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INTRODUCCION

En 1968 tiene lugar el primer atentado terrorista en Espafia’. A partir de
esta fecha se sucederan 40 afios de victimizacion a manos de diferentes gru-
pos criminales, destacando con diferencia la actividad del grupo terrorista
ETA, y en la Gltima década la de grupos terroristas yihadistas.

El delito de terrorismo se encuentra regulado en nuestro CP de forma au-
ténoma, lo cual no hace sino consagrar la especialidad del mismo, caracter
especial que trasciende a sus victimas.

Para determinar quiénes son victimas del terrorismo sera necesario pre-
viamente delimitar el concepto de terrorismo, sin embargo no es tarea facil
definir qué es terrorismo. Se trata de un concepto dinamico que a medida que
la sociedad evoluciona éste lo hace con ella, adaptando su naturaleza a las
nuevas circunstancias y para ello ha ido modificando y ampliando su dimen-
sién territorial y los medios utilizados para perpetrar sus ataques. Por todo
ello a nivel legislativo no existe un concepto unitario de este término, lo cual
no hace sino confirmar esta naturaleza cambiante. A pesar de ello nuestro
CP en su dltima reforma? incluye una definicion de terrorismo que lo delimi-
ta condicionando su existencia a unas caracteristicas estructurales que debe
cumplir la agrupacion criminal, y a la comision de una serie de delitos recogi-
dos expresamente en el Codigo.

En la tltima década ha tenido gran impacto en la sociedad espanola la
actividad emergente e intensa del terrorismo islamista. Sus victimas a pesar
de su menor incidencia temporal en Espafia son elevadas. Sin embargo, el nu-
mero victimas que el terrorismo de ETA ha dejado a lo largo de los ltimos 50
afios supera ampliamente al nlimero de victimas de otros grupos terroristas
que han atentado en el territorio espafol3.

1 El primer atentado terrorista se sittia en 1960 0 1968 en funcién de la fuente. Segiin
VARONA MARTINEZ, G., el primer atentado terrorista lo sittia en 1960 Informe extraordi-
nario de la institucién del Ararteko al Parlamento Vasco sobre “Atencion Institucional a las
Victimas del Terrorismo en Euskadi” de junio de 2009, p. 619; mientras que otras fuentes
lo sittian en 1968, LOPEZ ROMA, R., Informe Foronda “Los contextos histéricos del terro-
rismo en el Pais Vasco y la consideracion social de sus victimas 1968-2010” de 2014, p. 125.

2 Modificaciones introducidas por la LO 1/2015 de 1 de marzo, de modificacién del
Codigo Penal.

3 REINARES ESTARES, F./GARCIA CALVO, C., Espaiia frente a los retos de un yi-
hadismo en cambio, ARI,6/2015, Real Instituto Elcano, pp. 1-6.
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En Espana el terrorismo de ETA ha dejado a su paso un total de 841 vic-
timas mortales, aproximadamente 16.000 heridos, 70 secuestrados y un na-
mero indeterminado de personas que sufrieron amenazas y coacciones y que
pueden rondar los 42.000. Por otro lado estarian las denominadas victimas
indirectas, que en principio se corresponden con los familiares directos de los
anteriormente mencionados, aquellos que han tenido que abandonar el Pais
Vasco y los que han sufrido dafios materiales a consecuencia de los atentados
terroristas+. Las victimas de los atentados yihadistas hasta la fecha rondan las
200 victimas mortales y multiples heridoss.

La actividad legislativa que se ocupa de las victimas del terrorismo en el or-
denamiento juridico espanol nace como una respuesta al fenémeno terrorista
de ETA. Las victimas de este grupo terrorista se han hecho oir alo largo de estos
afos sobre todo a través del fendbmeno asociacionista que las ha caracterizado.
Asociaciones, fundaciones y comités se han agrupado tanto para denunciar una
serie de necesidades que estas victimas venian observando insatisfechas, como
para para participar o influir en las politicas legislativas en la materia.

