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Voto particular que formula el magistrado don Enrique Arnaldo Alcubilla a la

sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 6436-2024

En el ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 LOTC, y dado que
no comparto ninguno de los argumentos ni, por supuesto, el fallo, de la sentencia recaida en el
presente recurso de inconstitucionalidad, promovido por mas de cincuenta diputados y mas de
cincuenta senadores del Grupo Parlamentario Popular en las respectivas Camaras contra la Ley
Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la normalizacion institucional, politica y
social en Cataluia, formulo el presente voto particular discrepante.

En mi opiniodn, por las razones defendidas durante la deliberacion y que expongo
a continuacion, el recurso debid ser estimado en su integridad, declarando la
inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de la ley impugnada. Entiendo que la Ley Organica
1/2024 es inconstitucional en su conjunto, y lo es con toda evidencia para cualquier juez de la
constitucionalidad, como ha sefialado el profesor Cruz Villalon (“Primeras consideraciones
sobre el control constitucional de la ley de amnistia”, E/ Cronista del Estado Social y de
Derecho, n° 108-109), al contrariar frontalmente principios esenciales de nuestro ordenamiento
constitucional: la seguridad juridica, la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos,
la igualdad de todos los ciudadanos ante la ley, la separacion de poderes, la independencia del
poder judicial y la exclusividad jurisdiccional, asi como la propia supremacia de la
Constitucion, a la que estan sujetos todos los poderes publicos y también, por consiguiente, las
Cortes Generales. No me resisto a reproducir la frase completa del insigne constitucionalista,
que fuera presidente de este tribunal: “No me parece que para ello [para concluir que la ley no
supera el test de constitucionalidad] se requiera un juez constitucional rodeado de un
extraordinario reconocimiento de la comunidad politica afectada. Solo [se requiere] un juez de
la constitucionalidad”.

Con levisimas correcciones, por lo demds carentes de trascendencia real y
efectiva para la culminacion del fin perseguido, la ley enjuiciada que, en la apreciacion certera
de la Comision de Venecia, ha dado lugar a una “profunda y virulenta” division en la sociedad
espainola, ha obtenido por la via rapida en esta sentencia el aval del Tribunal Constitucional. En
efecto, la sentencia ha optado por la invencion argumentativa —el legislador puede hacer todo
lo que no estd expresamente prohibido, se afirma sin rubor— y por la suplantacién de la
voluntad del constituyente —la no constitucionalizacioén de la amnistia es prueba de que no esta
prohibida, se atreve a sostener—. Pero, sobre todo, la sentencia ha decidido apartarse de la

busqueda de la verdad, se ha puesto la venda ante la evidencia del hecho notorio, de la causa



ilicita de una ley que deberia haberse declarado in fotum contraria a la Constitucion y ser
expulsada del ordenamiento juridico por contravenir los arts. 9.3, 14, 24 y 117 de nuestra
Norma Fundamental. Estos preceptos han sido dejados en evidencia por una sentencia
profundamente errada, ademas de erratica, incapaz de corregir los excesos, la arbitrariedad del
legislador, cuya obra se ampara por este tribunal mediante el recurso al torpe maquiavelismo
del fin justificador de los medios, por méas que se haya acreditado que estos suponen una
flagrante violacion de la Constitucion.

Dada la pluralidad de motivos de inconstitucionalidad que los recurrentes
plantean, a los que la sentencia da una respuesta notoriamente infundada por incompatible con
la Constitucion, he procedido a estructurar el presente voto particular en cinco partes
diferenciadas.

La primera tiene un cardcter preliminar, en cuanto referida al proceso de
gestacion de la presente sentencia, en el que cobran una especial importancia las decisiones
tomadas por el Tribunal Constitucional —por la mayoria de este— en relacion con la
determinacion de su final composicion para resolver este recurso de inconstitucionalidad.
ntimamente ligada a estas consideraciones sobre la composicion del Tribunal se encuentra mi
discrepancia con la errénea decision de no proceder al planteamiento de una cuestion
prejudicial sobre la Ley Organica 1/2024 ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea —o
alternativamente a posponer el debate y votacion de este recurso hasta que el Tribunal de
Justicia resuelva las cuestiones prejudiciales pendientes sobre la Ley Organica 1/2024— y con
la propuesta que elevé al presidente de proceder a un debate sosegado y no acelerado del
presente recurso, y que fue desatendida, dada su firme y decidida intencién de que fuera
aprobada la sentencia a la mayor brevedad posible; propuesta complementada con la solicitud,
igualmente desoida, de aplazar el debate y votacion del recurso hasta que el Tribunal de Justicia
de la Union Europea —que ha sefialado la audiencia para el inmediato 15 de julio— se
pronuncie, al menos, sobre la primera de las cuestiones prejudiciales planteadas.

Las partes nucleares del voto se articulan, separadamente, en tres puntos
principales: a) La amnistia no cabe en la Constitucion espafiola; b) La Ley Orgénica 1/2024, de
amnistia, es en todo caso arbitraria (arbitrariedad de la que también adolece la tramitacion
parlamentaria que dio lugar a esa ley) y, por tanto, inconstitucional, ¢) Examen de la
impugnacion de algunos preceptos de la Ley Organica 1/2024.

El voto particular se cierra con un epilogo o coda, en el que se concluye que la

presente sentencia —al igual que la propia Ley Organica 1/2024, de amnistia— supone una
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ruptura del pacto constitucional de 1978 y que este tribunal ha abdicado de su funcion de

garante de la primacia de la Constitucion.

1. A modo de cuestion preliminar: la anémala gestacion de la presente sentencia,

con particular atencion a la configuracion del Tribunal que la ha aprobado

Si en todo proceso constitucional debe observarse el mas escrupuloso respeto de
las garantias del proceso justo (al igual que en los procesos judiciales sustanciados ante los
jueces y tribunales ordinarios), con mayor razdn resultaba obligado extremar ese respeto en un
supuesto de tanta trascendencia como este, en el que el Tribunal Constitucional estaba llamado
a pronunciarse sobre la conformidad con la Constitucion de una Ley Orgéanica de amnistia. Sin
embargo, no ha ocurrido asi, sino que, antes bien, el procedimiento que ha culminado con la
sentencia que nos ocupa se ha caracterizado por una serie de incidentes que empafian las
garantias del proceso justo, particularmente en lo que se refiere a la composicion final del Pleno
del Tribunal que ha dictado la sentencia, que, por una mayoria de seis magistrados frente a
cuatro, ha venido a declarar que la amnistia es una institucion que tiene perfecta cabida en la
Constitucidn, y que la concreta amnistia otorgada por la Ley Orgéanica 1/2024 no presenta
(salvo en algin extremo menor, en el que no me voy a detener ahora) tacha de
inconstitucionalidad.

Intentaré explicar seguidamente las razones de mis reservas sobre la andmala
gestacion de la presente sentencia.

L1 La designacion de ponente por parte del presidente del Tribunal tras la
estimacion de la recusacion del magistrado Macias Castafio

I.1.1. Conviene advertir que el primer proceso constitucional sobre la Ley
Orgéanica 1/2024, de amnistia, no fue este recurso de inconstitucionalidad, culminado con la
sentencia de la que disiento, sino la cuestion de inconstitucionalidad nam. 6053-2024, planteada
por la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo el 30 de julio de 2024 (cuya ponencia ha
correspondido por el turno objetivo de reparto al magistrado Enriquez Sancho), admitida a
tramite y pendiente de sentencia. El recurso de inconstitucionalidad num. 6436-2024 fue
presentado (por diputados y senadores del Grupo parlamentario Popular) mas tarde,
exactamente el 4 de septiembre de 2024 (antecedente 1 de la sentencia). Sin embargo, el
presidente del Tribunal Constitucional decidid dar preferencia a este recurso, apartandose del
uso consolidado del Tribunal de respeto de la cabecera cronologica.

La ponencia de este recurso de inconstitucionalidad correspondié al magistrado

Macias Castafio por el turno objetivo de reparto de asuntos del Pleno. Habiendo sido recusado



por otrosi en el recurso el magistrado Campo Moreno (junto al magistrado y presidente del
Tribunal, Conde-Pumpido, y la magistrada Diez Bueso), inmediatamente manifestd dicho
magistrado su voluntad de abstenerse en dicho recurso (asi como en la citada cuestion de
inconstitucionalidad y en el resto de recursos y cuestiones de inconstitucionalidad que a la fecha
ya se habian planteado sobre la Ley Organica 1/2024, de amnistia), debido a su participacion,
en su anterior condicion de ministro de Justicia, en la tramitacidon y aprobacion por el Consejo
de Ministros de 22 de junio de 2021, del que formd parte, de las propuestas de indulto a los
condenados en la sentencia de 14 de octubre de 2019 de la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo en la causa especial del llamado proces, en las que expresod su criterio de que la
amnistia no cabe en la Constitucion. La abstencion del magistrado Campo Moreno fue aceptada
por ATC 91/2024, de 24 de septiembre, quedando asi apartado definitivamente del
conocimiento de este recurso de inconstitucionalidad y del resto de procesos constitucionales
sobre la Ley Organica 1/2024, de amnistia (antecedentes 3 y 4 de la sentencia).

Antes incluso de que este recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Orgénica
1/2024, de amnistia, hubiera sido admitido a tramite, el magistrado ponente, Macias Castafio,
fue recusado el 20 de octubre de 2024 por el abogado del Estado (que rarisimamente ha sido el
promotor de incidentes de recusacidon en recursos y cuestiones de inconstitucionalidad). Si bien
ese intento de apartar al ponente no tuvo éxito en ese momento, siendo inadmitida la
recusacion, por su caracter intempestivo, mediante ATC 116/2024, de 5 de octubre, una vez
admitido a tramite el recurso de inconstitucionalidad (por providencia de 5 de noviembre de
2024), el abogado del Estado volvidé a la carga, recusando de nuevo al ponente el 20 de
noviembre de 2024, y alcanzando esta vez el resultado apetecido, pues este Tribunal, por ATC
12/2025, de 29 de enero, con remision a lo razonado en el ATC 6/2025, de 15 de enero, en el
que se habia estimado la recusacion del mismo magistrado por el fiscal general del Estado (que,
como el abogado de Estado, rarisimamente ha sido el promotor de incidentes de recusacion en
procesos de declaracion de inconstitucionalidad) en la cuestion de inconstitucionalidad ntim.
6053-2024, acordd estimar la recusacion formulada por el abogado del Estado, apartando al
magistrado Macias Castafio del conocimiento de este recurso de inconstitucionalidad, del que
era ponente, asi como del resto de procesos constitucionales sobre la Ley Organica 1/2024, de
amnistia. El recurso de suplica interpuesto contra el ATC 12/2025 fue desestimado por ATC
35/2025, de 13 de mayo, por los mismos fundamentos que el recurrido.

Por cierto que —aunque sobre ello volveré mas adelante—, al conocer los
recurrentes que este ultimo ATC 35/2025 confirmaba el apartamiento del precedente, instaron

la abstencion del presidente del Tribunal a la vista de ese nuevo criterio, solicitud que fue
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inadmitida por providencia de 10 de junio de 2025, habiendo sido dictada la presente sentencia
sin estar resuelto el recurso de suplica interpuesto contra la referida providencia.

I.1.2. Como ya adverti en los votos particulares suscritos junto a otros
magistrados respecto de los AATC 6/2025, 12/2025 y 35/2025, y debo reiterar ahora, ademas
de las gravisimas quiebras procesales en las que incurrid la tramitacion de las recusaciones
promovidas por el fiscal general del Estado y el abogado del Estado, hasta el punto de
prescindir del procedimiento legalmente establecido, sucede que las causas de recusacion
apreciadas por la mayoria de este Tribunal para apartar al magistrado Macias Castafio (causas
13* y 16" del art. 219 LOPJ), por haber participado en su dia como vocal del Consejo General
del Poder Judicial en el informe facultativo emitido por este 6rgano sobre la proposicion de ley
que daria lugar a la Ley Organica 1/2024, de amnistia, no solo se revelan como infundadas,
pues no cabe apartar a un magistrado constitucional de su cometido por el mero hecho de tener
un criterio juridico anticipado sobre los asuntos a resolver, seglin la doctrina constitucional (por
todos, AATC 18/2006, de 24 de enero, 180/2013, de 17 de septiembre, y 107/2021, de 15 de
diciembre), sino que también contradicen los propios e inmediatos precedentes de este Tribunal
al respecto.

En efecto, en el ATC 28/2023, de 7 de febrero, adoptado por la misma
composicion colegiada —a salvo, claro esta, de la abstenida— que ha resuelto los incidentes de
recusacion del magistrado Macias Castafio, el Tribunal no aceptd la abstencion de la magistrada
Espejel Jorquera en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la ley del aborto (Ley
Orgéanica 2/2010, de 3 de marzo), que esta solicitaba por la misma razén, esto es, por el hecho
de haber participado —con una intervencion destacada ademas— como vocal del Consejo
General del Poder Judicial en el informe preceptivo emitido por este organo sobre el
anteproyecto de esa ley.

De este modo, como hemos sefalado en el voto particular al ATC 35/2025, el
magistrado Macias Castafio ha sido apartado por la mayoria del Tribunal, sin justificacion y con
grave quiebra de las garantias procesales, del conocimiento de este recurso de
inconstitucionalidad, y del resto de recursos y cuestiones sobre la Ley Organica 1/2024, de
amnistia. Repitamos ahora que el principio de imparcialidad se ve asegurado a través del
respeto al procedimiento legalmente establecido: sin su sujecion a la ley no puede existir juez
imparcial. Prescindir del procedimiento y de las garantias constitucionalmente establecidas —
que también son de orden publico— es precisamente el camino mdas corto para vulnerar el
derecho al juez imparcial (art. 24.2 CE), pues la imparcialidad del juez se garantiza a través del

cumplimiento de las normas y procedimientos establecidos por la Constitucion. La percepcion



de la justicia no solo depende del resultado, sino también de la forma en que se llega a ¢él, a lo
que debe afiadirse que los atajos en el respeto de las garantias constitucionales no suelen
conducir a la realizacion de la mejor justicia. Me remito en este punto a la extensa y clara
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre la imparcialidad judicial
como garantia del juicio justo, que no necesita de citas, por ser sobradamente conocida.

Pero, al tiempo que se apartaba al magistrado Macias Castafio del conocimiento
de este recurso de inconstitucionalidad, del que ademas era ponente, la mayoria del Tribunal
rechazaba apartar del mismo al presidente Conde-Pumpido y a la magistrada Diez Bueso, al
inadmitir, por ATC 93/2024, de 8 de octubre, y ATC 105/2024, de 22 de octubre,
respectivamente, las recusaciones planteadas por los recurrentes. Y esto se lleva a cabo a través
de un procedimiento singular —por decir lo menos— pues, como ya adverti en mis votos
particulares al ATC 93/2024 y al ATC 105/2024, conforme a los precedentes de este Tribunal la
recusacion del presidente Conde-Pumpido y de la magistrada Diez Bueso, planteada
conjuntamente por los recurrentes —aunque por hechos y fundamentos distintos, claro estd—
no debio resolverse de manera fraccionada o separada y sucesivamente, como se ha hecho, sino
de forma simultanea, por un Pleno del Tribunal con una composicion en la que no interviniesen
ninguno de los magistrados recusados. Con esa andmala forma de resolver las recusaciones que
ha adoptado este Tribunal se ha producido el llamativo resultado de que esos dos magistrados
recusados han podido intervenir en la decision de la recusacion del magistrado Macias Castaio,
mientras que este ha sido excluido de intervenir en la decision de la recusacion del presidente
Conde-Pumpido y de la magistrada Diez Bueso. Reitero ahora lo que ya dije entonces: que la
forma elegida por este Tribunal para resolver las recusaciones promovidas en este asunto, de
capital importancia politica y social, como es notorio, puede generar en la opinion publica una
indeseable percepcion de que, al apartarse de los precedentes, y resolver de modo asimétrico las
referidas recusaciones, se alteran sin justificacion las reglas que han de regir la decision ni mas
ni menos que sobre la composicion del Pleno llamado a resolver los recursos y cuestiones de
inconstitucionalidad sobre una ley cuyo debate y aprobacion ha protagonizado y al tiempo
polarizado la sociedad espafiola desde hace mas de un afio, la Ley Organica 1/2024, de
amnistia.

Apartado injustificadamente el magistrado Macias Castafio y abstenido el
magistrado Campo Moreno, quedd conformado asi un Tribunal de diez miembros para resolver
este recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Organica 1/2024, de amnistia, procediendo
seguidamente el presidente del Tribunal a designar como ponente a la vicepresidente Montalban

Huertas, por un acuerdo de 29 de enero de 2025 que dice basarse en el turno previamente
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establecido (antecedente 18 de la sentencia), si bien es lo cierto que se desconoce qué normas
de reparto existan al respecto para el cambio de ponente cuando se haya estimado la recusacion
de este; en todo caso, esas supuestas normas no estan publicadas.

1.2 El grupo de trabajo formado por letrados para la redaccion de la ponencia

El siguiente paso, que hemos conocido a través de las informaciones publicadas
en distintos medios de comunicacion, fue la designacion por el presidente del Tribunal de un
llamado “grupo de trabajo” formado por un letrado coordinador y cinco letrados, todos ellos
adscritos o bien al presidente o bien a alguno de los magistrados que conforman la mayoria del
Tribunal que ha aprobado esta sentencia con sus votos, para elaborar el proyecto de ponencia.

La encomienda fue, segin parece, en régimen de dedicacién exclusiva y con
rebaja, por tanto, de cualquier otra tarea para esos cinco letrados. El “grupo de trabajo” se
reunia periddicamente para aunar criterios, sin perjuicio de la labor individual de cada uno. Se
aplicd, en suma, el mismo sistema que se habia seguido un afio antes para la redaccion de los
proyectos de ponencia en los recursos de amparo avocados al Pleno en el conocido como “caso
de los ERES de Andalucia”. Finalmente, el “grupo de trabajo” entregé el texto del proyecto de
ponencia tanto a la ponente como presumiblemente al presidente.

Con la decision adoptada por el presidente del Tribunal de creacion de un grupo
de trabajo como el descrito, del que ni se dio informacion alguna a quien suscribe —pues solo
tuve noticia de su existencia por los medios de comunicacion— quedo perfectamente definido
el objetivo pretendido, que no era otro que el de, con la plena marginacion de los magistrados
que se presumia podrian ser discrepantes, redactar una sentencia que descartase la
inconstitucionalidad de la Ley Organica 1/2024, de amnistia.

