorio
espafiol permitia su traslado dentro del mismo (y, por tanto, desde Ceuta a la Peninsula) si
bien sometido a la obligacion de comunicar el cambio de domicilio que pretenda, lo que, sin
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embargo, no es exigible a quien ya ostenta la condicion de titular de derecho de asilo
instado.

El acto denegatorio y el que lo confirma en alzada, impugnados en este proceso,
mantienen que, de acuerdo con los términos arriba expuestos de la Adhesion de Esparia al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, el érgano competente, en este caso la
Comisaria General de Extranjeria y Fronteras, (Orden INT/28/2013, de 18 de enero y
articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011 esta normativamente habilitado para impedir que el
recurrente, cuya solicitud de asilo ha sido admitida en la ciudad de Ceuta, pueda
desplazarse a la Peninsula, pues no cumpliria, se dice, para dicho cruce ninguno de los
requisitos, tanto de indole documental como material, exigidos por el citado articulo 6 del
Reglamento (UE) 2016/399, del Parlamento y del Consejo, de 9 de marzo de 2016. Sin
embargo, el control que pueden y deben realizar las autoridades competentes en las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, conforme a lo dispuesto en el Acta Final del
repetido Acuerdo de Adhesion de Espafia al Convenio de Schengen, a fin de comprobar el
cumplimiento de las condiciones previstas en el repetido articulo 6 del Reglamento
Comunitario, se refiere a controles de identidad y documentos en las conexiones maritimas
y aéreas que tengan como Unico destino otro punto del territorio espafiol; lo que implica que
no exista impedimento alguno para el ahora recurrente dado que, cuando puso de
manifiesto su intencion de cambiar de domicilio, trasladandose a la Peninsula, estaba
debidamente documentado.

Por otra parte, aunque con igual relevancia que lo anterior, entiende la Sala que no
resulta aplicable en este caso lo dispuesto en el articulo 4.2 del Real Decreto 557/2011, de
20 de abril, invocado en la Resolucién denegatoria confirmada luego en alzada. Y no lo es
porque, repasando su tenor literal ("La Comisaria General de Extranjeria y Fronteras
podra autorizar la entrada en Espafia de los extranjeros que no rednan los requisitos
establecidos en el apartado anterior cuando existan razones excepcionales..."), es claro que
el supuesto de hecho exigible para su aplicacion no se da en este caso ya que, aun de modo
transitorio hasta la decision sobre su solicitud de asilo, el recurrente estaba ya en territorio
espafiol (Ceuta indiscutiblemente lo es). Dificilmente puede, pues, aceptarse que tuviera en
este caso la Comisaria General citada facultades para autorizar, o denegar, la entrada del
actor en Esparfia por los motivos expuestos en el repetido articulo reglamentario, si no es a
través de un inasumible argumento en el que el término "Espafia”" -contenido en el precepto
normativo en cuestion- se identifique con el de "territorio peninsular"; restriccion que la
Sala rechaza de plano, por lo expuesto.

En consecuencia, vistas las pretensiones ejercitadas en la demanda, el presente
recurso habréa de ser integramente estimado en los términos solicitados en el escrito rector,
anulandose las resoluciones impugnadas por no existir impedimento alguno para que el
actor, conforme a la situacién que mantenia en la fecha en que formul6 la solicitud, pudiera
trasladarse al territorio espafiol peninsular .

A lo anterior, y como se dijo también en Sentencia de 7 de diciembre de 2018,
recurso 276/2017, ha de afiadirse que el articulo 13 del Real Decreto 203/1995, de 10 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 25 de
marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicién de refugiado, modificada por la
Ley 9/1994, de 19 de mayo, dispone lo siguiente, respecto a la documentacion provisional a
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expedir al interesado cuya solicitud de asilo o proteccion internacional, como es el caso, ha
sido ya admitida a tramite:

“2. Admitida a trédmite la solicitud de asilo, la autorizacion de permanencia se
acreditara mediante la expedicion al interesado de un documento de solicitante de asilo que
le habilitara para permanecer en el territorio espafiol durante la tramitacion del expediente.

3. En el momento de la entrega del citado documento, el interesado depositara, de no
haberlo hecho anteriormente, sus documentos personales y de viaje, los cuales se
mantendrén en depdsito en el supuesto de resolucién favorable a la solicitud de asilo.

4. Durante la tramitacion del expediente, el solicitante debera notificar a la Oficina
de Asilo y Refugio, de forma inmediata y a través de la dependencia que corresponda en
funcibn de su lugar de residencia, cualquier cambio de domicilio”.

Teniendo en cuenta, igualmente, que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
referida instruccién en la que, parece ser, se apoya la Administracion para expedir el citado
documento al actor en los términos expuestos, igualmente se ha de traer a colacion lo que se
dijo por esta misma Seccion al respecto en la citada sentencia de 7 de diciembre de 2018:

“Dado que la cuestiOn se trata directamente en la demanda, en torno a la naturaleza
juridica de las instrucciones como la que aqui nos ocupa no estara de méas recordar que el
Tribunal Constitucional en STC 26/1986, de 19 de febrero, dejo dicho lo siguiente: "Aunque
se trata de algo elemental y de pacifica aceptacion, es conveniente referir aqui las
denominadas instrucciones (al igual que las circulares) no alcanzan propiamente el
carcter de fuente de Derecho, sino tan solo el de directivas de actuacion que las
autoridades superiores imponen a sus subordinados en virtud de las atribuciones propias de
esa jerarquizacion, no siendo una especial manifestacion de la potestad reglamentaria,
cuyos efectos juridicos consisten en su cumplimiento por los destinatarios, incurriendo en
responsabilidad disciplinaria caso contrario, y sin que sea menester su publicacién, como se
requiere si de verdaderas normas reglamentarias se trata, bastando que la Instruccion
llegue a conocimiento del inferior jerarquico al que se dirige. Insistiendo en el punto
relativo a la publicacion, hay que recordar también que la misma se exige, en el "Boletin
Oficial del Estado", para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter
general, ya que asi esté previsto en el art. 132 de la Ley de Procedimiento Administrativo”.

