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I. EL CONCEPTO GENERAL DE RESPONSABILIDAD CONSIDERACIONES SOBRE SU

FUNDAMENTO Y TIPOS. |

Como afirma Ricardo de Angel Yagiez (1), no causar dasio a los demds (al-
terum non laedere) es, quizds, la mds importante regla de las que gobiernan la
convivencia humana y, por ello, los juristas romanos la incluyeron entre las tres
grandes mdximas del comportamiento social, junto al vivir honesto y al dar a cada
uno lo suyo.

Consecuentemente, fa transgresion de esta flotma social esencial, ha de dar lu-
gat, como exigencia ética fundamental, a la sancién juridica de que el autor del
daio ha de responder de él, esto es, ha de haHarse sujeto a responsabilidud, que se
traduce en la obligacién de reparar o indemnizar los perjuicios causados a 1a vic-
tima, bien derivados del incumplimicnto —no cumplimiento o cumplimiento de-
fectuoso— del pacto o relacién juridica previa existente entre el danador y el le-
sionado (nos hallatiamos ante el supuesto de la responsabilidad contractual), o
bien, simplemente, del solo hecho de ocasionatle un dafio, pese a la inexistencia
de toda relacién juridica previa entre ambos (caso de la responsabilidad extra-
contractural o aquiliana). Por otra parte, si ¢l o'omportamiento Jesivo fuera cons-
titutivo de iticito penal, el dafio causado por éste daria origen a la responsabili-
dad civil correspondiente, tratdndose, entonces, de una consecuencia civil nacida
del delito o falta y tendente al resarcimiento del ‘dafio civl producido (consistente,
al sentir de Mantovani (2), en las pérdidas patrimoniales y en los sufrimientos de
toda indole padecidos por la victima), distinto del dajio penal, constituido por la
ofensa al bien juridico protegido. !

Pero, siguiendo a De Angel Yagiiez (3), podrlamos preguntarnos sobre el ver-
dadero motivo por et que, quien 1o ha causado, se halla obligado a reparar el
dafio producido, o, expresindolo de otra forma sobre cual es la circunstancia
que efectivamente determina el nacimiento del deber de indemnizar,

Y, a juicio de este autor, dos pueden ser las respuestas al interrogante planteado:

a) La primera de ellas consistia en decir: el autor del dafio responde porque
se ha producido por su culpa. Expresado de otra manera, estd obligade a
indemnizar quien ha actuado mal, quien, }\701‘ lo menos, ha cometido una im-

‘ .
(1} Ricardo de Angel Yagiiez: La responsabilidad civil, Universidad de Deuste, 1988, pagina 21.
{2) Mantovani F: Pene e misure alternative nel sistema wgeme Milén, 1977, pdgina 807.
(3) Op. cit. pdgina 30 y siguientes.
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prudencia en el obrar. No debe responder del daro, por tanto, el que se ha
compartado con la diligencia debida. :

Constituye, ésta, la doctrina tradicional de [a responsabilidad basada en la
culpa, conforme a la cual el autor de un dafio s6lo responde cuando en su
accién ha intervenido voluntad de dafar o negligencia, esto es, cuando sus
actos pueden calificarse de reprobables.

b) La segunda de las confestaciones posibles es de signo contrario. Segtin ella,
responde del dafio quien de hecho lo causa, con independencia de que haya
tenido, 0 no, la culpa de su produccién. Debe indemnizar, pues, simplemente,
por haber realizado una actividad apta para producir un riesgo, por lo que,
su responsabilidad es, en esta segunda modalidad, de carécter objefivo.

Esta novedosa concepcién nacida a finales del siglo XIX, ya superada la filo-
sofia liberal —verdadera sustentadora de la teoria de la responsabilidad por culpa—
y favorecida por el desarrollo progresivo del maquinismo (susceptible de la pro-
duccion de cuantiosos y graves siniestros o riesgos), responde mas al designio de
indemnizar a las victimas de los dafios (es decir, al sentide de solidaridad social),
que al de observar cuidadosamente la culpabilidad de quien produce la lesion, y
ello ha dada lugar a dos consecuencias fundamentales:

— Orientar la interpretacion y aplicacion de las leyes tradicionales hacia este
nuevo enfoque de la responsabilidad, en aras de lograr la maxima protec-
cion de las victimas de los sucesos dafiosos.

— Propiciar la aparicién de nuevas leyes, nuevas normas instauradoras de cste
tipo de responsabilidad basada en el riesgo, dominadas, en mayor o menor
medida, por la voluntad de resarcir a quien soporta el dafio por el sélo
hecho de sufrirlo, esto es, haya habido, o no, culpa por parte del agente,
legislacion de la que es ejemplo evidente la normativa sobre accidentes de
trabajo.

Una de las manifestaciones de la concepcidn objetiva de a responsabilidad po-
dria ser la que se deriva de los actos ajenos, si bien puede también entenderse
que no se halla absolutamente desvinculada del concepto de la responsabilidad cul-
posa, advirtiéndose por Santos Briz (4) que no se trata, en realidad de responsa-
bilidad por culpa ajena, sino por propia culpa, pues, quien coloca a ofro en su lu-
gar y le hace actuar en beneficio de sus intereses, ha de responder frente a terce-
ros por los dafios originados a consecuencia de los defectos o fallos de cstas personas
en el curso del desarrollo de la actividad que ¢l principal les encomendo.

Podriamos, pues, en definitiva, consideratla como una responsabilidad de tipo
mixto, porque, por una parte, se basa en ta presuncién de culpa in vigilando o in
eligendo (esto es, de negligencia en e control del comportamicnto ajeno), v, por
otra, se invoca también una consideracién objetiva de orden social, cual es la con-

(4 Yaime Santos Briz: La responsabilidad civil. Derecho sustantivo y procesal. 3* ed.
Madrid , 1981, pagina 12.
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veniencia de asegurar a las victimas la percepc!ién de indemnizacién, dada la po-
sible insolvencia de los autores materiales de los dahos ocasionados (hijos, em-
Pleados, criados, elc.), si bien se constata en los dltimos tiempos una clara tea-
dencia de la doctrina y la jurisprudencia a remarcar la objetivacion de la respon-
sabilidad por hechos de otros, extremindose las exigencias para eximir de culpa
al principal, al igual que se aplica el mismo prlnc1p10 cuando el dafio deriva de sus
propias cosas, o instalaciones industriales o de/otro tipo.

Sin embargo, no toda la doctrina se muestra proclive a la consideracién obje-
tiva de la responsabilidad. De Angel Yagiiez (5) considera que la responsabilidad
objetiva o por riesgo constituye una formula hasta cierto punto anormal €, incluso
desde el punto de vista del individuo, injusta, puesto que no hay que olvidar que
¢l causante del dafio ha de responder del mismo por el s6lo hecho de haberlo ori-
ginado, aunque lo haya sido sin culpa por su parte.

Por ello, la responsabilidad objetiva admite ciertas mitigaciones, de las que son
de destacar el hecho de que, cuando se obliga a reparar un dafio que no es conse-
cuencia de la culpa del agente, en no pocas ocasiones se establecen en favor de
éste unos limites o topes méximos de 1ndemnuzacmn ¥, por otra parte, la cada vez
ms frecuente instauracion del seguro obhgatorw en el que, por virtud de la ley,
se obliga al sijeto a celebrar este contrato, pot ¢l que el asegurador asume el riesgo
de la obligacion de indemnizar, por los dafios que el asegurado causa,

Asi, para algunos, el s1gmf1cad0 del seguro obligatorio de responsabilidad civil
se acerca o ¢s semejante al de la Seguridad Social, ya que los que participan en una
actividad que puede originar lesiones o riesgos, contnbuyen con sus cotizacioa-
nes (primas) a sufragar los dafios que algunos de ellos ocasionan, y se ha dicho que,
mediante ¢l seguro obligatorio, se sacializan los riesgos; se trata, en fin, de una ga-
rantia colectiva que, como afirman Carbonier y Santos Briz (6) si se llegase al
extremo hipotético de establecer en algin momento la obligacién legal de un se-
guro general de todos los ciudadanos contra dafios por accidentes de toda clase abo-
nandose obligatoriamente las primas en forma de impuestos, el principio de res-
ponsabilidad civil acabaria disolviéndose, abandondndose, y la indemnizacién de
dafios no seria mision del Derecho privado sino del seguro piblico, no resultando,
pues, necesario esforzarse en hallar 1a existencia de un vinculo entre el dafio y el
deber de indemnizar, ya que, una vez acaecido aquel, supondria, por si sélo, la puesta
en marcha del mecanismo reparador de dicho seguro.

\
|
I1. LA RESPONSABILIDAD CIVIL DEL ESTADO Y SU FUNDAMENTO

La exigencia de responsabilaidad alcanza tamblcn como no, al Estado y a las
Administraciones Piiblicas. Deriva de toda lesign producida a los particulares, en-

(5 ) Ricardo de Angel Yagiiez. Op. cit., pigina 36 y sngﬂlentes

(6) Carbonier: Derecho civil, ed. esp., Tome 11, Volumen IiI, Barcelona 1987, pégina 59, y Jaime
Santos Briz, Op. cit. pdgina 13. ,
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tendida como perjuicio antijuridico que estos no tienen el deber de soportar, por
no existir causas de justificacion del danie como afirma Blanco Esteve (7), y puede
proceder d¢ actos administrativos (o de hechos de ejecucion de los mismos) tanto
licitos como ilicitos, si bien la doctrina suele apreciar —como resalta este mismo
autor (8)— un cierto matiz diferenciador entre la indemnizacion reparadora a con-
secuencia de dafios causados por actos administrativos ilegales, y los originados
por actos licitos, ya que, en este tltimo caso, el resarcimiento de dasios y perjui-
cios viene unicamente a compensar el detrimento injusto (en cuanto falto de cau-
sas de justificacion) operado en el patrimonio del particular perjudicado, cons-
tituyendo, por tanto, una cobertura de los dafios injustos que produce la Admi-
nistracidn. es decir, se frata de responsabilidad-reparacion en sentido estricto.

Por el contrario, cuando se trata de actos ilicitos, la indemnizacion de darios y
perjuicios no slo responde a la finalidad aludida (que es la primordial de la
institucicn de la responsabilidad administrativa), sino que, ademds, estd conce-
bida también como Ia secuela necesaria que produce todo acto daroso ilegal que
ha sido ejecutado... En ofras palabras, ya no se trata de responsabilidad-repara-
cion sino que de alguna manera se introduce también un matiz de represion de una
conducta irregular, es decir, de responsabilidad-sancidn; aunque no cabe duda de
que ¢! fundamento resarcitorio en ambos casos es inicialmente tinico, es decir, ¢l
concepto mencionado de lesion en cuanto perjuicio antijuridico que el adminis-
trado no tiene el deber que soportar, por lo que Leguina (9) afirma que el Derecho
espafiol ha superado la cldsica disyuntiva entre acciones licitas y acciones ilici-
tas... consagrando en su lugar un principio general de garantia patrimonial de los
particulares, que puede ser invocado con éxito frente a cualquier tipo de lesion
antijuridica causada por el funcionamiento, tanto normal o licito, como anormal
o ilicito, de los servicios piiblicos, como postetiormente veremos al abordar el con-
cepto de la responsabilidad patrimonial del Estado.

IL.1. Extensién de la reparacion

Por otra parte, por lo que sc refiere a la extension de la reparacién, €l principio
general vigente en la actualidad consiste en 1a reparacién integral del dario, reite-
radamente proclamado por numerosas Setencias del Tribunal Supremo (entre otras,
9 de abril de 1979, 2 de febreto de 1980, 22 de febrero de 1982, 30 de diciembre
de 1983, 12 de julio de 1985, 8 de mayo de 1987, 21 de julio de 1988, 3 de febrero,

(7) Avelino Blanco Esteve: La responsabilidad de la Administracién por actos administrativos, 2
ed. Civitas, SA., 1985, pégina 40.

(8) Op. cit. pigina 44 y siguicntes.

(9) ). Leguina: El fundamento de la responsabilidad de la Administracion, R. E. D. n® 23, 1979, ci-
tado por Blanco Esteve, pigina 170,
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5 de abril y 1 de diciembre de 1989 y 31 de octubre de 1990) y ratificado por el
Consejo de Estado (Dictamen 52.069/A.0., de 9 de marzo de 1989), que supone
que el perjudicado debe ser indemnizado de fprma total, tanto en el orden mate-
rial como en ¢l moral, en lo que respecta al dafio emergente como al lucro cesante
pues asf lo exige el articelo 1106 del Codigo C1v1l palidndose todos los danos y
perjuicios sufridos y atendiéndose a objerivos totalizadores e integrales. Al decir
de Joaquin Alarcn (10), la victima debe ser restitufda a la situacién en la que se
encontraba si no se hubiera producido el acto hue da lugar a la indemnizacion, lo
que incluye la reparacidn in natura si es posible, (es decir, el restablecimiento
de la situacion juridica individualizada anterior a la produccion del dafio), las in-
demnizaciones por los detrimentos materlales! sufridos, perjuicios futuros {como
gastos médicos posteriores y de rehabilitacin, asi como las ganancias dejadas
de obtener), dafios morales (pretium, pecunia'o quantum doloris), los perjuicios
estéticos, pérdida de los placeres de la vida, perjuicios psicoldgicos y sexuales
—todo ello dificil de cuantificar y sometido, por tanto, a una amplia discreciona-
lidad judicial—, el problema d ela deprecmcmn de la moneda y la necesidad con-
siguiente de revalorizacidn, y el abono de mtelreses por demora,

I1.2. Génesis Historica y tendencia actual ommcomprenswa, o de Socializa-
cion del riesgo. i

Sin embargo, y como recuerda la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de no-
viembre de 1986, ¢l principio de la responsablhdad de! Estado en el Derecho es-
paiiol es hoy una realidad que se ha abierto paso trabajosamente a través del tiempo,
a partir de una primera norma general de irresponsabilidad.

—Conviene no olvidar —puntualiza la citada Sentencia—que la entronizacion
de la responsabilidad civil de ln Administracidn Piblica, sobre todo la del Estado,
ha representado la mdxima conquista en la configuracion del moderno estado de
Derecho, ya que hasta fechas recientes, conremparéneas, lo propio de los entes
soberanos es que se impusieran a todos, sin éompensacwn sucumbiendo todo
intento de responsabilizar al Estado ante el imperio del principio histdrico the
King can do not wrong, principio que nuestro Cddigo Civil sdlo se atrevid a rom-
per en forma un tanto limitada: cuando el Estado actita u obra, pero por media-
cidn de un agente especial (articulo 1.903, parrafo quinto), fenomeno éste, que,
como apuntan Garcia de Enterria y Tomés-Ramon Ferndndez (11), ha tenido lu-
gar en nuestra Patria con particular retraso, por la falia de vigor social existente en

|

[
1
1

(10 ) Joaquin Alarcén, Texto de la conferencia Dafios c:orporales conceptos y bases determinan-
tes para la fijacion del quantum indemnizatorio, V Congreso de Derecho de la Circulacion, Ma-
drid, 21 y 22 de junio de 1989.

{11) Eduardo Garcia de Enterria y Tomds Ramén Femandez Curso de Derecho Administrativo II,

ed. Civitas, S.A., Madrid 1989, pagina 331.
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el momento en que se apuntan en Europa las primeras lineas de fractura de aquel
axioma de que el Rey no puede hacer ilicito, pues no sélo no habia iniciado su des-
pegue econbmico, sino que s encontraba envuelta en una crisis general, a resul-
tas de la liquidacién de los dltimos restos del imperio celonial.

Es cierto que, como recordaba la Sentencia antes citada, los articuios 1.902 y
1.903 del Codigo Civil permilian, en principio, declarar 1a responsabilidad del Es-
tado, bien por sus propios actos interviniendo culpa o negligencia cuando ¢l dafio
fuere causado por el funcionario a quien propiamente corresponda la gestion prac-
ticada, o bien por hechos de terceros cuando obrase por mediacion de un agente
especial, pero, como sefialan los citados autores {12), esta tesis cedid pronto el
paso a otra doctrina mayoritaria, conforme a la cual la responsabilidad del Es-
tado quedaba restringida al sélo supuesto de actuacidn a través de agente espe-
cial (Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de enero de 1918), pero no en el su-
puesto ordinario de que actuase a través de sus funcionatios, camino por €l que se
abocd a una situacion de irresponsabilidad absoluta del Estado, ya que en la préc-
tica no sc llegd a localizar nenca un verdadero agente especial a tenor del articulo
1.903 del Cddigo Civil y, por tanto, la jurisprudencia no llegd a declarar ni un sélo
caso de responsabilidad de la Administracién sobre dicho supuesto.

Ello condujo a que, en aras de principios de justicia y ante la ausencia de base
sustentadora en ¢l campo del derecho civil, se consagrara la responsabilidad de
la Administracion para supuestos puntuales y aislados, mediante disposiciones sin-
gulares, que no ¢xtendian, por tanto, sus efectos, mds alld de su estricto dmbito de
aplicacion, y de 1as que constituyen claros ¢jemplos, entre otras, 1a Ley de 9 de
abril de 1842, el articulo 14 de la Ley de Policia de Ferrocarriles de 23 de no-
viembre de 1877, los articulos 156, 162 y 183 de la Ley de Aguas de 13 de junio
de 1873, el articulo 3 de la Ley de 7 de agosto de 1899, articulo 132 de la Ins-
truccidn de Sanidad de 1904, asticulo 41 de la Constitucién Republicana de 1931
que no llegd a tener desarrollo en Ley ordinaria, articulo 209 de la Ley Munici-
pal de 31 de octubre de 1935, Ley de 31 de diciembre de 1945, y articulos 405 a
409 de la Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955,

Sin embargo, ¢l principio de la responsabitidad de la Administracién no tuvo su
consagracion legislativa definitiva, como es bien conocido, hasta la Ley de Ex-
propiacidn Forzosa de 16 de diciembre de 1954 (articulo 121), su Reglamento de
aplicacion de 26 de abril de 1957 (articulo 133) v articulo 40 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado de 26 de julio de 1957, que, por tanto, lo
incluyd en una Ley bésica de la otganizacion adminisirativa y depurd técnicamente
su formulacién completandola con ¢l articulo 41, constituyendo hoy, como subraya
Lorenzo Marin Retortillo (13), una pieza sustancial dentro del Estado social y de-

(12) Op. cit. pdgina 332,

{13 Lorenzo Martin-Retortillo Baquer De Ig eficiencia y economia en el sisiema de responsabi-
lidad patrimonial de la Admiristracion. De las indemnizaciones derivadas de hechos terroristas.
Revista Vasca La Administracion Piblica, n® 19, 1988, pagira 9.
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mocritico de Derecho, alcanzando categoria dej: principio basico constitucional mer-
ced, fundamentalmente, al articulo 9.3. de la Carta Magna, y con alusion al mismo,
también en otros preceptos de su articulado, tales como el articulo 106.2., el arti-
culo 121 relativo a la responsabilaidad derivada de actuaciones judiciales, articulo
102.1. en ¢l que sc regula la responsabilidad :criminal del Presidente y los demds
miembros del Gobierno que puede también implicar la consiguiente responsabili-
dad civil, y articulo 149.1., 18* que afirma la competencia exclusiva del Estado en
el sistema de responsabilidad de todas las ad:ministraciones Puiblicas.

Y junto a eslas previsiones constitucionales, ¢l reconocimiento de la figura
de que se trata ha hallado encuadre también en ofras disposiciones legales, como
en la Ley Reguladora de Bases del Régimen Local 7/85, de 2 de abril (articulos
5.c. y 54), articulo 12.2. de la Ley del Proceso Autondmico 12/83, de 14 de octu-
bre, y articulos 292 y siguientes de la Ley Orgénica 6/85, de 1 de julio, del Poder
Judicial, y, recientemente, en los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/92, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comiin, asi como en el Real Decreto 429/93, de 26
de marzo, regulaci6n actual vigente en la materia.

Se ha Ilegado, asi, a la afirmacién actual de la responsabilidad del Estado, de
cardcter casi objetivo, pues como sostiene la Sentencia det Tribunal Supremo de
12 de febrero de 1987 y antes apuntdbamos, junto a la obligacion indemnizatoria
derivada del correcto funcionamiento administrativo, que implica una responsa-
bilidad objetiva (en realidad, mds bien, una obligacion legal de indemnizar), no
puede olvidarse tampoco que en ella también se encuentra comprendida la de culpa
o negligencia concentrada en los articulos 11101 y siguientes del Cddigo Civil, a
virtud de la frase funcionamiento anormal.

Pero la realidad actual parcce demostrar haberse dado, incluso, un paso més,
pues, como sostiene Martinez-Cardos Ruiz (14), no s este el estadio final del pro-
ceso a través del cual la Administracién ha as:urnido las consecuencias dafiosas de
sh actuacion, ya que, en la época presente, lo caracleristico es, precisamente re-
currir al Estado. Los vigjos instrumentos de prevencién y remedio —ahorro indi-
vidual, seguro privado, beneficencia-parecen arrumbados, y los cindadanos exi-
gen cada vez més del Estado la adopcién de medidas protectoras contra cual-
quier riesgo concrecion individual que pueda presentarse.