L.3. Se cumplio el calendario previsto para que estuviera resuelto el recurso
antes de las vacaciones de verano de 2025

Por otra parte, en la tramitacion de este proceso constitucional se ha cumplido el
calendario que el presidente del Tribunal adelanté informalmente a finales del afio pasado a
distintos medios de comunicacion, y que confirmo6 de nuevo ante diferentes medios al anunciar
en mayo de este afio que en el siguiente mes de junio se celebraria un primer Pleno de estudio
de la ponencia y un segundo monografico, de deliberacion y votacion, como asi ha sucedido,
efectivamente. El primero de estos Plenos, que tuvo lugar el dia 11 de junio, no fue sino una
exposicion resumida por la ponente del proyecto de sentencia. No se abrid por la presidencia
debate alguno. El segundo, de deliberacién y votacion, fue convocado por el presidente el 16 de

junio ampliado en dos dias (el lunes 23 y el viernes 27); es decir, se planted como un debate



concentrado en forma de conclave, con la prevision de que dentro de la misma semana (del 23
al 27 de junio de 2025) estuviera votada la sentencia, “sin necesidad de llegar a julio”, como asi
reflejaron distintos medios de comunicacion el dia 9 de junio, que era justamente la prevision
que siempre se habia hecho por el presidente, quien entiende que los cinco dias previstos para el
Pleno monografico del 23 al 27 de junio de 2025 es “tiempo suficiente” para la deliberacion de
la ponencia por parte de los magistrados (los entrecomillados aparecen asi en los medios de
comunicacion). Sobre esta cuestion volveré en el epigrafe final de este voto.

1.4. La desatencion de la solicitud de planteamiento de la cuestion prejudicial
ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea, o el aplazamiento de la deliberacion y
votacion de la sentencia mientras ese Tribunal no resuelva las cuestiones prejudiciales
planteadas por otros tribunales espaiioles

Cuando tuve conocimiento de la decision —subrayo el sustantivo schmittiano—
presidencial de celebrar el mes de junio los dos Plenos referidos, con la intencion de que en la
ultima semana de ese mes estuviera votada la sentencia, remiti al presidente un escrito
juntamente con el magistrado Tolosa Tribifio y la magistrada Espejel Jorquera en el que se
interesaba, alternativamente, el planteamiento por este Tribunal de cuestion prejudicial ante el
Tribunal de Justicia de la Union Europea o el aplazamiento del debate sobre la ponencia de la
ley de amnistia por la pendencia de cuatro cuestiones prejudiciales en el Tribunal de Justicia. La
respuesta del presidente fue de rechazo absoluto a nuestra peticion.

Posteriormente, los recurrentes solicitaron el 22 de mayo de 2025 la apertura de
un tramite de audiencia a las partes en este recurso de inconstitucionalidad para pronunciarse
sobre la anterior peticion de quien suscribe y los otros dos magistrados, asi como de la
resolucion de la presidencia del Tribunal por la cual se rechaza tal peticidon, e interesaron
también la suspension de la tramitacion del procedimiento hasta la resolucion por el Tribunal de
Justicia de la Union Europea de las cuestiones prejudiciales referenciadas. Y el 29 de mayo de
2025 presentaron nuevo escrito en el que solicitaron al Tribunal Constitucional que iniciara los
tramites procesales necesarios para elevar al Tribunal de Justicia de la Unidén Europea las once
cuestiones prejudiciales en relacion con la Ley Organica 1/2024, de amnistia, que sefialan en
ese escrito; y subsidiariamente, que se suspendiera la tramitacion de este recurso de
inconstitucionalidad hasta tanto no fueran resueltas por el Tribunal de Justicia las cuestiones
prejudiciales ya planteadas por otros 6rganos espafioles en relacion con esa ley.

A su vez, el Senado, mediante escrito presentado el 26 de mayo de 2025, solicitd

que, previo traslado a las partes, el Tribunal Constitucional plantease las siete cuestiones
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prejudiciales que sefiala ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea en relacion con la Ley
Organica 1/2024, de amnistia.

Por auto de 11 de junio de 2025, el Tribunal Constitucional acordé no haber
lugar a ninguna de dichas pretensiones, “sin perjuicio de lo que pueda decidirse, a este respecto,
en la deliberacion del Pleno de este tribunal en la que se aborde el objeto del presente proceso
constitucional”. A este auto formulamos voto particular conjunto los referidos tres magistrados,
en el que se ponia de manifiesto que nuestra peticion de fijar un debate juridico sobre la
necesidad de plantear una cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea
debid ser atendida, por haberse realizado en el momento oportuno —de acuerdo con la propia
jurisprudencia del Tribunal de Justicia— y con fundamento en la potestad que les reconoce el
art.10.1, letra n), LOTC. Asimismo, que la desestimacion por motivos formales de la peticion
de elevar cuestiones prejudiciales, debidamente planteada por las partes, es contraria al Derecho
de la Union Europea (arts. 267.3 3 TFUE y 47 CDFUE) y al derecho a la tutela judicial efectiva
(arts. 24.1 CE y 6 CEDH). Afiadiamos que son evidentes las dudas existentes sobre la
interpretacion del Derecho de la Unidn que impedian resolver el presente recurso de
inconstitucionalidad sin plantear con caracter previo una cuestion prejudicial al Tribunal de
Justicia de la Unidén Europea, y que, en cualquier caso, el aplazamiento de la deliberacion y
votacion de la sentencia sobre este recurso contra la Ley Orgéanica 1/2024, de amnistia, era
obligado, pues una mera lectura de las cuestiones prejudiciales pendientes ante el Tribunal de
Justicia permitia colegir sin dificultad alguna que las dudas que se han trasladado a dicho
Tribunal coinciden con las cuestiones que se han planteado en este recurso de
inconstitucionalidad.

Contra el auto de 11 de junio de 2025 interpusieron recurso de suplica los
recurrentes y el Senado, que no ha sido resuelto por este Tribunal a la fecha de dictar sentencia
en el presente recurso de inconstitucionalidad.

Como tampoco estaba resuelto en ese momento, por cierto, como ya se advirtio,
el recurso de suplica interpuesto contra la providencia de 10 de junio de 2025, por la que este
Tribunal acordd inadmitir la solicitud de abstencion del presidente Conde-Pumpido, planteada
por los recurrentes al tener conocimiento del ATC 35/2025, de 13 de mayo, que confirma el
criterio sentado en el ATC 12/2025.

L5. Negativa del presidente a un debate sosegado en varias lecturas de la
ponencia sobre el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Orgdnica 1/2024, de

amnistia
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Quien suscribe remiti6 también al presidente del Tribunal un escrito el 4 de junio
de 2025 (del que di cuenta al resto de magistrados) en el que solicitaba que el debate sobre la
constitucionalidad de la ley de amnistia no fuera apresurado ni se limitase a los dos Plenos
previstos, sino que pudiera extenderse al mes de julio, para llevar a cabo una deliberacion
serena y sosegada. El presidente, como es sabido (pues los medios de comunicacién han dado
cumplida informacioén al respecto), rechazé mi peticion el 9 de junio y mantuvo el calendario
previsto, si bien consider6 oportuno, como ya qued6 sefalado, ampliar el Pleno para la
deliberacion y votacion de la sentencia en dos dias, para celebrarse del lunes 23 a viernes 27 de
junio de 2025.

Tras el frustrante debate que concluy6 con el citado auto de 11 de junio de 2025,
el 16 de junio volvi a solicitar por escrito al presidente que el debate de la ponencia sobre el
recurso contra la Ley Organica 1/2024, de amnistia, fuese sosegado, en varias lecturas
sucesivas, y le expuse de nuevo la conveniencia de esperar a la decision del Tribunal de Justicia
de la Union Europea en las cuestiones prejudiciales ya planteadas por diversos tribunales
espanoles en relacion con dicha ley, habida cuenta, ademas, de que el Tribunal de Justicia ha
fijado una vista sobre esas cuestiones para el dia 15 de julio de 2025, esto es, a solo tres
semanas desde el debate del Tribunal Constitucional.

Como era previsible, el presidente desatendido mi peticion, y el dia 17 de junio
comunico a los magistrados que la ponencia de la vicepresidenta Montalban incluiria un nuevo
apartado con un pronunciamiento expreso de rechazo al planteamiento de una cuestion
prejudicial por el Tribunal Constitucional, asi como de suspensién o aplazamiento de la
resolucion del recurso de inconstitucionalidad hasta que se dé respuesta por el Tribunal de
Justicia de la Union Europea a las cuestiones prejudiciales ya planteadas. Efectivamente, dos
dias después, el 19 de junio, se nos facilit6 a los magistrados el apartado en cuestion a incluir en
la ponencia, en la que se rechaza el planteamiento de una cuestion prejudicial ante el Tribunal
de Justicia de la Union Europea y asimismo se declara que no ha lugar a posponer la
deliberacion y votacion de la sentencia hasta que ese Tribunal resuelva las cuestiones
prejudiciales que ante €l penden en relacion con la Ley Orgénica 1/2024, de amnistia.

1.6 El injustificado rechazo a plantear la cuestion prejudicial o a esperar la
resolucion de las pendientes

[.6.1. En mi opinion con esa decision se viene a desconocer que el
funcionamiento de la Union Europea se basa, a su vez, en el principio de cooperacion leal (art.
4.3 TUE) que, en el caso del sistema de Justicia (art. 19 TUE), atribuye al Tribunal de Justicia

de la Unién Europea la misién de garantizar el respeto al Derecho en la interpretacion y
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aplicacion de los tratados, mision compartida con todos y cada uno de los o6rganos
jurisdiccionales de los Estados miembros, a través del mecanismo de la cuestion prejudicial
(art. 267 TFUE). Para que el mecanismo de la cuestion prejudicial resulte verdaderamente
eficaz, se hace necesaria la colaboracion leal de los érganos jurisdiccionales nacionales, en una
suerte de tarea comun de conformacion del Derecho de la Unidn, a través de su interpretacion y
aplicacion uniforme.

La efectividad del instrumento prejudicial se garantiza mediante la exigencia de
su planteamiento ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea en cuanto se aprecie
cualquier duda que pueda afectar a la interpretacion y/o aplicacion del Derecho de la Union.
Esa obligacion solo decae cuando nos encontremos ante alguno de los supuestos recogidos en la
conocida como doctrina Cilfit, y resulta aplicable, en todo caso, a los 6rganos jurisdiccionales
de ultima instancia, que habran de motivar expresamente si procede o no el planteamiento y, en
su caso, la decision adoptada. En suma, el Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea, al
interpretar el 267 TFUE, establece la obligatoriedad de plantear cuestion prejudicial al 6rgano
jurisdiccional nacional de ultima instancia, salvo que la duda no sea relevante, ya haya sido
resuelta por el Tribunal de Justicia o, en fin, que la interpretacion del Derecho de la Unidn sea
evidente y no dé lugar a ninguna duda razonable, extremo éste Ultimo en el que hay que tener
en cuenta el principio de interpretacion uniforme del Derecho de la Unidon. Asi, si 6rganos
jurisdiccionales de otros estados miembros tienen interpretaciones diversas, el juez nacional
esta intensamente obligado a plantear la cuestion. Cuando las dudas se suscitan por otros
organos jurisdiccionales del mismo Estado miembro sobre una misma norma y el Tribunal de
Justicia de la Unidon Europea ha admitido cuestiones prejudiciales en relacion con dicha norma,
estimo que el oOrgano jurisdiccional de tultima instancia, en este caso, este Tribunal
Constitucional, estd, a mi juicio, sujeto a una mayor vinculacion —vinculacion mas fuerte,
como diria la doctrina alemana— a ese deber de plantear la cuestion (o al menos suspender el
proceso hasta que el Tribunal de Justicia se pronuncie sobre las ya planteadas), ya que la duda
sobre la compatibilidad con el Derecho de la Union se objetiviza de algin modo, es decir,
adquiere mayores dosis de verosimilitud, como consecuencia de la previa admision a tramite de
diversas cuestiones prejudiciales sobre la misma norma. En estos casos estimo que el érgano
jurisdiccional de ultima instancia no puede ni debe independizarse de forma absoluta de las
dudas planteadas por otros 6rganos judiciales del mismo Estado y de la admision a tramite de
otras cuestiones por el Tribunal de Justicia a la hora de cumplir con su doble deber de suscitar
la cuestion prejudicial en caso de duda y de vincularse a la interpretacion uniforme del Derecho

de la Union.
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Siendo el Tribunal Constitucional un oOrgano jurisdiccional de tltima instancia
encargado de asegurar la vigencia del Derecho de la Union en nuestro pais, esta obligado a
plantear una cuestion prejudicial cuando advierta cualquier duda sobre la interpretacion y
aplicacion del Derecho de la Union para la adecuada resolucion del objeto del litigio, lo que,
correlativamente, exige un especial esfuerzo de motivaciéon para el caso de que considere
innecesario el planteamiento de la cuestion. Por eso, estimo que las exigencias del necesario
dialogo entre tribunales y las del mencionado principio de cooperacion legal demandaban, al
menos, una reflexion mas sosegada sobre la conveniencia de que el Tribunal Constitucional
plantease las cuestiones prejudiciales solicitadas por algunas de las partes comparecidas o,
siquiera, que la deliberacion de este Tribunal se pospusiese hasta la resolucion de las ya
planteadas por otros tribunales espafoles. A mi juicio, resulta evidente que la norma impugnada
sometida a nuestra consideracion aborda materias susceptibles de afectar al Derecho de la
Unidn que hubieran exigido una consulta previa al Tribunal de Justicia de la Union Europea vy,
en todo caso, una motivacion mucho mas exhaustiva para rechazar su planteamiento, sobre todo
cuando se considera que las diversas cuestiones prejudiciales ya planteadas, e incluso la opinién
ya conocida de la Comision Europea sobre la ley de amnistia, extremo este sobre el que luego
volveré.

Es notorio que la mayoria del Tribunal Constitucional ha preferido no hacer ni lo
uno ni lo otro, en una decision, en mi criterio, ayuna de toda fundamentacion. Es en este plano,
el de las razones y los argumentos, en el que se sitia mi discrepancia, pues la sentencia de la
que disiento no solo descarta la relevancia del Derecho de la Unidén Europea —cuya primacia se
empecina en desconocer— para la resolucion de este procedimiento, sino que ofrece un
panorama significativamente sombrio en su motivacion.

[.6.2. No puedo ahora sino reiterar que algunos de los integrantes del Tribunal ya
expusimos en un informe aportado en fecha 12 de mayo de 2025 que la norma impugnada no
solo afecta al Derecho de la Unidn, sino que suscita muchas dudas sobre su adecuacion a ese
Derecho. Esas dudas razonables afectan al principio de Estado de Derecho (art. 2 TUE); al
compromiso europeo en la lucha contra la corrupcion y contra el terrorismo; y la propia
efectividad de los instrumentos de cooperacion judicial penal, en particular, la orden europea de
detencién y entrega.

Frente a ello, las razones de la sentencia para no tramitar las cuestiones
prejudiciales solicitadas ni aplazar la deliberacion y votacion del recurso hasta la resolucion de
las ya planteadas no son, en modo alguno, convincentes. De hecho, la sentencia aborda el

problema sometido a su consideracion desde un determinado angulo que, por su limitado
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enfoque, impide apreciar la verdadera dimension del objeto de este recurso, ofreciendo una
respuesta inadecuada.

El argumento central que la sentencia emplea es el de la improcedencia, en
general, de plantear cuestiones prejudiciales o de posponer el enjuiciamiento hasta la resolucion
de las ya planteadas por otros tribunales, en el marco de un proceso de control abstracto de
constitucionalidad de una norma nacional, jugando para ello con las diferencias entre procesos
de constitucionalidad de control abstracto (el recurso de inconstitucionalidad) frente al
denominado de control concreto (la cuestion de inconstitucionalidad), en el que pasaria a primer
plano el juicio de aplicabilidad y la eventual primacia del Derecho de la Unién. Lo anterior se
completa con otros dos argumentos. El primero que ni nuestro ordenamiento constitucional, ni
tampoco el Derecho de la Union, exigen que, en un supuesto como el que ahora se examina,
dicha precedencia se produzca en todo caso y mucho menos que se proyecte sobre un recurso
de inconstitucionalidad donde, por concepto, no hay una exigencia de aplicabilidad de la norma
legal que impida dilucidar su validez constitucional. El segundo es la afirmacion de que la ley
impugnada “estd intimamente relacionada con cuestiones politicas subyacentes —arraigadas en
la Historia de nuestro pais y relativas a la estructura territorial del Estado y a la integracion de
nuestras nacionalidades y regiones (art. 2 CE)— que son eminentemente nacionales”,
concluyendo que por ello “este tribunal, en el ejercicio de la alta responsabilidad que le confiere
la Constitucion espafiola, no puede eludir ni deferir a terceros, sin que concurra ninguna razon
juridica que asi lo exija, el enjuiciamiento constitucional que ahora le corresponde efectuar” (FJ
1.2.2).

Ademas de que no los comparto, estimo que los elementos tenidos en cuenta para
elaborar los referidos razonamientos de la sentencia no superan, a mi juicio, las exigencias de
motivacion reforzada impuestas por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unidon
Europea para descartar el planteamiento de una cuestion prejudicial. Con ello, el Tribunal
Constitucional se aparta deliberadamente de esa jurisprudencia y, en consecuencia, del propio
sistema judicial europeo, lo que tiene una gravedad no ocultable, mas ain cuando de facto ese
apartamiento se basa en la critica al Tribunal de Justicia de la Unidon Europea por la extension
de sus funciones —como la relativa a la determinacion del alcance de la nocion de Estado de
Derecho— a ambitos sobre los que la Unién Europea carece de competencias

En cuanto al primero de ellos, conviene recordar que la “preferencia de la
cuestion prejudicial” esta solidamente establecida en la doctrina constitucional, que puede
resumirse en la afirmacion de que resolver sobre la aplicabilidad de una norma, en funcion de

su correspondencia o no con el Derecho de la Uniodn, es una cuestion que debe despejarse con



14

caracter previo al enjuiciamiento de su constitucionalidad. Segin lo expuesto en el ATC
30/2024, de 9 de abril (FJ 3), con cita de otros anteriores (AATC 168/2016, de 4 de octubre;
183/2016, de 15 de noviembre; 202/2016, de 13 de diciembre, y 116/2020, de 22 de
septiembre), cuando un 6rgano judicial “considere en un proceso que una norma con rango de
ley, aplicable al caso y de cuya validez dependa el fallo, puede ser contraria a la Constitucion vy,
al propio tiempo, albergue dudas sobre su compatibilidad con el Derecho de la Unién Europea
(...) ha de entenderse que la prioridad en el planteamiento debe corresponder, por principio, a la
cuestion prejudicial del art. 267 TFUE; la incompatibilidad de la ley nacional con el Derecho de
la Unién Europea seria causa de su inaplicabilidad y, por tanto, faltaria una de las condiciones
exigidas para la admisibilidad de la cuestion de inconstitucionalidad” (ex arts. 163 CE y 35.1
LOTCO).