En la década de los 90 la sociedad, y los poderes publicos, toman concien-
cia de la magnitud del fenémeno terrorista y se comienza a legislar en el am-
bito de la proteccion a las victimas del terrorismo. Para muchos, este retraso
en el tratamiento legislativo de este colectivo —teniendo en cuenta que el con-
texto que en esa década se vive se viene arrastrando desde 30 afios atras—
pone de manifiesto el olvido al que estas victimas habian quedado relegadas®.

En esa década comienzan a desarrollarse numerosas iniciativas legislati-
vas tanto a nivel autonémico como estatal, que culminan con la redaccién de
la Ley 29/2011, de Reconocimiento y Proteccion Integral de las Victimas del
Terrorismo. A este hecho le seguiran la creacion de la Direcciéon General de
Victimas del Terrorismo?, la Oficina de Atencién a las Victimas del terrorismo

4 VARONA MARTINEZ, G., Informe extraordinario de la institucién del Ararteko al
Parlamento Vasco sobre “Atencién Institucional a las Victimas del Terrorismo en Euska-
di” de junio de 2009, p. 619.

5 REINARES ESTARES, F./GARCIA CALVO, C., Espaiia frente..., ob. cit., . 1-6.

6 En este sentido vid. EM de la Ley 29/2011, de 22 de septiembre, de Reconocimiento
y Proteccién Integral de las Victimas del Terrorismo y EM de la Ley 4/2008, de 19 de ju-
nio, de Reconocimiento y Reparacion a las Victimas del Terrorismo del Pais Vasco.

7 Creada por el RD 991/2006 de 8 de septiembre.
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de la AN?®, la redaccion del Estatuto de la Victima® y con éste la regulacion de
las funciones de la mencionada oficina. La legislacion europea en materia de
victimas de delitos foment6 e impulso6 este nuevo rumbo legislativo a través
de maltiples recomendaciones y directivas que culminaron con la redacciéon
de la Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que
se establecen normas minimas sobre los derechos, el apoyo y la protecciéon de
las victimas de delitos. Esta Directiva sent6 las bases para la redaccion de un
Estatuto de la Victima por los Estados miembros, y mencionaba en su conte-
nido, aunque de forma breve, a algunas victimas en especial como es el caso
de las victimas del terrorismo.

Asi, en los tltimos lustros las victimas del terrorismo comienzan a ocupar
un lugar en el espacio publico, recibiendo atencion por parte del Estado sobre
todo en lo que se refiere a ayudas asistenciales e indemnizatorias, aunque
también como titulares de un catalogo de derechos entre otras cosas tendente
a su proteccion de la victimizacion secundaria en el desarrollo de un proceso
judicial.

Pese a esta especial atencion del sistema puiblico, las victimas del terroris-
mo presentan caracteristicas y necesidades especiales frente a otras victimas
de delitos, que vienen determinadas en cierto modo por las motivaciones que
alientan a sus victimarios a cometer esos delitos, que convierten a la victima
en un instrumento para la consecucion de sus fines, y que tratan de atacar a
toda una sociedad a través de esa victima particular, como si de un represen-
tante de la misma se tratase.

Esta especialidad se refleja igualmente en sus necesidades, que van desde el
plano econémico y asistencial hasta el emocional. Este tiltimo podemos presu-
mir que no ha quedado satisfecho con las iniciativas legislativas mencionadas.

Es por ello que parte de las cuestiones demandadas por este colectivo de
victimas se concretan en la necesidad de una reparacion, que vaya mas alla de
la clasica responsabilidad civil derivada del delito. Una reparacion simbolica
que contemple aspectos como el arrepentimiento, el didlogo, el perdon.

La sociedad y los poderes ptiblicos conscientes de ello colaboran a lo largo
de 2011y 2012 en el de un desarrollo un programa de encuentros restaurativos
que se denominé “Via Nanclares”. Estos encuentros se llevaron a cabo entre

8 Lamencionada Ley 29/2011, de 22 de septiembre, de Reconocimiento y Proteccion
Integral de las Victimas del Terrorismo ya recoge su creacion, pero no sera hasta 2006
cuando a propuesta del Ministerio de Justicia se materialice.