Asi pues, de la situacin inicial de irresponsabilidad del Estado, se ha evolu-
cionado hacia el principio de responsabilidad de éste a consecuencia de su actuar
licito o ilicito, pero no sélo eso, sino en base a la creciente objetivacién de tal
tesponsabilidad, a la socializacion del riesgo\y a principios de solidaridad, los ¢iu-
dadanos demandan del Estado una cada vezimayor cobertura o proteccién frente
a sus situaciones de necesidad. |

\
(14 ) José-Leandro Martinez-Cardos Ruiz La obfi gaciTén estatal de indemnizar los dasios causados

por las bandas armadas, Revista Espafiola de Dereche Administrativo, n* 48, octubre-diciembre
1985, pagina 565.
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III. POSICIONES DOCTRINALES SOBRE LA NATURALEZA JURIDICA Y FUNDAMENTO
DEL DEBER RESARCITORIO QUE, A CONSECUENCIA DE ACTOS DE TERRORISMO,
SE IMPONE EXPRESAMENTE AL ESTADO POR LA LEGISLACION ESPECIAL

Y precisamente con base en esta marcada tendencia se ha tratado de funda-
mentar ¢l deber indemnizatorio que sobre simismo y a partir del articulo 7 del Real
Decreto Ley de Seguridad Ciudadana de 26 de enero de 1979 (que por primera vez
declaré que serdn indemnizables por el Estado los darios y perjuicios que se cau-
saren a las personas con ocasion de las actividades delictivas a qu se refiere el n®
1 del articulo 3 de este Real Decreto Ley), se ha impuesto el Estado, en orden a
asumir determinadas responsabilidades resarcitorias, frente a los particulares afec-
tados por actos de terrorismo perpretados en su territorio.

ITL.1. De Angel Yagiiez (15), considera tal obligacién indemnizatoria como
una cuestion que guarda estrecha conexitn con la responsabilidad civil del Estado,
aunque propiamente no sc trata de ella, ya que en su opinién, resulta dificil sos-
tencr que deba responder, en el sentido juridico de la palabra, de tales dafios de los
que no resulta autor, si bien la fundamenta en razones de orden politico que ex-
plican que en un momento determinado los Estados se decidan a asumir, ¢n ma-
yor 0 menor grado, la carga de pechar con las consecuencias dafiosas de los ac-
tos de terrorismo.

I11.2. Ferndndez Martin-Granizo (16) v en el marco de su estudio sobre el
Real Decreto Ley 3/79, de 26 de eneto, y concretamente sobre el articulo 7, se plan-
tea el tema de la naturaleza juridica del deber indemnizatorio respecto a las victi-
mas de los atentados terroristas que el citado precepto impone al Estado, y co-
mienza plantedndose si se trata de una responsabilidad civil culposa o culpable,
y, en este caso, contractual o extracontractual, o si, por el contrario, constituye un
supuesto de responsabilidad objetiva u obligacion legal de indemnizar.

Admite que existen factores favorables a la tesis culpabilista, conforme a la cual
s¢ puede estimar que el Estado ha incurrido en responsabilidad, bien culposa, o, in-
cluso, dolosa, ya que si tiene como misién la de garantizar la paz y tranquilidad ciu-
dadanas v si, disponiendo a tales efectos de los medios que le ofrece el pais, no llega
a conseguirto, seré por incapacidad organizativa, 1axitud o negligencia en ¢t empleo
de los medios y forma de lucha antilerrorista, ello sin olvidar la posibilidad de en-
tentes o acuerdos entre el Estado y los grupos que irradian el terror por el ambito
de la nacion,M4s estima que, aunque efectivamente el Estado pueda contar con los
medios adecuados para garantizar la seguridad ciudadana, el hecho de no lograrlo
en su mds completa absolutividad es consecuencia de dos factores: la imperfecti-

(15 ) Ricardo de Angel Yagiiez, op. cit., pigina 186 y siguientes.

(16) Mariano Ferndndez Martin-Granizo La obligacion de indemnizar por parte del Estado en los
supuesios de dafios a las personas causados por bandas o grupos armados (R.D.L. 3/79, de 26 de
enero) Anuario de Derecho Civil, pigina 873.
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bilidad humana que afecta también al propio | Estado por cuanto sus gobernantes y
funcionarios son personas, y 1a aparicion del nuevo elemento antisocial y asocieta-
rio del empleo del terror general ¢ indiscriminado, por lo que, si o llegan a alcan-
zarse los resultados de seguridad por todos apetcmdos, no siempre puede cllo atri-
buirse a falta de diligencia o de medios, o al empleo inadecuado de los mismos.

La obligacién de indemnizar s impone legalrneme al Estado, tanto en ef caso
de que los drganos encargados del mantenimiento del orden y segundad piblicos
hayan actuado con la ms exquisita dlhgencna‘y cuidado, como si han incurride en
negligencia. Por todo ello, en su opinidn, lalumca figura en que se puede com-
prender tal deber indemnizatorio es la de responsabilidad objetiva, 0, como pre-
fiere calificarla, la obligacion legal de mdemmzar que tienc su fuente en el arti-
culo 1.089 del Cddigo Civil (conforme al cual las oblzgactones nacen de la ley),
v en ¢l articulo 1.09C del mismo Cuerpo Lﬁgal en relacién con el articulo 9 de la
Constitucion, siendo, ademds, de caricter dzrecto (por 1o que las victimas pueden
exnglr directamente del estado el pago de la deuda indemnizatoria, y no con ca-
racter subsidiario), y excepcional, pues ha sido impuesia por Ley espemal

ITL3. Por su parte, Javier Alvarez Gélvez y Rosalina Diaz Valcarcel (17), se
preguntan sobre cuales son los motivos que inducen al Estado a conceder protec-
cién econdmica especial a los perjudicados'por el terrorismo, sin hacerla tam-
bién extensiva a las victimas de otros delitos comunes.

La respucsta, a su juicio, hay que buscarla en el terreno politico; en que el te-
Trorismo tiene, en realidad, como punto de rmra de su violencia, al Estado, y el ciu-
dadano lesionado no constituye un fin en si, 51110 un medio de ataque a la organi-
zacion politica.

Es, por tanto, contra el Estado contra el que surge el descontento social y a
quien se culpa, de alguna manera, dc la existencia de talcs actos, latiendo, en la in-
dignacion social que provocan, una imputacién de responsabilidad al Goblemo por
su negligencia y una acusacion al sistema politico que permite esta violencia, des-
contento que puede resultar peligroso para el sistema de libertades, pues la cris-
pacién social que genera pucde ser aprovechable para una involucion politica
hacia oatros regimenes mds represivos.

Por todo ello, a su juicio, la asuncién por ¢l Estado de la responsabilidad eco-
ndmica de que se trata, pretende paliar, en definitiva, el descontento social provo-
cado por los actos terroristas, de los que & mismo constituye su objetivo final.

II1.4. Para Martin-Retortillo Baquer (18) la obligacién indemnizatoria del
Estado impuesta en la Ley Antiterrorista, constituye una modalidad ad hoc de res-
ponsabilidad, que surge precisamente porque el legisiador la ha admitido de forma
expresa. No se trata de responsabilidad patrimonial de 1a Adminsitracién, sino

|
(17 ) Javier Alvarez Gilvez y Rosalina Diaz Valcarcél Acerca de la responsabilidad patrimonial

del Estado en los dafios causados por el terrorismo. Revista La Ley, 1985, 3, pégina 9123,
(18) Lorenzo Martin-Retortillo Baquer. Op. cit. pagina 110 y siguicntes.
|
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de una nueva variante de la misma que el Estado ha decidido asumir y que nada
tiene que ver con acciones u omisiones administrativas, aunque se aproxima, de
alguna manera, al fronco, hoy consolidado, de la citada responsabilidad patrimo-
nial de la Administracion.

En efecto y merced a dicha responsabilidad patrimonial, ¢l Estado asume in-
demnizaciones de las que resulta deudor en cuanto que se refieren a dafios que han
sido causados por su propia organizacion, y asi —observa al comentar el articulo
25 de 1a Ley Orgénica 9/84, de 26 de diciembre—, tendrian cabida dentro de esta
figura, los dafios que pudieran causar los agentes de seguridad con motivo de las
actividades de esclarecimiento y represion de las acciones terroristas, o por falta
de vigilancia por parte de los mismos,

Pero no es este el caso. En el supuesto de las indemnizaciones por atentados
terroristas especialmente impuestas por la Ley, el Estado asume el resarcimiento,
no por hechos propios, o para afrontar la responsabilidad de sus propios 6rganos,
sino porque, en virtud de consideraciones generales —razones de solidaridad, de
justicia u otras variantes—, decide generosamente compensar los dafios produci-
dos, del mismo modo que, en otras ocasiones, afronta por propia voluntad la com-
pensacién de otros danos cuando hay razones generales que asi lo aconsejen, como
puede ocurrir, por ejemplo, con las situaciones climatologicas catastroficas espe-
cialmente cualificadas, aunque las mismas, obviamente, no sean consecuencia de
la actuacién o inactividad administrativa,

A su juicio, no cabe duda de que los perjuicios derivados de hechos terroris-
tas podrian caber inicialmente en las previsiones del Codigo Civil (articulos 902
y siguientes), y del Cédigo Penal (articulos 19 y siguientes y 110 y siguientes),
pero éstas aparecen insuficientes y dificilmente operativas, ya que, para resultar
eficaces, hay que hallar al causante de] dafic —cosa que no resulta ficil en este
tipo de delitos—, apurar todos los trimites para conseguir una sentencia conde-
natoria, resultar solvente el autor, etc.

Ello, ademds de que las cualificadas consecuencias de los atentados terroristas
resultan excluidas, en principio, por los aseguradores privados, justifica, a su jui-
cio, un trato juridico diferenciado de tales indemnizaciones, mediante la decision
expresa del legistador, utilizando el recurso de su autoridad para auspiciar solu-
ciones reclamadas desde circunstancias bien alejadas de los que se estiman es-
quemas normales de funcionamiento del Estado,

En conclusion, y como anticipibamos, a su juicio se trata de una modalidad ac
hoc de responsabilidad, de naturaleza especial, que silo existe porque el legisla-
dor asf lo ha decidido expresamente, y que Ias decisiones jurisprudenciales (19)
consideran como una prestacién asistencial, que no son prestaciones de la Segu-
ridad Social, y que se basan en la solidaridad de! Estado con la victima; una nueva

(19) Cita entre otras, la Sentencia del T.S. de 16 de noviembre de 1983, 18 de diciembre de 1984,
3 de junio, 15 de junio y 15 de noviembre de 1985, v 8 de mayo y 24 de octubre de 1986.
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variante, en todo caso, de la responsabilidad patrimonial, que e! estado ha decidido

asumir, que de alguna manera se aproxima a ella pero de la que la separan mar-
cadas diferencias.

1115, Martinez-Cardos Ruiz (20), al p antearse, asimismo, el interrogante so-

bre la naturaleza juridica de la obligacion legal estatal de indemnizar la muerte y
lesiones personales causadas como consecuencia u ocasion de actividades delicti-
vas de los grupos o bandas organizadas y armadas considera que cabe una triple
respuesta;

a) Estimar que se trata de un supuesto de responsabllaldad del Estado, cons-

tituyendo el articulo 24 de la Ley Orgdinica 9/84 (al que refiere su estu-
dio) una concrecién del articulo 40 de la Ley del Régimen Juridico de la
Administracion del Estado. Podria, en efecto afirmarse que la Adminis-
traci6n es responsable de las consccuencias dafiosas de los actos terroris-
tas, ya que pueden serle imputadas, al habeme producido como consecuencia
de un fallo de los servicios de policia de la libertad. Dicha argumentacién
hace, pues, derivar tal responsabilidad \de a Administracon de una omi-
sion en ¢l e]ermcno de sus competcnmas y no de una accin positiva; hay,
en consecuencia, una culpa in wgtlando, pues no actud, estando obligada a
ha(:erlo
A sujuicio, este planteamiento debe rechazarse, pues no existe el nexo cau-
sal necesario entre el dafio sufrido y el actuar de los servicios piiblicos para
fa exigencia de responsabilidad patrimanial. El riesgo del que se deriva el
dafio no ha sido causado directamente por la Administracién, sino que, por
el contrario, se debe a una accion delictiva de determinados particulares, y
fa tutela del Orden Piblico no es una competencia cuyos resubtados pre-
ventivos puedan cuantificarse ]urldlcamente S6lo un enjuiciamiento poh-
tico pucde medir la actuacién de un Gobierno en orden al cumplimiento més
0 MENos opnmo en materia de prevenc:én terrorista, y csie enjuiciamiento
determina, si acaso, responsabilidades politicas, pero nunca juridico-ad-
minsitrativas.
Por todo ello, concluye, es forzoso senalar que se trata de un supuesto dis-
tinto COntemplado en el articulo 106 dc la Constitucidn. El fendmeno te-
rrotista nunca puede ser imputado a ninguno de Jos Organos del Estado a
cfectos de proclamar una responsabilidad.

b) En segundo lugar, podria sostenerse que|1as indemnizaciones abonadas por
el Estado a las victimas de atentados terroristas son una manifestacion de su
actividad asistencial, y, por tanto, prestacmnes de 1a Seguridad Social, ma-
nifestacion del principio de solidaridad que proclama el articulo 1° de la Ley
General de la Seguridad Social, que se incardina, por tanto, en la esfera de

(20 ) José Leando Martingz-Cardos Ruiz. Op. cit. pégina 569 y siguientes.(20) José Leando Mar-

tinez-Cardos Ruiz. Op. cit. pigina 569 y siguicntes.
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aplicacion del articulo 41 de Ya Constitucién {no ¢n el antes referido 106),
que impone la garantia de la asistencia y prestaciones sociales suficientes
ante situaciones de necesidad. El articulo 24 de la Ley Organica 9/84, de-
terminaria el hecho causante de la situacion de necesidad (la comision de las
actividades delictivas previstas en la norma) y el resultado lesivo (dafios cor-
porales), mientras que los elementos dindmicos de dicha relacion se enco-
miendan a las disposiciones de desarrollo de la citada Tey. En resumen, pues,
no se trataria de responsabilidad patrimonial de la Administracidn, sino de
una medida de proteccidn, inserta en el marco de la relacidn juridica de la
Seguridad Social.
Sin embargo, tampoco, en su estimacion, puede considerarse exacto este se-
gundo planteamiento, y ello en base a dos consideraciones fundamentales:

~ El riesgo cubietto por ¢l mecanismo protector de Ia Seguridad Social tiene
caracter inevitable. Por ptimos que sean los servicios, las condiciones de
vida y el desarrollo de una sociedad, siempre s presentara o podrd presen-
tarse el riesgo objeto de cobertura. Por el contrario, no sucede asi en el fe-
némeno terrorista, ya que no es inherente a la convivencia social, pudiendo,
por tanto, ser exterminado. Y al faltar, pues, este cardcter inevitable, no cabe
concebir el fendmeno terrorista como riesgo a cubrir por la Seguridad So-
cial, ni considerar las indemnizaciones abonadas por el Estado como pres-
taciones de aquella.

~ La Seguridad Social nacié en intima conexién con el vinculo laboral, te-
niendo su ambito de cobertura entre quienes ostentaban la condicion de tra-
bajadores (aunque hoy haya desbordado dicho vineulo, configurindose como
un auténtico servicio piblico), y, en modo alguno, puede establecerse co-
nexién entre el fendmeno criminal terrorista y la relacién laboral.

¢) La tercera de las posibles soluciones concebibles es la de entender que di-
chas indemnizaciones constituyen un tertium genus, teniendo, pues, natura-
leza especial, lo que estima, por dltimo, acertado.
El derecho a indemnizacidn, en efecto, solo existe por un especifico reco-
nocimiento legal en tal sentido, va que en otro caso no procederia resarci-
miento alguno, por lo que constituye una verdadera indemnizacidn especial,
cuya razon de ser hay que encontrarla en la tendencia a la socializacién del
riesgo inherente a las soluciones politicas existentes en el mundo contem-
poréneo. Todas las formas politicas legitimas —subraya—, aparecen hoy es-
pecialmente preoocupadas por lo social, y su objetivo fundamental es la con-
secucion de la llamada justicia social, asi como la realizacion de la idea de
solidaridad, constituyendo una manifestacion de csta ditima, la distribucion
entre todos los miembros de una sociedad —y del Estado en cuanto reali-
dad institucional que la representa— de los resultados dafiosos de la con-
crecion de un tiesgo, mediante L asuncién, por parie de la Administracion,
de 1a obligacion de restablecer el estado de cosas anterior a1a produccion
del hecho causante de la lesion, o, en su defecto y caso de imposibilidad
de llevarse a cabo la restitutio in integrum, de compensar econémicamente
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los efectos lesivos producidos, mediante la correspondiente indemnizacion
(21).

IIL6. Silvia Diaz Alabart (22), considera, como fundamento del deber in-
demnizatorio estatal, que para la conciencia social resulta absolutamente inadmi-
sible la inexistencia de un sentimiento comin de solidaridad ante las victimas
del terrorismo, y la respuesta es el compromiso asumido por ¢l Estado de resar-
cir de alguna manera —adn con importantes carenc1as—— al menos, los perjuicios
mAs graves.

En su estimacion, resulta algo duro aceptar que cada vez que se produzca un
acto lerrorista exista una responsabilidad estatal por culpa, pero no le parece ab-
solutamente techazable [a idea de la existencia de una responsabilidad en esta ma-
tetia, del Estado, de caracter objetivo, semejante a la que determina la Ley de
uso y circulacidn de vehiculos a motot, 0 a Ia que deriva de los hechos de otras
personas a tenor del articulo 1.903 del Codngo Civil.

Sostiene, por oira parte, que no sc trafa de medidas de Seguridad Social, pues
en dicho sistema no se prevé nada similar a 1os dafios causados por los terraristas.

Por ello, comparte [a opini6n de que Ia dbligacién indemnizatoria declarada en
las normas antiterroristas posee una naturaleza espemal constituyen un tertium ge-
nus a caballo entre la responsabilidad extracontractual de Ta Administracién y ta Se-
guridad Social, y desarrolla, a continuacién, en‘un trabajo muy pormenorizado, los
aspectos diversos en que se acerca a tal responsabilidad civil extracontractual o a
la Seguridad Social o bien se separa de ambas siguiendo su propia via, aproxima-
ciones y distanciamientos que, sintéticamente, podemos resumir en los siguientes:

2) La legislacion sobre resarcimientos por actos terroristas hace siempre refe-
rencia a las normas de la Seguridad Social, entre otros aspectos, para la de-
terminacion de los montantes indemnizaforios y la naturaleza invalidante, o
10, de las lesiones, por lo que, en este sentido, se aprecia una cierta aproxi-
macidp entre las mismas. |

b) Las indemnizaciones dimanantes de la'Seguridad Social suelen consistir

en una pension y sélo excepcionalmente en una cantidad alzada pagadera de
una sola vez, mientras que las que s¢ derivan de 1a responsabilidad extra-
contractual se fijan habitualmente comoicantidad alzada.

Los resarcimientos procedentes de actos terroristas son siempre de este Gl-
timo tipo, por lo que, en este sentido, se aprecia una mayor similitud con la
responsabilidad extracontractual. \

{21 ) Cita en su trabajo, como base jurisprudencial y dlerinal de la naturaleza especial y no patri-
monial de las indemnizaciones estudiadas, las Sentencias del T.S. de 16 de noviembre de 1983 y
de 3y 5 de junio de 1985, y los Dictimenes evacuados fsor ¢l Consejo de Estado en las consultas
n?47.861, 47.865 y 47.969.

(22) Sitvia Diaz Alabart La responsabilidad estatal por los actos de bandas armadas y terroristas,
sobre el R.D, 1311/88, de 28 de octubre. Anuario de Derccho Civil, Tomo XLIII, fasc. II, abril-

junio, pagina 429.
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c) La responsabilidad extracontractual trata de resarcir cualquier tipo de dafios,
y enteramente, Las normas de ta Seguridad Social se ocupan, a similitud de la
legislacion antiterrorista, e reparar dafios personales y no pretende resarcir-
los por entero, sino hasta el limite que concretamente marcan sus normas.

d} Las pensiones devengadas a consecuencia d ela normativa de Seguridad So-
cial, poseen una cuantia predeterminada en cada caso, mientras que las can-
tidades pagadas como indemnizacién de responsabilidad extracontractual
son las adecuadas a cada supuesto concreto.

A este respecto, la normativa antiterrorista establece, de medo semejante a
la Seguridad Social, unas prestaciones previamente determinadas.

e) Las pensiones de la Seguridad Social se conceden, normalmente, porque

el que las recibe o sus causahabientes cotizaron en su momento, y, e los ca-
s0s en que no se exige tal tiempo previo de cotizacién, es preciso que exista,
al menos, un contrato de trabajo.
Por el contrarie, para la existencia de responsabilidad extracontractual sélo
se precisa la produccidn de un acto ilicito dafioso, finico requisito que cons-
tituye también el presupuesto necesario del deber indemnizatorio del Estado
en los casos de atentados terroristas,

f) En cuanto a los beneficiarios de los distintos tipos de resarcimientos, las in-
demnizaciones concedidas por la legislacion antiterrorista se acercan mas
a la normativa de la Seguridad Social, pues, en esta, los favorecidos, en caso
de fallecimiento, estin texativamente determinados segiin su grado de pa-
rentesco, mientras que, por lo que respecta a la responsabilidad extracon-
tractual, no existe un elenco tan cerrado, pues la indemnizacion corresponde
a quien pueda haber sufrido dafio con la muerte de una persona, incluso a
los ligados con el causante por meros vinculos afectivos,

g) Por dltimo, también sefiala divergencias y semejanzas por lo que respecta

a los procedimientos para reclamar los resarcimientos, y en materia de in-
compatibilidades.
De todo este elenco de semejanzas y diferencias entre la responsabilaidad
extracontractual, los beneficios de la Seguridad Social y las indemnizacio-
anes concedidas por el Estado a las victimas de atentados terroristas con-
forme a la legislacion especifica en la materia, concluye en reafirmar la
naturaleza especial de estas dltimas, constitutivas, como se ha dicho, de un
tercer género, de lo que, ademds, deduce que cuando algiin punto de su re-
gulacién especial resulte insufictente, no serd posible recurrir de manera au-
tomatica a los conceptos, normas o jurisprudencia de la responsabilidad con-
tractual o de la Seguridad Social, sino que, en cada caso concreto, habrd que
estudiar si la semejanza con estas figuras juridicas justifica la aplicacion su-
pletoria de lo previsto para una u otra.