Soy perfectamente consciente de que esta doctrina se ha establecido con ocasion
del planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad, pero, a diferencia de la sentencia, no
veo inconveniente alguno en su aplicacion en el recurso de inconstitucionalidad. Amén de
recordar que tan abstracto es el control de ley que lleva a cabo este Tribunal en el recurso como
en la cuestion de inconstitucionalidad, es de tener en cuenta que, frente al énfasis que la
sentencia pone en la aplicabilidad de la norma al caso concreto, lo relevante aqui es
salvaguardar tanto la primacia del Derecho de la Uniéon como el valor de una sentencia
constitucional en un asunto tan trascendental como este. Parece l6gico que, antes de abordar su
correspondencia con la Constitucion, deba descartarse o no la aplicacion del precepto en
funcion de su correcta adecuacion al Derecho de la Union. No creo procedente pronunciarse
sobre la constitucionalidad en abstracto de una norma cuando existen dudas fundadas sobre su
adecuacioén al Derecho de la Union, asi como sobre los efectos que pudiera tener en un proceso
de esta naturaleza la eventual declaraciéon por parte del Tribunal de Justicia de la Union
Europea de la contravencion de una norma con el Derecho de la Unidn, una vez se resuelvan las
cuestiones prejudiciales ya promovidas o que se pudieran promover ante el Tribunal de Justicia.
Es de todo punto evidente que lo aqui prematura y rapidamente decidido por la mayoria va a
poder verse afectado por los futuros pronunciamientos del Tribunal de Justicia de la Unidon
Europea sobre esta cuestion, hasta el punto de correr el riesgo de que la Ley Organica 1/2004
devenga sencillamente inaplicable por su incompatibilidad con el Derecho de la Unidn.

1.6.3. Ademas, la sentencia de la que discrepo ha orillado su deber de motivar la
improcedencia de plantear las cuestiones prejudiciales promovidas por los recurrentes, lo que

hubiera exigido contrastar, al menos provisoriamente, las normas del Derecho de la Union
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invocadas, los preceptos de la Ley Organica 1/2004 impugnados y el objeto de las cuestiones
prejudiciales ya planteadas ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea.

La mera existencia de varias cuestiones prejudiciales planteadas por otros
tribunales espafioles, y admitidas por el propio Tribunal de Justicia de la Union Europea,
extiende, al menos, una sombra de duda sobre la conformidad de la aqui enjuiciada Ley
Organica 1/2004, de amnistia, con el Derecho de la Union y pone de manifiesto la
insostenibilidad de una posiciéon como la sostenida por la sentencia, que ha descartado de forma
categorica cualquier duda sobre la interpretacion o validez de la ley impugnada en relacion con
el Derecho de la Unién. A mi juicio, esa posicion, en la que se ha colocado el Tribunal
Constitucional, es dificilmente compatible con el cumplimiento del deber de colaboracion
impuesto por el art. 4.3 TUE. Eso implica que, en caso de duda, es necesario —como se ha
reiterado— plantear previamente la correspondiente cuestion prejudicial para garantizar una
interpretacion y aplicacion uniforme del Derecho de 1a Unidn; y, de forma consecuente, una vez
resuelta la cuestion por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, su criterio debe ser
asumido por el Tribunal Constitucional.

No ha sido este planteamiento acogido en la sentencia, que se refugia en la
reiteracion del canon fijado en el ambito de los procesos de control abstracto de
constitucionalidad, en el que la doctrina del Tribunal Constitucional se resume en una idea: la
irrelevancia del Derecho de la Unién como canon de control de constitucional de una norma
nacional [se cita al efecto la STC 156/2021, de 16 de septiembre, FJ 2.b), entre otras]. Viene a
decir, en suma, que se aborda el mismo objeto, la Ley Organica 1/2024, desde parametros
diferentes y aislados e incomunicables entre si. Es decir, y en sintesis: si el Derecho de la Union
no se configura como un elemento del canon de control aplicable para determinar la
constitucionalidad de la norma, resulta irrelevante plantear una cuestion prejudicial para la
resolucion de este recurso. La conclusion es que la adecuacion de la norma al Derecho de la
Unidn no guardaria relacion alguna con el objeto de este procedimiento. El argumento es falaz,
ya que el hecho de la contravenciéon con el Derecho de la Union no sea canon de
constitucionalidad de una norma, no impide que proceda plantear la cuestion prejudicial,
porque, a diferencia de lo que parece deducirse de la sentencia, la decision del Tribunal de
Justicia de la Unidén Europea si hubiera tenido incidencia para la resolucion de este recurso de
inconstitucionalidad.

Por eso, creo que la cuestion era mas compleja que la respuesta que recibe en la
sentencia, y no solo por la trascendencia y excepcionalidad de la propia norma enjuiciada en el

recurso (que, como se expondra, exigia un examen de fondo, y no meramente formal, sobre
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todos los elementos circunstanciales necesarios para evaluar la legitimidad constitucional de la
Ley Organica 1/2024). También porqué una norma espafiola que afecte a una materia regulada
por el Derecho de la Union ha de ser interpretada y aplicada conforme a lo dispuesto en el por
el supremo interprete de ese Derecho, de manera que, una vez que el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea se pronuncie al respecto, su criterio inevitablemente vinculard la decision que
deba adoptar el Tribunal Constitucional. De ahi que sea cuestionable la decision de la sentencia
pronunciandose sobre la constitucionalidad en abstracto de una norma cuando existen dudas
fundadas sobre su adecuacion al Derecho de la Unidn, asi como sobre los efectos que pudiera
tener en un proceso de esta naturaleza la eventual declaracion por parte del Tribunal de Justicia
de la contravencion de una norma con el Derecho de la Unién, una vez se resuelvan las
cuestiones prejudiciales ya promovidas o que se pudieran promover ante el tribunal europeo.

De ello se sigue, finalmente, que el hecho de que se trate de una muy
trascendente cuestion de derecho nacional es irrelevante desde la perspectiva de examen que
deberia haberse adoptado, pues el criterio a tener en cuenta no es el caracter nacional del asunto
sino si, pese a ese caracter nacional, la cuestion debatida era susceptible de afectar al Derecho
de la Unidn y esto esta fuera de toda duda razonable.

1.6.4. Como ha recordado el profesor Tajadura Tejada (“La Comision Europea y
la autoamnistia”, El Correo Vasco, 18 de junio de 2025), la ley de amnistia no solo ha sido
recurrida ante el Tribunal Constitucional por su incompatibilidad con la Constitucion, sino que
ha sido también objeto de diversas cuestiones prejudiciales ante el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea por contradecir el Derecho de la Union. La mas elemental logica juridica y la
prudencia exigen que sea el Tribunal de Justicia el que se pronuncie primero sobre si la ley de
amnistia es conforme o no con el Derecho europeo porque, si no lo es, ya no podria ser aplicada
en Espafia. El pronunciamiento del Tribunal de Justicia tendria el doble efecto de impedir la
aplicacion de la ley a todos los o6rganos jurisdiccionales y, por el principio de lealtad, de
requerir a los poderes publicos espafioles la inmediata expulsion de la norma del ordenamiento
juridico. Tras un pronunciamiento de ese tipo, el Tribunal Constitucional ya no tendria que
resolver ninguna cuestion de inconstitucionalidad contra la norma al ser esta inaplicable. Y al
decidir sobre los recursos deberia hacerlo siguiendo la doctrina sentada por el Tribunal de
Justicia de la Union.

El empeno del presidente del Tribunal Constitucional por resolver a toda prisa
este recurso de inconstitucionalidad, sin esperar al pronunciamiento del Tribunal de Justicia de
la Union Europea, podria terminar en una desautorizacion de la sentencia del Tribunal

Constitucional por un posterior pronunciamiento del Tribunal de Justicia. Este eventual
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conflicto entre jurisdicciones (constitucional y comunitaria) podia y debia haber sido evitado:
hubiera bastado con que el Tribunal Constitucional hubiera seguido la que hasta ahora habia
sido su doctrina: en el caso de que haya cuestiones prejudiciales pendientes ante el Tribunal de
Justicia de la Unidon Europea, esperar a que este se pronuncie. Contrasta vivamente esta forma
de proceder con la opinién no hace siquiera un afio expresada por el presidente Conde-Pumpido
(“El Tribunal Constitucional como valedor del Derecho de la Union”, Revista Espariola de
Derecho Europeo, n° 91, 2024), cuando sefialaba que “es una verdad incontestable que el
Tribunal Constitucional coopera de forma muy relevante a la implementacion del Derecho de la
Union en el ordenamiento juridico espafiol”, y que “resulta especialmente interesante como el
Tribunal Constitucional también en el ejercicio del control de constitucionalidad de las leyes,
tanto a través del recurso de inconstitucionalidad como de la cuestion de inconstitucionalidad,
no solo asegura la supremacia de la Constitucion, sino igualmente el respeto y la correcta
aplicacion del Derecho de la Unidn”.

Se ha recorrido por el Tribunal el camino inverso, con absoluto desconocimiento
de los tratados de la Union Europea y despreciando también su sistema judicial, con total
desconsideracion hacia el papel del Tribunal de Justicia de la Union Europea como valedor del
Derecho de la Uniodn, con el que el Tribunal Constitucional ha dejado de cooperar y por tanto de
dialogar.

L.7. La no completitud de los antecedentes de las sentencias

Los antecedentes de una sentencia deben ser completos y los de la presente no lo son,
pues se excluye indebidamente la referencia a actos o tramites sustantivos que no podian
ocultarse del conocimiento de otros tribunales que pudieran ser llamados a resolver
controversias sobre la misma ley enjuiciada.

El penutltimo antecedente de la sentencia se refiere a la designaciéon como ponente de
la magistrada Montalban Huertas, en sustitucion del magistrado Macias Castafio, “de
conformidad con el turno previamente establecido”. No es exacta la diccion de este antecedente
18, pues el acuerdo del presidente del Tribunal de 29 de enero de 2025 fue literalmente el de
designar a dicha magistrada, “a quien por turno corresponde, ponente en el recurso de
inconstitucionalidad nim. 6436-2024 ... en sustitucion del magistrado Excmo. Sr. don José
Maria Macias Castaio, al que correspondia la ponencia, al haberse estimado su recusacién”. En
cualquier caso, como ya he sefalado, esas normas de reparto que se invocan son desconocidas;
nunca han sido publicadas, como es exigible. El relato de antecedentes de la sentencia concluye
con el 19, en el que, conforme a la férmula de rigor, se alude a la providencia de sefialamiento

para deliberacion y votacion de la sentencia.
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Sin embargo, se omite en el relato de antecedentes que los recurrentes, al tener
conocimiento del ATC 35/2025, de 13 de mayo, que desestima el recurso de suplica contra el
ATC 12/2025 (antecedente 12 de la sentencia), instaron la abstencion del presidente del
Tribunal a la vista del novedoso criterio que aquel auto confirmaba, solicitud que fue
inadmitida por providencia de 10 de junio de 2025, contra la que interpusieron recurso de
stiplica, no resuelto en el momento de comenzar la deliberacion de esta sentencia, como ya
indiqué anteriormente. A mi entender, ese recurso de suplica debio ser examinado por este
tribunal antes de dictar sentencia en el presente recurso, y ademas estimado, declarando la
nulidad de la providencia impugnada, a fin de oir al presidente del Tribunal al objeto de que por
este pudieran ofrecerse y darse a conocer a las partes las razones de su decision de no
abstenerse, en su caso, del conocimiento del presente asunto, como ya expresé en el debate
inicial. Sin embargo, ese recurso ha quedado sin resolver.

También se omite en el relato de antecedentes la referencia al auto de 11 de junio de
2025, que, rechazando las peticiones de los recurrentes y del Senado, acuerda no haber lugar a
la apertura de un tramite de audiencia relativa al posible planteamiento de cuestiones
prejudiciales ante el Tribunal de Justicia de la Union Europa y tampoco a suspender la
deliberacion y votacion de la sentencia hasta que ese Tribunal resuelva las cuestiones
prejudiciales que ante ¢l penden sobre la Ley Organica 1/2024, de amnistia. Y se omite,
asimismo, como ya he sefialado, que tanto los recurrentes como el Senado han interpuesto
contra el auto referido sendos recursos de suplica, que este tribunal tampoco habia resuelto a la
fecha de dictar la sentencia, como hubiera sido necesario.

L.8. La acelerada deliberacion y votacion de la sentencia

Tras poco mas de nueve horas de deliberacion de la ponencia presentada por la
vicepresidenta del Tribunal, a lo largo de tres mafanas, entre el lunes 23 y el miércoles 25 de
junio, se senald por el presidente la votacion para el siguiente jueves 26, a las 10:30 horas,
anunciando al concluir la sesion del miércoles 25 que por la ponente se remitiria a los
magistrados el texto con las modificaciones que propondria de la ponencia. Y en efecto asi lo
hizo la ponente, de suerte que una hora antes de la sefialada para la votacion de la sentencia se
dejo en la mesa del despacho de cada uno de los magistrados, sin aviso previo alguno y sin
confirmacion de entrega, un sobre que contenia el ejemplar de la ponencia con las
modificaciones introducidas, que afectaban sustancialmente al texto inicialmente repartido y
sobre el que habia girado la deliberacion durante los dias 23, 24 y 25 de junio.

Quien este voto suscribe solicitoé disponer de tiempo suficiente para estudiar el nuevo

texto repartido por la ponente, pero el presidente rechazé esta peticién y dispuso que estaba ya
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sefalada la votacion de la sentencia y no procedia dilatarla. Se confirma asi, una vez mas, que
en el proceso de gestacion de esta sentencia, y ya en el momento mismo de expresion de la
voluntad decisoria del Pleno del Tribunal, ha primado la premura, el ritmo forzado, y no el
sosiego necesario que debe caracterizar a todo proceso jurisdiccional.

1.9 El Tribunal Constitucional debe ser ajeno a los aplausos y a las criticas, pero no
debe serlo ni a la doctrina académica, mayoritariamente contraria a la constitucionalidad de
la ley de amnistia, ni a la Comision de Venecia

Ciertamente, como dijo el presidente del Tribunal Constitucional don Francisco
Tomas y Valiente, cuyo retrato esta colgado en el saléon de Plenos, este tribunal no puede
“obsesionarse por el eco de sus resoluciones”, por los aplausos o las censuras, pero tampoco
puede hacer oidos sordos a las consideraciones de la doctrina académica que, aunque no sea
fuente del Derecho, si tiene el cualificado valor de informar e ilustrar la interpretacion periddica
de este. Dar la espalda a la que se conoce en el mundo académico como la mejor doctrina —
por lo demés ampliamente mayoritaria— supone apartarse de la forma en que con caracter
general se abordan y resuelven los problemas juridicos; y no hacer caso alguno de un informe,
objetivo e independiente como el de la Comision Europea para la Democracia a través del
Derecho (Comisién de Venecia), es aun de mayor gravedad, pues supone apartarse de los
estandares del Estado de Derecho, de la interpretacion que este relevante organismo del
Consejo de Europa realiza de nuestro acervo o patrimonio constitucional comun.

No hablamos de asumir acriticamente los planteamientos doctrinales, o el
informe de la Comision de Venecia sobre la iniciativa parlamentaria que ha dado lugar ala Ley
Organica 1/2024, de amnistia, ni tampoco de reproducir exactamente la propia doctrina sentada
por la jurisprudencia constitucional, pero si de excluir o hacer tabla rasa por una mayoria
coyuntural del Tribunal Constitucional, en un contexto determinado, y mas ain cuando, como
—segun aparece reflejado en algunos medios de comunicacion— el propio presidente del
Tribunal, ha sefalado que “notamos las presiones, directas e indirectas, de grupo de poder,
politicos, econdmicos, mediaticos”. Yo, por mi parte, no he notado presion alguna, sino que
tanto en la deliberacion como en este voto particular actiio con plena libertad de criterio, por

supuesto ajustado integramente a la Constitucion.

Il. La amnistia no esta prevista en la Constitucion. Necesidad de cobertura
constitucional expresa dada su naturaleza
IL.1. La falaz construccion segun la cual los poderes publicos pueden hacer

todo lo que no se les prohiba expresamente
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La ausencia de una prohibicion expresa en la Constitucion, o la omision de toda
referencia explicita a la institucion de la amnistia en esta, lleva -sorprendentemente- a la
sentencia a afirmar que el poder legislativo queda habilitado para aprobar una norma con rango
de ley organica que permita la concesion de amnistias en determinadas circunstancias
excepcionales, como se afirma que sucede en el caso de la Ley Orgéanica 1/2024. Como bien
han senalado prestigiosos juristas, entre ellos el profesor Tomas Ramoén Fernandez (“Amnistia:
las razones de la sinrazén”, en La amnistia en Espania: Constitucion y Estado de Derecho, A
Corufia, 2024), que la Constitucion no prohiba expresamente la amnistia no quiere decir en
absoluto que la permita, sino justo lo contrario.

Para sostener su conclusion, la sentencia parte de una serie de premisas que en
modo alguno puedo compartir. En primer lugar (FJ 3.2.1 y 3.2.2), se dice que la configuracion
del Estado como democratico y, en coherencia con ello, la consagracion del pluralismo politico
como valor superior del ordenamiento juridico (art. 1.1 CE), “imponen una concepcion de la
Constitucién como una norma abierta”, concepto que solamente se enuncia pero que en ningun
momento se define con claridad, del que se derivaria que la Constitucion no vincula
positivamente al legislador, sino que, antes al contrario, la Constitucion parte del principio de la
“vinculacioén negativa” del legislador: este puede hacerlo todo, menos lo prohibido explicita o
implicitamente por la Constitucion. Consuma de este modo la actual mayoria del Tribunal una
deriva interpretativa que, desde la apelacién a la doctrina norteamericana de la Constitucion
viva (living constitution), para justificar una pretendida “interpretacion evolutiva” de la Norma
Fundamental (plasmada en sentencias tan significativas como la STC 19/2023, de 22 de marzo,
y la STC 44/2023, de 9 de mayo, entre otras), llega a la presente sentencia, que concibe a la
Constitucién como una norma “abierta”, conforme a la cual el legislador (las Cortes Generales,
mas precisamente), al no existir una prohibicion de la amnistia en la Constitucion de 1978, no
necesitaria de una expresa habilitacion constitucional para conceder amnistias.