9 Vid. Ley 4/2015, de 27 de abril, del Estatuto de la victima del delito.
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victimas del terrorismo de ETA y reos que manifestaron su arrepentimiento
y su desvinculacion con el grupo terrorista. A pesar de que, como ya hemos
apuntado, existen en Espana victimas de otros grupos terroristas, este tipo de
medidas reparatorias todavia no se han planteado por el Estado para estos ca-
sos porque el tiempo juega aqui un papel fundamental. Una vez llegada la fase
de ejecucion de la condena el paso del tiempo permitira que se vayan perfilando
las necesidades de reparacion de las victimas y definira la evolucion de los ofen-
sores, su reflexion sobre los actos terroristas y su posible arrepentimiento. Los
hechos mencionados se encuentran todavia en un estadio anterior del que no
sabemos hacia donde evolucionaran tanto victimas como victimarios.

Los encuentros restaurativos de la “Via Nanclares” a pesar de tener un
alcance cuantitativo limitado ya que solo se llevaron a cabo doce encuentros,
tuvieron unas repercusiones mediaticas significativas, y en lo que al plano so-
ciojuridico se refieren han tenido gran relevancia puesto que ha supuesto un
hito en la aplicaciéon de mecanismos de justicia restaurativa en delitos graves
en la fase de ejecucion de una pena impuesta por un 6rgano jurisdiccional.

Los mecanismos de Justicia Restaurativa han sido incorporados ya en
otros paises europeos como un medio para abordar la reparacion de las victi-
mas de delitos, de acuerdo con a las recomendaciones del Consejo de Europa
y las Directivas de 2001 y 2012 de la UE.

En lo que se refiere al ambito penal hasta la ley de victimas de 2015 en
Espana solo la LORPM planteaba la posibilidad de incluir en el sistema penal
mecanismos de reparacion, es decir, que nuestro ordenamiento juridico lo
contemplaba pero solo para el ambito de los menores!°. Ademas, se prohibio
expresamente por la ley la aplicacion de mecanismos mediatorios en casos
de violencia de género*.. Esta desregulacion no ha impedido que si se hayan
desarrollado programas de mediacion penal con adultos sobre todo en la CA
de Cataluna®, Pais Vasco y Madrid.

Por otro lado, los proyectos y anteproyectos de textos legislativos redac-
tados en aras de reformar nuestra LECrim en la Gltima década —tanto en el
Anteproyecto de 2011 como en el Codigo Procesal Penal de 2013— han tratado

10 En este sentido vid. AA.VV., Proceso Penal de Menores, Coord. PILLADO GON-
ZALEZ, E., Valencia, 2009.

11 Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Proteccion Integral con-
tra la Violencia de Género, art. 44.5: En todos estos casos esti vedada la mediacion.

12 Vid. CASANOVAS, P./DIAZ, L./MAGRE J./POBLETS, Materiales del Libro Blan-
co de la mediacién en Cataluiia, Barcelona: Generalitat de Catalufia, 2009, p. 651.
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de incorporar mecanismos de Justicia Restaurativa al proceso penal, si bien
todos resultaron infructuosos. En todo caso, para gran parte de la doctrina se
entiende que existen ya instituciones propias del proceso penal que permiten
la incardinacion de mecanismos restaurativos en el seno del proceso’. Asi,
en lo que toca a lo regulado sobre reparaciéon en el Cédigo Penal, se recogen
en su articulado diferentes formulas de atenuaciéon o suspension de la pena
que llevan aparejada una necesaria reparacién del dario previa. Ademas, la
altima reforma del citado texto introduce en su art. 84 una referencia expresa
a la mediacion*.

En este contexto podemos decir que el proceso de reparacion a las vic-
timas del terrorismo en el panorama juridico espafiol se encuentra todavia
incompleto, y probablemente, para conseguir una reparacion integral sera
necesario avanzar hacia mecanismos que permitan una reparacion simbolica,
que complemente la reparacién que emana de la reparacion civil derivada del
delito y la legislacion asistencial emanada para este colectivo®.

Dado que el Estado es el tnico detentador del ius puniendi, una de las
grandes preocupaciones de la doctrina se basa en la incompatibilidad de este
principio con la posible privatizacion del proceso penal, y sus consecuencias®.