IH.7. Maria Victoria de Dios Vieitez (23), se decanta también por la natura-

(23 } Maria Victoria de Dios Vieitez: Resarcimiento por el Estado de los darios que originan los
delitos de terrorismo. Actualidad Administrativa, nims. 17 y 18, pégina 513 y siguientes.
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leza especial de la obligacion indemnizatoria asumlda por el Estado respecto a los
dafios materiales derivados de actos terrorlstas advirtiendo en la misma perfiles
propios, que permiten diferenciarla, por una parte de la responsabilidad patri-
monial de la Administracién, ya que, al contrario de lo que ocurre en ésta, en la
derivada de atentados terroristas no existe discrecionalidad del j juezen orden a la
fijacion de la indemnizacién, pues siempre estd predeterminada en la norma que
la reconoce; ademas, ordinariamente han resultado excluidos de tales indemniza-
cicanes por ferrorismo los dafios y perjuicios materiales, limitdndose tan sélo a los
personales, y, por filtimo, porque se restringen los beneficiarios el resarcimiento.

Y, asimismo, también se diferencia de las prestaciones de la Seguridad So-
cial, por el cardcter extraordinario y no ordinario de las circunstancias a que obe-
decen tales medidas asistenciales, y porque su cuantia se incrementa respecto de
las prestaciones que abona la Segundad Social cuando concurre alguno de los ries-
208 que esta cubte.

En consecuencia y segin su opinién, el tipo de resarcimiento de que se trata
ha de situarse en el dmbito de la Administracion asistencial, es decir, como una me-
dida de este caracter asumida por el estado en razon a la concurrencia de causas ex-
traordinarias que justifican que los pm]udlcados por actos terroristas gocen de una
indemnizacion, por lo que, incluso, podria hablarse de la existencia de una activi-
dad juridico-administrativa de cardcter benéfico por parte de los poderes piblicos.

Esto, hemos dicho, por lo que respecta a los dafios corporales derivados de ac-
ciones terroristas, porque, segiin advierte, los danos materiales han recibido dis-
tinto tratamiento legal. Reiteradamente han venido excluyéndose (hasta tiempos
muy recientes) de esta modalidad indemnizatoria especial, y sometiéndose a las
normas administrativas que les sean de aphcaczon por le que, de este modo,
tradicionalmente se ha efectuado una remisién legal a las normas reguladoras de
la responsabilidad patrimonial de la Administracién, y, por tanto, en estos casos
corresponde al juzgador, en 1ltimo término, apreciar si concurren los hechos de-
terminantes de tal responsabilidad patnmoma! lo que ordinariamente (24) ha sido
desestimado, en base a la frecuente inexistencia, en los supuestos a examinar, de
un nexo causal entre €l resultado dafioso yla Administracién.

Por ello, la diferenciacién resarcitoria que tradicionalmente han recibido en
la legtslacwn antiterrorista los dafios personales (contemplados como originado-
res de las indemnizaciones especiales prev1stas en la misma) y los dafios mate-
riales (reiteradamente excluidos de este régimen excepcional y sometidos, por
tanto, a la normativa general de la responsabilida dpatrimonial de la Administra-
c10n) va que, de otto modo, habrian resultado dificilmente resarcibles, porque, de
no haber mediado esta normativa especial, habria tenido también que exigirse el
requisito de la prueba del nexo causal entre la actividad de la Administracion y
¢l daiio personal sufrido, lo que permitirfa aventurar que las reclamaciones por da-

(24 ) Cita las Sentencias det T.S. de 16 de noviembre de 1983 y de 15 de noviembre de 1983.
|
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fios corporales, al igual que viene sucediendo con las referidas a pérdidas mate-
riales, habrian resultado ordinariamente desestimadas.

111.8. Carmen Lamarca Pérez (25), por su parte, en el marco del estudio de
la Ley Orgénica 9/84, de 26 de diciembre, comienza recordando que los delitos de
terrorismo generarn, como cualquier otro, responsabilidad civil en los términos del
articulo 19 y concordantes del Cadigo Penal, obligando, por tanto, a restituir, re-
parar los dafios causados e indemnizar los perjuicios.

Sin embargo, subraya que la citada Ley Orgénica contiene una serie de previ-
siones especiales que, sin derogar este principic general, extienden al Estado el de-
ber de indemnizar las lesiones corporales causadas con ocasion de los delitos de
terrorismo, asi como los dafios y perjuicios derivados del esclarecimiento y re-
ptesion de los mismos, concretamente en sus articulos 24 y 25, lo que supone
una ampliacion del sistema de responsabilidad adminsitrativa que trasciende la
pura responsabilidad patrimonial, pues representa la asuncién por parte del Estado
de una obligacidn nacida, no de su propio funcionamiento, sino de la conducta
de terceros, y mds concretamente, de acciones delictivas dirigidas contra la propia
organizacion estatal,

En cierto modo, estas especiales indemnizaciones implican concebir al es-
tado como garante de la vida e integridad de los ciudadanos frente a un género par-
ticular de delincuencia, lo que contribuye a fortalecer la legitimacion del sistema
juridico, al aparecer ante los ciudadanos como un instrumento eficaz, no sélo para
restaurar €l orden perturbado, sino para proporcionar una pronta y segura satis-
faccién a la victima.

Y, siguiendo 1a linea diferencial a que en el apartado anterior hemos hecho
referencia, sefiala que la Ley Orgdnica 9/84 arbitra, en efecto, un doble sistema in-
demnizatorio.

Uno, ¢l especifico que venimos tratando y contenido en su articulo 24, que de-
clara resarcibles por el estado la muerte y lesiones causadas como consecuencia o
con ocasion de la comisién de actividades delictivas comprendidas en dicha Ley
y que, a su juicio, se genera tanto por la accidn directa de los terroristas como
por obra de los agenies gubernativos en sus fareas de esclarecimiento o represion
de Tos delitos de este cardcter.

Y otro, comprendido en el articulo 25, de resatcimiento, tan sélo, de dafios ma-
teriales, por cuya virtud resulta indemnizables por el Estado los dafios y perjuicios
que Se causaren a personas no responsables, como consecuencia o con ocasion del
esclarecimiento o represion de las acciones a que se refiere dicha Ley, tratin-
dose, pues, de responsabilidad patimonial, y resultando perfectamente congruernte
con el sistema general de la misma, en el que la Administracién responde de todo

(25 ) Carmen Lamarca Pérez: Tratamiento juridico del terrorismo. Coleccién de temas penales, se-
rie A, n? 3. Centro de Publicacioanes del Ministerio de Justicia. Madrid, 1985, pagina 349 y si-
guientes.
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dafio en los bienes que se haya producido en ¢l curso del esclarecimicnto o de la
Tepresion de las acciones terroristas, es decir, de los producidos por ¢l propio ac-
tuar administrativo en relacion con tales delitos, ya haya sido licito o ilicito.

IV. EXAMEN DE LOS DISTINTOS TIPOS DE OBLllGACIOAN ES INDEMNIZATORIAS QUE
PUEDEN ORIGINARSE PARA EL ESTADO A CONSECUENCIA DE LA PERPETRACION
DE ACCIONES TERRORISaS,

Los trabajos doctrinales citados han centrado, como hemos visto, esencialmente
sus reflexiones sobre la naturaleza y fundamento de aquellas obligaciones indern-
nizatorias del Estado que con cardcter especial han sido previstas en la legislacién
antiterrorista, en orden a lograr el més directo y eficaz resarcimiento de las victi-
mas por los dafios (fundamentalmente los personales) derivados de este tipo ex-
traordinariamente grave de delincuencia.

El presente estudio, sin embargo, no pretende centrarse tan sélo en el limi-
tado dmbito de tales indemnizaciones especiales, sino ofrecer un espectro méds am-
plio de posibilidades, tratando de exponer cual puede ser el abanico de responsa-
bilidades econdmicas que para el Estado pueden derivarse de la comision de ac-
ciones delictivas terroristas, pues, a nuestro juicio, pueden adoptar diversas
modalidades y obedecer a titulos de imputacion diferentes, ello, ademds, con un
enfoque actualizado, a la luz de la legislacidn actualmente vigente, en la que se
han producido avances y novedades susttanciales, de entre los que resulta, por
ejemplo, destacable, la posibilidad de resarcimiento especial, no ya sélo a conse-
cuencia de dafios corporales (como ha sido tradicional en la normativa antiterro-
rista hasta la Disposicion Adicional Décima Novena de la Ley 31/91) sino tam-
bién por dafios materiales, si bien hoy circunscritos, merced a dicha Disposicion
y al Real decreto 673/92, de 19 de junio, al amblto de la vivienda habitual de las
personas fisicas.

IV.1. Posible exigencia de responsablhdad civil subsidiaria, derivada de
responsabilidad penal por hechos de otros. Alusién a la 8.T.8. de 12 de marzo
de 1992.

(26) El Proyecto de Ley Orgénica de Cddigo Penal, sin embargo, prevé una importante innovacion
del sistema actualmente vigente, eliminando la responsablhdad subsidiaria del Estado y las Ad-
ministraciones Pblicas consecuente a los delitos o falfas cometidos por sus funcicnarios, y con-
templando una Gnica responsabilidad pattimonial y directa que habra de exigirse de la Adminis-
tracion responsable por el procedimiento establecido en su legislacién administrativa propia, li-
mitindose la sentencia penal a pronunciarse sobre la responsabilidad civil directa y personal de la
Autoridad, funcionario o agente, sin entrar en ningiin ca:so a decidir sobre la relacion entre la con-
ducta del culpable y e] servicio piblico de que se trate,'ni sobre la eventual responsabilidad de la
Administracién que, como se ha dicho, habria de exngxrse directamtne ante ésta y ante la Jurisdic-
cién Contencioso Administrativa, sin que en ningin caso pueda darse lugar a duplicidad de in-
demnizacioanes.
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En nuestra opinién, un pirmer deber indemnizatorio que podtia set imputable
al Estado como consecuencia del terrorismo, pudiera consistir en la responsabi-
lidad civil por hecho de otro, derivada de infraccién penal, conforme al articulo
22 del Codigo Penal hoy vigente, responsabilidad de cardcter subsidiario (26) y
de naturaleza quasi objetiva (de ponderado objetivismo segin las Sentencias del
Tribunal Supremo de 18 de septiembre y 21 de diciembre de 1991), a caballo en-
tre la culpa in vigilando o in eligendo, y €l principio cuius est commodum eius
est periculum o principio de creacidn del riesgo (Sentencia del Tribunal Supremo
de 12 de marzo de 1992) v, en este caso, generada por una posible actividad
delictiva terrorista si hubiere sido llevada a cabo por Autoridad, agente o fun-
cionario piblico, por la que resultaran penalmente condenados, y siempre que
concurrieran los requisitos de la prestacién de un servicio piblico y que el aca-
ecimiento delictivo terrorista se hubiere producido en el curso de tal servicio
prestado.

Por el momento, se trata de una mera posibilidad tedrica, pues no conocemos
haya recaido hasta ¢l momento ningin pronunciamiento judicial en el que, por co-
mision de un delito de terrorismo, haya sido dictada sentencia condenatoria con-
tra un servidor piblico declarindose ta responsabilidad civil subsidiaria del Es-
tado, dadas las dificoltades que entraiia su comision dentro del dmbito de las
funciones administrativas, ¢llo sin contar con el instintivo e inicial rechazo que
puede producir la idea de que el propio Estado, objetivo dltimo, como hemos di-
cho, de los actos de tetrorismo, pueda resultar civilmente condenado por insol-
vencia de los propios autores materiales de los hechos, y con la posibilidad de que
la institucién de la responsabilidad civil subsidiaria derivada de la penal pueda re-
sultar suprimida tras la publicacién de un nuevo Cédigo Penal, por lo que bien pu-
diera quedar reducido el presente supuesto a una posibilidad meramente hipoté-
tica o tedrica.

Sin embargo —afin a pesar de su falta de identidad plena con el caso que nos
ocupa—, no podemos resistirnos a hacer, al menos, referencia, por su aproxima-
cion al tema de que se (rata, a la reciente Sentencia de la Sala Segunda del Tribu-
nal Supremo de 12 de marzo de 1992, dictada en resolucion de los recursos de ca-
sacion interpuestos contra la Sentencia de la Audiencia Nacional de 20 de sep-
tiembre de 1991, condenatoria de los procesados José Amedo Fouce y Michel
Dominguez Martinez.

Y la traemos a colacidn, a titulo, como decimos, meramente ilustrativo,
porque puede servirnos de ejemplo practico, pese a que los acusados fueron en
rcalidad absucltos por Ia Audiencia Nacional —y confirmada dicha absolucidn
por el Tribunal Supremo— del delito terrorista de pertenencia a banda armada,
y condenados, tan sdlo, como criminalmente responsables de sendos delitos de
asociacion ilicita, calificacion penal que habia sido objeto, precisamente, de
recurso de casacion por infraccién de ley por parte de los acusadores y de 1a
accién popular, toda vez que, a juicio de los recurrentes, la organizacion Gal, a
la que pertenecian los encausados, contenia los elementos necesarios para poder
ser considerada como banda armada u organizacion terrorista, y, en consecuen-
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cia, a su juicio, en lugar de los articulos 173 1 y 174.1 del Codigo Penal, debia
haber sido aplicado el articulo 7.1., parrafo segundo de ta Ley Orgénica 9/84,
de 26 de diciembre vigente en el momento de los hechos, y hoy articulo 174.3.
del Cédigo Penal, que castiga la infegracién en banda armada u organizacion te-
rorista, en grado de dirigentes (27). .

Sometido a andlisis este motivo de casacmn —pese a que segin el Alto Tri-
bunal habia sido adducido impropiamente desde el punto de vista formal—, tras
constatar la Sala que la Sentencia de la Audlencm Nacional recurrida no habia de-
clarado como hecho probado la pertenencia de Jlos acusados al grupo terrorista Gal,
subraya que el legislador ha querido separar la asociacién que s¢ mueve en torno
la delincuencia comin (asociacion ilicita) de aquelia agrupacidn armada que ac-
tua inmersa en el mundo del terrorismo. Ambas exigen, como nota 1mpresc1nd1-
ble, la permanencia o estabilidad del grupo. Pero la banda y la organizacién te-
rrorista fienen una mayor entidad, en tanto que buscan la subversion del orden so-
cial establecido o la derrocacion del sistema democratico que como programacion
polftica regula el desenvolvimiento de un estado, su presente y su futuro, y el gjer-
cicio de los derechos y obligaciones de la ciudadania, en cualguier caso por mé-
todos violentos, inhumanos o insolidarios, que en el supuesto de la orgamzacmn
terrorista o rebelde implica la finalidad expresa de infundir terror a todos los ni-
veles (28).

En este sentido —concluyd el Tribunal Supremo— los actos realizados por los
acusados respondian al contexto comprendido en el articulo 173.1. del Cédigo Pe-
nal, ya que sobre la base de un grupo minimo de dos personas (Sentenma de 8de
octubre de 1979) la organizacitn en cuestin se habia estructurado més all4 de la
comision de unos hechos delictivos concretos, pero no podian entenderse inmer-
sos en la definicién de banda armada, pues ésta implica una mayor e importante
estructuracion jerarquizada,una mayor cons1d‘erac1on de las funciones a realizar
y una mayor pluralidad de sujetos intervinientes, por lo que la actuacion enjuiciada
de los condenados si bien complicada, dificil y pormenorizada, no excedia, sin em-
bargo, de una mera pero rechazable y repudiable asociacidn que, sin mayor es-

(27)) Asi pues, y como decimos, €l presente caso no cosntituye exactamenie una responsabilidad
civil subsidiaria derivada de delito de terrorismo (del que constituye su nota esencial cualifica-
dora y el motivo bisico de la agravacion de la sancién pqnal, transformando la delincuencia comén
en terrorista, es el objetivo politico, que implica un ataque contra ¢} sistema constitucional y la es-
tructura democrética de Ia sociedad, pretendiendo la imposicién, por la fuerza, de determinadas op-
ciones politicas, incluso la sustitucién de Ia forma de Gobierno y de Estado, mediante la comisién
sistemtica y planificada de actos delictivos y el atentado contra la libertad y la seguridad de Ikos
ciudadanos, toda vez que el Tribunal Supremo desestima la pretendida calificacion terrorista de los
hechos encausados), pero no cabe duda, sin embargo, de la difusa linea separatoria entre el delito
de asociacion ilicita y la pertenencia a banda terrorista, discutida en el proceso.

(28) En semejantes términos se expresan también las Semencnas del Tribunal Supremo de 25 de
enere y 27 de mayo de 1988. ;
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quema organizativo... planeé los objetivos y las finalidades explicadas por la Au-
diencia, desestimindose, en consecuencia, los motivos de casacion planteados.

No obstante ello, y al margen de no haber considerado la conducta de los en-

causados como constitutiva de un delito de terrorismo, declaré la responsabili-
dad civil subsidiaria del Estado, en base a las siguientes consideraciones:

a) Que los encausados llevaron a cabo sus diversas acciones delictivas durante
todo el iter crimine, halldndose de servicio, es decir, sin estar de permiso,
ni en horas libres, ni en situacion funcionarial distinta de la activa, y, por
ello, el corddn umbilical que une su relacién de dependencia al funcionario
con la Administracion se nos muestra perfectamente perfilado con todos sus
requisitos. Ademds, incluso, a uno de los funcionarios le habia sido enco-
mendado de modo especifico por sus superiores, pagdndole para ello con
Jondo del erario piblico (los fondos reservados tienen esa naturaleza aun-
que no estén sometidos a fiscalizacion de tipo contable), una mision muy
concreta a llevar a cabo fuera del territorio nacional, circunstancia ésta que
demuestra atin mds esa idea de dependencia que hemos indicado.

b) Que de una interpretacion logica y finalista de lo dispuesto en el articulo
22 del Cédigo Penal, y habida cuenta de la doctrina jurisprudencial exis-
tente en la materia, podemos indicar lo que sigue:

Esta Sala, en incontables sentencias y aon sin llegar al limite del concepto
juridico de responsabilidad objetiva, ha sido (y es) realmente aperturista y pro-
gresiva en la interpretacion del referido precepto con dnimo loable de que en
el drea de las consecvencias econdmicas que puedan inferirse de una accién
criminal se evite a los perjudicados situaciones de desamparo producidas
por la circunstancia, tantas veces observada en la practica, de la insolvencia
total o parcial de los directamente responsables. En este sentido, béstenos ci-
tar las sentencias de 20-4-1985, 16-5-1986 y 4-9 y 4-10 de 1991, y las mas re-
cientes de 8 y 18 de noviembre de 1991, en las que de modo general (sobre
todo en esta Gltima) se cxpresa que la responsabilidad civil subsidiaria, ba-
sada no ya en la culpa in eligendo, in vigilando o in educando, sino en el prin-
cipio de creacién del riesgo, se genera cuando el responsable criminal actia
con la anuencia del presunto responsable civil subsidiario, entendida esa anuen-
cia en sentido general como al servicio de o bajo la dependencia de.

En ¢} presente caso, se nos aparece con total claridad, por lo antes dicho, que
ambos agentes inculpados actuaron siempre y en todo momento cuando se
hallaban bajo la dependencia de sus superiores y al servicio (al menos uno
de ellos) de un mandato gubernativo por razon de su cargo, aprovechindose
ambos de su condicién de policias y del servicio encomendado para realizar
las acciones criminales objeto de enjuiciamiento y condena, Es decir, tal ac-
tuacion se realizé dentro del propio circulo funcionarial y, ademds, sirvio
para facilitar el hecho delectivo.

¢) Que, contrariamente a [a tesis sostenida por la Audiencia Nacional, no puede
apreciarse una extralimitacién por parte de los encausados en las funcio-
nes encomendadas.
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Entendemos —afirma el Tribunal Supremo— que esto constituye un argu-
mento sin demasiada consistencia e, incluso, sofistico, ya que es precisa-
mente ese dato de I extralimitacion lo\que provoca o nos pone de mani-
fiesto la idea o el concepto de lo subsidiario, pues de no haber habido ex-
ceso en el cumplimiento del deber nos hallarmmas en presencia de una
responsabilidad de los mandos supenores del Ministerio del Interior, bien
en concepto de inductores del n° 2 del artzculo 14 del Codigo Penal bien
como cooperadores necesarios del n°3 del mismo precepto; de haber sido
asi, resultaria también (obvio es decirlo) ‘Ia responsabilidad civil directa del
estado y no simplemente la subsidiaria. |

Asi pucs, y tras rechazar que se estuviese efectuando una interpretacion ex-
tensiva del articulo 22 del Cédigo Penal, el Tribunal Supremo dio lugar a la esti-
macidn de la pretension contenida en el motivo de casacién alegado, declarando
la responsabilidad civil subsidiaria del Estado, procedente de la responsabilidad
civil directa de los encausados y condenados Jose Amedo Fouce y Michel Do-
minguez Martinez (29).