Esas afirmaciones de la sentencia que nos ocupa suponen, digdmoslo sin
ambages, una grave mixtificacion, que distorsiona el correcto entendimiento de lo que significa
una Constitucion normativa, como lo es la nuestra, y el verdadero significado del pluralismo
politico. La distorsion a la que acude la sentencia es manipulativa y consecuentemente
insostenible segin los mas elementales principios de la interpretacion juridica del Estado de
Derecho. La sentencia invierte las categorias para inscribirse en una concepcion o corriente de
pensamiento segun la cual el Derecho debe quedar sometido a la politica, lo que se traduce en la

libertad omnimoda del legislador, esto es, de las coyunturales mayorias parlamentarias.
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Conviene recordar que el principio de “vinculacién negativa” fue enunciado por
Franz Julius Stahl, el “jurista reaccionario” del que hablaba Garcia de Enterria, en el contexto
histérico de la monarquia prusiana de la segunda mitad del siglo XIX, y sirvi6 como aparato
dogmatico para que el canciller Bismarck impusiera una orientacion autoritaria a su politica. No
es extrano que el principio que se acaba imponiendo en el siglo XX en los sistemas
parlamentarios fuera justamente el contrario, esto es, es el de la “vinculacion positiva” de los
poderes publicos, incluido el legislador: estos necesitan de una atribucidon constitucional
expresa de potestades. A diferencia del ciudadano, para el que si rige el principio de
“vinculacion negativa” (puede hacerse todo lo que no estd prohibido), el legislador queda sujeto
al principio de “vinculacion positiva”: tiene las potestades que la Constitucion le atribuye, las
cuales, a su vez, estan sujetas a los limites que la Norma Fundamental establece, como son el
respeto a los principios, valores y derechos que esta consagra. Dicho de otro modo, en un
Estado de libertades, un Estado democratico de Derecho, como el nuestro (art. 1.1 CE), los
ciudadanos pueden hacer todo aquello que las normas no prohiban, porque en este caso el
principio, la regla general, es la libertad (Permissum quia non prohibitur). Para los poderes
publicos la regla es exactamente la contraria: solo pueden hacer aquello que la ley (en el caso
del poder legislativo, la Constitucion) les permite (Prohibitur quia non permissum).
11.2. Entre las funciones de las Cortes Generales la Constitucion no incluye la
aprobacion de amnistias
Defender lo contrario, como hace la sentencia, es, lisa y llanamente, negar la sujecion de
los poderes publicos a la Constitucion (con expreso vaciamiento del claro enunciado del art. 9.1
CE) y limitar la capacidad de esta de regular y ordenar esas potestades de los poderes publicos
en garantia de los derechos de todos los ciudadanos. De este modo, como respuesta a la
necesidad de habilitacion constitucional expresa, es como ha de entenderse el art. 66.2 CE,
cuando establece que “Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban
sus Presupuestos, controlan la accién del Gobierno y tienen las demas competencias que les
atribuya la Constitucion”. Entre esas potestades constitucionalmente atribuidas al legislador no
se encuentra la de aprobar amnistias. No existe en la Constitucion una atribucion de semejante
potestad excepcional, la cual, por contravenir principios constitucionales basicos, solamente
podria ser atribuida a las Cortes Generales por nuestra Norma Fundamental. Sin una prevision
expresa en la Constitucion que permita una instituciéon excepcional como es la amnistia no cabe
otorgar esta. Tan excepcionalisima es una amnistia en el Estado democratico de Derecho —en
cuanto supone que se suspende para sus beneficiarios su sometimiento a la ley—, que en

aquellos paises en que si se prevé es la Constitucion la que lo hace, como sucede en Italia, en
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donde ademds se requiere para su aprobacion la misma mayoria que para la reforma
constitucional.

Si se refiere la Constitucion al llamado “derecho de gracia” (del que, en el plano
tedrico tanto el indulto como la amnistia serian modalidades), en general, en el art. 62.1), al
delimitar las potestades del Rey, al que se confiere su ejercicio con arreglo a la ley, “que no
podra autorizar indultos generales”. Asimismo, de manera especial, en el art. 87.3, para excluir
la “prerrogativa de gracia” en la iniciativa legislativa popular, y en el art. 102.3, de nuevo para
excluir la aplicacion de la “prerrogativa real de gracia” en todos los supuestos de
responsabilidad criminal del presidente y de los demas miembros del Gobierno. En ningin
momento se contempla la amnistia en la Constitucion; y este silencio constitucional no obedece
a un descuido u olvido del constituyente, sino que, antes al contrario, el silencio constitucional
es el resultado de la decision de este de excluir la amnistia de la Norma Fundamental, cuestion
sobre la que mas adelante volveré.

El legislador, como cualquier poder publico, estd sujeto a la Constitucion (art.
9.1 CE) y el Tribunal Constitucional es el garante de que esa sujecion se respete. Por ello, es
necesario advertir que, frente a lo que sostiene la sentencia, en el Estado democratico de
Derecho la regla de principio es la vinculacion positiva del legislador: este puede hacer aquello
que la Constitucion le permite (obviamente, en sentido inverso, no puede hacer aquello que la
Constitucion, expresa o implicitamente, le prohibe). Y al Tribunal Constitucional, como garante
ultimo del equilibrio de poderes constitucionalmente establecido, le incumbe limitar la
capacidad de actuacion del legislador cuando este exceda de los margenes constitucionales al
vulnerar cualesquiera de sus principios y reglas, como sucede en el caso de la Ley Organica
1/2024, al otorgar una amnistia para la que el poder legislativo carece de habilitacion en la
Constitucion.

La expresa voluntad del constituyente sitia al Tribunal Constitucional como
garante ultimo del equilibrio de poderes constitucionalmente establecido, incluyendo por tanto
la posibilidad de limitar la capacidad de actuacidon del legislador cuando este exceda de los
margenes constitucionales, siempre segun la interpretacion que de los mismos haga, en el
ejercicio de su irrenunciable responsabilidad constitucional, este tribunal. Como se recuerda, en
otro contexto, en la STC 185/2016, de 3 de noviembre, FJ 3 b), “al legislador le corresponde
respetar los limites materiales y formales del texto constitucional, y a este tribunal controlar, en
su funcion de intérprete supremo, el cumplimiento de estos limites”. Pues lo contrario

supondria, como declara la STC 49/2008, de 9 de abril, FJ 3, “no solo admitir una zona inmune
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al control de constitucionalidad, sino también hacer dejacion de nuestra funcidén en el &mbito
tan decisivo para la propia supremacia de la Constitucion como la jurisdiccion de este tribunal”.

Los 6rganos publicos, como las Cortes Generales, no pueden hacer todo lo que
no esta prohibido, sino solo lo que estd expresamente permitido. La regla “quae non sunt
permissa prohibita intelliguntur” (lo que no estd permitido, se entiende prohibido), que recoge
el principio de vinculacion positiva que rige en nuestro ordenamiento juridico las relaciones
entre el poder publico y el Derecho, no permite a cualquiera de los poderes del Estado, incluido
el legislativo, extenderse a aquellos ambitos para los que no tienen habilitacion constitucional.
Y esta, en relacion con la amnistia, no se presume implicita, ni ha sido autorizada por la
Constitucion.

11.3. La concepcion omnimoda del Parlamento es contraria al art. 9.1 de la
Constitucion. La libertad de configuracion de que el legislador dispone no le faculta para
actuar libérrimamente, como hace el autor de la ley recurrida

El Parlamento puede regular aquello que la Constitucion le permite. El poder
legislativo, en cuanto poder constituido, Unicamente dispone de aquellas potestades que se
amparen en una habilitacion constitucional. La pretendida contraposicion entre el principio
democratico y la legalidad constitucional supone una grave distorsion de los valores esenciales
en que se sustenta todo el orden constitucional, es decir, la quiebra mas absoluta y determinante
de las reglas elementales en las que se basa un Estado Democratico de Derecho. El poder
legislativo, en suma, no ostenta una potestad omnimoda para poder configurar “libremente”
cualquier “decision politica” ni goza de una potestad omnimoda solo limitada por clausulas
expresamente prohibitivas, sino que solo puede hacer aquello que la Constitucion le permite.
Esa es la consecuencia en todos los sistemas normativos en los que existe una Constitucion
rigida, en la que los poderes y publicos estan sujetos a esta, como establece expresamente el art.
9.1 CE. La Constitucion es la fuente de legitimacion de la existencia y de las atribuciones de
que estan dotados aquellos. De esta suerte, cualquier decision de los poderes publicos debe
configurarse conforme a las exigencias que impone la Constitucion.

Se asienta la sentencia en este punto en una insostenible concepcion, por mas que
algunos la repitan. El Parlamento no es soberano, en las Cortes Generales no reside la soberania
nacional; no son, por tanto, el supremo hacedor. Las Cortes Generales (art. 66.2 CE) solo
representan al pueblo espafiol (nada mas y nada menos), que es el dueno del poder, el titular de
la soberania nacional (art. 1.2 CE). Tampoco el Tribunal Constitucional es, por cierto, en su
condicion de intérprete supremo de la Constitucion (art. 1.1 LOTC), el duefio de esta, como

parece desprenderse de la sentencia, sino su guardidn y garante fundamental.
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Por eso no es correcta la afirmacion de la sentencia de la que disiento segun la
cual nuestra jurisprudencia constitucional ha venido proclamando desde sus inicios el principio
de vinculacion negativa del legislador a la Constitucion. Lo que el Tribunal Constitucional
viene afirmando ya desde su STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 7, es que la pluralidad de opciones
que la Constitucion abre al legislador deriva de la concepcidon de esta como un marco de
coincidencias lo suficientemente amplio como para permitir alternativas diversas, sin que
necesariamente se imponga una de modo exclusivo y excluyente, salvo en aquellos puntos en
que la Constitucion de modo inequivoco e incondicionado lo establezca.

Ciertamente, el legislador dispone de una amplia “libertad de configuracion”
(Gestaltungsfreiheit), como consecuencia del pluralismo politico consustancial al Estado
democratico de Derecho (art. 1.1 CE). Pero ello en modo alguno permite concebir la
Constitucion, segin pretende la sentencia, como una norma “abierta” a la libérrima decision del
legislador, difuminando, hasta hacerla desaparecer, la nitida distincion entre poderes
constituyentes y poderes constituidos. Como este tribunal afirmé en su capital STC 76/1983, de
5 de agosto, FJ 4, “la distincion entre poder constituyente y poderes constituidos no opera tan
so6lo en el momento de establecerse la Constitucion; la voluntad y racionalidad del poder
constituyente objetivadas en la Constitucion no sélo fundan en su origen, sino que fundamentan
permanentemente el orden juridico y estatal y suponen un limite a la potestad del legislador. Al
Tribunal Constitucional corresponde, en su funcion de intérprete supremo de la Constitucion
(art. 1 de la LOTC), custodiar la permanente distincién entre la objetivacion del poder
constituyente y la actuacion de los poderes constituidos, los cuales nunca podran rebasar los
limites y las competencias establecidas por aquél”. A mi entender, es evidente que el legislador,
al aprobar la Ley Organica 1/2024, ha olvidado “la permanente distincion entre la objetivacion
del poder constituyente [formalizado en la Constituciéon] y la actuacion de los poderes
constituidos, los cuales nunca podran rebasar los limites y las competencias establecidos por
aquel” [STC 76/1983, FJ 4; en andlogos términos, SSTC 15/2000, de 20 de enero, FJ 3;
247/2007, de 12 de diciembre, FJ 8.a); y 114/2017, de 17 de octubre, FJ 5.a)].

Por ello, me parece una tergiversacion la apelacion que se hace en la sentencia
(FJ 3.2.2) a la competencia “universal” del legislador estatal, con pretendido apoyo en la citada
STC 76/1983, FJ 4 (caso LOAPA), pues lo que alli se dice se refiere al sistema constitucional
de reparto de competencias y en tal contexto ha de ser entendido. En efecto, sabido es que el
art. 149.1 CE no es la relacion exhaustiva (y por ello cerrada) de las competencias del Estado,
sino solo el catdlogo de materias que son de su competencia exclusiva. Y el art. 149.3 CE,

primer inciso, precisando lo establecido en el art. 147.2 d) CE, prevé que “las materias no
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atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las
Comunidades Autonomas en virtud de sus Estatutos”, de manera que “la competencia sobre las
materias que no se hayan asumido por los Estatutos corresponderd al Estado” (art. 149.3,
segundo inciso, CE), que fue lo que este tribunal ya declar6 en la citada STC 76/1983, FJ 4, al
sefialar que “las Cortes Generales, como titulares «de la potestad legislativa del Estado» (art.
66.2 CE), pueden legislar en principio sobre cualquier materia sin necesidad de poseer un titulo
especifico para ello”, sin perjuicio de advertir también que “esta potestad tiene sus limites,
derivados de la propia Constitucion, y, en todo caso, lo que las Cortes no pueden hacer es
colocarse en el mismo plano del poder constituyente realizando actos propios de este, salvo en
el caso en que la propia Constitucion les atribuya alguna funcién constituyente”. La
Constitucion no faculta a las Cortes para aprobar amnistias. Al aprobar la Ley Organica 1/2024,
de amnistia, las Cortes Generales se salen del marco constitucional, se separan de este, para
asumir una funcién que no corresponde a su libertad de configuracién que lo es solo dentro, y
no fuera, de la Constituciéon, como también se infiere inequivocamente del informe de la
Comisién de Venecia sobre la iniciativa legislativa que dio lugar a dicha ley.

Por tanto, que la Constitucion no sea un programa cerrado, sino un marco de
coincidencias lo suficientemente amplio como para permitir la adopcion legitima de politicas
legislativas diferentes segun las mayorias parlamentarias que existan en cada momento no es,
en definitiva, mas que la expresion del pluralismo politico como valor superior del
ordenamiento (art. 1.1 CE). Pero esas opciones politicas no pueden rebasar el marco que la
Constitucion establece, conforme este tribunal se ha ocupado de resaltar también
reiteradamente. Como bien se ha dicho por autorizadas voces, “la Constitucion no es una hoja
en blanco que pueda reescribir el legislador a su capricho”, asi como “tampoco es una hoja en
blanco que pueda reescribir, sin limites, su supremo intérprete”. El pluralismo politico que la
Constitucion garantiza ha de respetar, por tanto, otros principios, valores y elementos
estructurales del Estado democratico de Derecho (separacion de poderes, independencia del
poder judicial y reserva de jurisdiccion, seguridad juridica, interdiccion de la arbitrariedad,
respeto al contenido esencial de los derechos fundamentales protegido frente al legislador,
respeto a los procedimientos establecidos, etc.). Y si el legislador excede ese marco
constitucional, este tribunal, como guardian de la Constitucion, habra declarar, cuando asi se le
demande, la inconstitucionalidad y nulidad del texto legal en cuestion, expulsandolo del
ordenamiento juridico. Los “principios estructurales del ordenamiento” (STC 128/2016, de 7 de

julio, FJ 5) son prescripciones cuyo desconocimiento por el legislador conlleva también,
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inseparablemente, la infraccion de los principios que configuran nuestro Estado como “de
derecho” y “democratico” (art. 1.1 CE).

En suma, la Constitucion no solo contiene reglas para hacer posible el pluralismo
politico, esto es, para permitir la adopcion de politicas legislativas distintas segiin las mayorias
politicas coyunturales, siempre dentro del marco constitucional, sino que también contiene
reglas y normas que impiden el abuso de poder y la arbitrariedad de los poderes publicos y, en
consecuencia, obligan al cumplimento de las previsiones constitucionales. No cabe, por tanto,
confundir la “apertura” constitucional (en el sentido de que la Constitucion ofrece cobertura a
plurales “opciones politicas” y “de muy diferente signo”, siempre que no la contradigan:
STC 11/1981, FJ 7) con el menosprecio constitucional.

11.4. EI constructivismo juridico al que recurre la sentencia para avalar la ley
de amnistia convierte al Tribunal Constitucional en un poder constituyente que reescribe a
su gusto la Constitucion

Disiento radicalmente por tanto de la posicion dogmatica expresada por la
mayoria de este tribunal en la sentencia que nos ocupa, que concibe la Constitucion como una
“norma abierta”, que da al legislador una libertad de configuracidon practicamente omnimoda
(con lo que mas que de una Constitucion “abierta” cabria hablar de una Constitucion “liquida”),
y coincido con lo expresado al respecto por muchos ilustres juristas, entre ellos el profesor
Aragén Reyes, magistrado emérito de este tribunal: la Constitucion no permite la amnistia
(“Una amnistia falaz” y “La Constitucion no permite la amnistia”, en La amnistia en Espana:
Constitucion y Estado de Derecho, A Coruiia, 2024; entre otros trabajos). Que la Constitucion
no la prohiba expresamente en modo alguno significa que las Cortes Generales queden
facultadas para acordar amnistias, como se pretende en la sentencia, de la que discrepo. Para
que pudieran hacerlo habria sido necesario que la Constituciéon contuviera una autorizacion
expresa de la amnistia, lo que es evidente que no sucede. Mdas aun, ocurre justamente lo
contrario, a mi entender; esto es, que del propio texto constitucional se deriva implicitamente la
exclusion de la institucion de la amnistia, lo que resulta confirmado por los trabajos
parlamentarios de elaboracion de la Constitucion, como se dira mas adelante.

Por ello, la aprobacion de una ley que otorgue la amnistia, como sucede en el
caso de la Ley Organica 1/2024, hubiera requerido la previa reforma de la Constitucion. Al no
apreciarlo asi, la sentencia de la que disiento consiente una mutacién constitucional, una
verdadera ruptura del pacto constitucional de 1978, pues permite que el legislador (la mayoria
parlamentaria coyuntural), modifique la Constitucion sin acudir al procedimiento de reforma

previsto en su Titulo X, de suerte que a partir de ahora habra que entender que el art. 66.2 CE
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incluye entre las potestades de las Cortes Generales la de aprobar amnistias, pese a no estar
prevista de forma expresa y haber sido rechazada en su dia por el poder constituyente.

Los preceptos de la Constitucion (también, por tanto, su art. 66.2) son, sin
excepcion, susceptibles de reconsideracion y revision en derecho. Como este tribunal tiene
reiteradamente declarado, “la Constitucién, como ley superior, no pretende para si la condicion
de lex perpetua. La nuestra admite y regula, en efecto, su ‘revision total’ (art. 168 CE y
STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 7)”. Asegura asi que “solo los ciudadanos, actuando
necesariamente al final del proceso de reforma, puedan disponer del poder supremo, esto es, del
poder de modificar sin limites la propia Constitucion” (STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ
2). Todas y cada una de las determinaciones constitucionales son susceptibles de modificacion,
pero para ello es preciso que “el intento de su consecucion efectiva se realice en el marco de los
procedimientos de reforma de la Constitucidon, pues el respeto a estos procedimientos es,
siempre y en todo caso, inexcusable” (STC 138/2015, de 11 de junio, FJ 4, y jurisprudencia alli
citada). Es plena la apertura de la Norma Fundamental a su revision formal. El debate publico,
dentro o fuera de las instituciones, sobre proyectos politicos que propugnaran la reforma
constitucional goza, precisamente al amparo de la Constitucion misma, de una irrestricta
libertad. Por el contrario, la conversion de esos proyectos en normas no es posible sino
mediante el procedimiento de reforma constitucional. “Otra cosa supondria liberar al poder
publico de toda sujecion a derecho, con dafo irreparable para la libertad de los ciudadanos”
[STC 259/2015, de 2 de diciembre, FJ 7; en andlogo sentido, SSTC 122/1983, de 16 de
diciembre, FJ 5; 52/2017, de 10 de mayo, FJ 5;90/2017, de 5 de julio, FJ 6 b); y 114/2017, FJ
5.¢)]. Esto ultimo es, sin embargo, lo que ha consumado el legislador estatal al aprobar la Ley
Organica 1/2024, de amnistia, pese a que la mayoria del Tribunal Constitucional, en la
sentencia de la que radicalmente disiento, ha preferido no verlo asi, avalando esa ley mediante
un ejercicio de constructivismo juridico que convierte al Tribunal Constitucional en un poder
constituyente que reescribe a su gusto la Constitucion. Un exceso inaceptable, pues el Tribunal
Constitucional es el guardian de la Constitucion, no su duefio.