13 Ya sefialaba sefiala MORENO CATENA que “se ha comprobado que el 60% de las
diligencias incoadas se archivan por desconocimiento del autor, un 15% se archivan por no
ser constitutivas de delito, y un 9% por ser declaradas faltas; y que del 15% restante que llega
ajuicio, la mitad de las mismos se resuelven por el cauce de la conformidad”, MORENO CA-
TENA, V., Prélogo a la vigésima quinta edicién de la LECrim, p. 22, Tecnos, Madrid, 2001.

14 Art. 84 CP “El juez o tribunal también podra condicionar la suspension de la ejecu-
cion de la pena al cumplimiento de alguna o algunas de las siguientes prestaciones o me-
didas: 1°. El cumplimiento del acuerdo alcanzado por las partes en virtud de mediacién”.

15 Sefiala MORENO CATENA que el proceso penal tiene como fin primordial el de
dar respuesta a la delincuencia sancionando aquellas conductas que lo merezcan. Sin em-
bargo, apunta, no se agotan ahi los fines del proceso penal. “La infraccion de una ley penal
tiene como antesala la apariciéon de un conflicto, que pasa a convertirse en un conflicto
juridico al derivar éste de un acto ilicito, el cual concierne no sélo al que lo comete, sino
también a quien lo padece. Asi el proceso penal debe poner los medios para concluir el
conflicto teniendo en cuenta su doble dimension, la que se produce entre el delincuente y
la sociedad, y aquella otra existente entre el agresor y la victima.”, MORENO CATENA, V.;
CORTES DOMINGUEZ, V., Derecho Procesal Penal, p. 35.

16 En este sentido vid. ESPARZA LEIBAR, 1., “El derecho a la tutela judicial efectiva
y a un juez imparcial o el proceso debido como garantia de los derechos de los ciudadanos
y de la viabilidad de la Unién Europea”, en La Carta de los Derechos fundamentales de
la Unién Europea y su reflejo en el ordenamiento juridico espafiol, Pamplona, 2014, pp.
831-844.
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Es por todo ello que el tinico modo de conseguir esa reparacion integral sera
acercarnos a las necesidades de las victimas y a las vias de reparacién desde
un punto de vista procesal, que conjugue por un lado los principios del proce-
so junto con los beneficios de esa reparacion mas simbolica demandada por
este colectivo, lola denominada Justicia Restaurativa. Es importante senalar
que partimos siempre de la base de que esa conjuncion de proceso penal y
mecanismos restaurativos debe hacerse desde el plano de la complementa-
riedad, y no como alternativa al mismo, atendiendo gravedad de la materia.

Para perfilar este nuevo modelo de justicia nos acercaremos inicialmente
a los conceptos de victima y terrorismo, para poder delimitar el concepto
de victimas del terrorismo, quiénes podrian necesitar y beneficiarse de esta
reparacion integral. Por otro lado sera necesario establecer qué es reparacion
para este caso concreto, teniendo en cuenta las posibles necesidades de las
mencionadas victimas a los ojos de la Justicia Restaurativa, para determinar
qué puede aportar ésta tltima a la tradicional concepcion de reparaciéon que
se lleva a cabo a través de la responsabilidad civil derivada del delito, como
método clasico de reparacion de las victimas de los injustos.

Centrado este asunto, nos interesa determinar qué actividades pueden de-
sarrollarse para satisfacer esas necesidades. La dimension social que adquie-
re el fendmeno terrorista provoca que en ocasiones las respuestas reparado-
ras no necesariamente deban provenir de los poderes puiblicos sino también
de iniciativas sociales, aportando respuestas a distintos niveles.

Finalmente, es importante determinar igualmente el momento procesal
en el que podemos incardinar la respuesta restaurativa, teniendo en cuenta
las garantias que su puesta en marcha nos ofrece, y los beneficios de com-
plementar la respuesta penal con la reparaciéon simbodlica a la victima; y qué
iniciativas habremos de emprender en el futuro para producir una mejor y
mas integral reparacién a las victimas del terrorismo.
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