De todo lo dicho hasta ahora se infiere la p051b111dad legal de que si recayere
sentencia condenatoria contra un servidor piiblico (agente, delegado o funcionario),
acreditdndose la naturaleza terrorista de los hechos perpretados (fo que ha estado
a punto de ocurrir, dada la sutil y estrecha linea diferenciadora entre asociacién
ilicita y grupo terrorista), y estos guardaran conexion con su actividad funcionarial
en sentido amplio —es decir, excluyéndose su actividad meramente privada, y ma-
nifestandose en el desempefio y ejercicio del cdrgo que ostenta en la organizacion
administrativa, ya fuere este estable o duradero, o, por el contrario, fugaz y transi-
torio—, ello decantaria la responsabilidad civil por via de subsidiaridad que arbitra
¢l aludido articulo 22 del Cédigo Penal actualmente vigente, y que entraria en juego
por inoperatividad del articulo 19 del mismo Texto Legal, cubriendo el Estado, con
su solvencia, la insolvencia, en todo o en parte, del funcionario condenado, autor
criminal de I accién terrorista y responsable, por tanto, civil directo.

IV.2, Improcedencia de solicitud de resarciﬁﬁento en la Via Civil o Adminis-
trativa, una vez declarada en la Penal la responsabilidad Civil Subsi-
diaria del Estado I

|
Naturalmente, si el proceso penal ferminase con sentencia condenatoria, re-
solviendo sobre la responsabilidad civil directa del responsabie y subsidiria de Es-

(29) Conira esta declaracién de responsabilidad civil subsidiaria del Estado, formuld, sin embargo,
voto particular ef propio redactor Ponente de la Sentencia, Excmo. Sr. D. José Augusto de Vega
Ruiz, en base, fundamentalmente, a que, en su estimacion, la conducta de los acusados habfa es-
tado totalmente desconectada de Ia funcion pablica que lés estaba encomendada, no guardando nin-
guna relacidn con su trabajo, por 1o que ¢l Hlicito perpetrado habia quedado claramente extranu-
ros del drea de actuacion normal de los mismos.
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tado, no cabria, a nuestro juicio, plantear, por parte del perjudicado o perjudica-
dos, un pleito civil sobre tales responsabilidades, ni tampoco reclamar en la via
administrativa la posible responsabilidad patrimonial de la Administracion en re-
lacién con los hechos ¢njuiciados,

No hay que olvidar que e sistema —hasta cicrto punto ildgico desde el punto
de vista juridico— disenado en nuestro actual Derecho Patrio, de resolver en el
proceso penal también sobre las responsabilidades civiles (y en el que, conforme
al articulo 112 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal se entiende, como principio
general, utilizada la accidn civil una vez que se ejercita la penal), busca, pleno de
sentido justo y humano, ¢l amparo de la victima del delito para que, ademaés de
acudir a la via penal, no haya de buscar la indemnizacion de los daios sufridos en
el costoso, largo e incierto procedimiento de una contienda civil, consiguién-
dose, por el contrario, la prictica y efectiva reparacion de los dafios ocasionados
por el delito en ¢l mismo proceso criminal, y, en consecuencia, el total restable-
cimiento del orden juridico perturbado.

El resarcimiento deparado en ¢l proceso penal es pleno e integral, y pretende
dejar indemne a la victima de las consecuencias dafiosas de la infraccion penal co-
metida, abarcando, conforme a los articulos 101 y siguientes del Codigo Penal,
la restitucién {con abono de deterioros y menoscabos), la reparacién (valordndose
también la afeccion del agraviado), y la indemnizacion de todos los perjuicios,
materiales y morales, irrogados a la victima, a su familia, o a terceros,

Por constguiente, stendo declarado en la condena penal lo pertinente en or-
den al resarcimiento total de los perjuicios sufridos por ¢l agraviado como con-
secuencia de la infraccion criminal cometida, no resulta posible someter de nuevo
la misma cuestion, ya resuelta, a conocimiento de los Organos de la jurisdiccidn
Civil, ni siquicra en via de revision, pues, como afirmaba la Sentencia del Tribu-
nal Supremo de 2 de enero de 1978 respecto a reclamacion formulada ante la Ju-
risdiccion Civil por los perjudicados en alegacion de perjuicios que, segiin ellos,
1o les habian sido reconocidos en ¢l juicic penal seguido y en el que ya habia re-
caido resolucion definitiva, la Sentencia penal, al propio tiempo que resuelve so-
bre los hechos delictivos, tiene que hacer lo propio sobre las responsabilidades ci-
viles consecuencia de los mismos, de forma que a la Jurisdiccion Civil no le s po-
sible conocer o revisar lo resuelto por dicha Sentencia, ni le es licito suplir, completar
o rectificar deficiencias, omisiones o incluso olvidos que pudieran apreciarse,
cometidos en el pronunciamineto penal; y en el mismo sentido, la Sentencia del
Tribunal Supremo de 23 de septiembre de 1982, siguiendo los criterios de la de 11
de junio de 1981, declara, iguzlmente, que la responsabilidad patrimonial de la Ad-
ministracion, contemplada en los articulos 106.2. de la Constitucion y en el lioy
superado articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Es-
tado, sélo es exigible al margen de los articulos del Cédige Penal reguladores
de la responsabilidad civil, es decir, cuando, por inexistencia de una infraccion”
criminal desatadora de las consecuencios juridicas desarrolladas en los articulos
19 y siguientes de dicho Texto Legal, se ocasiona un daiio o perjuicio no prove-
niente de delito o falia, que deba resarcirse a quien lo sufra, y, asimismo es de re-
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saltar el Dictamen del Consejo de Estado n® 52 069, de 9 de marzo de 1989, con-
forme al cual, la aplicacién de un medio especial de cobertura en cuanio zmph-
que una indemnidad integral —como ocurre e'n el caso de la declaracion de res-
ponsabilidad civil subsidiaria del Estado a consecuencm de hecho delictive, or-
denada a la completa indemnizacion de todos Ios dafios originados por el mismo—
excluye la utilizacion simulténea del sistema previsto en el citado articulo 40 de
la Ley del Régimen Juridico de la Administracién del Estado.

Por otra parte, parece también convcniente!recordar, al respecto, que resultaba
tradicional en la Jurisprudencia y en la doctrina (30) que, en el campo de la res-
ponsabilided patrimonial de la Admmlstracmn el dolo civil del funcionario solia
excluir la imputacién a aquella de los resultados dafiosos causados, ya que se afir-
maba que dicho ilicito civil proboca la desaparicion de la relacion organica exis-
tente entre ¢l funcionario y el ente pablico, de donde se desprendia que el dnico
sujeto responsable frente al tercero dafiado debe ser ¢l funcionario mismo, sin ha-
ber lugar por tanto a la exigencia de responsabilidad a la Administracidn, y si tal
dolo civil se entendia que excluye la responsabilidad patrimonial, con mucha més
razén el dolo penal debe producir idéntico efecto, y, por consiguiente, la respon-
sabilidad civil subsidiaria de la Administracién derivada de delito del funcionario,
debe ser exigida y declarada en dicha via penal (o en Ia civil, caso de reserva de la
accin civil, comg a continuacion veremos), pefo no en la via administrativa o con-
tencioso administrativa (31), o en lo civil, una vez recaido pronunciamiento penal
condenatorio.

|
L

(30) Aunque esta postura ha sido también en ocasiones criticada por algin sector doctrinal, como,
por ejemplo, Jestis Leguina Villa, en su obra La responsabilidud civil de la Administracion Piiblica,
Biblioteca Tecnos de Estudios Juridicos, Madrid 1983, pag. 213 y siguientes.

{31) Repetimos que se trata de criterios puramente jurisprudenciales y del mayoritario sector doc-
frinal, tradicionalmente formulados con anterioridad a la'entrada en vigor de la Ley 30/92, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciongs Piiblicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comiin, porque, en base a la misma, no cabe duda que hoy, desde el punto de vista legal, no
existe dbice alguno para que los particulares puedan exigir la responsabilidad directa de la Admi-
nistracién Péblica pese a fa existencia de dolo, culpa o negligencia grave en a actiacion del fun-
cionario, sin perjuicio de la posterior exigencia de responsabilidad al mismo, estableciéndose al res-
pecto en su articulo 125 que; 11 para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a que se refiere
¢l Capitulo 1 de este Titulo, los particulares exigirdn directamente a la Administracién Piblica co-
mrespondiente las indemnizaciones por los dafios y perjuicios causados por las Autoridades y perso-
nal a su servicio. 2 la Administracion correspondiente, ciando hubiese indemnizado directamente a
los lesionados, podra exigir de sus Autoridades v demds personal a su servicio la responsabilidad
en que hubiera incurrido por doto, culpa o negligencia grave, previa la instruccién del procedimiento
que reglamentariamente se estableza, precisando, ademds, ¢l articulo 146.2. que la exigencia de res-
ponsabilidad penal del personal al servicio de las Administraciones Piiblicas no suspendem los pro-
cedimientos de reconocimiento de responsabilidad patrimonial que se instruyan, ni interrumpird
el plazo de prescripcion para iniciarlos, salve que la determinacion de los hechos en el orden ju-
risdiccional penal sea necesaria para la fijacién de la re‘sponsabilidad patrimonial.
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IV.3. Posibilidad de reserva de Ja accién para la exigencia de la responsabili-
dad estatal ante la Jurisdiccién Civil

No obstante, y como ¢l propio articulo 112 de la Ley de Enjuiciamiento Cri-
minal admite, el ofendido por el delito puede reservarse la accién civil, no ejerci-
tindola en el proceso penal, y una vez dictada Sentencia condenatoria, entablar
la reclamacion oportuna en la via correspondiente.

Y como nos encontramos ante el hipotélico supuesto de que al haber sido
perpretada una supuesta accidn terrorista por funcionario piiblico en relacion con
el servicio, nace para el Estado la consiguiente obligacion resarcitoria civil con ca-
ricter subsidiario, cabrfa preguntarse, en este caso de reserva, ante qué orden ju-
risdiccional debe ventilarse la accién indemnizatoria contra el Estado (es decir,
si en la via civil o en la contencioso administrativa), dada la realidad del sistema
de dunlidad de jurisdicciones excluyentes entre si actualmente vigente, pues, como
reconoce la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de julio de 1986 ef tema de la
competencia para exigir responsabilidad a la Administracion, es cuestion que
ofrece considerables dificultades por cuanto es indudable que tal responsabilidad,
en unos casos, es exigible ante la Jurisdiccion Cwvil, y en otros ante la Conten-
cioso Administrativa, siendo a veces problemdtico saber cuando ha de conocer
unay otra.

En esta cuestion no cabe hablar de una Jurisprudencia plenamente consolidada,
pues se advierte, a veces, notables contrastes entre decisiones del Tribunal Su-
premo sobre casos andlogos, existicndo discrepancias entre las Sentencias al res-
pecto dictadas por la Sala de lo Civil y por la de lo Contencioso Administrativo,
CUYOS Criterios no en pocas ocasiones han sido contradictorios.

Pero hemos de resefiar que la doctrina mayoritariamente mantenida ha sido
la de declarar la competencia preferente de la Jurisdiccidn Civil, por una parte
en base a una intepretacién restrictiva de la expresion funcionamiento normal
o anormal de los servicios piblicos conforme a la que, como anteriormente de-
ciamos, la negligencia o dofo del funcionario, ha sustraido ordinariamente el su-
puesto de hecho correspondiente de la érbita Contencioso administrativa, y, asi-
mismo, a la vis atractiva de [a Juridsdiccion Ordinaria, a [a vez que se muestra
una tendencia constante a atribuir ¢l conocimiento a esta ltima, siempre que re-
sulte conjuntamente demandados una persona fisica o juridica privada y un Ente
Piblico.

Por todo ello y de acuerdo con los criterios jurisprudenciales més usuales, caso
de reserva de la accidn civil contra el autor del hecho terrorista y contra el Es-
tado como responsable subsidiario al amparo del articulo 112 de fa Ley de Pro-
cedimiento Criminal y a pesar de la genérica remision que el Cédigo Civil efec-
tlia en favor del Cadigo Penal en su articulo 1.092, habria aquella de ejercitarse
ante la Jurisdiccion Civil en base a los articulos 1.902 y 1.903 del mismo C6-
digo, perfectamente aplicables.
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IV4. Procedencia de |2 misma Via Jurisdisdicional para la exigencia de las

Responsabhilidades Civiles del Estado; caso de fallecimiento, indulio o
absolucion del funcionario culpable |

Igualmente ocurriria en el supuesto de extincion de la responsabilidad crimi-
nal caso de fallecimiento del presunto culpable antes de haber recaido sentencia
penal, o por indulto, en los que la victima contard con la posibilidad de entablar
reclamacion civil ante la Jurisdiccion de este orden, habiendo de ser claramente
aplicadas las reglas sobre responsabilidad contenidas en el Cédigo Civil.

A este respecto, resultan resefiables los criterios contenidos en [a Sentencia del
Tribunal Supremo de 5 de julio de 1983, dictadalen recurso de casacion interpugsto
en retacién con los hechos siguientes: |

El marido de la demandante habia fallecido en 1984 por los disparos realiza-
dos por un Subinspector de Policia que habia actuado con manifiesta despropor-
cién, ya que los habia efectuado por 1a espalda, mientras el failecido se hallaba de
cara a la pared y otro funcionario le colocaba las esposas. Seguidas las corres-
pondientes actuaciones penales, fueron sobreseidas por aplicacion de los Decre-
tos de Indulto de 25 de noviembre de 1975 y 14 de marzo de 1977, si bien con
reserva de las acciones legales correspondientes a los perjudicados.

La viuda del finado entablé ante el Juzgado de Priemra Instancia demanda de
juicio ordinario de mayor cuantfa contra la Administracién del Estado (Ministerio
del Interior), en reclamacion de la indemnizacién pertinente y en basc a los ar-
ticulos 1,902 y 1.903 del Cédigo Civil, por los’ pCI]UICIOS derivados de 1a muerte
de su esposo.

El Servicio Juridico del Estado, en la contestacion a la demanda, ademds de sos-
tener que la actuacion del Policia habfa sido motivada por la propia conducta del
detenido en un intento de agresién a los Agentes mientras era esposado, alegd que,
habida cuenta que la demanda se habia dirigido contra la Administracién del Es-
tado, el conocimiento d ela pretension correspondia a la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa y no a la Ordinaria, concluyendo en stplica de que se declarase,
en consecuencia, la incompetencia de esta altima para failar la cuestion debatida.

El Juzgado estimd la excepcién de incompetencia de jurisdiccién formulada
por la Administracién demandada y, apelada la\ Sentencia, fue integramente con-
firmada por 1a Audiencia.

La demandante interpuso, entonces, rectrso de casacién, que fue acogido por
el Tribunal Supremo, afirméndose mdubltadarnente la competencia del Tribunal
Civil para decidir acerca de una responsabilidad de esta indole nacida por re-
mision de la Autoridad Peral a la via ordinaria en virtud de haberse declarado
extinguida la presunta de aquel orden, y ello en base a las siguientes argumenta-
ciones fundamentales:

4) En primer lugar, ¢l propio beneficio de la victima, que, caso de estimarse
la cuestion de incompetencia suscitada por el representante de la Adminis-
tracion, se veria abocada a un peregrinaje.de Jurisdiccién con notable apla-
zamicnto de la resolucion, lo que irrogaria un irreparable perjuicio a la fa-
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milia del fallecido, que, necesitada de reparacion, se veria embarcada en una
nueva biisqueda de juez competente, lo que ademds vulneraria el derecho a
la tutela efectiva consagrado en el articulo 24 de 1a Constitucién.

b) Que tales responsabilidades civiles, ingvitablemente calificables ex de-
licto, debian haber sido en prineipio estimadas en la via penal en la que ve-
nian siendo perseguidas, como pura secuela de la sancién penal,

¢) Que, de haber quedado reservadas en el proceso sancionador penal, habrian
podido ser enjuiciadas civilmente,

d) Que la Jurisdiccion Civil, matriz de las especializadas, es, de suyo, atrac-
tiva.

¢) Que ¢l desplazamiento pretendido a la Jurisdiccién Contencioso Adminis-
trativa incrementaria el beneficio penal del indulto otorgado, ya que, como
se ha dicho, producirfa una evidente dilacion ¢n el abono de las responsabi-
lidades civiles exigidas.

En consecuencia de todo ello, y como se dice, Ja Sala estimg ¢l securso de ca-
sacidn planteade, declardndose, pues, la responsabilidad civil del Estado en base
a los articulos 1.098 y 1.902 del Cédigo Civil, y no en base & los preceptos de las
normas administrativas que perfilan la responsabilidad patrimonial, reiterandose
que la formylacién de damanda de la responsabilidad civil del Estado en base al
Cédigo Civil, ante fa Jurisdiccion Civil, aparecia correctamente efectuada.

IV.5. Supuestos de compatibilidad de la responsabilidad civil subsidiaria
del Estado con las indemnizaciones que con caricter especial le son im-
puestas por la Legislacion Antiterrorista

La declaracidn, en condena penal, de la responsabilidad civil subsidiaria del
Estado derivada de un delito de terorismo hipotéticamente cometido por un servi-
dor piblico en el ejercicio de sus funciones, resulta compatible con las especia-
les indemnizaciones que 1a legislacién antiterrorista reconoce ¢ impone a fa Ad-
ministracion (Ministerio del Interior) por los concretos dafios personales y mate-
riales contemplados taxativamente en la misma y sufridos ocmo consecuencia o
con ocasién de las actividades delictivas cometidas por bandas armadas o elementos
terroristas (debiéndose recordar que se trata, en este caso, de una responsabilidad
administrativa de cardcter directo y especial), ya que, a tal efecto, el articulo 4 del
Real Decreto 673/92, de 19 de junio, normativa vigente al respecto, dispone que
los resarcimientos que procedan por dafigs corporales serdn compatibles con cua-
lesquiera otros a que tuvieran derecho las victimas o sus causa-habientes; y, asi-
mismo, por lo que se refiere a las indemnizaciones como consecuencia de los da-
fios materiales ocasionados en la vivienda habitual de las personas fisicas, enten-
dernos que resultarfan también compatibles con la declaracion de tal responsabilidad
civil subsidiaria del Estado, y ello por aplicacion de los principios generales con-
tenidos en su articulo 16, cuando las cantidades fijadas en la Sentencia Penal no
llegasen a alcanzar, por algin motivo, los valores indemnizatorios previstos en los
articulos 14 y 15.
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IV.6. Posibilidad de disparidad entre ia Sentencia Penal y Ia Resolucion Ad-
ministrativa dictada en los procedlmlentos de concesion de tales in-
demnizaciones especiales |

Pero para el nacimiento del derecho al resarcimiento especial prevenido en el
citado Real Decreto 673/92, resulta requisito necesario la existencia de nexo cau-
sal entre las actividades delictivas terroristas y el resultado dafioso producido, para
cuya comprobacién debe instruirse el correspendienic cxpediente administrativo
previsto en su articulo 3, pudiendo su resolucion ser impugnada en la via conten-
¢ioso administrativa, procedimiento que, conforme al articulo 3.1., no deberd verse
interrumpido con motivo de 1a incoacion de actuaciones ]udzczales por razon de
los hechos delictivos de que se trata. |

Dada la mayor celeridad de tramitacion deieste expediente, por su cardcter de
urgencia, podria darsc lugar a una disparidad.entre la resolucion administrativa
al efecto dictada, y 1a Sentencia Judicial que én la via penal recayese, en su dia,
respecto a los hechos enjuiciados, con posterioridad a aquella.

En efecto, 1a resolucidn administrativa ya dictada podria ser denegatoria (ne-
gando cl nexo causal o la naturaleza terrorista de los hechos) y, en cambio, la sen-
tencia penal posterior declarar probada la concurrencia de tales circunstancias. En
este caso, el nf 2, prrafo primero, del citade Real Decreto 673/92 autoriza ex-
presamente al interesado a instar la revision de la resolucion administrativa, den-
tro del plazo de un afio a contar desde la notificacién de la sentencia o desde la fe-
cha en que hubiere tenido conocimiento efectlvo de la misma. Tal revocacién no
presenta problema alguno, ya que no se trataria de una revision in peius, sino todo
lo contrario, pudiendo perfectamente accederse a la solicitud formulada, mediante
revisién administrativa estimatoria que anularfa la anterior resolucién.

Pero puede tambicn suceder que la Admmlslracmn debiera revocar el derecho a
la indemnizacién concedida en la via administrativa, porque la sentencia penal pos-
terior declarase inexistente el nexo causal en principio apreciado por la Adminis-
tracién, o negase la naturaleza terrorista de los hechos enjuiciados. A este supuesto
se refiere el parrafo segundo de este mismo artlculo 2.2. estableciendo que cuando
recaiga sentencia penal ﬁrme que determine la inexistencia de dicho nexo causal,
la Administracidn podrd revisar de oficio la résolucion administrativa dictada.

Se plamea entonces la cuestion del cauce formal procedente para llevar a cabo
fa revocacién del acuerdo administrativo en cuestign.

Carmen Lamarca Pérez (32),a 1a Juz de los articulos 110 y siguientes de la Ley
de Procedimiento administrativo, estimaba de aplicacién ef procedimiento conte-
nido en el n° 2 del citado precepto, (anulacion de oficio prewo Dictamen del Con-
sejo de Estado), en lugar del prevenido en su o° 1 {que requeria la declaracién pre-
via de lesividad para el interés piblico y la ulterior impugnacion ante la Jurisdic-

(32) op. cit., pagina 353.
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cién Contencioso Administrativa), ya que, a su juicio, el hecho de existir una sen-
tencia penal contradictoria con la resolucion administrativa declaratoria de la exis-
fencia de nexo cavsal con aceidn terronista, implica ya una infraccidn manifiesta
del ordepamiento juridico, y, ademds, no parece necesario ni razonable acudir a
otra Jurisdiccion, aunque fuere de orden diferente, cuando a consecuencia de un
fallo penal resulta acreditado que el acto administrativo en su dia dictado se fundé
en una eriénea apreciacion de los hechos, siendo, asimismo, muy discutible, que
un Tribunal de lo contencioso Administrative tenga competencia para decidir, en
un procedimiento de lesividad, sobre una cuestion incidental de caricter penal,
como es |a de determinar el cardcter lerrorista de unos hechos y su nexo de ca-
sualidad con la victima cuando existe ya un previo pronunciamiento penal firme
sobre el particular.