II1. La pretendida compatibilidad de la amnistia con la prohibicion de indultos
generales que establece el art. 62.i) CE

La sentencia (FJ 3.2.1), partiendo de la premisa de que amnistia e indulto son
instituciones diferentes desde el punto de vista cualitativo (que se hace derivar de la STC
147/1986, de 25 de noviembre, FJ 2), viene a concluir que de la prohibicion constitucional de
indultos generales no puede inferirse que también la amnistia quede constitucionalmente

excluida. Se argumenta que la Constitucion solo prohibe en el art. 62.1) los indultos generales,
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prohibicidon que estaria dirigida al poder ejecutivo, en cuanto titular de la facultad de indultar,
pero que no se aplicaria al poder legislativo, que estaria legitimado para aprobar una ley de
amnistia, conforme al previamente afirmado principio de “vinculacion negativa” del legislador,
que la sentencia anuda a su concepcion de la Constitucion como “norma abierta”. Se omite en
la sentencia, por cierto, que ya en 2021 una proposicion de ley presentada en el Congreso cuyo
contenido era practica y sustancialmente idéntico a la proposicion de ley que dio lugar a la Ley
Orgéanica 1/2024, de amnistia, fue inadmitida a tramite por acuerdo de la Mesa del Congreso de
los Diputados de 23 de marzo de 2021, por entrar “en contradiccidon palmaria y evidente con lo
dispuesto en el art 62.i de la Constitucion, de acuerdo con el cual no cabe que la ley autorice
indultos generales”.

En todo caso no voy a repetir el juicio que me merece esta concepcion
desnormativizadora de la Constitucion de la que la presente sentencia hace gala.

Tampoco me voy a extender, para no hacer inacabable este voto particular, en la
critica a la manera sesgada —grueso adjetivo, pero es el que se ajusta para definirla— en que,
en numerosas ocasiones, se cita la jurisprudencia constitucional en esta sentencia. Baste a tal
efecto con dejar aqui apuntado que no existe en las sentencias que se citan “en materia de
amnistia”, esto es, la STC 63/1983, de 20 de julio, y la STC 147/1986, de 25 de noviembre,
base alguna para sostener, sin faltar a la verdad, que de la doctrina constitucional se infiere una
posicion favorable a entender que la amnistia tiene cabida en nuestra Constitucion. Como en la
sentencia no puede dejar de reconocerse (FJ 2.2), ambos pronunciamientos (como algun otro
que pudiera citarse) lo son en relacion con la amnistia transicional acordada en el Real Decreto-
ley 10/1976 y en la Ley 46/1977. No existe en esas sentencias del Tribunal una doctrina
constitucional en relacion con la amnistia, sino, todo lo mas, referencias tangenciales o
instrumentales vinculadas al caso concreto a resolver, en ese contexto de aplicacion de normas
preconstitucionales con las que se trataba de facilitar el transito de una dictadura a un sistema
democratico, el que se instaurd con la Constitucion de 1978.

En tal sentido, la afirmacién, en la STC 147/1986, FJ 2, de que la amnistia y el
indulto son instituciones cualitativamente diferentes no permite sustentar la tesis de la
compatibilidad de la amnistia con la prohibicion de indultos generales que establece el art. 62.1)
CE, como pretende la sentencia de la que disiento; en efecto, si se lee toda la STC 147/1986 se
puede advertir que esa afirmacion aparece formulada en directa conexion con el papel del Jefe
del Estado en relacion con una y otra institucion, indulto y amnistia, modalidades ambas del
llamado “derecho de gracia”, para advertir de que seria erroneo sostener que, siendo el Jefe del

Estado quien puede acordar lo menos (el indulto), también habria de ser el que acuerde lo mas
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(la amnistia). En definitiva, la cita que en la sentencia se hace de la STC 147/1986, FJ 2, en
cuanto a la afirmacién de que amnistia e indulto son instituciones cualitativamente diferentes no
se corresponde ni con el sentido ni con el contenido de la argumentacion que el Tribunal
Constitucional pretendi6 transmitir, sino que estada sacada de contexto. De hecho, la sentencia
hubiera debido reconocer que no existe un pronunciamiento de este tribunal que se referia a la
amnistia y la ponga en relacion, como tal institucion, con las previsiones de la Constitucion de
1978. Es una ausencia de doctrina constitucional sobre la amnistia que no puede sorprender, en
la medida en que tampoco existe un paralelismo entre la Ley de amnistia de 1977 y la Ley
Organica 1/2024 ni por el contexto historico-politico en el que una y otra norma se aprueban ni
desde una perspectiva puramente técnico-juridica.

Efectuada la precision que antecede, debo senalar que, a mi entender, de las
distintas modalidades del “derecho de gracia” posibles (la antigua clementia principis) que, por
cierto, era atributo del princeps legibus solutus, como dejé sentado Bodino, (uno de los grandes
pensadores del absolutismo politico, que defini6 como facultad intrinseca del soberano el
“poder de conceder gracia a los condenados por encima de las sentencias y con el rigor de las
leyes”) los constituyentes se decantaron por admitir solo los indultos individuales, excluyendo
tanto los indultos generales como la amnistia. Esta fue la decision del poder constituyente, la
que se adopto por el pueblo espaiiol en el referéndum constitucional de 6 de diciembre de 1978.
Esa decision es la que es violada por esta Ley de amnistia, y el Tribunal Constitucional —juez
de la primacia de la Constitucion— deberia haberlo asi constatado, ejerciendo su mision de
guardian de la Constitucion, es decir, de garante de la voluntad del pueblo constituyente, el
soberano (art. 1.2 CE). El Tribunal Constitucional también esta sometido a la Constitucion (art.
1.1 LOTC), de la que es guardian, no su duefio, por lo que no puede hacer decir a la Norma
Fundamental lo que a su capricho le parezca, que es precisamente lo que la hace la presente
sentencia.

Como es sabido, el derecho de gracia, al que genéricamente se refiere el art. 62.1)
CE, tiene dos manifestaciones o modalidades: la amnistia y el indulto, si bien ambas
instituciones tienen una naturaleza, ambito de aplicacion y efectos diferentes. Es decir, su
diferencia no es cuantitativa, sino cualitativa.

Con el indulto, como manifestacion del derecho de gracia, el Estado, como tnico
titular del ius puniendi, renuncia, mediante una decisiéon del poder ejecutivo, a exigir el
cumplimiento de una pena impuesta por un juez o tribunal. El indulto, por otra parte, puede ser

particular o general.
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Por el contrario, la amnistia es una instituciéon que supone la extincion de la
responsabilidad penal del autor del hecho tipico, convirtiéndose en una derogacion de la ley
penal respecto de hechos ya realizados, llevada a cabo por el poder publico en atencion a
circunstancias singularmente politicas (habitualmente, en contextos de justicia transicional,
como fue el caso de las amnistias aprobadas por el Real Decreto-ley 10/1976 y la Ley 46/1977).
Si el indulto se proyecta sobre la pena, la amnistia lo hace sobre la accidon penal, ya que supone
poner fin a toda persecucion penal de los delitos cometidos y sus autores.

Como se ha dicho, la Constitucion establece en el art. 62.1) como funcion del
Rey (sujeta por supuesto al correspondiente refrendo, como determina el art. 64.1 CE), la de
“ejercer el derecho de gracia con arreglo a la ley, que no podré autorizar indultos generales”. La
Constitucion excluye también, en todo caso, la iniciativa legislativa popular en relacion con la
“prerrogativa de gracia” (art. 87.3 CE), y, mas importante ain, determina que “la prerrogativa
real de gracia” no serd aplicable en los supuestos de responsabilidad criminal del presidente y
demas miembros del Gobierno (art. 102.3 CE), sabia prevision del constituyente para excluir
que estos pudieran sentir la tentacion de indultarse a si mismos.

En todo caso, como se ha indicado, la Constitucion [art. 62.1)] prohibe
expresamente al legislador regular los indultos generales y, por tanto, al Jefe del Estado
otorgarlos. De ello se desprende que, si no se pueden autorizar indultos generales, menos se
podran acordar amnistias (a maiore ad minus), pues quien no puede lo menos (el indulto
general, que tiene un efecto menor que la amnistia, porque extingue solo la pena, no el delito),
no puede lo mas (la amnistia, que extingue no solo la pena, sino también el delito mismo). El
legislador, que no puede aprobar un indulto general, menos aun podria aprobar una ley de
amnistia que, a la postre, actiia de modo mas extremo sobre la responsabilidad a la que ha dado
lugar la conducta de los que ahora se pretenden amnistiar, en tanto que no solo la perdona, sino
que también la olvida.

La amnistia y el indulto son especies del mismo género, el derecho de gracia, en
tanto que suponen excepciones al monopolio jurisdiccional de jueces y magistrados integrantes
del poder judicial (art. 117.3 CE). La amnistia comporta la potestad de los poderes publicos de
excluir la pena impuesta, o que se pudiera imponer, a cualquier persona que haya sido o pudiera
ser condenada conforme a las leyes penales y de acuerdo con el procedimiento legalmente
establecido. Dado que el poder para imponer sanciones penales queda reservado, en el Estado
de Derecho, al poder judicial, el derecho de gracia incide directamente sobre la potestad
jurisdiccional, porque deja sin efecto lo declarado, o que pueda declararse, en las sentencias

condenatorias y, por la misma razén afecta al principio constitucional de la separacion de
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poderes, al excepcionar las atribuciones del poder judicial. Dadas sus implicaciones y como tal
excepcidn, para ser admisible debe estar prevista expresamente en la Constitucion, lo que es
evidente que sucede con el indulto individual, pero no con el indulto general (expresamente
excluido y que, por tanto, no puede ser legislado), ni, por consiguiente, con la amnistia.

En suma, la prohibicion de indultos generales que se contiene en el art. 62.1) CE
y la falta de mencion expresa de la amnistia en el texto constitucional, conducen a entender que
el constituyente ha querido que el derecho de gracia se limite al denominado indulto individual
o particular. Dicho de otro modo, pueden concederse indultos individuales (que suponen la
intromision del poder ejecutivo en la funcidon jurisdiccional de imponer penas y hacerlas
cumplir) precisamente porque la Constitucion lo permite [art. 62.1) CE, a contrario], pero no
indultos generales, porque la Constitucion expresamente los prohibe [en el citado art. 62.1) CE],
ni tampoco amnistias (que suponen una intromision del poder legislativo en la funcidon
jurisdiccional de mayor intensidad que los indultos, en cuanto dejan sin efecto no ya la pena,
sino el delito mismo), porque la Constitucion no las autoriza. La amnistia es una medida de
gracia, igual que el indulto individual y el general. La Constitucion prohibe expresamente los
indultos generales, con lo que de manera implicita y a fortiori excluye que el legislador pueda
conceder amnistias, pues la contradiccion de la institucion de la amnistia con principios
constitucionales basicos hace que estos solamente puedan ser desplazados con una prevision
constitucional expresa. Admitir lo contrario implica, como ya he sefialado, que la vigencia de
tales principios queda al albur de las mayorias parlamentarias coyunturales y supone,
directamente, negar el caracter normativo de la Constitucion.

Por eso, no cabe admitir que el poder legislativo pueda integrar la Constitucion
para llenar sus supuestos vacios, pues estaria suplantando al poder constituyente. Si la
Constitucion ha prohibido lo menos, los indultos generales, ha de entenderse que también ha
prohibido lo mas, la amnistia, que no solamente perdona la pena, sino que borra la existencia
misma del delito, como se ha dicho. Y ello con independencia de que se considere la amnistia
como facultad reservada al poder legislativo y el indulto como propio del poder ejecutivo, pues
es evidente que uno y otro, en tanto que poderes publicos, estdn sometidos a los principios
constitucionales.

La amnistia solo procede frente al derecho injusto y el emanado a partir de una
Constitucion democratica no lo es. En un contexto democratico la amnistia carece de sentido
para perdonar conductas relacionadas con la agresion al orden constitucional y a los derechos y
libertades constitucionales, pues ello comportaria la descalificaciéon en buena medida de la

vigente Constitucion. Es lo que sucede con la Ley Organica 1/2024, que supone reconocer que
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fue justo el proceso separatista que culminé en los graves hechos del otofio de 2017, esto es, en
la subversion del orden constitucional, e injustas las actuaciones e intervenciones de los érganos
e instituciones publicas competentes (entre ellas el Tribunal Constitucional) en respuesta a tales
hechos, a los que ahora se viene a deslegitimar por esa ley de amnistia precisamente por haber
aplicado a tales hechos las previsiones del ordenamiento juridico que los sediciosos
pretendieron arrumbar.

Bueno sera recordar (y lo hago gracias a la rememoracion que hace un gran
romanista, el profesor Reinoso-Barbero: “El perdon legislativo en la Republica romana”, lura,
Rivista Internazionale di Diritto Romano e Antico, LXXII, 2024) las célebres palabras de
Cicerdn, pronunciadas en el discurso de acusacion contra Verres en el afio 70 A.C., poco
después de otorgarse la amnistia a cientos de rebeldes sertorianos por la Lex Plautia de reditu
Lepidanorum: “Cuando una ciudad estd perdida y toda esperanza ha desaparecido, tienden a
producirse ciertos resultados: los condenados recuperan todos sus derechos, se repatria a los
exiliados y se anulan las sentencias judiciales. Estos acontecimientos significan el colapso de la
Republica y, en circunstancias tan terribles, no hay esperanza de salvacion” (Cic. Verr., 2.5.12).
No sobra tampoco el recuerdo de Aristoteles, que hace 2300 afios advirtidé que “las democracias
degeneran en tiranias por la falta de escripulos de los rastreros demagogos”. Demagogia se
hace cuando se trastocan los principios, cuando se tergiversan para alcanzar el fin buscado,
aunque lo sea a costa de derruir el empefio convivencial.

En suma, tanto el indulto general como la amnistia carecen de encaje
constitucional, atendida la instauracion de un régimen democratico pleno, que vino precedido
de las amnistias de 1976 y 1977, entendidas como medidas necesarias de ruptura definitiva con
el pasado dictatorial y como paso decisivo para la implantacion de un sistema democratico en
Espana. De ahi que sea irrelevante que, a falta de una determinacion constitucional expresa, se
diga que la amnistia es una institucion que cuenta con precedentes en el derecho historico
espafiol (la sentencia se refiere expresamente al art. 102 de la Constitucion de 1931) o con
referencias descontextualizadas en el derecho positivo, pues es evidente que es este el que ha de
ajustarse a la Constitucion y no al revés. Del mismo modo que resulta irrelevante el
reconocimiento de la amnistia, en su caso, en paises de nuestro entorno, conforme a su propio
régimen constitucional, pues ello, claro estd, no implica la existencia de una habilitacion
constitucional en Espafia para conceder una amnistia (en todo caso la referencia a Alemania,
cuya Constitucion no la prevé, es inocua a cualquier efecto, pues tiene unos condicionantes

historico-politicos que no pueden obviarse y que, desde luego, no la asimilan ni de lejos a la
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aprobada por las Cortes Generales). Como ya he sefialado, para que las Cortes Generales

puedan aprobar amnistias seria necesaria una reforma constitucional.

1V. La inclusion de la amnistia en el texto constitucional fue descartada adrede en el

debate constituyente

A diferencia de lo que sucedia en la Constitucion de 1931, cuyo art. 102 admitia
expresamente tanto la amnistia como los indultos, la Constituciéon de 1978 solo permite los
indultos individuales, como se ha dicho. El silencio constitucional acerca de la amnistia no es el
resultado del azar, ni de un olvido o descuido del poder constituyente, sino de una decision
deliberada de excluir esa excepcional medida de gracia.

Frente a lo que sostiene la sentencia (FJ 3.2.2) me parece indiscutible que los
constituyentes descartaron la posibilidad de que el legislador pudiera conceder amnistias, como
resulta del examen de las fuentes parlamentarias sobre el debate constituyente, en el que fueron
rechazadas dos enmiendas para su introduccién en el texto constitucional, que tenian el
proposito de reconocer al legislador la potestad de aprobar amnistias.

En efecto, en tal sentido, fueron presentadas dos enmiendas al texto de la
ponencia:

i) La primera de ellas, la enmienda nim. 504, al entonces art. 58.1 del Proyecto,
presentada por el Grupo Parlamentario Mixto (a instancias de dos diputados que eran a su vez
catedraticos del por entonces llamado Derecho Politico: don Raul Morodo Leoncio y don
Enrique Tierno Galvan), que proponia sustituir el texto inicial de este apartado, que pasaria a
ser el apartado 2, y disponer, respecto del apartado 1, el siguiente texto: “Las Cortes Generales,
que representardn al pueblo espafiol, ejercen la potestad legislativa, sin perjuicio de lo dispuesto
en el titulo VIII, otorgan amnistias, controlan la acciéon del Gobierno y tienen las demas
competencias que les atribuye la Constitucion”. En el Informe final de la Ponencia
constitucional (“Boletin Oficial de las Cortes” num. 82, del 17 de abril de 1978) el inicial art.
58 se convierte mas tarde en el art. 61.1, encuadrado dentro del Titulo IV (De las Cortes
Generales), Capitulo I, y se acoge el texto propuesto por la enmienda nim. 504, si bien se
suprime toda referencia a la amnistia. El texto final del Informe de la Ponencia era el siguiente:
“Las Cortes Generales representan al pueblo espafiol y estan formadas por el Congreso de los
Diputados y el Senado” (lo que se corresponde con el vigente art. 66.1 CE). Por su parte, el
apartado 2 de aquel art. 61 quedod redactado en el Informe de la Ponencia con el siguiente texto:

“Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban sus Presupuestos,
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controlan la accion del Gobierno y tienen las demas competencias que les atribuya la
Constitucion” (lo que se corresponde con el vigente art. 66.2 de la CE). La prohibicion de los
indultos generales se incluyd en el nuevo art. 57 1) del Informe de la Ponencia, entre las
prerrogativas del Rey [se corresponde con el vigente art. 62 1) CE].

ii) La segunda de las enmiendas fue la nim. 744, presentada por un diputado del
grupo parlamentario de Unién de Centro Democratico (don César Llorens Bargés), y que,
dentro del titulo correspondiente a la Administracion de Justicia (Titulo VIII del Proyecto),
proponia una nueva redaccion del art. 109 del Proyecto, inspirada en el texto del art. 102 de la
Constitucion de 1931: “Se prohiben los indultos generales. Los individuales seran concedidos
por el Rey, previo informe del Tribunal Supremo y del Fiscal del Reino, en los casos y por el
procedimiento que las leyes establezcan. Las amnistias solo podran ser acordadas por el
Parlamento”. Preveia, pues, la posibilidad de conceder amnistias por el Parlamento, si bien
justificaba la introduccion de la enmienda con la finalidad de contrarrestar la afirmada
proliferacion de indultos que se habian otorgado durante la dictadura franquista, siendo
necesario establecer unos limites con objeto de que no constituyeran “una quiebra en la
Administracion de Justicia de imprevisibles consecuencias para la ejemplaridad, seguridad
juridica, intereses afectados y el propio sentir de los condenados dentro de la sociedad
espanola”. El Informe de la Ponencia acepto incluir la prohibicion de los indultos generales,
pero haciéndolo en el art. 57. i) del Proyecto, dentro de las prerrogativas del Rey [vigente art.
62 1) CE], al “regular esta materia junto con el derecho de gracia”. Ofrecio, al respecto, la
siguiente redaccion correspondiente al art. 109: “La justicia sera gratuita cuando asi lo disponga
la ley y, en todo caso, respecto de quienes acrediten insuficiencia de recursos para litigar”. El
Informe de la Ponencia decidio6 excluir la referencia a la amnistia.