Sobre esta base, pues, es posible concretar que la impugnacion de la Instruccion en
cuestion no integra en modo alguno el objeto formal del presente recurso pues al carecer,
en este caso, tal instruccion de la naturaleza propia de una disposicién general ni siquiera
podria considerarse aqui su impugnacion indirecta pudiendo ser, en su caso, la declaracion
de nulidad o anulabilidad del acto concreto que aqui se impugna tan sélo una sefal
indicativa de la posible disconformidad con el ordenamiento de las directrices impartidas a
proposito de la restriccién de la que aqui se trata.

No obstante lo anterior, también debe aclararse que en la propia Instruccion de la
que derivaria el actuar de las autoridades policiales de Ceuta (en este caso, el Jefe Superior
de Policia, por delegacion del Comisario General de Extranjeria y Fronteras) nada se
indica expresamente sobre una necesaria restriccion en los desplazamientos a la peninsula
sobre las personas extranjeras documentadas como solicitantes de asilo, si nos atenemos a
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la mencidén exclusiva que autoriza a hacer constar el "ambito de validez territorial, en los
casos de Ceuta y Melilla"; una expresion que, por si sola, segln entiende la Sala, tampoco
se derivaria la imposicion de la restriccion que aqui ha sido objeto de impugnacion”.

A tenor del criterio recogido en las sentencias de esta Seccion resefiadas, destacar
que en este caso enjuiciado, igualmente se impone al interesado una restriccién para poder
acceder a todo el territorio nacional que no esta recogida tampoco en el citado articulo 13
del RD 203/2005 , que solo prevé que el citado documento de solicitante de asilo habilita a
su titular para permanecer en "territorio espafiol” durante la tramitacion del expediente de
proteccion internacional; pero en todo el "territorio espafiol”, sin restricciones geogréaficas
por razon del lugar donde se solicite el reconocimiento del derecho. La Unica obligacion
que dicho solicitante tiene es la de "notificar”, durante la tramitacion del expediente, a la
Oficina de Asilo y Refugio cualquier cambio de domicilio que lleve a cabo. El derecho a
permanecer de forma temporal en "territorio espafiol” en ningin caso se puede restringir,
pues no existe apoyo legal, al propio de la ciudad de Ceutax.

Se sigue de lo anterior la estimacién del recurso en tanto que la actuacién impugnada
no se ajusta a derecho y, consiguientemente, procede la eliminacion del mentado documento
de solicitante de proteccion internacional del demandante la inscripcion “valido sélo en
Ceuta”, declarandose al tiempo el derecho del recurrente a trasladar su domicilio durante la
tramitacion del referido expediente a cualquier parte del territorio espafiol, cumpliendo la
obligacion de notificacion expuesta y las demas que legal y reglamentariamente le
conciernen.

CUARTO.- El articulo 139,1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), establece que “en primera o Unica
instancia, el drgano jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o
incidentes que ante el mismo se promovieren, impondré las costas a la parte que haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso presentaba
serias dudas de hecho o de derecho". Y el apartado 3° del mismo precepto indica que “la
imposicion de las costas podra ser a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima”. En atencion tanto al sentido del Fallo como a la entidad y complejidad del asunto
y, por ende, la actuacion profesional desarrollada en esta instancia, se entiende procedente
imponer las costas a la parte demandada si bien limitando la cantidad que en concepto de
honorarios de Abogado y derechos de Procurador ha de satisfacer a la parte contraria hasta
una cifra méxima total de 300 euros mas la cantidad que en concepto de IVA corresponda a
la cuantia reclamada.

Viendo los preceptos citados y demas de general aplicacion,

FALLAMOS

Estimar el recurso interpuesto por la representacion de D.
contra la desestimacion presunta del recurso de alzada formulado en fecha
18/7/18 contra la expedicion del documento que acredita como solicitante de proteccion
internacional en el particular que recoge la inscripcion “Valido sélo en Ceuta” 'y, en
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consecuencia, anulamos tal actuacion por no ser conforme a Derecho, declarando tanto el
derecho del recurrente a que por la Administracion se elimine del documento que le
identifica como solicitante de proteccion internacional la citada inscripcién como a circular
libremente por el territorio nacional.

Todo ello con imposicidn de costas a la demandada si bien con la limitacion expuesta
en el Fundamento de Derecho 4° de la presente resolucion.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse
ante esta Sala en el plazo de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion,
acreditandose en el escrito de preparacion del recurso el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, con
justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion del depdsito
previsto en la Disposicién Adicional Decimoquinta de la Ley Orgénica del Poder Judicial,
bajo apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho deposito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta
de Depdsitos y Consignaciones de esta Seccion, cuenta-expediente n® 2414-0000-93-1488-
18 (Banco de Santander, Sucursal ¢/ Barquillo n® 49), especificando en el campo concepto
del documento Resguardo de ingreso que se trata de un “Recurso” 24 Contencioso-Casacion
(50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, se realizara a la cuenta
general n° 0049-3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignara el numero de cuenta-expediente 2414-0000-93-1488-18 en el campo
“Observaciones” o “Concepto de la transferencia” y a continuacion, separados por espacios,
los demaés datos de interés.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamaos.

D. Francisco Javier Canabal Conejos D. José Arturo Fernandez Garcia

D. José Damian Iranzo Cerezo
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La difusién del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacién de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutela
0 a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a
las leyes.
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