Hoy dia, y a la vista del articulo 103 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Admin-
sitrativo Comn, no parece existir obice alguno para la asuncién de tal criterio,
siempre que tal procedimiento de revision se inicie antes de transcurridos cuatro
afios desde que fue dictado el acto administrative declaratorio de la procedencia
de indemnizacidn especial, ya que del contenido de la Sentencia penal dictada se
desprende la infraccion grave de la normativa administrativa aphicable,

Pero, como apunta también Carmen Lamarca, puede existir un tercer supuesto
de conflicto, entre ef fallo penal y Ja Jurisdiccion Contencioso Administrativa, caso
de haberse interpuesto por el interesado recurso de esta naturaleza, contra la reso-
lucién administrativa dictada en el procedimiento indemnizatorio de que se trata.

Si ambos procedimiento (penal y contencioso administrativo) estan en curso,
tanto la Administracién como fa victima pueden plantear una cuestion inciden-
tal, lo que conlievaria la detencidn de las actuacioanes en la via contenciosa (in-
terrumpiéndose también el plazo de prescripcion como advierte la Sentencia del
Tribunal Supremo de 11 de octubre de 1984), hasta que se dicte la sentencia pe-
nal.

8i, por el contrario, cuando s dicta ésta ya ha recaido fallo en la via conten-
ciosa, s6lo podra caber, en st caso, ef recurso de revision regulado en el articulo
102 de la Ley de la Jurisdiccién, con todos tos problemas que ello suscita, pues,
en realidad, ¢l caso en cuestion no se encuentra claramente comprendido en nin-
guno de los supuestos especificos contemplados en la norma que legitima la in-
terposicién de este recurso extraordinario.

IV.7. Compatibilidad entre la responsabilidad Divil Subsidiaria del Estado y
¢l reconocimiento de pensiones extraordinarias derivadas de actos te-
rrorista

Por dltimo, y para completar las reflexiones expuestas en torno a la posible res-
ponsabilidad civil subsidiaria del Estado derivada de delito de tesrotismo, hay que
resaltar que ésta también resultaria, en todo caso, compatible con el reconocimiento
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de las pensiones extraordinarias a que, ¢n el Régimen de Seguridad Social o de
Clases Pasivas de! Estado, las victimas de las acciones terroristas pudieran tener
derecho, en su propio favor o en el de sus familiares.

|

V. POSIBLE SOLICITUD DE RESARCIMIENTO EN BASE A LA RESPONSABILIDAD PA-

TRIMONIAL DEL ESTADO: REQUISITOS |

En segundo lugar, a consecuencia de las accmncs terroristas puede también ge-
nerarse la responsabilidad patrimonial del Estado en base al articulo 166.2. de la
Constitucion, y hoy de los articulos 139 y sngulentes de la Ley 3{]/92 y Real De-
creto 429/93, de 26 de marzo, responsablhdad como al principio deciamos, que
puede nacer al margen de toda idea de dolo o 'de culpa, por 1o que, en prmmpm
cualquier consecuencia dafiosa derivada del funcionamiento de los servicios p-
blicos —icito o ilicito— debe ser indemnizada; de naturaleza directa, ilimatada,
y dirigida al resarcimiento integral de los dafios producidos por ¢l actuar admi-
nistrativo, siempre, naturalmente, que concurran los requisitos legales en los que
se asienta dicho instituto, y que muy sintéticamente y a modo de recordatorio bd-
sico, se pueden resumir en los siguientes:

a) La produccion de una lesion, entendida como dafio antijuridico real y efec-
tivo, evaluable econdmicamente (pudiéndose también tomar en considera-
ci6n el dafio moral en aras de la reparacidn integral, como admiten las Sen-
tencias del Tribunal Supremo de 4 de d1c1embre de 1980, 7 de diciembre de
1981, 30 de marzo y 8 de junio de 1982, 12 de marzo de 1984, 18 de marzo
de 1985, 26 de enero de 1986 y 10 de octubre de 1988) € individualizado en
relacidn con una persona o grupo de personas determinado, y que, por con-
siguiente, excede de la carga comin que todos los administrados tienen
eld eber de soportar,

b) Que dicha actividad daiiosa resulte 1mputable a la Administracin, esto es,
que sca debida al funcionamiento normal o anormal de los servicios pibli-
cos, entendiéndose éstos de una forma ampha como sindnimo genérico de
actividad administrativa (hecho o acto enmarcable dentro del amplio con-
cepto de gestion piblica o irdfico ordinario de la admtmstmaon) y abar-
cando, por tanto, el servicio piblico estricto o prestacional, asj como el de
p011c1a o de limitacion y la actividad sancionadora y arbitral, como reco-
nocen, entre otras, las Sentencias del Tribunal Supremo de 9 de mayo de
1978, 4 de mayo de 1988 y 13 de marzo de 1989,

c) La existencia de relacion de causalidad entre €l hecho que se imputa a la Ad-
ministracién y el dafio cuyo resarcimiento se pretende, nexo que tradicio-
nalmente se ha exigido por la Jurisprudencia que sea directo, inmediato y
exclusivo, prevaleciendo, por consiguiente, el criterio de negacién del de-
recho a indemnizacién cuando interferia la culpa de la victima o de un ter-
cero, pero que, progresivamente, ha sido objeto de una pradente flexibili-
zaci6n, no excluyéndose en determinados Fallos la responsabilidad patri-
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monial de la Administracion, cuando interviene en la produccion del evento
dafioso, ademés de ella misma, la propia victima o la actuacién de un ter-
cero, salvo que la conducta de uno u otro fuere tan intensa que sin elta no
hubiera sido posible la produccién del dafio, aceptandose, pues, en otro caso,
una concurrencia de culpas, determinante, a lo mds, de una moderacion equi-
tativa de la responsabilidad de la Administracién (Sentencias del Tribunal
Supremo de 23 de marzo de 1979, 4 de julio de 1980, 12 de mayo de 1982,
16 de mayo y 11 de octubre de 1984, 28 de noviembre de 1988 y 30 de oc-
tubre de 1990). Asfmismo se rompe ¢l nexo causal en los supuestos de fuerza
mayor en sentido estricto, pero no en los de caso fortuito.

d) Que ¢l perjudicado o sus herederos efectien la oportuna reclamacidn en el
plazo de un afie de preducido el hecho o de la curacion o determinacidn del
alcance de las secuelas, caso de daios de cardcter fisico o psiquico, —plazo
de prescripcidn y no de caducidad—, que puede verse interrumpido, por
ejemplo, por la iniciacion del procedimiento para la exigencia de la respon-
sabilidad penal del personal al servicio de las Administraciones Piblicas,
cuando, como reconoce ¢l articulo 146 de la Ley 30/92, la determinacién de
los hechos en el orden jurisdiccional penal sea necesaria para la fijacion de
la responsabilidad patrimonial en cuestién.

Ala posible exigencia de responsabilidad patrimonial como consecuencia de
los actos de terrorismo, hace una velada referencia el n° 2 del articulo 1° del Real
Decreto 673/92, de 19 de junio, al establecer que el resarcimiento de los darios
corporales y materiales que se causen a las personas no responsables de las in-
dicadas actividades delictivas como consecuencia o con ocasion del esclareci-
miento o represion de las mismas se regird por las normas que les sean de apli-
cacion (33).

V.. Supuestos que pueden plantearse en relacion con ¢l nexo causal exigi-
ble entre los daiios derivados de acciones terroristas y ta actuacion
Administrativa

En esta materia y como s¢ ha ocupado de subrayar parte de la doctrina al prin-

(33) Ast lo entendio, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de junio de 1985, en la
que, en base al parrafo segundo del articulo 1 del Real Decreto 484/82, de 3 de marzo, (que, utili-
zando una formula semejante a la presente, disponfa que quedan fuera de la proteccidn establecida
por este Real Decreto los dafios y perjuicios producidos en las cosas y los bienes, cuyo resarci-
mienio, en su caso, se regulard por las normas administrativas que sean aplicables), se declaré que
sc trataba de una norma de remision a las disposiciones del derecho administrativo que regulan la
respensabilidad patrimonial del estado, en cuyo caso, el resarcimiento de fos dafips y perjuicios
no tiehe su causa en un tiulo indemnizaiorio desconectads de toda responsabilidad administra-
tiva, lo que ocurre, sin embargo, con las especiales indemnizaciones concedidas por la legislacion
antitertorista.
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cipio citada, también el problema fundamental que se plantea a efectos de impu-
tacion al Estado de dicha responsabilidad, lo constituye la determinacion del nexo
causal entre las lesiones o dafios sufridos, y la'actuacién administrativa.

Como ya hemos visto, s¢ ha resaltado reiteradamente Ja desconexién que ge-
neralmente existe entre los atententados terroristas y la actividad del Estado, ya que,
como principio general, no son perpetrados por sus servicios, agentes o funciona-
Tios, sino que, por ¢l contrario, se producen muy a su pesar y en contra de los es-
fuerzos llevados a cabo para impedirlos o aminorarlos, siendo también el propio
Estado victima de sus consecuencias nocivas) claramente atentatorias contra sus
principios y valores fundamentales y la organizacién politica, y a ello habria que
afiadir la conocida reticencia jurisprudencial a|adm1t1r pretensiones de indemniza-
ci6n en base a la responsabilidad patrimonial, derivadas del funcionamiento nor-
mal de los servicios pablicos (véanse, por ejemplo, las Sentencias del Tribunal Su-
premo de 6 de diciembre de 1979, 3 de j junio'y 15 de noviembre de 1985, 10 de
junio de 1986, 14 de junio de 1989 y 13 de enero de 1992), aunque en ocasiones,
que podriamos calificar en cierta manera de excepcionales, ha sido declarada tal
responsabilidad patrimonial, pese al normal funcionamiento del servicio piblico,
con fundamento en la falta de la obligacion de la victima de sufrir el dafio, como en
el caso de la Sentencia dictada por el Alto Tribunal en fecha de 4 de marzo de 1985,
que afectd directamente al Ministerio de defensa, y cuyos antecedentes ficticos con-
sistieron en que un centinela dio el alto a tres individuos que circulaban por las in-
mediaciones de su puesto. Uno de ellos desobedecic la conminacién y se acercé
al mismo, por lo que el soldado efectué un dlsparo que alcanzo, sin embargo, pro-
duciéndole la muerte, a uno de los que habian permanecido inméviles,

El Tribunal Supremo estimé la procedencia de indemnizacién administrativa,
en base a que si bien podia estar justificada la actuacion del centinela por la
mds 0 menos sospechosa del civil desobediente —al punto de que los dtsparos pu-
dieran dmgzrse hacia éste—; ne lo estaba por la conducta de la propia victima,
que, precisamente, consta que la obedecié no dcercdndose al cuartel) y hacia quien,
en cambio, los disparos se dirigieron, lo quie obliga a la Administracién a in-
demnizar, pues aunque los actos de la gente no cosntituyan mds que una mari-
festacion normal del servicio, esta circunstancia no excluye la obligacion de res-
ponder objetivamente por parte de la Administracidn conforme al articulo 40 de
la Ley del Régimen Juridico de la Administracion del Estado, habida cuenta
que, en definitiva, quien estaba obligado a soportar las consecuencias era el ter-

cerp desobediente, y no quien resulté muerto.

Asi pues, en relacién con el nexo causal exigible entre los dafios originados por
acciones terroristas y el actuar de la Administracion para el nacirmiento de la res-
ponsabilidad patrimonial de la misma, pueden darse supuestos diferentes:

a) Que en la causacién de tales dafios por actividades terroristas, no haya exis-

tido intervencion alguna de los servicios piiblicos.

En este caso, no puede apreciarse la existencia de! nexo causal necesario
para decantar tal responsabilidad indemnizatoria patrimonial del Estado por
tales dafios, ya que no se da relacion alguna entre ellos y el actuar adminis-



frativo, y, por tanto, no existe titulo de imputacién que permita poner a su
CaIgo Ias consecuencias lesivas de tales acciones criminales, ajenas a su pro-
pia organizacién.

Y s se le intentara hacer civiimente responsable de tales dafios provoca-
dos por terceros y no derivados de su propia actuacién —en base, por ejem-
plo, al genérico deber de los poderes phblicos de evitacion de la defincuen-
cia y de seguridad ciudadana—, se estaria llevando a cabo una aplicacién
desorbitada y contraria a derecho del instituto de 1a responsabilidad patri-
monial, pudiendo, por esta via, y como advierte el Tribunal Supremo en su
Sentencia de 15 de noviembre de 1985, hacerse también responsable al Es-
tado de las consecuencias danosas de todo tipo de delitos, lo que es absurdo
y confraviene lo dispuesto en el articulo 19 del Cédigo Penal, pasindose,
asi, indebidamente y por extralimitacién, de la situacién inicial histdrica
de responsabilidad del Estado, a la anfipoda de responsabilidad en todo su-
pitesto y sin limitacidn, como afirma la Sentencia del mismo tribunal de 16
de noviembre de 1983, lo que resultaria de todo punto rechazable; y en
este mismo sentido se ha pronunciado también el Consejo de Estado, por
ejemplo en su dictamen n® 47.733, Seccién 3%, Interior de 13 de junio de
1985 (igualmente, los dictimenes 47.863 de 30 de mayo de 1985 y 48.991
de 2 de abril de 1986) por lo que se reficre a la inexistencia de responsabi-
lidad patrimonial a consecuencia de dafios causados por banda armada cuando
se advierte desconexi6n con el servicio piblico, declarando que en efecto,
no es de aplicacion el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracion del esiado, pues este precepto exige que para que los parti-
culares tengan derecho a ser indemnizados por el Estado, la lesion deba ser
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publi-
cos, no habiéndose producido el daflo, en este caso, como consecuencia del
funcionamiento de servicio piiblico alguno.

b) Dafios ocasionados a personas no responsables de las mismas a consecuencia
de actividades o acciones terroristas, en cuya causacion haya habido parti-
cipacion de los servicios piiblicos del Estado.

En este caso si puede generarse responsabilidad patrimonial, por existen-
cia de nexo causal entre los dafos causados vy la actividad administrativa,
por ejemplo, en los siguientes supuestos:

a) Daiios causados por las acciones legitimas del Estado en orden a la debida
represion o adecuado esclarecimiento de los delitos de terrorismo. Nos ha-
llarfamos ante la modalidad de la responsabilidad indemnizatoria a conse-
cuencia del correcto funcionamiento de los servicios piiblicos, pues la ac-
cién policial resulta, en este caso, acertada y obligada.

En principio, pese a ese normal funcionamiento y aplicando los criterios con-
tenidos en la Sentencia del Tribunal Supremo, anteriormente citada, de 4 de
marzo de 1985, podria decantarse la obligacién indemnizatoria patrimo-
nial estatal, al haber sufrido las victimas unos dafios que no tenian ¢l deber
general de soportar y que les fueron impuestos en circunstancias muy ex-
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cepcionales, excediendo, por tanto, de las obligaciones ordinarias a que
deben quedar sometidos los cmdadanos hablendose llegado a sostener, in-
cluso, en ocasiones, que Se genera el deber resarcitorio estatal ain cuando
no proviniere el daio del propio actuar administrativo, sino de un tercero,
pero en el curso del funcionamiento normal del servicio piblico, siendo de
resefiar, en este sentido, los votos particulares | formulados a los dictimenes
del Consejo de Estado 45.524 de 30 de octubre de 1983 y 55.734 de 23 de
mayo de 1991, y que se contracn al supuesto de lesiones causadas, ¢n las
operaciones de detenci6n, por el propio dehncuente a cindadanos que cir-
cunstancialmente transitaban por las mmedlacmnes del lugar en que ocu-
rrfan los hechos, y ello en base a que tales lesmnes se habian producido en
el mismo matco de la operacién policial, aunque no hubieran sido directa-
mente causadas por la fuerza piblica.
Se afirma en dichos votos particulares que es indudable que una actuacién
de esta naturaleza en la via piblica genera una situacién objetiva de riesgo,
mayor o menor segin las circunstancis, entendido como contingencia de
un dafio que puede hacerse efectivo tanto para los funcionarios actuantes y
el delincuente perseguido, cuanto para terceros que transiten pacificamente
ajenos a la situacion de riesge y sin poder, en consecuencia, adopiar ini-
ciativas eficaces de propia preservacién. |
Si en el curso de esta actuacion, sea por accion directa de la Policia, sea
por reaccidn de fuga o defensa del delincuente, se produce un efecto lesivo
& un tercero, este es referible a la situaicon de riesgo creada por la nor-
mal —y mds que normal, oblzgada—-accwn funcional administrativa cuya
eficacia causal no se rompe mas que respecto de los dafios experimenta-
dos por quien actiia con dolo o culpa... sin que, respecto de los terceros aje-
nos a los hechos, se quiebre la unidad de accidn propia del servicio poli-
cial, con mdependencm de que el dafio sufndo Pproceda directamente del
arma del delincuente o del arma del policia. La resistencia del delincuente,
Ia confrontacion con los agentes del orden y el intercambio de disparos son
hechos que se insertan, con indudable prevzszbzlzdad en el conjunto de con-
tingencias en que puede derivar la actuacion polzaal conducente a la de-
tencion del malechor. Y si esa normal actuacion policial se legitima —y es
obligada—en funcidn protectora de la comunidad, resulta logico que sea
esta, @ través de la institucion de la responsabilidad patrimonial del estado,
In que cubra, mediante la correspondiente indemnizacion, el dafio sufrldo
por el transeunte ajeno a los hechos y sobre el que no recae el deber juri-
dico de soportar las consecuencias lesivas de una accion desarrollada en
nombre y beneficio de la comunidad. ’
Esta interpretacién contiene, a juicio de los Consejeros discrepantes, la sus-
tancia del nuevo derecho espafiol en cuanto 4 la responsabilidad patrimo-
wial de la Administracion, cuyo designio fundamerial es la proteccion del
patrimonio de los ciudadanos, prescindiendo de la nocion de culpa para
fundarse en el criterio puramente objetivo de la causa, supuesta la realidad
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del perjuicio. Dicho de otro modo, el nuevo derecho espafiol sobre respon-
sabilidad civil de la Administracion tiende preferentemente a asegurar la
indemnizacion del perjuicio, con independencia de la culpa del autor,

Este nuevo derecho, no se apaya, pues, en el elemento de la culpa del agente,
sino en la existencia d ela lesion patrimonial. El protagonista de la cuestion
no es va elculpable, sino la victima; el objeto del nuevo régimen de la res-
ponsabilidad civil del Estado es la indemnizacidn del dafio, y sélo secun-
dariamente Ia sancién o el castigo, si procede, del culpable; en otras pa-
labras, la nocion de culpabilidud es sustituida por la de causalidad.
Efectzvamente ~—contintian—; si hubiera mediado culpa o negligencia de un
funcionario pitblico, habria responsabzltdad por funcionamiento anormal
del servicio piblico. Hay que reconocer la prerrogativa de la Administra-
cion en el ejercicio de su actividad, concretada, en este caso, en una oper-
cidn material de policia consistente en la persecucion y eventual captura de
delincuentes. Nadie puede discutir la competencia de la Administracion a
este respecto. Pero esta competencia no excluye la obligacién de soportar
los riesgos que la ejecucion del servicio piiblico comporta, y entre estos ries-
g0s estd la indemnizacion de los daiios irrogados por la actuacion oficial a
victimas inocentes. Lo importante, pues es que cualquiera que sea la causa
de imputacion, haya o no culpa de sus agentes, la Administracion estd obli-
gada a responder, siempre que su actividad sea causa de dafio efectivo, eva-
luable econdmicamente ¢ individualizable, y ello en orden a combatir la ten-
dencia a considerar responsable a la Administracion solamente de los da-
fios causados por su actuacion material, siguiendo los criterios de las
Sentencias del Tribunal Supremo de 12 de marzo de 1975 y de 17 de marzo
de 1980, citadas en el propio voto particular, proclives a la declaracién de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién en favor de cualquier par-
ticular que haya sufrido un dafie o sacrificio injusto y efectivo, por el sélo
hecho de haber entrado en la obligada esfera de la actuacion administra-
tiva, y aludiendo, adernds, al hecho de que los dafios fortuitos, al contrario
de lo que ocurre con la fuerza mayor, quedan a cargo de la Administra-
cion titular del servicio o actividad en cuyo marco se produce.

En definitiva, el presente caso implica Ia responsabilidad de ln Adminis-
tracion por el funcionamiento normal del servicio publico: este servicio se
prestd diligente y eﬁcazmeme sin antijuricidad alguna, pero engendro desde
su inicio wna situacion de riesgo objetivo. Denegar la indemnizacion en este
caso concreto supone tanto como anular toda responsabilidad por el fun-
clonamiento normal y equiparar el resarcimiento a la actuacion antijuri-
dica, cuando lo cierto es que lo mismo la Constitucidn, como norma su-
prema, que el derecho positivo, contemplan los supuestos de indemnizacion
sin antijuricidad en el funcionamiento de un servicio piblico, por lo que
puede, en sintesis, concluirse que las lesiones sufridas por un tercero en el
curso de una actuacion policial, no sélo normal y legitima, sino obligada,
lama a la cobertura indemnizatoria de la Administracion, por timlo de res-
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ponsabilidad objetiva y extracontractual (articulo 40 de la Ley de Régimen
Juridico de ln Administracién del Estado).