Las actas levantadas de las sesiones de la Comision Constitucional recogen, en la
minuta correspondiente a la sesion del dia 3 de noviembre de 1978, un apartado 4° con el
siguiente texto: “Por lo que se refiere a la materia de la amnistia, se acuerda no
constitucionalizar este tema”. Tal decision explica que finalmente la Constitucion no hiciera
mencion alguna a la amnistia. Un silencio que, como digo, no cabe interpretar como posibilidad
de regular la amnistia por el legislador, sino que, por el contrario, como un rechazo al
reconocimiento de esta institucion excepcional. Los constituyentes tenian delante el precedente
de la Constitucion de 1931 y otros precedentes del constitucionalismo historico en cuanto al
reconocimiento de esa potestad, y optaron por no incorporarlos a la vigente Constitucion.
Tuvieron presente, sobre todo, la Ley de amnistia de 1977, que cumpli6 la funcion histérica a la

que se referia Carl Schmitt de “terminar una guerra civil”, pues la amnistia de 1977 fue la
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expresion juridica y politica del principio de reconciliacion nacional que presidid nuestro
proceso de transicion a la democracia y en la consideracion como “Derecho injusto” del
ordenamiento bajo cuya vigencia se habian cometido los actos que eran amnistiados. La Ley de
amnistia de 1977 supuso asi una suerte de condena moral del régimen franquista. Una vez
promulgada la Constitucion de 1978 y constituida Espafia como un auténtico Estado social y
democratico de Derecho (art. 1.1 CE), resultaba logico cerrar la puerta a nuevas amnistias, pues
su admision supondria cuestionar la legitimidad misma del ordenamiento democratico. Que es
precisamente lo que acontece con la amnistia concedida por la Ley Organica 1/2014
(autoconcedida, cabria mejor decir, aunque sobre este punto volveremos mas adelante) a los
politicos separatistas catalanes y sus seguidores que pretendieron subvertir el orden
constitucional y las bases de la convivencia democratica. Esa ley supone una gravisima
deslegitimacion de nuestro Estado constitucional y de sus instituciones democraticas.

En suma, los constituyentes de 1978 rechazaron las enmiendas que proponian la
inclusion de la amnistia en el texto de la Constitucion y, ademas, dejaron constancia expresa de
no querer constitucionalizarla. Por tanto, cualquier iniciativa del poder legislativo que vaya
encaminada a la regulacion y concesion de amnistias supone una ruptura del pacto
constitucional y contraviene frontalmente la Constitucion, porque el legislador carece de
habilitacion constitucional para poder aprobar leyes de amnistia. Esta es la gran diferencia que
existe entre el marco que ofrece la Constitucion de 1978 y los que hayan podido o puedan
prever otras Constituciones de nuestro Derecho historico (como las Constituciones de 1869 o de
1931) o algunas de otros Estados dentro del entorno de la Union Europea, como es el caso, ya
mencionado, de la Republica Italiana (donde, por cierto, para aprobar amnistias se requiere de
una mayoria parlamentaria sumamente reforzada: dos tercios, esto es, la misma que se exige
para la reforma constitucional).

V. La amnistia supone una excepcion a diversos principios constitucionales, como la
igualdad ante la ley, la division de poderes y la reserva de jurisdiccion, por lo que, para que
fuera legitima, seria necesario que, en tanto que tal excepcion, estuviera constitucionalmente

prevista

La amnistia supone una medida excepcional y singular, que conlleva que deje de
aplicarse a determinadas personas, participes de unos hechos penal o sancionadoramente
tipicos, una ley preexistente y democratica cuando concurran los factores, elementos o
circunstancias previstas en la propia ley aprobatoria de la amnistia y, ademads, con efectos

retroactivos, lo que afecta directamente a la igualdad de todos ante la ley (art. 14 CE),
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particularmente la ley penal. Supone, asimismo, dejar sin efecto el principio de exclusividad de
jurisdiccion (art. 117.3 CE) y el principio de obligado cumplimiento de las sentencias (art. 118
CE), y vulnera también, en consecuencia, el principio de separacion de poderes, en cuanto
supone una suspension parlamentaria de la potestad jurisdiccional exclusiva de jueces y
magistrados de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, lo que no puede hacerse en ausencia de un
reconocimiento constitucional expreso de la potestad de amnistiar concedida al poder
legislativo. El legislador no puede suplantar a los jueces y tribunales en su funcidén exclusiva de
juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, aplicando el derecho vigente en cada momento. Por eso,
como excepcion a la reserva de jurisdiccidon y a la misma separacion de poderes, la amnistia
solo seria valida si estuviera expresamente prevista en la Constitucion.

En todo caso, la amnistia otorgada por la Ley Organica 1/2024 a quienes, en el
marco del llamado proces pretendieron subvertir el orden constitucional y romper la
convivencia entre espafioles, es una medida de gracia del legislador estatal, de las Cortes
Generales, que vulnera la reserva constitucional de jurisdiccion y el principio de separacion de
poderes, pues esta dirigida a dejar sin efecto resoluciones judiciales ya dictadas, y firmes, en
relacion con tales actuaciones delictivas (y a vedar que puedan dictarse otras respecto de esos
hechos), por lo que se trata de una invasion en toda regla de la funcion jurisdiccional exclusiva
de los jueces y tribunales integrantes del poder judicial. En efecto, la amnistia, por su propia
naturaleza, vulnera la division de poderes y el monopolio jurisdiccional, en cuanto comporta
dejar sin efecto lo declarado en sentencias que han adquirido firmeza, o resoluciones
interlocutorias en procesos en tramitacion, dictadas por los jueces y tribunales del poder
judicial, que ostentan, en exclusividad, la potestad jurisdiccional de juzgar y hacer ejecutar lo
juzgado, de conformidad con lo establecido en el art 117.3 CE. La amnistia supone esa
intromision del poder legislativo en el ambito constitucionalmente reservado al poder judicial
porque, en definitiva, declarando la extincidon de los delitos, con efectos retroactivos, se viene a
dejar sin eficacia las resoluciones de los tribunales de justicia.

El respeto al principio de separacion de poderes, sin el cual no puede hablarse de
Estado de Derecho, no se garantiza, como quieren el preambulo de la Ley Organica 1/2024 y la
sentencia de este tribunal, con la decision judicial sobre la aplicacion de la amnistia a cada caso
concreto, porque la vulneracion de ese principio constitucional ya se ha consumado en un
momento anterior, esto es, en la misma aprobaciéon de la ley, que ya declara ineficaces
determinadas resoluciones judiciales que han adquirido firmeza. Se trata, en suma, de
excepcionar la vigencia de normas y la aplicabilidad de resoluciones judiciales firmes, lo que

afecta directamente al poder judicial y al legitimo desempefio de sus funciones, afectacion que
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no puede ser salvada con el simplista argumento formal de sefialar que los jueces y tribunales
estan sometidos a la ley y, por tanto, a la de amnistia, sin tener en cuenta el significado material
de esta. La Constitucion no permite que se declare a un grupo de personas, no determinados
pero determinables, inmunes frente al derecho, borrando para ellas la existencia de delitos.

V1. Una amnistia arbitraria

VI.1. El pacto politico en el que se funda la Ley Orgadnica 1/2024, de amnistia

La amnistia otorgada por la Ley Organica 1/2024, como es publico y notorio,
trae causa del acuerdo politico suscrito el 9 de noviembre de 2023 entre el partido al que
pertenecen los diputados del grupo parlamentario autor de la proposicion que dio lugar a
referida ley (PSOE) y el partido al que pertenecen algunos de los eventuales beneficiarios de la
amnistia regulada en esa ley (Junts per Catalunya, cuyo lider es el profugo Carles Puigdemont).
Dicho acuerdo, negociado por parte del Grupo Socialista por el entonces Secretario de
Organizacion del PSOE y diputado de este partido don Santos Cerdan Leon, supuso el decisivo
apoyo de los siete diputados del grupo parlamentario Junts a la investidura como presidente del
Gobierno del candidato socialista don Pedro Sanchez Pérez-Castejon, quien, por cierto, antes de
las elecciones generales de 23 de julio de 2023 (al igual que otros destacados miembros de su
formacion politica), habia venido sosteniendo publicamente que la amnistia no tiene cabida en
la Constitucion espafiola; y en ldgica coherencia con tales manifestaciones, ni en el programa
electoral de su partido ni en sus intervenciones en la campana electoral del mes de julio de 2023
aludi6 en momento alguno a la posibilidad de conceder la amnistia a los involucrados en los
hechos delictivos derivados del llamado proces. Una posicion esta coincidente, por cierto, con
la sostenida con ocasion de los indultos a los politicos condenados por la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo en la sentencia de la causa especial seguida por aquellos hechos, pues en la
propuesta motivada elevada por el entonces ministro de Justicia don Juan Carlos Campo
(actualmente magistrado del Tribunal Constitucional, y abstenido en este recurso) al Consejo de
Ministros para la concesion de esos indultos, se justificaban precisamente estos por
contraposicion a la amnistia, ya que el indulto no hace desaparecer el delito, “a diferencia de la
amnistia, claramente inconstitucional”.

En efecto, en ese acuerdo PSOE-Junts, aparte de otros compromisos que no
vienen ahora al caso, destaca de manera especial el relativo a la aprobacion de (y reproducimos
literalmente el texto del acuerdo, que lleva las firmas del citado don Santos Cerdan y del
Secretario General de Junts per Catalunya, don Jordi Turull): “La Ley de Amnistia, para
procurar la plena normalidad politica, institucional y social como requisito imprescindible para

abordar los retos del futuro inmediato. Esta ley debe incluir tanto a los responsables como a los
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ciudadanos que, antes y después de la consulta de 2014 y del referéndum de 2017, han sido
objeto de decisiones o procesos judiciales vinculados a estos eventos. En este sentido, las
conclusiones de las comisiones de investigacion que se constituiran en la proxima legislatura se
tendran en cuenta en la aplicacion de la ley de amnistia en la medida que pudieran derivarse
situaciones comprendidas en el concepto lawfare o judicializacion de la politica, con las
consecuencias que, en su caso, puedan dar lugar a acciones de responsabilidad o modificaciones
legislativas”. Como contrapartida, se acuerda “La investidura de Pedro Sanchez, con el voto a
favor de todos los diputados de Junts™.

Pocos dias antes, se habia cerrado otro acuerdo entre el PSOE y Esquerra
Republicana de Catalunya (ERC), en el que también se incluyd el compromiso de votar los
diputados de este partido a favor de la investidura de don Pedro Sanchez como presidente del
Gobierno a cambio de la aprobacion de una ley de amnistia.

Quienes iban a beneficiarse de la futura ley de amnistia dejaron muy claro el
alcance del acuerdo al que llegaron con el Grupo Socialista: votos para la investidura del
candidato Pedro Sanchez a cambio del otorgamiento de una amnistia plena. Estamos, en suma,
ante un “trato” en favor del interés particular de quien pretendia continuar siendo presidente del
Gobierno de la Nacion y el de quienes querian ver borradas por completo las consecuencias
punitivas derivadas de su intentona de subversion del orden constitucional llevada a cabo afos
atras. Uno y otros han logrado sus propositos respectivos. Utilizando las palabras de Ciceron
(en su discurso contra Clodio, que habia hecho que se confiscasen sus bienes), la ley de
amnistia resulta ser asi una ley pro domo sua, es decir, en favor de los propios intereses de
quienes firman el referido acuerdo y, por tanto, es una ley que no responde al interés general o
comun por el que los poderes publicos (también el legislador ex art. 9.1 CE) estan obligados a
velar.

VI.2. La Ley Organica 1/2024, de amnistia, no responde a la defensa del
interés general o comun

Esa transaccion politica a la que nos hemos referido es efectivamente la razon de
ser (quizas mas que de razén cabe hablar de explicacion, pues la razon es la voz del Derecho) y
no otra de la amnistia otorgada por la Ley Organica 1/2024. Los argumentos (que no razones)
invocados en su preambulo, que a la sentencia, si se me permite la expresion, le parecen de
perlas (una justificacion clara y razonable de la amnistia, se afirma: FJ 7.3.2), referidas a
“buscar una mejora de la convivencia y de la cohesion social”, a “conseguir una mayor paz
ciudadana”, etc., no son méas que pura palabreria vana para encubrir el hecho notorio, la

verdadera causa de esa amnistia, que no es otra que la indicada transaccion. Asi lo han
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advertido numerosos juristas de reconocido prestigio, entre ellos el magistrado emérito de este
tribunal, don Javier Delgado Barrio, quien ha sehalado que “Expresado descarnadamente, este
el trato: ti me das los votos que me hacen falta y yo te consigo el olvido -amnistia viene de
amnesia- de tus delitos para que puedas volver a Espana sin que los jueces te juzguen. Luce
aqui claramente un interés personal muy alejado del campo de los intereses publicos en el que
viven los fines en atencion a los cuales la Constitucion ha establecido la prerrogativa de gracia”
(“Una amnistia arbitraria”, en La amnistia en Espania: Constitucion y Estado de Derecho, A
Coruiia, 2024). Pero la sentencia de la que discrepo se autoaplica la amnesia y desconoce o no
le importa el hecho notorio. El Tribunal Constitucional renuncia asi a ejercer la funcién de
control jurisdiccional que le corresponde como 6rgano de garantias constitucionales, asumiendo
acriticamente lo que el preambulo de la Ley Organica 1/2024 expresa; es decir, el Tribunal
Constitucional se somete al juicio del legislador, cuando es la obra de este la que debe
someterse al enjuiciamiento del Tribunal, en razén que a este le corresponde la alta mision de
garantizar la primacia de la Constitucion (art. 27.1 LOTC). La sentencia aprobada por la
mayoria del Tribunal (seis votos frente a cuatro) escamotea la gran cuestion que plantea la Ley
Organica 1/2024, de amnistia, esto es, la arbitrariedad del legislador, porque presume que si el
Tribunal la afronta estaria haciendo un juicio politico o de las intenciones politicas del
legislador.

Este argumento es extravagante e inconsistente, pues no tiene en cuenta que el
art. 9.3 CE, al proclamar la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos, incluye
entre estos al legislador, como asi resulta del art. 9.1 CE; el legislador no puede actuar
arbitrariamente, y en razon de ello el juez de la constitucionalidad ha de entrar a examinar no
los propositos o preferencias, estrategias o intenciones politicas del legislador, pero si debe
someter a su escrutinio los enunciados del texto legal enjuiciado para contrastar si las razones
ofrecidas por el propio legislador obedecen o no al objetivo de interés general que se indica por
aquel, y ello en la inexcusable defensa —de la que el Tribunal Constitucional no puede
abdicar— de los principios constitucionales que definen el Estado democratico de Derecho
(art. 1.1 CE).

Y es que, en efecto, ese inexcusable control constitucional lleva a la conclusion
de que la Ley Orgénica 1/2024, de amnistia, no responde a ningin pretendido objetivo de
interés general, sino al mero y descarnado interés particular de quienes suscribieron (y se
beneficiaron de las consiguientes contrapartidas reciprocas) los referidos pactos politicos, en

particular el acordado entre PSOE y Junts.
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Asi lo ha advertido, por cierto, la propia Comision Europea en las alegaciones
ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea en la cuestion prejudicial que sobre la Ley
Organica 1/2024 ha planteado el Tribunal de Cuentas espanol, que se han hecho publicas, al
sefalar, entre otros extremos muy relevantes, que “no parece que la LOA [Ley Organica
1/2024] responda efectivamente a un objetivo de interés general reconocido por la Unién. De
entrada, la LOA parece constituir una autoamnistia, por dos motivos. En primer lugar, porque
los votos de sus beneficiarios han sido fundamentales para su aprobacion en el Parlamento
espaiol. En segundo lugar, porque el proyecto de ley es parte de un acuerdo politico para lograr
la investidura del Gobierno de Espafia. Pues bien, si hay respaldo para considerar que las
autoamnistias en las que quien ostenta el poder politico pretende blindarse garantizandose su
inmunidad juridica son contrarias al principio del Estado de Derecho, parece que el mismo
criterio habria que aplicar cuando quien estd en el Gobierno garantiza la impunidad de sus
socios a cambio del apoyo parlamentario” (paragrafo 94 del informe).

Y afiade aun la Comision Europea que: “Constituye otro indicio en la misma
direccion el hecho de que la tramitacion de la LOA siguiera un procedimiento por via de
urgencia, eludiendo asi importantes informes de 6rganos consultivos y sin consulta publica.
Como lo ha sefialado la Comision de Venecia, la LOA ha ahondado una division profunda y
virulenta en la clase politica, en las instituciones, en el mundo judicial, en el mundo académico
y en la sociedad espafiola” (paragrafo 95 del informe).

Otro hecho que corrobora la ausencia de interés general en la amnistia decretada
por la Ley Orgénica 1/2024 es que los principales beneficiarios de esta (que a la vez son sus
impulsores, como esta acreditado) han seguido haciendo publica y reiterada ostentacion tras los
acuerdos referidos, e incluso tras aprobarse por esa ley la amnistia pactada, de su nula voluntad
de “buscar una mejora de la convivencia y la cohesion social” y de “superar... las tensiones
sociales y politicas generadas con el denominado proceso independentista en Catalufia: 4o
tornarem a fer (“lo volveremos a hacer”); expresion que implica la intencion de repetir las
actuaciones de subversion del orden constitucional que culminaron en los graves sucesos de
septiembre y octubre de 2017.

No existe, en suma, el supuesto interés general al que falazmente alude el
extenso y garrulo preambulo de la Ley Orgéanica 1/2024 para justificar la amnistia pactada,
consistente en restafiar la convivencia social y politica quebrada por la insurreccion
independentista catalana, pues esa pretendida finalidad sanadora queda plenamente desvirtuada
por los hechos anteriores, coetaneos e incluso posteriores a la aprobacion de dicha ley. Lo que

hay de cierto en este caso es una conjuncion de intereses privativos, particulares: por una parte,
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el de quien accede a conceder la amnistia (que poco antes rechazaba por inconstitucional) para
conseguir su investidura como presidente del Gobierno de la Nacion, y por otra el de quienes se
benefician directamente de la amnistia a cambio de apoyar con sus votos esa investidura (de ahi
que pueda perfectamente hablarse de “autoamnistia”, o de una amnistia ad personam, por mas
que el beneficio se extienda a un niumero indeterminado de sujetos). Como se ha dicho, se trata
de un pacto por el que, a cambio de que el secretario general del PSOE don Pedro Sanchez
fuera investido como presidente del Gobierno, el Parlamento espafol aprueba una ley de
amnistia disefiada para el mayor beneficio de una politicos que han cometido delitos gravisimos
de sedicion y malversacion de caudales publicos en el intento de segregar una parte del
territorio nacional, quebrar la convivencia entre espafioles y expulsar a millones de catalanes de
su condicion ciudadana. Por lo demas, la Ley Organica 1/2024, de amnistia, no ha traido
concordia alguna, sino que lo que ha provocado, ya desde el comienzo de su andadura
parlamentaria, es mayores desgarros y fracturas sociales, como es perfectamente conocido por
todos.

VI.3. La Ley Orgdnica 1/2024, de amnistia, es un supuesto paradigmadtico de
arbitrariedad del legislador

Cuanto acaba de afirmarse no es, en modo alguno, un juicio de intenciones
politicas, vedado al Tribunal Constitucional en su control de la ley, como se dice en la
sentencia, sino el resultado de la constatacion de hechos plenamente acreditados porque son
notorios. Como ha senalado quien fuera presidente de este tribunal y abogado del Tribunal de
Justicia de la Union Europea, el profesor Cruz Villalon (“Primeras consideraciones sobre el
control constitucional de la ley de amnistia”, cit.), estamos ‘“ante una amnistia politica en toda
regla, en la que se acumula excepcion sobre excepcion. Como tal amnistia politica implica ya
que la excepcionalidad por definicién de toda amnistia se eleva al cubo: es excepcional dentro
de la propia excepcion de la medida. Por ello no basta con que esté justificada, sino que ha de
estar excepcionalmente justificada”. Lo que, ademds, determina que resulte obligado el
enjuiciamiento de la legitimidad constitucional de esa decision, que en Ultimo término remite al
control desde la perspectiva de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art.
9.3 CE), y ese control no lo supera para un juez de la constitucionalidad, pues como expone
Candido Paz-Ares (Las falacias de la amnistia, Granada, 2024), “el proceder del legislador,
vistos los motivos empiricos que lo guiaran realiza un supuesto paradigmatico de desviacion de
poder, y por ende incurre en arbitrariedad. El fundamento ultimo del reproche de arbitrariedad
estriba en el cardcter insdlitamente interesado de la amnistia, a través de la cual permiten

ventajas particulares o faccionales: el poder para unos y la impunidad para otros”.
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Mas recientemente, el profesor Cruz Villalon ha insistido en la misma idea,
sefialando certeramente (“Las intenciones del legislador”, EI Pais, 20 de junio de 2025), que si
el recurso de inconstitucionalidad contra la ley de amnistia pivota sobre la arbitrariedad del
legislador, el Tribunal tiene que examinar su objetivo politico, porque es el propio legislador el
que ha plasmado sus intenciones en el texto de la Ley Orgéanica 1/2024, de amnistia, de suerte
que “a diferencia de las denunciadas por los recurrentes, tachadas de extrajuridicas” por la
sentencia del Tribunal, “estas otras intenciones confesadas ... han sido puestas negro sobre
blanco por el legislador. Y esto con la consecuencia ineluctable de ser las que cuentan”.

Ese escrutinio constitucional, obligado para este tribunal, conduce directamente a
apreciar que la Ley Organica 1/2024, de amnistia, no es en modo alguno el resultado del
gjercicio legitimo por parte del legislador (de las Cortes Generales) de su libertad de
configuracion de una determinada materia, como se pretende en la sentencia que nos ocupa,
sino que se trata de una decision que excede de las potestades que le han sido
constitucionalmente atribuidas a aquel y que, ademas, es arbitraria de manera patente, pues ha
quedado constatado que la amnistia otorgada no pretende satisfacer el supuesto interés general
falazmente invocado en el predmbulo de la ley (por mas que otra cosa haya entendido la
mayoria de este tribunal en la lamentable sentencia de la que disiento), sino que responde en
realidad al particular y espurio interés —digase con toda crudeza— del intercambio de votos
por impunidad. Una decisiéon o actuacion de un poder publico cuyo fundamento ultimo no
descansa en el ordenamiento juridico, ni pretende satisfacer el interés general, cae de lleno en la
interdiccion constitucional de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE). Su sancion,
cuando esa decision se plasma en una ley, como ocurre en este caso, no puede ser otra que la
declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de esa norma por parte de este tribunal. Lo
contrario supone una lamentable abdicacion de este en la irrenunciable responsabilidad que le
incumbe como guardian de la Constitucion, pues no puede olvidarse que la expresa voluntad
del constituyente sitia al Tribunal Constitucional como garante Gltimo del equilibrio de poderes
constitucionalmente establecido, incluyendo por tanto la posibilidad de limitar la capacidad de
actuacion del legislador cuando este exceda de los margenes constitucionales, como
patentemente sucede en el supuesto que nos ocupa.

VI.4. El Tribunal Constitucional ha renunciado explicitamente a la busqueda
de la verdad, al desconocer el hecho notorio de que la Ley Orgdnica 1/2024 trae causa de un
trato no fundado en el interés general o0 comun

En definitiva, la verdadera finalidad perseguida por la Ley Organica 1/2024, de

amnistia, no se corresponde con la que de forma mendaz se alega en su preambulo, que la
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sentencia aprobada por la mayoria del Tribunal Constitucional asume acriticamente, utilizando
razonamientos meramente tautologicos. La mayoria del Tribunal, por tanto, renuncia
explicitamente a la verdad, a la busqueda de la verdad, que en el proceso jurisdiccional nace de
los hechos probados. El Tribunal renuncia a garantizar la primacia de la Constitucion (art. 27.1
LOTC), se aparta de esta al soslayar la busqueda de la verdad, en este caso notoria a primera
vista, abdicando asi de su funcion de defensa de la Constitucion. No cabe apreciar el supuesto
interés general en el que dice fundarse la amnistia segin el mendaz preambulo de la Ley
Organica 1/2024. Si la finalidad del legislador fuera fomentar la convivencia democratica en
Catalufia y contribuir a la reconciliacion y “normalizacién” no tendria sentido (y la sentencia
aprobada por la mayoria del Tribunal asi lo reconoce en el FJ 8.3.4 y 8.3.5 con su creativa
interpretacion que completa la ley en aquello que esta omitid, extendiendo su ambito de
aplicacion subjetivo), que se hubiera excluido del beneficio de la amnistia a quienes realizaron
actos contrarios al denominado procés. No existe, pues, ese supuesto interés general que se
invoca en el preambulo de la Ley Organica 1/2024, que tampoco responde a una supuesta
voluntad mayoritaria que pueda apreciarse en ningun ambito, habida cuenta del caracter
profundamente divisivo y conflictivo de la amnistia. De ser constitucionalmente posible, una
medida de gracia como esta solo cabria por estar al servicio del mantenimiento de determinados
valores constitucionales de especial trascendencia, justificativos del sacrificio, siquiera
ocasional, de principios constitucionales basicos como los de interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos, igualdad de los ciudadanos ante la ley y separacion de poderes.

Por lo demas, si la finalidad de la Ley Organica 1/2024, de amnistia, fuera
facilitar la reconciliacidon y superar un “conflicto politico sostenido en el tiempo”, es evidente
que la realidad desmiente rotundamente que pueda servir para la consecucion de ese objetivo,
habida cuenta de las graves disensiones que la norma, ya desde el comienzo de la tramitacion
parlamentaria que culmind con su aprobacion, ha generado. Asi lo aprecid la Comision de
Venecia en su informe sobre la proposicion de ley que daria lugar a la Ley Orgéanica 1/2024,
cuando sefala, como ya hemos indicado antes, que esa iniciativa legislativa “ha intensificado
una profunda y virulenta division en la clase politica, las instituciones, el poder judicial, el
mundo académico y la sociedad espafiola”. La amnistia otorgada por la Ley Organica 1/2024 no
ha conseguido el supuesto objetivo de la reconciliacion y la superacion del conflicto politico al
que alude el preambulo de la ley, sino que, por el contrario, ha conducido a exacerbar la
polarizacion y la division social, como evidencian las encuestas publicadas al respecto en

distintos medios de comunicacion social, con el riesgo afiadido de alentar a quienes, merced a
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una transaccion politica, han visto olvidados sus delitos, a volver a intentar la subversion del
ordenamiento constitucional, como ya han amenazado hacer (ko tornarem a fer).

VL5. La Ley Organica 1/2024 es inconsecuente con la pretension de
reconciliacion en la que afirma basarse

Para que pueda aceptarse como veraz el objetivo de reconciliaciéon y de
reencuentro que se traza en el preambulo de la Ley Orgéanica 1/2024 por el legislador, este
deberia acreditar que el procedimiento por el que pretende alcanzarse —Ila amnistia— es
compartido por la sociedad espafiola a la que se llama a esa reconciliacién. En efecto, cabe
razonablemente dudar de que ese procedimiento para conseguir el pretendido objetivo
“pacificador” sea compartido por la sociedad espafiola, si atendemos a las numerosas encuestas
de opinién publicadas en los medios de comunicacion, de las que se hace eco la Comision de
Venecia, y cuyos titulares reproducimos: El Espariol, 8 de marzo de 2024, “Sanchez da luz
verde a la amnistia con el 71% del pais en contra, incluido el 40% de los votantes del PSOE; El
Pais, 4 de diciembre de 2023, “Un 60% de los espanoles considera que la amnistia es injusta y
supone un privilegio; El Mundo, 29 de marzo de 2024: “Mas de la mitad de los espafioles y un
tercio de los socialistas cree que la amnistia traerd un nuevo procés. La oposicion a la medida
de gracia sigue instalada por encima del 62%, en fin, la muy reciente de El Periodico, 19 de
junio de 2025: “el 62% de los espafioles se oponen a la amnistia pese al aval del
Constitucional”.

Estamos, en fin, ante una ley inconsecuente e incoherente con la pretension
buscada y que no es sino una flagrante autoamnistia. Como escribe German Teruel (“Sobre la
ilegitimidad constitucional de la amnistia al procés”, El Cronista del Estado Social y de
Derecho, n° 114), la supuesta finalidad de interés general que se invoca para justificar la
amnistia, esto es, restablecer la convivencia en Catalufia, se muestra inalcanzable a la luz de los
hechos concretos y de los efectos pretendidamente positivos que podria llegar a tener, y
palidece ante el desproporcionado sacrificio que se produce de los principios constitucionales.

En suma, como he sefialado, la pretendida finalidad “pacificadora” que se invoca
de manera falaz en el preambulo de la Ley Organica 1/2024 no se corresponde con la realidad,
como es publico y notorio, pues la amnistia otorgada por esa ley, lejos de servir a los intereses
generales, solo ha sido un medio para obtener el apoyo parlamentario a la investidura del
presidente del Gobierno a cambio de la inmunidad de quienes a quienes subvirtieron
gravemente el orden constitucional, esto es, ha respondido a un interés particular de los propios
impulsores de la ley de amnistia, que deslegitima a nuestras instituciones y degrada nuestro

Estado social y democratico de Derecho. La arbitrariedad de esta ley esta fuera de toda duda, lo
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cual seria suficiente para declarar su inconstitucionalidad y consiguiente nulidad, aun en la
hipdtesis (que no comparto, por lo ya expuesto) de que se entendiera que la Constitucion no
impide aprobar amnistias. Al dejar fuera la sentencia el reproche de arbitrariedad del legislador,
“puede hacer que el reproche de arbitrariedad emigre de la ley al propio juez”, esto es, al juez
constitucional, como bien dice el profesor Cruz Villalon (en el ya citado articulo “Las
intenciones del legislador”, El Pais, 20 de junio de 2025), toda vez que es inencontrable, afiado
por mi cuenta, un supuesto mas palmario de arbitrariedad legislativa que el que nos ocupa.

En efecto, la sentencia aprobada por la mayoria del Tribunal pretende hacer un
traje a la medida del objetivo perseguido por las fuerzas politicas impulsoras de la Ley
Organica 1/2024 y beneficiadas por esta, intentando coser a ese traje las mangas del interés
publico y las perneras segun las cuales con la amnistia decretada por esa ley se consigue la
normalizacion politica en forma de reconciliacion y restauracion de la convivencia democratica
tanto en Catalufia como en el resto de Espafia. Vanos intentos de la sentencia con los que busca
completar (y hasta mejorar) la ley impugnada. Pero no es cierto que la Ley Organica 1/2024, de
amnistia, suponga un refuerzo del Estado de Derecho, sino justamente lo contrario, su absoluta
deslegitimacion. Fuera de la Constitucion no hay democracia, Estado de Derecho y convivencia
posibles, sino despotismo y arbitrariedad.

VII. El procedimiento parlamentario que llevo a la aprobacion de la Ley Orgdnica
1/2024 corrobora la arbitrariedad del legislador

Importa recordar ahora que la Ley Orgénica 1/2024 no solo es materialmente el
resultado directo de los acuerdos politicos suscritos a primeros de noviembre de 2023 entre el
partido al que pertenecen los diputados del grupo parlamentario autor de la proposicion de ley
que dio lugar a referida ley (PSOE) y los partidos a los que pertenecen algunos de los
eventuales beneficiarios de la amnistia regulada en esa ley (Junts per Catalunya y Esquerra
Republicana de Catalunya), sino que, ademas, la tramitacién parlamentaria de esa proposicion
de ley evidencia la existencia de gravisimas irregularidades, que ponen en tela de juicio la
limpieza misma del procedimiento parlamentario seguido para la aprobacion de la ley, con
directa afectacion para el principio de pluralismo politico (art. 1.1 CE) y los derechos de los
parlamentarios (art. 23 CE), en particular de la minoria.

La doctrina constitucional ha enfatizado la necesidad de verificar que la
tramitacion del procedimiento legislativo se haya ajustado en el caso concreto a los principios
que, conforme a su normativa reguladora y a la interpretacion que de esta viene haciendo este
tribunal, han de presidirlo, y ello, como recuerda el ATC 177/2022, de 19 de diciembre, FJ 6,

“en garantia no solo del derecho de la mayoria parlamentaria a adoptar las decisiones que
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legitimamente le corresponden, sino también del derecho de las minorias a participar en los
procesos de formacion de la ley, expresion, como se ha dicho, de la voluntad popular que ha de
integrar, a través precisamente del procedimiento legislativo, la expresion del pluralismo
politico, elevado por el art. 1.1 CE a la categoria de «valor superior» de nuestro ordenamiento
juridico”.

Y es que, en efecto, “la doctrina constitucional ha puesto de relieve la necesidad
de asegurar el adecuado ejercicio de la funcion de representacion politica de las minorias
parlamentarias en la oposicion, pues el respeto a la posicion y los derechos de las minorias
actua como elemento constitutivo del propio sistema, que legitima su propio funcionamiento.
Sin respeto a los derechos de las minorias politicas no hay modo de preservar el pluralismo
propio del Estado democratico (STC 226/2016, de 22 de diciembre, FJ 5), propugnado por el
art. 1.1 CE como uno de los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico
(STC 115/2019, FJ 3, citando las SSTC 86/1982, de 23 de diciembre; 99/1987, de 11 de
junio; 20/1990, de 15 de febrero; 119/1990, de 21 de junio; 217/1992, de 1 de
diciembre; 27/2018, de 5 de marzo, y 25/2019, de 25 de febrero)” (ATC 177/2022, FJ 6). No
puede olvidarse que, aunque la decision final que dé lugar a la ley quede en manos de la
mayoria parlamentaria, en el procedimiento de formacion de la voluntad de las Cadmaras debe
quedar plenamente garantizado el derecho de la minoria a la integridad del debate
parlamentario.

“«

Asimismo, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha destacado que “el
pluralismo, tolerancia y espiritu de apertura caracterizan una ‘sociedad democratica’. Aunque
deban subordinarse, en ocasiones, los intereses de los individuos a los de un grupo, la
democracia no se reconduce a la supremacia constante de la opiniéon de una mayoria, sino que
exige un equilibrio que asegure a los individuos minoritarios un tratamiento justo, que evite
todo abuso de una posicion dominante” [(STEDH de 26 de abril de 2016 (/zzettin Dogan y
otros c.Turquia), § 100; en el mismo sentido las sentencias de 29 de junio de 2007 (Folgera y
otros c. Noruega), § 84,y de 13 de agosto de 1981 (Young, Jamesy Webster c. Reino Unido), §
63].

Pues bien, ese respeto a la posicion y los derechos de las minorias
parlamentarias, obligado en un sistema democratico, ha brillado por su ausencia a lo largo de la
tramitacion de la proposicion de ley que daria lugar a la Ley Organica 1/2024. No es solo que
se haya obviado la prudente recomendacion de la Comision de Venecia en cuanto al tipo de
mayoria que debe compartir la decision de amnistiar (consideraba en su informe que, en tanto la

amnistia genera efectos seriamente conflictivos en la sociedad, el Parlamento deberia esforzarse
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en contar con una mayoria cualificada lo suficientemente amplia para aprobarla), sino que el
procedimiento mismo para la aprobacién de la Ley de amnistia se ha caracterizado por el
desprecio puro y simple de los derechos y garantias de los diputados de la minoria.

En primer lugar, es significativo que la iniciativa legislativa provenga de una
proposicion de ley, presentada el 13 de noviembre de 2023 por el grupo parlamentario del
partido politico que habia acordado otorgar la amnistia a cambio del apoyo a la investidura del
candidato de dicho partido a la Presidencia del Gobierno, pues el texto de la iniciativa se habia
pactado con los partidos que aportaban sus votos a cambio de obtener el beneficio de la
amnistia. Tres dias mas tarde, el Pleno del Congreso de los Diputados otorgaba su confianza a
ese candidato en la primera votacion de la sesion de investidura, con 179 votos a favor y 171 en
contra.

La sentencia quita importancia a este extremo, acogiéndose a la conocida
doctrina constitucional segun la cual no se vulnera el procedimiento legislativo por el hecho de
que la norma impugnada tenga su origen en una proposicion de ley y no en un proyecto de ley,
porque no existe obstaculo alguno en ninguna disposicion del bloque de la constitucionalidad
para que la disposicién normativa impugnada pudiera tener su origen en una u otra iniciativa
legislativa [por todas, SSTC 153/2016, de 22 de septiembre, FJ 3 a), y 128/2023, de 2 de
octubre, FJ 3 B)].

Sin embargo, pese a esa doctrina, seria ingenuo pretender desconocer que la
opcion de acudir a la proposicion de ley, a instancias precisamente del grupo parlamentario
Socialista, mayoritario entre los que sustentaban la coaliciéon gubernamental, para llevar a cabo
el intercambio de votos por impunidad pactado a principios de noviembre de 2023 por el PSOE
con Junts y ERC, ademas de cumplir ese compromiso politico, pretendia eludir las mayores
garantias que habria supuesto encauzar la iniciativa a través de un proyecto de ley del Gobierno.
En efecto, la presentacion de un proyecto de ley no solo exige que venga acompafiado de una
exposicion de motivos, sino también de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre
ellos, conforme al art. 88 CE y al art. 109 del Reglamento del Congreso de los Diputados
(RCD). Ademas, debe venir precedido de la elaboracion del correspondiente anteproyecto de
ley, sujeto al garantista procedimiento previsto en el art. 26 de la Gobierno, entre cuyos tramites
destaca la necesidad de realizar una consulta ptiblica en la que se recabard la opinidon de los
sujetos afectados, asi como de contar con los informes de determinados oOrganos
(destacadamente, el Consejo de Estado y el Consejo General del Poder Judicial). Nada de esto
es necesario en el caso de la proposicion de ley, obviamente. Una vez presentada la iniciativa,

la tramitaciéon parlamentaria también difiere segin se trate de proyectos de ley o de
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proposiciones de ley, siendo mas garantista la de aquellos, que comporta (arts. 109 a 123 RCD)
la presentacion de enmiendas, el debate a la totalidad, la deliberacion en comision y
ulteriormente en el Pleno; mientras que para las proposiciones de ley se simplifican los tramites
(arts. 124 a 125 RCD).