A nyestro juicio (i bien nos mostramos acordes con la postura jurispru-
dencial, antes resefiada, que se manifiesta ipmclive ala estimacion de la exis-
tencia de responsabilidad patrimonial aiin cuando el nexo causal no redna la
condicién de exclusividad, sino que, ]untq con ¢l actuar adminjstrativo, con-
curra la intervencién de un tercero), imputar a la Adminsitracion las con-
secuencias dafosas originadas Gnicamente por el actuar ajeno, entraiia una
extralimitacién en €l reconocimiento de tal responsabilidad patrimonial, por
lo que coincidimos con los criterios sostenidos por la Asesoria Juridica del
Ministerio afectado, entendiendo que no existe el nexo causal directo pues
resuliaba acreditado que el cavsante de las lesiones habfa sido un atracador
v 10 un policia, y la administracion no puede responder de los dafios por
derivacidn, dafios causados por ofras personas, cuya accion va dirigida a
impedir el correcto funcionamiento del servicio pitblico, criterios ratifica-
dos por mayarfa por 1a Comisién Permanente del Consejo de Estado, que
estimé que no existia la pretendida vinculacion con el servicio piblico, afia-
diendo que el deseo de reparar y aliviar una situacion desgraciada... no
puede llevar a la distorsion —via interpretacion extensiva—de la figura ju-
ridica de perfiles tan definidos como es nuestra responsabilidad patrimo-
nial de los entes pliblicos.

No obstante, repetimos, aunque no es aconse]able extralimitar, en e] sentido
expuesto, el alcance de la responsabilidad patrimonial, entendemos que esta
si seria exigible cuando el dafio proviene directamente del actuar adminis-
trativo, adn cuando coopere en la produccién del resultado la conducta de la
propia victima o de un tercero, como podria ocurrir, por ¢jemplo, si por los
disparos correctamente ¢fectuados por Jos servicios policiales y dirigidos
confra los autores de un atentado terrorista, resultara lesionada una per-
sona que indebidamente hubiera interceptado la lina de fucgo.

b) Dafios ocasionados en el curso de acciones legitimas del Estado de caric-

ter antiterrorista, pero debidos a EXCeS0S 0 irregularidades en la represidn o
esclarecimiento de las mismas. !
Nos hallariamos ahora ante el supuestolde funcionamiento anormal de los
servicios piblicos, pues aunque en principio resulta legitima y obligada toda
accidn del Estado dirigida a la erradicacion del fendmeno terrorista, se han
cometido errores en su gjecucién que han originado indebidos efectos da-
fiosos no deseables, lo que generaria también ¢l deber indemnizatorio patri-
monial, ello, sin embargo, sin perjuicio de las responsabilidades civiles o pe-
nales que pudieran derivarse para el propio agente o funcionario, en su caso,
si hubiere procedido con dolo, culpa o negligencia grave.

¢) Igualmente, puede originarse responsabilidad patrimonial cuando ¢l evento
dafioso en cuestién, pese a derivarse de la accion terrorista, ha podido pro-
ducirse por insuficiencia de proteccion del Estado, a consecuencia del an6-
malo funcionamiento de sus servicios de seguridad en relacion con el caso
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concreto, lo que constituiria, en consecuencia, otro claro ejemplo del fun-
cionamiento anormal administrativo,

A este respecto, resulta destacable la Sentencia del Tribunal Supremo de 27
de diciembre de 1988, sobre los hechos siguientes, segin se relata en los an-
tecedentes facticos de fa misma:

En la noche del 25 al 26 de junio de 1982, en plena campaiia terrorista de
ETA contra lo Central de Lemaniz relacionada con Iberduero por esa or-
ganizacion criminal, fue observada la presencia de una mochila de aspecto
sospechoso ante las oficinas de Iberduero, en el centro de Renteria. Avisada
la Policia Municipal de esa localidad y creyendo ésta que podria tratarse
de un artefacto explosivo, acordond la zona avisando a los Cuerpos Esta-
tales de Seguridad, al no contar ella con material adecuado para actuar so-
bre el presunto artefacto; permaneciendo el lugar vigilado hasta lo madrs-
gada por la Policia Municipal, momento en que ésta levantd su vigilancia
al no haberse constituido en el lugar los servicios de desactivacion de la Po-
licia Estatal, a pesar de haberse insistido en su reclamacicn.

Asi las cosas, hacia las 12 horas del dia 26, cuando el nifio José Alberto,
entonces de 10 afios, volvia del colegio hacia su casa, al pasar pot las
proximidades de la citada oficina de Iberduero, y observar que en el suelo
se encontraba la mochila, procedié a golpearla con el pie, provocando la
explosion del artefacto en ella colocado, lo que le produjo gravisimas he-
ridas y mutilaciones.

El Aito Tribunal declard el derecho de la victima a la percepcion de Jas es-
peciales indemnizaciones derivadas de la accitn terrorista en cuestion y en-
tonces contempladas en el articulo 7 del Real Decreto Ley 3/79, pero, ade-
ms, resolvié haber también lugar a la declaracidn de la responsabilidad pa-
trimonial de! Estado, toda vez que habia quedado patente gue las Fuerzas
de Seguridad del Estado, que eran las que tenian a su alcance los medios
técnicos para la prevencidn de los delitos como los descritos, no actuaron
como les era normalmente exigible, a pesar de que se les dio el alerta opor-
tuno, apareciendo claro el cumplimiento de los demds requisitos del arti-
culo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado.

d) Por iltimo, y en relacién con los delitos de terrorismo, puede resultar tam-
bién exigible la responsabilidad patrimonial del estado por error judicial,
prisicnes preveniivas indebidas y funcionamiento anormal de ta Adminis-
tracidon de Justicia, conforme al articulo 121 de la Constitucion y articulos
292 y siguientes de la Ley Orgdnica del Poder Judicial, a los que se refiere
el apartado 4 del articulo 139 de la Ley 30/92 y la Disposicién Adicional Se-
gunda del Real decreto 429/93.

Naturalmente, si las Autoridades Gubernativas, funcionarios de la seguri-
dad o agentes hubieren actuado a titulo meramente particular y sin relacién,
por tanto, con €l servicio, no habria lugar a la exigencia de responsabilidad
pattimonial, por ruptura del nexo causal entre €l dafio producido y el Estado,
como reitera nutrida jurisprodencia (Sentencias del Tribunal Supremo, en-
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tre otras, de 20 de mayo de 1986, 30 de mayo de 1988 y 15 de mayo de 1990),
ya que no se puede responsabilizar al'estado de lo que se haga u omita
por un pariicular, 0 por quien esté revestido de autoridad o sea empleado
piblico pero obre al margen de esa condicion y, por ello, sin relacion con
el funcionamiento normal 0 anormal de'un servicio piiblico.

{
1

V2. Posibilidad de concurrencia de Ia responsabilidad patrimonial con la
Penal y Civil de los autores de tales héchos delictivos

Dicha responsabilidad patrimonial del Estado en relacion con acciones terro-
ristas puede, en ocasiones (por ejemplo caso del incumplimiento de concretos de-
beres de vigilancia a los que antes nos referiamos), resultar compatible con la
penal y consecuente civil dej autor o autores d¢ los hechos delictivos, si se aplican
los criterios contenidos en [a Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de marzo de
1989, aunque no versa propiamente sobte delitos de terrorismo, ya que se trataba
del fallecimiento de un recluso, a manos de otro internado en el mismo Centro Pe-
nitenciario.

En contra de las alegaciones formuladas por e} Abogado del Estado en orden
a la no procedencia de declaracién de ningdn tipo de responsabilidad para el es-
tado, la Sala resolvid que no se estaba ante ef supuesto de una responsabilidad ci-
vil subsidiaria del Estado acordada en un proceso penal —no podia serlo, puesto
gue el homicidio no habia sido cometido por un funcionario piiblico, sino por otro
interno—; sino en presencid de una responsabthdad extracontractual, objetiva y
patrimonial de la Administracion, a consecuencia de un anormal funcionamiento
del servicio penitenciario, al no detectar la existencia de ese ristico pufial o ins-
trumento punzante rudimentario en poder del recluso que llevé a cabo el asesi-
nato; como también el no haber detectado los roces o malas relaciones entre agre-
sor y victima, y, en caso de que fuesen conocidas por proximidad entre ambas per-
sonas, o cualquier otra adecuada y eficaz. En definitiva —continiia el Tribunal—
estamos en presencia de un fracaso de ese deber elemental de velar por la inte-
gridad de las personas sometidas a custodia, atribuible exclusivamente, directa
e inmediatamente, a un deficiente funcionaniiento del servicto piiblico peniten-
ciario, que no ha sabido evitar nila poseswn del arma homicida, ni el ataque, mds
0 menos stibito, del autor del hecho, sin que exista, por lo demés, circunstancia
alguna que rempa la relacion causal

Y, en relacién con la cuestién bésica que nos interesa, afirma el Tribunal Su-
premo que tal responsabilidad patrimonial del Estado puede concurrir con la
responsabilidad criminal y con la cvil derivada de la misma, residenciadas, en
virtud de Sentencia Judicial, en el autor del hecho criminosos; esto ¢s, admite la
concurrencia entre la exigencia de responsabilidad patrimonial y la responsabili-
dad civil derivada de la criminal del autor responsable del delito, y responsable,
por ello, civil directo —siempre, a nuestro juicio y como deciamos anteriormente,
que el Estado no fuera declarado en dicha Sentencia penal como responsable civil
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subsidiario, pues, repetimos, al quedar obligado en esta via a hacer efectiva la in-
demnizaci6n de los dafios y perjuicios derivados de la accién criminosa caso de
insolvencia del obligado principal, no procedetia formular idéntica declaracidn re-
sarcitoria en la via administrativa—, todo ello en aras a la mas efectiva proteccion
de los perjudicados —en este caso concreto se trataba de su viuda y 4 hijos me-
nores, carentes de medios econdmicos—, ante la eventual insolvencia del autor
material de fos hechos.

V3. Compatibilidad de la responsabilidad patrimonial del Estado con las in-
demnizaciones especiales a las victimas de bandas armadas y elementos
terrorista

Asimismos, la posible responsabilidad patrimonial que para la Administracion
pudiera nacer en relacion con los actos de terrorismo, resulta compatible con las
indemnizaciones cspeciales otorgadas en la legislacion especifica para los dafios
corporales directamente derivados de los mismos, asi como para los ocasionados
en la vivignda habitual, conforme a los articulos antes citados, 4 y 16 del Real De-
creto 673/92, en el sentido ya expuesto.

Ello fue también claramente explicitado por la anteriormente aludida Senten-
cia del Tribunal Supremo de 27 de diciembre de 1988, en la que se planted, como
cuestion inicial, [a determinacién de si cabia, 0 no, la compatibilidad entre estos
dos tipos de indemnizaciones, posiblilidad —segiin recoge la Sentencia— que niega
la Administracion, al entender que obedecen a unos mismos hechos, y que son con-
tradictorios los titulos juridicos invocados, pero que rebate decididamente, afir-
mando que no son estimables las razones expuestas por la Administracicn, ya que,
como ha tenido ocasién de declarar este Tribunal en Sentencia de 21 de mayo de
1987, la obligacion asumida por el Estado en el articulo 7 del Decreto Ley 3/79
—normativa especial aplicable a aquellos hechos— de indemnizar los dafios
que se causaren a las personas con ocasién de las actividades delictivas de las
bandas armadas, tiene por finalidad aminorar, en lo que cabe, las graves pertur-
baciones sociales que los hechos de eta naturaleza ocasionan a la convivencia
ciudadana..., sin que, por tanto, se trate de una responsabilidad patrimonial del
Estado relacionada con el funcionamiento normal o anormal de los servicios
piblicos, sino de una obligacion legal impuesta al estado por el titulo especifico
a que se ha hecho referencia, estando previsto en el articulo especifico a que se
ha hecho referencia, estando previsto en el articulo 1.3 del Decreto 484/82, que
reglamenta el antes citado, por lo que el otorgamiento de esta prestacion no serd
obstdculo para que se perciban las que puedan corresponder a sus titulares por
cualguier otro concepto, como puede ser el determinado por el anormal funcio-
namiento del servicio policial, en el supuesto de que ast se acreditara.

En consecuencia de ello, declarG la Sentencia comentada que los hechos rese-
fiados demuestran la aplicabilidad al caso de los dos titulos juridicos invocados
—procedencia de indemnizacion especial y de responsabilidad patrimonial—
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pues no cabe duda de que las lesiones de J. A. lve produjeron con ocasion de la ac-
tuacion de bandas armadas, lo que determing la efectividad del articulo 7 del De-
creto Ley 3/79; y, a la vez, ha quedado patente que las Fuerzas de Seguridad del
Estado, que eran las que tenian a su alcance los medios técnicos para la preven-
cidn a'e los delitos como los descritos, no actuaron como les era normalmente exi-
gible, a pesar de que se les dio el alerta oportuno, por lo que conchiy6 decretando
la procedencia de ambas indemnizaciones de modo concurrente, fijandose como
especial derivada del acto terrorista por las lésiones corporales, la de 5.620.320
ptas., y por el anormal funcionamiento de !omervmcws policiales con ocasion de
los hechos de autos y que admite una convergaaon patrimonial para exonerar a
la victima de los gastos de curacion y por la pérdida de sus facultades en orden
a su propio sustento la de 15.000.000 ptas., indemnizacion que —reitera—ha de
sumarse a aquella otra excepcional del Decreto Ley 3179, hasta completar, entre
las dos, la cantidad de 20.620.000 ptas. |

V4. Compatibilidad entre responsabilidad patrimonial y pensiones extra-
ordinarias causadas por actos terroristas

Por {iltimo, la posible exigencia de responsabilidad patrimonial a] Estado en
relacién con lag acciones terroristas, resultan también compatibles, en principio
y en aras de la reparacién integral, con el derecho a la obtencin de las pensiones
extraordinarias de Seguridad Social y Clases Pasivas que puedan causarse por
los mismos hechos, ya que ambas prestaciones obedecen a titulos juridicos, régi-
men y finalidades diferentes —aunque complementarias—, toda vez que las in-
demnizaciones derivadas de ta responsabilidad patrimonial se dirigen, con cardc-
ter compensativo, al resarcimiento, por una sola vez, de los dafios personalcs y ma-
teriales sufridos por los perjudicados, mientras que las prestaciones econdmicas
periddicas de la Seguridad Social, conforme a los principios del articulo 41 de la
Constitucion, se perfilan como medidas de proteccién que garantizan al sujeto pa-
sivo 0 a sus familiares una adecnada asistencia econémica permanente, en orden
a asegurar un nivel minimo de rentas con que hacer frente en el futuro a la sitvai-
c6n de necesidad originada por el siniestro terrorista, que, al acabar con la vida de
la victima o eliminar su capacidad laboral, produce una desaparicién o disminu-
cion de los ingresos econdmicos habituales, dando lugar a una insuficiencia de re-
cursos personales cuyo defecto tiende a cubrirse, mediante la funcién asistencial
del Estado, con la concesién de tales pensiones extraordinarias, cuya percepeion
reiterada y periddica permite al causante, o a los derecho-habientes que de él de-
pendan, atender adecuadamente a las necesidades de su subsistencia.

Desde ¢l punto de vista legal, ni el articulo 9 del Real Decreto 851/92, de 10
de junio (por lo que se refiere al Régimen de Clases Pasivas del Estado), ni su Dis-
posicion Transitoria Tercera (por lo que respecta al Régimen Especial de Seguri-
dad Social de los Funcionarios de la Administracién Local), ni el articulo 4 del
Real Decreto 1577/90, de 7 de diciembre (en el dmbito del Régimen General de 1a
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Seguridad Social) incluyen incompatibilidad alguna relativa a indemnizacion
por responsabilidad patrimontal, entre las que afectan a las pensiones extraotdi-
narias causadas a consecuencia de actos de terrorismo.

El Consejo de Estado, por su parte (dictamen, ya citado n® 52.069/A0, de 9 de
marzo de 1989), afirma que la responsabilidad patrimonial de la Administracion
y la pension se fundan en titulos juridicos distintos y, ademds que los perceplo-
res de una y otra pueden ser sujelos diferentes, sin que, por tanto, sus posibles
beneficiarios tengan que ser necesariamente los mismos en todos los casos.

Segiin el Alto Organo Consultivo, la indemnizacién derivada de la responsa-
bilidad patrimonial del Estado reparq, por una sola vez, los dafios producidos por
la accidn u omision de la Administracion, y puede ser reclamada por quien, no
beneficidndose de la pension, demuestre haber sufrido un perjuicio econdmica-
mente evaluable. Por el contrario, la pension —e! dictamen se emitio en relacion
con el fallecimiento de un soldado en acto de servicio—se declara en favor de
quienes tienen vinculos familiares preferentes con el fallecido, no exigiéndose nin-
guna ofra circunstancia complementaria de cardcter sustantivo.

Y, a continvacion, declara expresamente,y como principio de caracter general,
la compatibilidad existente entre indemnizacion en base a la responsabilidad pa-
trimonial y el reconocimiento de pension extraordinaria causada por el mismo
evento, ello con fundamento en que la idea central del mecanismo de resarcimiento
no es otra que la de que su objetivo es lograr la compensacion integral del he-
cho lesivo, en cuanio ello sea econdmicamente posible. Puede ocurris, continta e
Consejo de Estado, que el perjuicio de orden econémico que se produce en el
circulo familiar no quede plenamente cubierto a través del reconocimiento y la
percepcion de pension extraordinaria... pensiones mensuales que, aunque vitali-
cias y actualizables, por su propia cuantia no tienen la suficiente significacién
econdmica como para que pueda pretenderse que su percepcidn regular consti-
tuya la reparacion integral de los perjuicios econdmicos que acarreé —en este
caso—eé! fallecimiento, d¢ Yo que se deduce que no exista obstdculo juridico que
impida que los propios pensionistas sean, simultdneamente, destinatarios de una
indemnizacion satisfecha de una sola vez, afiadiendo que no parece razonable en-
tender que el régimen de pensiones de esta naturaleza se haya establecido para
eludir la aplicabilidad del sistema general de responsabilidad del Estado, pues di-
cho régimen de Seguridad Social tuvo su aparicin para mejorar la situacion eco-
nomica de ciertos interesados, Y careceria de senfido que dicho régimen asisten-
cial pretendiera establecerse como alternativo al de cobertura global derivado de
la propia sistemdtica de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Como consecuencia de todo lo anterior, el consejo de Estado concluy6 dicta-
minando, en definitiva, 1a procedencia de declaracion de la responsabitidad pa-
trimonial, ello sin perjuicio de las pensiones extraordinarias que por los mismos
hechos pudieran también corresponder a los beneficiarios.

Por ofra parte, la Jurisprudencia del Tribunal Supremo se muestra también pro-
clive a la declaracién de compatibilidad entre responsabilidad patrimonial y per-
cepeidn de pension.
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Es cierto que algunas Sentencias se han mamfcstado contrarias a ello, como la
de 21 de marzo de 1989, que, basandose en ladoctrina proclamada por la Sala en
su anterior de 9 de febrero de 1987 y en la —hoy ya superada— mantenida por
el Consejo de Estado en su dictamen 4631/45686 de 3 de junio de 1984 respecto
a otro supuesto de fallecimiento en acto de servwm, declar que el resarcimiento
del dafio producido con la muerte del soldado en cuestion, en la medida que puede
ser imputado al estado de modo directo y objetwo, Se cubre ¢ asume con el seria-
lamiento y abono de la pension extraordinaria, asi como de las prestaciones com-
plementarias a que haya lugar de conformidad con la legislacion especial y pre-
cisamente como consecuencia de los hechos que motivaron el falleczmzemo en acto
de servicio, subrayando que mdudablemente el sefialamiento de pension extra-
ordinaria y demds complementarias constituyen un plus patrzmomal gue eviden-
cia la asuncion por el Estado de unas consecuencias, por via del abono periddico
revisable de Ia pension mensual extraordinaria, generadas en un hecho producido
dentro del funcionamiento de un servicio publzco de! que ha resultado dasio o per-
juicio para ofras personas, por lo que, en tal senudo concluyé el Tribunal Supremo
que debia entenderse que existia mcompatlbihdad entre el permbo de la especial
forma de indemnizacion que, a su juicio, significaba la pensién extraordinaria por
fallecimiento en acto de servicio, y el pretendido resarcimiento en base 2 la res-
ponsablhdad patrimonial del estado, resolviendo, pues, no haber lugar a Ia exi-
gencia de tal tipo de responsabilidad, a la vista de la pensién extraordinaria de viu-
dedad que habia sido reconocida a la actora. -

Pero, sin embargo, otras Scniencias posteriores han acogido sin reservas la
tesis de fa compatibilidad entre ambas prestaciones.

Asi, las de 5 de abril y 1 de diciembre de' 1989 que, en aras de que la respon-
sabilidad patrimonial objetiva de) Estado ka de tender a proporcionar una com-
pensacion integral del durio producido, han tevocado las resoluciones de la Ad-
minsitracion, denegatorias de indemnizaciones pattimoniales fundadas en que ya
se habia producido la debida compensacwn por medio del sefalamiento de pen-
sién extraordinaria, y ello en base a que, seglin el Alto Tribunal, la declaracicn de
muerte en acto de servicio del hijo del recurrente y la pensién extraordinaria con-
cedida o sus padres de conformidad con el articulo 34 del Decreto de 13/4/72 que
se aduce por la Administracion al resolver el recurso de reposicion, no puede
excluir la indemnizacion por el daiio moral sufrido, teniendo aquella por objeto
el reconocimiento de una pension originada por ung muerte en acto de servicio,
que no es incompatible con la indemnizacion reclamada, toda vez que la pensidn
tiene por finalidad atender a las necesidades de los familiares, viuda, hijos y pa-
dres Zegztzmos adopmmes 0 naturales, que, en tanto no compense debidamente los
dafios y perjuicios causados en un supuesto concreto, no excliye la indemnizacion
de éstos y, por tanto, el dafio moral que en el.orden afectivo se ha originado; com-
patiblidad reconocida por el Consejo de Estado en su primer dictamen de 13 de
marzo de 1985, al entender que la pension e indemnizacion proceden de titulos
distintos. ‘

|
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En consecuencia, pues, de todo ello, la exigencia de responsabilidad petrimo-
nial af Estado en relacién con un determinado acto de terrorismo acaecido, apa-
rece, en principio, compatible con el sehalamiento en favor de la victima y de
sus familiares, de las pensiones extraordinarias que como consecuencia del mismo
acaecimiento puedan corresponderles, siempre que aparezca procedente para lo-
grar la reparacion integral de los perjuicios sufridos por las victimas, debién-
dose, no obstante, computar la cuantia de tales pensiones reconocidas, asi como
de las demds indemnizaciones que por cualquier titulo pudieran corresponder a los
perjudicados, a fin de determinar si dicha reparacién integral se ha producido, o
no, efectivamente, en orden a calibrar debidamente, caso negativo, la cuantia de
indemnizacién que resulta oportuno conceder en base a tal responsabilidad patri-
monial, para alcanzar dicha reparaci6n integral.

V1. INDEMNIZACIONES ESPECIALES ESTABLECIDAS EN LA NORMATIVA ANTITE-
RRORISTA, COMO FIGURA SUI GENERIS,

En tercer término, de la perpetracitn de actos de terrorismo nace también para
el Estado el reconocido por la doctrina tertium genus o figura sui generis de obhi-
gacion resarcitoria, constituida por las indemnizaciones especificas establecidas
en la normativa antiterrorista con cardcter extraordinario, de naturaleza ¢spe-
cial (ya que no se trata de responsabilidad patrimonial, ni de prestaciones de Se-
guridad Social), que se impone a si mismo ¢l Estado por el titulo especifico de
sus propias disposiciones expresamente dictadas para ello, en un intento de so-
cializacién del riesgo y como muestra de solidaridad con las victimas de tan luc-
tuosos sucesos, en un loable intento de aminorar, en la medida de lo posible, las
trdgicas y graves perturbaciones producidas por este particular tipo de delin-
cuencia.

Actualmente se hallan establecidas y reguladas en ¢l ya anteriormente citado
Real Decreto 673/92, de 19 de junio, v el principio programatico de su exigibili-
dad se contiene en su articulo 1.1., a cuyo tenor serdn resarcibles por el Estado,
con el alcance y condiciones que establece el presente Real Decreto, los dafios
corporales, tanto fisicos como psiquicos, los gastos po razon de tratamiento mé-
dico de los mismos y los dafios materiales ocasionados en la vivienda habitual de
las personas fisicas, que, como consecuencia o con ocasion de las actividades de-
lictivas cometidas por bandas armadas o elementos terroristas, se causen a per-
sonas no responsables de dichas actividades.

Como reiteradamente la doctrina se ha ocupado de subrayar, las citadas in-
demnizaciones poseen una naturaleza propia y especifica, que las separan de la
responsabilidad patrimenial, de las normas de Seguridad Social y de la responsa-
bilidad civil subsidiaria del Estado al principio comentada.
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VL.1. No se trata de responsabilidad civil Ex Delicto del Estado, de cardcter
subsidiario J‘

<

No se trata, en efecto, de responsabilidad civil derivada del delito, ya que este
deber indemnizatorio se impone al Estado afin/ cuando no lo una con el culpable
o culpables la relacién de servicio exigida por el articulo 22 del Cédigo Penal para
el nacimiento de la responsabilidad civil por via de subsidiariedad, quedando, pues
obligado al resarcimiento, ain cuando el acto de lerrorismo no haya sido come-
tido por servidor piblico en relacién con sus cometidos administrativos, y al mar-
gen, incluso, del hecho de Ia captura y enjuiciamiento de los culpables y de la pro-
pia existencia, por tanto, de condena penal al respecto. Asimismo, hay que resal-
tar ¢] caricter directo de tales indemnizaciones, y no subsidiario, por lo que son
inmediatamente exigibles al Estado, no 1mp1d1endo la iniciacidn y tramitacién del
procedimiento administrativo para su concesion, la incoacién de actuaciones ju-
diciates por razon de los hechos delictivos perpetrados coiio se preve en el pro-
pio articulo 3 del mismo Real Decrete, si bien el plazo de prescripeion de 1 afio
para el ejercicio de la accidn oportuna en orden a la reclamacion de 1as mismas,
queda interrurmpido desde Ia iniciaci6n de tales actuaciones judiciales hasta el tér-
ming de las mismas, conforme a su articulo 8.

La diferente naturaleza entre tales indemnizaciones especiales y la responsa-
bilidad civil ex delicto, ha sido puesta de manifiesto en el dictamen de! Consejo
de Estado n® 44.906, Seccidn 3%, Interior, de 27 de enero de 1983, en el que se
advierte que en nada se relacionan, a estos efectos, la responsabilidad civil di-
manante del delito (que s6lo es imputable a uss autores en la forma establecida
en la Sentencia, conforme a los criterios contenidos en los articulos 101 y siguientes
del Cédigo Penal), con la indemnizacion especial concedida por el Real Decreto
Ley 3/1979, que no viene a ser consecuencia de asuncién de responsabilidad al-
guna por la Administracidn, derivada de los hechos de otro, sino que se presenta
como una reparacién adicional y especial, que el Estado asume tan sélo para con-
tribuir a paliar las dafiosas consecuencias que a los ciudadanos producen estas
graves acciones contra la seguridad de los inﬁiividuos y la paz social.

VI.2. No son pensiones asistenciales de Seguridad Social

Por olra parte, tampoco puede atribuirselés la naturaleza de pensiones asis-
tenciales de la Seguridad Social, ya que éstas se encuentran especificamente re-
conocidas y legalmente regladas y concedidas por el actual Real Decreto 851/92,
de 10 de julio, con las remisiones que efectila a la normativa anterior reguladora
de Clases Pasivas y de la Seguridad Social, con las diferencias de naturaleza que
antes apuntdbamos entre el concepto de pensmn ¢ indemnizacion, y con las di-
vergencias resaltadas por la doctrina relativas ala falta de inherencia del riesgo te-
rrorista a la convivencia social por lo que puede resultar factible su erradicacién,
su desconexidn con todo vinculo laboral, su carécter no periédico, la no identifi-
cacién plena de sus beneficiarios, etc., efc. |
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VL3. Tampoco, responsabilidad patrimonial del Estado

Por ltimo, y como reiteradamente se viene manifestando, estas especificas in-
demnizaciones no pueden tampoco confundirse con la responsabilidad civil exi-
gible al Estado por la via patrimonial, a consecuencia de 1a inexistencia de nexo
causal entre la accion terorista perpretada y la actuacion administrativa, de forma
que de ningin modo puede serle imputada. En efecto, este deber resarcitorio es-
pecial se impone al Estado, por virtud de disposicién expresa de la Ley que asi lo
determina, no sélo aunque las acciones lesivas en cuestion resultan ajenas al ac-
tuar de sus servicios administrativos, sino, incluso cuando ¢stas se producen a pe-
sar de que su 6rganos de seguridad desarrollen diligentemente todas las funciones
que les son propias, en un intento vano de impedir su produceién.

VL4, Sentencias del Tribunal Supremo sobre su naturaleza especial

La ya aludida Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de noviembre de 1983 fue
la primera en resaltar esta diferenciacion, afirmando que la normativa especial s,
pues, la que fundamenta el deber indemnizatorio de lo Administracion en estos
casos, ya que, de no existir fa misma, resultaria mds controvertido y discutible el
poder imponer a tal Administracion el cumplimiento de dicho deber, puesto que
los dafios y victimas se producen, no por el funcionamiento normal o anormal de
los servicios piblicos de seguridad, sino a pesar de que los mismos despliegan
cada vez mayor celo y actividad para prevenirlos, esto es, por un riesga no crea-
do por el Estado, y, por lo tanto, no imputable al mismo, sino por grupiisculos que
se sittian al margen del mismo, para combatirlo, por lo que la fundamentacién
de tal deber de resarcimiento que ¢l propio Estado se autoimpone hay que buscarla,
10 en que aparezca como responsable de tales hechos criminales, sino en que anfe
estas nuevas situaciones extraordinarias, el Estado se encuentra en la obliga-
¢ion, por obvias razones éticas v de justicia, de socorrer y atender a las victimas
de este tipo de atentados; y, tras ella, una nutrida jurisprudencia se ha ocupado de
resaltar la naturaleza especial, no patrimonial ni de Seguridad Social, de las in-
demnizaciones en cuestion y su fundamento en la propia voluntad del Estado que,
por razones de justicia, equidad, y solidaridad social con las victimas, ha afron-
tado de forma espontinea, el deber indemnizatorio de que se trata.
Asi, la Sentencia de 3 de junio de 1985 afirma que no puede confundirse la res-
-ponsabilidad patrimonial del Estado, que es consecuencia del funcionamiento
de los servicios piiblicos, con la indemnizacion de los dafios y perjuicios sufridos
por una persona por la realizacién de una conducta delictiva, aunque se trate de
un acto terrorista, pues en este caso la indemnizacién debida recae sobre la per-
sona criminalmente responsable y no sobre toda la comunidad, salvo que el Es-
tado, por razones de solidaridad con las victimas, decida, mediante una disposi-
cidn con rango suficiente, asumir en todo o en parte, la expresada indemnizacion,
La Sentencia de 15 de noviembre de 1985 declara que la asuncion por la Ad-
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ministracion de las responsabilidades indemnizatorias derivadas de acto de te-
rrorismo, esto es, de terceros ajenos a su dmbito de actuacion, sélo lo ha sido en
parte y en virtud de disposicidn legal expresa‘ y, en consecuencia, rechaza la re-
clamacion de resarcimiento efectuada por la parte actora en base a responsabili-
dad patrimonial por los dafios sufridos por un buque exiranjero atracado en puerto
espariol a consecuencia de artefacto explosivo adosado bajo el agua al casco del
mismo, en base a la inexistencia de posible 1mputac10n de los resultados dafiosos
a la actuacion de los servicios adminsitrativos portuarios, debido a que, la natu-
raleza del acto de terrorismo causante del siniestro con el empleo de unos medios
de destruccion como los utilizados, por elementos especializados en la técnica de
la agresidn, parece que se ha de entender racionalmente que excede de las nor-
males funciones de policia administrativa, encammadas a mantener el funciona-
miento del puerto, y, ademds, la misma forma en que se efectud el acto de ataque
actuando bajo el agua mediante buceo para adosr las cargas al casco... necesa-
riamente escapa a la mds atenta vigilancia ﬁormal exigible a los celadores en-
cargados de la policia del recinto portuario. |

La de 8 de mayo de 1986 sefiala, por su parte, que el resarcimiento por el Es-
tado de dafios y perjuicios corporales derivados de acciones terroristas... no cons-
tituye propiamente un caso de responsabzlzdad extracontractual de la Adminsi-
tracién, equiparable al contemplado por los articulos 40 de la Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administracion del Estadoy 106.2. de la Constitucion Espasiola, porque
no se trata de una responsabilidad derivada del funcionamientonormal o anormal
de los servicios piblicos, e, igualmente, I Sentencia de 24 de octubre del mismo
aiio resalta que la indemnizacion que asume la Administracién por hechos ajenos
no imputables por accién v omision de sus proplos servicios con la Gnica finali-
dad de contribuir, en la medida de lo posible, a paliar los perjuicios sufridos por
las victimas del terrorismo como consecuenma de agresiones que produzcan fe-
siones corporales o muerte, tiene una naturaleza especial, ya que no es una pres-
tacién de la Seguridad Socnal ni tampoco es consecuencia d ela responsabilidad
del estado, puesto que no existe relacion de causalidad entre la prestacion de un
Servicio y ¢l resultado lesivo, siendo expresion de la solidaridad del Estado con la
victima.

Asimismo, la tamblen Sentencia del Alto Tnbunal de 21 de mayo de 1987, des-
pués de reiterar que la obligacion de indemnizacién especial que asume el Es-
tado en relacion con los daios y perjuicios causados a las personas con ocasitn de
las actividades terroristas, tiene por finalidad disminuir Jas graves perturbaciones
sociales que los hechos de esta naturaleza ocasionan en la vida ciudadana, te-
marca que ro Se trata, por tanto, de un supuesto de responsabilidad patnmr)mai
del Estado, pues es obwo que los dafios y perjuicios que se declaran especialmente
indemnizables tienen su origen en hechos ajenos al funcionamiento de sus pro-
pios servicios sino como muestra de solidaridad de la sociedad, con las victimas
del terrorismo.

Por dltimo, 1a Sentencia de 18 de febrero de 1991 incide, nuevamente, en que
la indemnizacion de dafios y perjuicios causados a las personas con ocasién de las
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actividades terroristas constituye una especial obligacion estatal, no tratindose de
un supuesto de genérica responsabilidad patrimonial del Estado derivada del fun-
cionamiento normal o anormal de los servicios piblicos, sino de una obligacion
especifica indemnizatoria que tiene su origen en hechos ajenos al funcionamiento
de los servicios estatales, y como exponente de solidaridad social.

VLS. Dictdmenes del Consejo de Estado

Por su parte, el Consejo de Estado también ha declarado en numerosas oca-
siones, la naturaleza especial de este singular deber indemnizatorio del Estado en
relacién con las victimas del terrorismo, separandolo del concepto de la respon-
sabilidad patrimonial generada por sus propios servicios, asi como de la subsidia-
tia derivada de hecho penal.

Ya hemos citado, a este respecto, el dictamen n® 44.906, de 27 de enero de 1983,
sobre su diferenciacin con la responsabilidad subsidiaria ex delicto, criterio que
se reitera en el n? 45,048, Seccion 32, Interior, de 21 de abril del mismo afio, se-
fialindose que al incorporar esta modalidad singular al régimen de la responsa-
bilidad de la Administracién, ésta responde de manera objetiva y no por razén de
culpa del hecho criminal cometido, ni tampoco por correlacion alguna con la res-
ponsabilidad penal de los culpables. El compromiso de resarcimiento que asume
la Adminsitracién no lo hace como si fuera responsable subsidiario de los delin-
cuentes, sino como responsable civil directo de la indemnizacion. La Ley establece
esta por altos motivos de tutela econdmico-social, que no supone en modo alguno
excusa o absolucion de los autores de los delitos. En definitiva, se trata de una
manifestacion mds de la idea de responsabilidad social por el crimen, consagrada
en la famosa Sentencia —citada por un tratadista relevante—; conforme a la cual
no debemos considerarnos relevados de la sresponsabilidades criminales, invo-
cando su culpabilidad. La victima es elevada al rango de proteccion por una
exigencia social, que estd fundada en un principio bdsico de ineludible solidari-
dad.

Subraya, ademds, reiteradamente, ei citado Organo Consultivo, que en modo
alguno se trata, tal deber indemnizatorio especial, de responsabilidad patrimonial.

A este respecto el dictamen, también citado, n® 45,524, Seccién 3%, Interior, de
30 de octubre de 1983, recuerda que la apreciacion de una responsabilidad pa-
trimonial a cargo de un ente administrativo, exige el encuadramiento de la acti-
vidad productora del daiio a resarcir dentro de lo que genéricamente nuestra Cons-
titucion califica como el funcionamiento de los servicios piiblicos, y no puede lle-
garse a lg distorsion —via interpreiacion extensiva— de una figura juridica de
perfiles tan definidos como es nuestra responsabilidad pairimonial de los entes
pitblicos, lo que ocutriria si se tratase de subsumir la modalidad resarcitoria de que
se frata dentro de dicho dmbito conceptual patrimonial, porque, como también ma-
nifiesta el dictamen 46,665, de 19 de julio de 1984, dicho deber no es conse-
cuencia de la existencia de un riesgo creado por el Estado, sino que encuentra
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su fundamento en el hecho de haber asumido éste, expresamente, los resultados
lesivos que para la vida y la integrided corpo‘ral de los administrados tienen las
actividades delictivas de los grupos y bandas armadas ilegales.

Asimismo, e} dictamen 47,296, igualmente de la Seccién 3%, Interior de 23 de
mayo de 1985, sefiala que ante fodo, ha de afirmarse que la indemnizacion... pro-
cedente en estos supuestos de atentados terroristas... es especial, porque a ella no
alcanza la cobertura del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracion del Estado, ya que no resulta en modo alguno una relacién de cansa-
lidad entre el funcionamiento de algin servicip publico y el hecha lesivo. Por ello

«es preciso el reconocimiento legal especifico de tal supuesto, ya que en otro caso
no procederia prestacion resarcitoria alguna, No se trata, en efecto, del supuesto
contemplado por el articulo 106.2. de la Constitucion, en la medida que el fend-
meno del terrorismo nunca puede ser imputado, a efectos de proclamar una res-
ponsabilidad objetiva, a ninguno de los 6 drganos de un Estado social y democrd-
tico de derecho.

Y, por su parte, el dictamen de la misma Seccién n® 53.558, de 13 de junio de
1989, reitera que se trata de una indemnizacion especial, diferenciada y compati-
ble con cualquier otra por titulos distintos, piblicos o privados; con un marcado
acento de solidaridad para con las victimas de actividades delictivas tometidas
por bandas armadas o elementos terroristas; y con su propio régimen respecto
su dmbito subjetivo, objetivo y criterios indemnizatorios. Un instituto de protec-
cion que trata de paliar los efectos mds llamativos que se derivan de la comisién
de actos criminales por bandas organizadas y elementos terroristas, que consti-
tuye conductas gravemente atentatorias contra las instituciones del Estado y de-
rechos de los cindadanos.

Como —Tepetimos— no s¢ trata de responsabilidad patrimonial, no existe vin-
culo de unién entre los dafios producidos y la actuacion administrativa pero, sin
embargo, como anteriormente hemos dicho y se explicita en los articulos 1 y 2 del
Real Decreto 673/92, si resulta necesario para el nacimiento de esta obligacion in-
demnizatoria especial del estado, la existencia‘de nexo causal entre el resultado le-
sivo producido y las actividades delictivas terroristas.

Dicho nexo causal, sin ¢mbargo, no ha de ser considerado ¢n los mismos tér-
minos que el de la responsabilidad patrimonial, que exige una relacién directa y
hasta cierto punto exclusiva entre el servicio administrativo y el dafio generado,
sino que, en esta ocasién, debe ser interpretado de una forma més amplia y flexi-
ble, coherentemente con fa propia terminologia legal empleada por el Real Decreto
antes citado, en el sentido de que los dafios corporales y en la vivienda habitual su-
fridos, han de haber sido producidos como consecuencia v con ocasion de tales
actos terroristas,

Asilo resalta ¢l dictamen 52.024 del Conse]o de Estado, de 30 de junio de 1988,
segiin el cual, tal nexo de causalidad en los casos de las indemnizaciones de que
tratamos, #o ha de examinarse con criterios similares a los de la responsabili-
dad patrimonial del Estado, al ser Institutos diferentes, sino, por el contrario,

regido por el principio rector de estas indemnizaciones, que es el de la atencion
|
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provisoria del Estado a quienes por causa o por ocasion del atentado terrorista
llegan a encontrarse en una situacion de necesidad determinada.., no soélo por
consecuencia, sino también con ocasion del atentado, e, ignalmente, el dictamen
563.558, de 13 de junio de 1989, que textualmente declara que lu causalidad se-
gin los esquemas cldsicos de otros institutos protectores (asi, la responsabilidad
penal, o la responsabilidad civil, o la responsabilidad objetiva) no es traslada-
ble en sus rigores al instituto de la indemnizcion especial. Resultaria equivo-
cado trasladar a esta modalidad especial indeminizatoria concepciones que res-
pecto a aquellas modalidades han configurado el instituto de la responsabilidad.
En el sistema especifico considerado (el de la indemnizacion por dafos perso-
nales derivados de acciones delictivas terroristas de bandas criminales organi-
zadas) no se exige una relacion de causalidad directa o de causacion adecuada,
sino que la propia legislacion que crea el indicado sistema indemnizatorio extiende
su aplicacion también a los dafios producidos con ocasion de la accidn terrorista.
La indemnizacién indicada procede cuando, como consecuencia o con ocasion de
las indicadas actividades delictivas, se causan dafios corporales a personas aje-
nas al delito, de modo que implica un dmbito de cobertura mds amplio que el que
pudiera derivarse de una estricta y rigurosa causalidad.

Por otra parte, hay que recordar que estas indemnizaciones especiales han sido
concedidas, come tantas veces hemos repetido, para paliar o aminorar en la me-
dida posible los resultados lesivos de las acciones terroristas por lo que, si bien
constituyen un inestimable auxilio ante [a situacidn de necesidad de las victimas,
no pretende conseguir, por si solas, el resarcimiento integral de la totalidad de
los dafios producidos. Ello ha side debidamente significado por et Consejo de Es-
tado, afirmando que los resarcimientos de que se trata... no son propiamente in-
demnizaciones en su sentido mds estricto, ni, en consecuencia, han sido legalmente
concedidos para lograr la indemnidad, sino para paliar los efectos lesivos po-
niendo en accion un mecanismo de solidaridad entre los miembros de la comu-
nidad, de suerte que, en nombre de ésta, el Estado ayude a asisig @ las victimas.
Esta es la razon por la que se establece un sistema de prestaciones segtin bare-
mos, con correlativo distanciamiento conceptual respecto de la indemnizacion de
dafios v perjuicios, entendida técnicamente coma reparacion orientada a preser-
var la indemnidad, materia en la que reincidid el dictamen de la Seccién 3% Inte-
rior, 794/91, de 27 de junio, en el que se sefialé que a la hora de abordar tal cues-
tion, entiende este Consejo que debe recordarse que la indemnizacion especial no
es una ﬁgura que aspire a una indemnidad de los victimas de la criminalidad or-
ganizada, sino que su primum movens no es otro que el de ofrecer una cierta co-
bertura asistencial o compensatoria, por parte del Estado, a perjuicios causados
por tales actividades delictivas.

Y, por fin, el Tribunal Supremo también se ha ocupado de resaltar el limitado
y concreto dmbito resarcitorio de tales indemnizaciones en diversos pronuncia-
mientos, come, por ejemplo, en la Sentencia de 18 de diciembre de 1984, enla
que, después de confirmarse que el Estado asume la indemnizacién de las conse-
cuencias lesivas de las actividades delictivas terreristas, tan sélo y como anterior-
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mente expresabamos, para aminorar, en lo que cabe, las graves perturbaciones
sociales que hechos de tal naturaleza ocasionan en la convivencia ciudadana, de-
duce, en consecuencia, que ello justifica que no se aplique en todos los casos de
dafios y perjuicios por actos delictivos de estos grupos, sino tan sélo en los que se
consideran mds graves, legitimandosc, asi, las previsiones legales que reducian el
ambito resarcitorio, 2l exclusivo campo de las lesiones personales; y en igual sen-
tido se pronunciaron las Sentencias de 15 de julio de 1985 y de 3 de junio del mismo
afo, destacandose, ademds, la falta de atribuciones del Gobierno para ampliar o
reducir el &mbito objetivo de tales indemnizaciones, extendiéndolo a personas,
cuantias o daiios mds alld de los estrictos términos previstos en la normativa que
las establece y disciplina.

VL6. Régimen de compatibilidad :

Por (iltimo, respecto al régimen de compatibilidad, de estas indemnizaciones
especiales, concedidas por la Legislacion especifica a consecuencia de los dafios
ocasionados por bandas armadas y elementos terroristas, resulta, como tantas ve-
ces hemos expuesto, plena y absoluta, por lo que a las derivadas de dafios corpo-
rales se refiere, con cualesquiera otras a las que por titulos distintos pudieran te-
ner derecho los perjudicados, ello sin restriccion o limitacion alguna. En lo rela-
tivo, sin embargo, a los gastos derivados de cuidados médicos, sélo podran ser
indemnizados en base a ¢sta legislacion especial cuando no hayan sido cubiertos
por otro sistema de previsién, y por dltimo, las indemnizaciones a que haya lugar
como consecuencia de los dafios materiales ocasionados en la vivienda habitual
de Ias personas fisicas, gozan de un régimen de compatibilidad limitado, ya que
pueden resultar coincidentes con otras ayudas concedidas por las Administracio-
nes Piblicas o derivadas de contratos de seguros, pero siempre que no alcance és-
tas los valores resarcitorios prevenidos en la legislacion especial, resultando en-
tonces procedente 1a concesion d el aespecial, tan s6lo en la cuantia diferencial
existente entre las percibidas por aquellos otros conceptos y el tope miximo de
la que corresponderia al petjudicado con arreglo a la legislacion antiterrorista.

Tales principios se encuentran hoy expresamente recogidos en los articulos 4
y 16 del Real Decreto 673/92, de 19 de junio, que textualmente establecen que fos
resarcimientos que procedan por danos corporales serdn compatibles con cua-
lesquiera otros que tuvieran derecho las victimas o sus causahabientes. Sin em-
bargo, los gastos por razon de tratamiento médico sélo serdn resarcidos en la
cuantia no cubiertos por cualquier sistema de prevision. En los casos en que se
hayan reconocido ayudas por las Administraciones Piiblicas o se hayan conce-
dido indemnizaciones derivadas de contratos de seguro —a consecuencia de los
dafios materiales sufridos en la estructura o elementos esenciales de la vivienda
habitual de las personas fisicas— que no alcancen los valores determinados con-
forme a lo establecido en los articulos anteriores, el importe del resarcimiento
consistird en la diferencia entre la cuantia de dichas ayudas e indemnizaciones y
los indicados valores.
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Y, para terminar de completar el régimen de compatibilidad de las indemni-
zaciones derivadas de dafios personales, solo resta precisar que las mismas son
compatibles también con las especificamente derivadas de riesgo profesional, ain
cuando la actividad de que se trate conlleve un riesgo propio y especifico del que
pueda derivar una mayor posibilidad de accidentes y lesiones personales, como se
advierte en ¢} dictamen del Consejo de Estado, ya anteriormente aludido, ni-
mero 53.558, de la Seccién Tercera, Interior, de 13 de junio de 1989, relativo al
caso de un bombero que, en cumplimiento de sus deberes profesionales, resulto
lesionado como consecuencia de un acto terrorista, dictamen en el que claramente
se explicita que la perpetracién de un acto de terrorismo no puede ser nunca con-
siderada como riesgo normal insito en una profesion.

Afirma el Consejo de Estado que las profesiones, destacadamente la que es
considerada, esto es la de bombero, entrafia un riesgo cuya cobertura se obtiene
mediante los instrumentos de la Seguridad Social, concretamente, mediante la co-
bertura protegida ordenada a la reparacion, en lo posible, del accidente de tra-
bajo, como riesgo profesional.

Pero cuando en el proceso causal del dafio personal producido se detectan he-
chos confirmadores de la relacion juridica de proteccion especial, esto es, un
hecho causante de la situacion conectada a ung accion terrorista y el resultado
lesivo concretado a darios personales, surge un derecho de indemnizacion espe-
cial, compatible —acumulable—con toda otra a que pudiera tener derecho el in-
teresado por cualquier régimen protector que le diera amparo.

Riesgo profesional y accion terrorista son, asi —subraya el alto Organo Con-
sultivo— fuentes diferenciadas de cobertura, ya que, en el sisiema de 1a Segu-
ridad Social, la muerte o la incapacidad laboral constituyen contingencias pro-
tegidas de contenido especificamente profesional, mientras que en el sistema de
indemnizacion especial, la muerte y la incapacidad (o las lesiones no genera-
doras de incapacidad, esto es, las lHlamadas lesiones no invalidantes), son si-
tuaciones protegidas por una solidaridad ante el fenémeno terrorista. Una y
otras compatibles y acumuladas, aunque procedentes de distintas fuentes de in-
demnizacion, y sin que para la indemnizacion especial jueguen criterios de in-
demnidad integra, ni su cuantia venga afectada por las que pudieran proceder
en virtu de otros institutos de cobertura. E interpretar de otro modo la compa-
tibilidad en cuestion en relacion con tal tipo de profesiones, conduciria, segin
expresion contenida en el mismo dictamen, a la conclusion irrazonable de que
aquellas personas que acuden a paliar las consecuencias de la accién terrorista
por virtud de un deber profesional, quedarian privadas de la proteccion que
con cardcter general se dispensa, pot la legislacidn especifica al respecto, a to-
das las victimas del terrorismo, ya sean directas o como consecuencia de tales
tipos de accidn. ’

En idéntico sentido, se pronuncié también el dictamen del Consejo de Estado
n® 53.570, Seccion Tercera, Interior, de 2 de noviembre de 1989, en relacion con
los dafios personales sufridos por un miembro det cugrpo Nacional de Policia, al
desactivar un artefacto explosivo colocado por banda terrorista.
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VIL Pensiones extraordinarias del Régimen de clases pasivas y de la Segu-
ridad Social ,

Por iiltimo, la muerte, incapacitacién para‘ el servicio o el trabajo o la inutili-
dad a consecuencia de lesiones permanente invalidantes, padecidas a consecuen-
cia de actos de terrorismo, constituyen, asimismo, hechos causantes de pension de
caracter extraordinario para la victima o sus familiares (conyuge supérstite, hi-
jos, 0 padres) tratandose de prestaciones de chundad Social del Estado que, en
principio, aparecieron en vinculacién con el régimen de trabajo exclusivamente
funcionarial, ya que, en un primer estadio histdrico, tales pensiones extraordina-
rias s¢ causaban, tan solo, en el Régimen de las Clases Pasivas del Estado (34), por
los funcionarios publlcos civiles o militares, que en situacion de actividad y pre-
cisamente por su condicion de servidores del Bstado se constituian en blanco fun-
damental del fendmeno terrorista.

Dicha proteccion asistencial se extendié mds tarde y merced al Real Decreto
Ley 19/81, de 30 de octubre, a aquellos funcionarios pensionistas (es decir, que ya
no se encontraban prestando servicio active, sino ]ubllados o retirados), que re-
sultarén fallecidos o inutilizados a consecuencia de acciones terroristas, pero siem-
pre que concurriera el requSlto esencial de que el atentado en cuestion hubiera
sido perpetrado por razén exclusiva de su condicién de funcionarios.

|

{34) Hay autores, sin embargo, que consideran el Sistema de Clases Pasivas y de Seguridad Social
como dos realidades diferentes, como Fernando Aguiste, que en su obra £ Sistema de Clases Pa-
sivas {Ed. Comares, 1989, pég. 13 y 5.5.), sostiene que o puede afirmarse que la prestacion de que
gozan los funcionarios a través del Sistema de Clases Pasivas sea Seguridad Social, y ello, fun-
damentalmente, por dos razenes: porque, én su opinidn, uno de los principios esenciales inspira-
dores de 1 Seguridad Social, cual es 1a participacion de los interesados en su gobierno y gestidn,
no concutre en el Sistema de Clases Pasivas, pues su drgano de gestion gueda localizado en el pro-
pio Estado, confundido e identificado con los servicios de la Administracién Fiscol, ¢ identifi-
cado con los servicios de la Administracidn Fiscal, por lo que para gue el Sistema de Clases Pa-
sivas pudierq considerarse Seguridad Social, serfn muy necesario, en su aspecto formal, que en su
gestion participaran los propios funcionarios. Sélo asi quedaria libre de los defectos de un seco y
frio funcionamiento técnico y burocrdtico; y, ademds, y,como segunda objeci6n, en cuanto al forndo,
denuncia que Iz gran insuficiencia del Sistema de Clases Pasivas consiste en la mucha diferencia
entre retribucion real del funcionario y la base reguladora para obtener pension, siendo otro de
los principios bdsicos de la Seguridad Social la correspondencia entre salarios reales y bases re-
guladoras para las prestaciones, de tal manera que la prestacidn cumple en lo posible la finalidad
de sustitucion del salario dejado de percibir,

Sin embargo no podemos olvidar que, desde el punto de vista legal, los funcionarios piblicos, ci-
viles y militares, s¢ hallan comprendidos en el Sistema de Seguridad Social (articulo 7.1.f, del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social aprobado por Decreto 2065/74, de 30 de mayo),

y las peculiaridades apuntadas-—sin perjuicio de la tendencia a la unidad que debe presidir la or-
denacion del Sistema de la Seguridad Social pueden formar parte de la especialidad del Régimen
de Clases Pasivas, atribuida por sus articulos 9 y 10.



Y hoy, como exponente de la universalidad personal de cobertura que debe
presidir, como uno de sus trazos esenciales, el concepto de Seguridad Social con-
forme a los principios programéticos contenidos ¢n el articulo 41 de la Constitu-
¢idn, del derecho para todos los ciudadanos de un Régimen Piblico de Seguridad
Social, que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situq-
ciones de necesidad dicha cobertura asistencial ampara ya a todos los ciudadanos,
dada la magnitud y extension de tales situaciones de necesidad que 10s estragos
del terrorismo pueden originar pata cualquier persona, tratdndose, pues, no de un
riesgo especifico de los funcionarios piiblicos, sino de un riesgo genérico cuya po-
sibilidad de produccién incide sobre la totalidad de la poblacion, requiriéndose
la tutela de su conjunto, lo que expresamente se reconoce en el PreAmbulo del Real
Decreto 851792, de 10 de julio, en ¢l que textualmente se afirma que la actug-
cion indiscriminada del terrorismo sobre toda la ciudadania, no sélo sobre los
funcionarios publicos, aconsejo extender el derecho a causar este tipo de pen-
siones extraordinarias a otros colectivos.

Se pretende, 25, como conerecion de ta funcion asistencial del Estado, 1a pro-
teccién del ciudadano frente a la situacion general de riesgo creada pot ¢l terro-
rismo, constituyéndose en un sistema piblico de prevencion y remedio frente al
siniestro derivado de tal fendmeno terrorista que puede afectar a todo individuo en
cuanto miembro de la sociedad, produciéadole, al incapacitarlo para ¢l trabajo, una
insuficiencia de recursos econdmicos (a la vez que gastos extraordinasios de ca-
récter sanitario en orden a su curacién), con la consiguiente situacion de indigen-
cia que en ambos supuestos genera, y frente a la que el estado ofrece la medida
asistencial de pensiones extraordinarias {como prestaciones econdmicas pesiodi-
cas que tienen como finalidad el mantenimiento de la renta o nivel minimo de in-
gresos permanentes necesarios para la subsistencia), tratandose pues de medidas
de proteccién reparadoras o recuperadoras, es decir, no tendentes a atajar las cau-
$as que motivan tales situaciones de necesidad, sino a remediar, en la medida de
lo posible, sus perniciosos efectos.

El proceso de extensién del émbito temporal de cobertura de esta medida asis-
tencial del Esfado se inicid, como también recoge el Predmbulo del Real De-
creto, antes citado, 851/92, en 1987, a través de la Ley de Presupuestos Generales
del Estado de dicho afio, ntimero 21/86, de 23 de diciembre, cuya Disposicién Adi-
cional Cuarta contemplé el derecho a causar pensién extraordinaria en el régimen
de Seguridad Social en que hubiera estado encuadrada, a toda persona que resul-
tase incapacitada, o falleciese, como consecuencia de un atentado terrorista, pre-
vision reproducida y perfeccionada ¢n el articulo 64 de la Ley 33/87, de 23 de
diciembre, de Presupuestos generales del Estado para 1988, que, establecid, asi-
misme, que toda persona que resulte incapacitada permanentemente para el
trabajo o servicio, ¢ fallezca como consecuencia de actos de terrarismo, cau-
sard pension extraordinaria en el sistema de prevision que corresponda, en su pro-
pio favor o en el de sus familiares, en la cuantia y condiciones que reglamenta-
riamente determinen, pension que no estard sujeta a los limites del sefialamiento
inicial y de la revalorizacion de pensiones establecidas en esta Ley principio de
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exencién que ya habia sido proclamado en el nimero 2 del articulo 50 del Real
Decreto Legislativo 670/87, de 30 de abril, y que ha resultado reiterado en las
sucesivas Leyes Presupuestarias, asi como en el propio Real decreto 851/92.

La Disposicion Adicional Décimo Sexta de la Ley 4/90 de 29 de junio, de Pre-
supuestos Generales del Estado para ¢l misma afio, en su apartado 4, reprodujo
el precepto anteriormente contemplado pero lo extendid expresamente a quienes
ya se encontraren en situacién pasiva en el momento de suirir el atentado, previ-
niendo que lo dispuesto en el parrafo anterior serd igualmeme de aplicacion al
personal que ya estuviera en situacion de ]ubdado o retirado o fuera pensionista
de invalidez, y se inutilizara o falleciera como consecuencia de actos terroristas.

Por fin, en un tercer estadio de ampliacion del 4mbito personal tutelado, Ia Dis-
posicion Adicional Vigésima Octava de la Ley 31/91, de 30 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1992 extendi6 también el derecho a la per-
cepeidn de las pensiones extraordinarias de que s trata a quienes no tuvieran de-
recho a las mismas por ningfin Régimen Piblico de Seguridad Social, estableciendo
textualmente que toda persona que sufra lesiorles permanentes, invalidantes o fa-
llezca como consecuencia de actos de terrorismo, causard derecho, en su favor
o en el de sus familiares, a pension extraordinaria con cargo a los Presupuestos
del Estado, siempre que por cualquier circunstancia no accediera a tal derecho,
y por dichos actos, en algiin Régimen de Seguridad Social, Pitblico y Obligato-
rio (si bien con efectos econémicos a partir del 1 de enero de 1992), imponiéndose
ademds, al Gobierno, la obligacién de regulacidn, en el plazo méximo de 6 meses,
del alcance, contenido y condiciones del derecho a las pensiones extraordina-
rias que e establecen en la presente Disposicion.

Dicho mandato legal fue cumplimentado por el Real Decreto, tantas veces ci-
tado, 851/92 de 10 de julio, por el que se abordo la regulacion general de las pen-
siones extraordinarias causadas por actos de terrorismo, quedando, como se ha di-
cho, tutelada, hoy dia, por este régimen asistencial, toda persona que sufra inca-
pacitacion (o los familiares de la misma, en caso de muerte) a consecuencia del
fendmeno terrorista, contemplando foda la legislacidn vigente que se ha ido pro-
duciendo en pensiones extraordinarias por actos de terrorismo, a fin de plasmar
en una misma disposicion el disperso marco normativo en la mteria dentro del Ré-
gimen de Clases Pasivas del Estado en orden a su racionalizacion y sistematiza-
cién, estableciendo, a su vez, normas de comiin aplicacién cualquiera que sea la
legislacion reguladora en cada supuesto, ¢ mcorporando, ademds, los supuestos
de ampliacidn previstos para quienes no tuvieren derecho a tales pensiones por
el Régimen Pablico de Seguridad Social, -

En consecuencia de todo ello y sit dnimo de penetrar ahora, en profundidad,
en una regulacién de profusa extension y notable complejidad técnica que no per-
mite ser expuesta en su detalle (mereciendo, por ello, un estudio pormenorizado
de caricter exclusivo que quizs algin dia abordemos), nos limitaremos a hacer
una exposicion sistematica de los diversos grupos de personas que se hallan am-
parados por tales pensiones y su normativa especifica:

1. Funcienarios civiles o militares que en(fontréndose en cualquier situacién
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A)

adminsitrativa previa a la de retiro, resulten incapacitados para el servicio,
o fallezcan, a consecuencia de atentado terrorisia;

Atentado sufrido en acto de setvicio 0 como consecuencia del mismo:

a) Si se halla comprendido en el articulo 3.2. del Real decteto Legislativo 670/87

(es decir si el pase a retiro o jubilacion del funcionario como consecuencia
de la incapacidad sufrida en acto de servicio y en situacién de actividad, o su
fallecimicnto, s¢ produjo con anterioridad al 1 de enero de 1985), serd de apli-
cacion la legislacién de Clases Pasivas vigente hasta el 31 de diciembre de
1984 (Estatuto de Clases Pasivas de 1926, Texto Refundido de la Ley de De-
rechos Pasivos del Personal Militar y Asimilado de las Furzas Armadas de
1972, Ley 19/74 de 17 de junio, Ley 9/77, de 4 de enero, y Texto Refun-
dido de 1a Ley de Derechos Pasivos de los Funcionarios de la Administracion
Civil del Estado aprobado por decreto Legislativo 1120/66, de 21 de abril).

b) Si se encuentra comprendido en el articulo 3.1. del mismo Real Decreto Le-

A)

gislativo 670/87 (es decir, si la situacién pasiva a consccuencia de las le-
siones sufridas en acto terrorista, o el fallecimiento, s¢ produjeron a partir
del 1 de enero de 1985), las pensicnes extraordinarias a reconocer, lo serén
en base a la normativa contenida en et Titulo [ del mismo Texto Refundido
de 1987, con la Legislacién posterior complementaria del mismo, esen-
cialmente contenida hasta ahora en las Leyes Anuales de Presupuestos Ge-
nerales del Estado.

Si el atentado terrorista sufrido por el servidor piiblico, no retirado, se en-
cuentra desvinculado del acto de servicio o de la condicion de funcionario
de 1a victima, las pensiones extraordinarias a conceder se regularn por el
Titulo I del Real Decreto 851/92.

. Funcionarios Civiles o Militares que sufren ¢l atentado después de haber pa-

sado a situacion pasiva, por jubilacion o retiro:

Caso de que la accion terrorista se haya perpretado por su condicién de fun-
cionarios:

a) Siel afectado hubiere pasado a jubilado o retirado de acuerdo con la le-
gislacion vigente a 31 de diciembre de 1984, la pensi6n extraordinaria a
reconocer deberd determinarse de conformidad con la normativa conte-
nida en el Real Decreto Ley 19/81, de 30 de octubre.

b) Si hubicra sido declarado jubilado o retirado en base a la legislacion pos-
terior a 31 de diciembre de 1984 (es decir, de acuerdo con el Titulo I del
Real Decreto Legislativo 670/87), la pensi6n extraordinaria a recone-
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cer deberd concederse en la forma y condiciones establecidas en el mismo
Titulo I del citado Texto Refundido de 1987.

B) En el supuesto que el funcionario civil ¢ militar ha sufrido la accién terro-
rista después de haber pasado a situacion pasiva, pero desvinculada de su
condicién de funcionario, la pensién extraordinaria en cuestion debera re-
gularse por la normativa contenida en el} Titulo I del Real Decreto 851/92.

3. Personal afiliado al sistema de Seguridad Social, se encuentre, o no, en si-

tuacién de alta en cualquiera de sus regimenes:
Las pensiones extraordinarias a que tengan derecho en base a dicho sistema
se causaran con arreglo a los términos establecidos en el Régimen General
de la Seguridad Social para las pensiones de Invalidez y Supervivencia de-
rivadas de accidentes de trabajo, en relacién con lo prevenido en el Real de-
creto n? 1576/90, de 7 de diciembre.

4. Quienes no tengan derecho a prestaciones de la misma naturaleza por cual-
quier régimen piblico de Seguridad Social y resulten cor lesiones perma-
nente invalidantes o fallezcan como consecuencia de actos de terrorismo,
tendrdn derecho a la obtencion de pensiones extraordinarias, en los térmi-
nos y condiciones regulados en el Titulo 1T del Real Decreto 851/92,
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