No es dificil entender que, como regla en nuestro sistema parlamentario, el
proyecto de ley es el instrumento que debe adoptar la iniciativa legislativa gubernamental,
mientras que la proposicion de ley es el instrumento que ha de adoptar la iniciativa legislativa
cuando la impulsan las minorias parlamentarias; de suerte que si una iniciativa legislativa
propiamente del Gobierno es presentada como proposicion de ley por el grupo parlamentario
mayoritario que le da sustento en el Parlamento, estamos cabalmente ante un fraude
constitucional, pues lo que se pretende es evitar las mayores garantias que para la oposicion
supone la tramitacion por la via de la proposicion de ley, en vez de por la via del proyecto de
ley. Que es justamente lo acontecido con la Ley Organica 1/2024, de amnistia.

Ciertamente, la proposicion de ley que da lugar a la Ley Organica 1/2024, de
amnistia, se registra en el Congreso de los Diputados por el grupo parlamentario Socialista
cuando el Gobierno se encuentra en funciones y, por tanto, no puede este presentar proyectos de
ley (art. 21.5 de la Ley del Gobierno). Pero esto no viene sino a corroborar el cardcter
fraudulento de la actuacion. Nada impedia esperar a que se conformase el nuevo Gobierno para
presentar, en su caso, con todas las garantias formales requeridas, un proyecto de ley de
amnistia. Nada, salvo el hecho incontestable de que, si el grupo Socialista no presentaba esa
proposicion de ley no habria investidura de su candidato a la Presidencia del Gobierno y, por
tanto, no habria nuevo Gobierno. Esa es la realidad que nos devuelve al punto de partida: la
razon de ser de la amnistia otorgada por la Ley Organica 1/2024 no es ningun pretendido interés
general, sino el interés particular que nace de una transaccion politica perfectamente conocida
por todos desde el primer momento: votos para la investidura del candidato a la Presidencia del
Gobierno a cambio de impunidad para quienes subvirtieron el orden constitucional (y amenazan
con volver a hacerlo, no se olvide).

Se suma a lo expuesto que, a solicitud del grupo parlamentario autor de la
iniciativa y sus socios parlamentarios (los que sostenian en el Congreso a la coalicion de
Gobierno), la Mesa del Congreso acordd en su reunion de 19 de diciembre de 2023 la
tramitacion de la proposicion de ley por el procedimiento de urgencia (art. 93 RCD), lo que
supone, como efecto principal, la reducciéon de los plazos previstos en el procedimiento
ordinario a la mitad (art. 94 RCD). Aunque acudir al procedimiento de urgencia constituya “una

decision de mera oportunidad politica” (STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10), su
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verdadera razon de ser reside en la conveniencia de economizar tiempos y tramites en funcion
de la iniciativa de que se trate, estando pensada para iniciativas legislativas que no presenten
complejidad. Por eso, resulta de imposible justificacion la decision de acordar la tramitacion
por el procedimiento de urgencia en un supuesto como el presente, en el que la iniciativa en
cuestion es de gran calado constitucional y estd sujeta a una gran controversia, tanto publica
como en el propio d&mbito parlamentario. Asi lo puso de relieve la Comision Europea para la
Democracia por el Derecho (Comisién de Venecia) en su informe sobre la proposicion de ley,
al sefialar que “los procedimientos legislativos acelerados no son apropiados para aprobar leyes
de amnistia, dadas sus consecuencias de largo alcance y su naturaleza a menudo controvertida”.
Y ciertamente no lo son, como tampoco —como ya dijimos al comienzo de este
inevitablemente extenso voto particular— lo es la aceleracion del debate en el Tribunal
Constitucional.

En esta tesitura, no parece temerario conjeturar que la articulacion de la
iniciativa por la via de la proposicion de ley, unida a la decision de tramitarla por el
procedimiento de urgencia, pretendia evitar que el Consejo General del Poder Judicial, el
Consejo de Estado y los sectores afectados fueran oidos en la tramitacion parlamentaria de la
iniciativa y, al propio tiempo, acelerar esa tramitacion, frustrando asi un debate suficiente en las
Cortes Generales sobre una cuestion trascendental como la amnistia.

Pero la cuestion no acaba aqui.

En efecto, sucede que en la sesion del Pleno del Congreso de los Diputados
celebrada el 30 de enero de 2024, a continuacion de haberse sometido a debate y votacion las
enmiendas no incorporadas al dictamen de la Comision de Justicia sobre la “proposicion de ley
organica de amnistia para la normalizacion institucional, politica y social en Catalufa”, que
fueron rechazadas, y a votacion el referido dictamen (que fue aprobado por 177 votos a favor
frente a 172 en contra), se procedidé a la votacion final sobre el conjunto de la iniciativa
legislativa, por tener caracter organico, que fue rechazada por 171 votos a favor y 179 en
contra.

De esta manera, como ya adverti en mi voto particular al ATC 24/2024, de 14 de
marzo, la iniciativa no alcanz6 la preceptiva mayoria absoluta ex art. 81.2 CE, por lo que no sin
razon los diputados de la minoria entendian que, conforme a lo dispuesto en el art. 79.1 RCD, al
no haberse alcanzado en la votacion final sobre el conjunto de la proposicion de ley ni siquiera
la mayoria simple a su favor, la iniciativa legislativa habia de entenderse rechazada y, en
consecuencia, decaida, por lo que no procedia su devolucion a la Comision de Justicia para que

emitiera un nuevo dictamen, que fue lo acordado por la presidenta de la Camara, en decision
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luego confirmada por la Mesa, invocando lo dispuesto en el art. 131.2 RCD. Pero, para que
fuera aplicable el art. 131.2 RCD, que prevé la devolucion del proyecto a la comision en caso
de no conseguirse la mayoria absoluta en una votacion final sobre el conjunto del texto, al
objeto de que emita un nuevo dictamen en el plazo de un mes, era necesario que la iniciativa
legislativa hubiera alcanzado la mayoria simple en dicha votacion final, lo que resulta palmario
que no sucedio en el presente caso.

La anomala reviviscencia de la iniciativa legislativa, que permitiria finalmente su
aprobacion, convirtiéndose en la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, para la normalizacién
institucional, politica y social en Catalufia, consuma asi una tramitacion parlamentaria arbitraria
desde su inicio, que se corresponde con la arbitrariedad material de su contenido.

Se sigue de cuanto antecede que, aunque la mayoria de este tribunal, en la
sentencia de la que disiento radicalmente, haya preferido no verlo asi, en la tramitacion
parlamentaria de lo que terminé siendo la Ley Orgéanica 1/2024 se incurrio en graves quiebras
del procedimiento legislativo, que afectaron sin duda a los derechos de las minorias y a los
derechos de todos los ciudadanos a participar en los asuntos publicos mediante representantes
(art. 23.1 y 2 CE). A este proposito este tribunal ha recordado en su STC 114/2017, FJ 6 E), que
“es funcion primordial de toda asamblea parlamentaria ... representar a la ciudadania; funcion
que solo se cumple cabalmente si los elegidos por el cuerpo electoral para realizarla se atienen,
en general, a los procedimientos que el ordenamiento dispone y a las reglas juridicas que,
integradas sobre todo en los reglamentos de las Camaras, aseguran una participacion no
discriminatoria de unos y otros representantes. Se asegura con ello el necesario respeto de las
minorias, sin el cual el principio de mayoria para la adopcion final de las decisiones, igualmente
irrenunciable, pondria en riesgo su legitimidad. La democracia parlamentaria no se agota,
ciertamente, en formas y procedimientos, pero el respeto a unas y otros estd entre sus
presupuestos inexcusables (STC 109/2016, FJ 5)”.

VIII. Consideraciones sobre la impugnacion de determinados preceptos de la Ley
Organica 1/2024

Lo hasta aqui expuesto es muestra mas que evidente de la radical inconstitucionalidad y
nulidad de la Ley Orgénica 1/2024, de amnistia, en su integridad.

Pero no puedo, sin embargo, dejar de mencionar, siquiera brevemente, mi discrepancia
con determinados aspectos del enjuiciamiento que la sentencia realiza de algunas de las tachas
concretas formuladas por los recurrentes contra determinados preceptos de la Ley Organica
1/2024.

a) El abuso de la técnica de la interpretacion conforme.
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Como es bien conocido la interpretaciéon conforme solamente procede cuando, bien de
todas las interpretaciones posibles de un precepto solamente una, la que aprecia el Tribunal, es
constitucional o bien cuando es necesario excluir alguna posible interpretacion legal que, a
juicio del propio Tribunal, seria inconstitucional. Dicha técnica, que parte de un respetable
principio de conservacion de la ley, en modo alguno puede justificar una auto atribuida facultad
del Tribunal Constitucional de reconfigurar la Ley que juzga, recredndola; lo que, en mi
criterio, implica invadir el espacio logico de la potestad legislativa, atribuida por la
Constitucion a las Cortes Generales como representantes del pueblo espafiol (art. 66 CE). Por
ello este tribunal, en su doctrina mas tradicional, ha sido especialmente riguroso al fijar los
limites de la técnica de la interpretacion conforme impidiendo ignorar o desfigurar el sentido de
enunciados legales meridianos (SSTC 22/1985, de 15 de febrero, FJ 5 y 24/2004, de 24 de
febrero, FJ 6). Sin embargo, la prudencia para no inmiscuirse como arbitro de opciones
politicas, y la limitacion institucional de su cometido en exclusiva al enjuiciamiento juridico-
constitucional de las normas, debe ir unida a la conciencia del alto papel que el Tribunal tiene
constitucionalmente atribuido de garante de la efectividad de la Constitucion como norma, de la
primacia de la Constitucion (art. 27.1 LOTC), que es tanto como decir del Estado de Derecho.
Pues bien, creo que ese papel ha sido significativamente eludido por la sentencia, recurriendo al
abuso de la técnica de la interpretacion conforme en dos ocasiones.

La primera es la relativa al examen de la queja de la alegada quiebra de la
igualdad, ya que, por los mismos hechos delictivos unas personas han de soportar las
correspondientes consecuencias penales y otras no, estando fijado el criterio de diferenciacion
en la distinta ideologia de quién comete la conducta, que es unos casos es punible y en otros no.

La sentencia reconoce la existencia de esta llamativa asimetria, pero no extrae de
ella la debida consecuencia, la inconstitucionalidad del precepto legal que establece dicha
diferencia, por su radical vulneracion del principio y derecho de igualdad ante la ley (art. 14
CE). Ya de por si, el argumento de que la amnistia no vulnera el principio de igualdad, sino que
solamente lo excepciona en supuestos extraordinarios calificados por la existencia de un interés
general, no se sostiene seriamente. A lo ya afirmado antes cabe afiadir ahora que es el propio
legislador autor de la norma quien quiere hacer la situacion excepcional. No puede entenderse
que no vulnere la igualdad una norma que se aplica a un supuesto concreto, en un contexto
concreto, en un ambito temporal determinado y con unos beneficiarios determinables a través
de la aplicacion de unos criterios ideoldgicos claramente discriminatorios, consistentes en
excluir de la amnistia aquellas conductas realizadas por particulares o empleados publicos con

la finalidad de oponerse al denominado procés.
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Toda la pormenorizada y correcta exposicion en la sentencia de la doctrina
constitucional sobre el principio de igualdad no sirve para encubrir el tnico problema que ha de
resolverse ahora. Aun entendiendo justificada la finalidad de la Ley Orgénica 1/2024, en
términos meramente hipotéticos y a efectos de la argumentacion, pues ya hemos dejado sentado
que tal finalidad no existe, y admitido también el término de comparaciéon que la sentencia
propone, resulta que esta lleva la deferencia con el legislador, mediante el forzamiento de la
técnica de la interpretacion conforme, hasta niveles pocas veces vistos en la doctrina
constitucional. Nada tiene de extrafo, pues, que algin comentarista haya llegado a afirmar que
el Tribunal Constitucional “mejora” con su sentencia la propia Ley Organica 1/2024 de
amnistia.

En resumen, la sentencia hace decir a la norma lo que no dice porque, leido en sus
exactos términos, seria inconstitucional, algo que hay que evitar a toda costa. Y lo hace de
forma marcadamente apodictica, pues reconoce que la norma, el art. 1.1. de la Ley Organica
1/2024, es discriminatoria por excluir a determinados sujetos, pero luego evita declararla nula,
ya que no la juzga en su estricto contenido normativo, sino que el Tribunal, sin justificacion
alguna, considera que esa exclusion discriminatoria es, en realidad, una omision, un olvido del
legislador. El resultado es que la sentencia crea un precepto nuevo en cuyo d&mbito de aplicacion
ha incluido a quienes realizaron los actos amnistiables con la finalidad de oponerse a la
secesion o independencia de Catalufia, superando asi con mucho los limites de la interpretacion
conforme a los que antes se ha aludido. Estamos, en suma, ante un claro exceso de jurisdiccion
del Tribunal.

Tales limites también se superan en relacion con el analisis de la impugnacion del
procedimiento contable previsto en el art. 13 de la Ley Organica 1/2024, pues, de nuevo, se le
hace decir al precepto lo que no dice, contra su expresa diccion literal, que unicamente prevé la
audiencia del Ministerio fiscal y de las entidades del sector publico perjudicadas por el
menoscabo de los fondos publicos, lo que, como la sentencia reconoce, determina la
vulneracion del art. 24 CE. Vulneracion que, sin embargo, no se declara, en tanto que se
atribuye valor normativo al silencio de la norma respecto a la exclusion del tramite para el resto
de las partes, entendiendo que su exclusion expresa no impide un entendimiento de la norma
que incluya su intervencion. De nuevo, pues, un ejemplo de control constitucional creativo.

b) Otro de los aspectos cuestionables de la sentencia es el uso que hace de argumentos
elusivos o cuando no tautoldgicos para no resolver algunas de las tachas planteadas por los
diputados y senadores recurrentes respecto de determinados preceptos de la Ley Organica

1/2024, de amnistia.
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Sirva como ejemplo de ello la falta de contestacion a la queja de los recurrentes centrada
en que la Ley Orgénica 1/2024, incluye en su ambito de aplicacion los delitos de terrorismo en
funcion de su resultado, haciendo una artificiosa diferenciacion entre el terrorismo que atenta
contra los derechos humanos (que no seria amnistiable) y el que no (al que se extiende la
amnistia).

La sentencia elude contestar a esa queja acudiendo a dos argumentos formales que no
son convincentes. El primero es un supuesto incumplimiento de la carga alegatoria, que no es
tal. El segundo, la afirmacion, reiterada en la doctrina constitucional de que el Derecho de la
Union no es canon de constitucionalidad, lo cual, sin dejar de ser cierto, no sirve mas que para
confirmar la falta de voluntad de la mayoria del Tribunal de abordar esta cuestion. Maxime
cuando la queja de los recurrentes se centraba en la vulneracion del art. 25.1 CE, que, en la
logica de la sentencia, se reconduce a la infraccion del art. 9.3 CE, lo que, en todo caso, es
irrelevante, pues lo cierto es que la referida queja, entendida en un sentido u otro, ha quedado
sin respuesta.

c) Finalmente, algin comentario merece la forma en la que la sentencia aborda las
denunciadas vulneraciones del art. 25.1 CE, que cabe cuestionar desde un doble punto de vista.

El primero es que se emplea una suerte de razonamiento circular a partir de la
consideracion de que la amnistia es una institucion peculiar y excepcional, lo que hace que no
le sean aplicables las exigencias que derivan del art. 25.1 CE, en cuanto que se trata de una
cuestion que queda remitida a la libertad de configuracion de las Cortes Generales, segun la
sentencia. Ese planteamiento, deudor como es obvio de la concepcion de la mayoria del
Tribunal segin la cual la amnistia decidida por el legislador organico es ajena a la practica
totalidad de los principios y valores constitucionales, a partir de la consideracion de la
Constitucién como una norma “abierta”, no me parece asumible de ningiin modo. Sin necesidad
de insistir en los reproches a esta concepcion desnormativizadora de la Constitucion, baste
ahora anadir que, si la excepcion a la aplicacion de los principios del Derecho penal que la
amnistia supone no es posible en términos constitucionales, facilmente puede llegarse a la
conclusion de que la exclusion, injustificada e injustificable, de la generalidad de la ley penal
determina, en este caso, la vulneracion del art. 25.1 CE.

El segundo es la reconduccion de la queja de la vulneracion del art. 25.1 CE al principio
de seguridad juridica del art. 9.3 CE, solucidén que tampoco es la mejor desde el punto de vista
de la coherencia interna de la sentencia.

No lo es porque, cabe recordar ahora, la sentencia ha declarado inconstitucional, por

vulnerar el principio constitucional de igualdad (art. 14 CE), parte del ambito temporal de
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aplicacion de la Ley Orgénica 1/2024, de amnistia, y mediante una interpretacion manipulativa
ha declarado constitucional la delimitacion como amnistiables de determinadas conductas
especificamente relacionadas con actos de apoyo u oposicion al denominado procés. En los dos
casos no se oculta que el problema subyacente no es solamente de igualdad, sino de certeza de
la norma en atencion a los efectos que produce en la responsabilidad penal de sus destinatarios.
En suma, el problema no abordado por la sentencia es el incumplimiento de las exigencias de
precision y claridad que impone el art. 9.3 CE. De hecho, la propia sentencia se ve obligada a
reconocer que la desestimacion de la queja asi reformulada lo es sin perjuicio de la
inconstitucionalidad antes declarada y, cabria afadir ahora, con perjuicio de la seguridad
juridica, en cuanto que el Tribunal ha actuado como legislador positivo al extender el ambito de
aplicacion subjetivo de la Ley Organica 1/2024, de amnistia (FJ 8.3.5 de la sentencia).
IX. Epilogo o coda

La amnistia otorgada por la Ley Organica 1/2024 supone la ruptura del pacto
constitucional de 1978, la quiebra del consenso fundante de nuestra democracia, que
lamentablemente la sentencia aprobada por la mayoria del Tribunal consiente, al dar por bueno
que el legislador (una mayoria parlamentaria coyuntural) lleve a cabo una mutacién
constitucional sin acudir al procedimiento de reforma previsto en el Titulo X de la Constitucion.
La Constitucion no solo no permite la amnistia, sino que la rechaza, por mas que en la sentencia
se pretenda sostener lo contrario. Entre las potestades constitucionalmente atribuidas a las
Cortes Generales no se encuentra la excepcionalisima de aprobar amnistias. La prohibicion de
indultos generales que se contiene en el art. 62.1)) CE y la falta de mencion expresa de la
amnistia en el texto constitucional, asi como los trabajos parlamentarios que dieron lugar a la
Constitucion espafiola de 1978, conducen a entender que el constituyente ha querido que el
derecho de gracia se limite al denominado indulto individual o particular, quedando excluidos
tanto los indultos generales como las amnistias. Y ello por buenas razones, que he dejado
expuestas en este voto.

Al afirmar la sentencia que nuestra Constitucion es “abierta” y que el principio del que
parte es el de la “vinculacion negativa” del legislador, de suerte que este puede hacer todo
aquello que la Norma Fundamental no prohibe, la mayoria del Tribunal distorsiona el correcto
entendimiento de lo que significa una Constitucion normativa (en el sentido sefialado por
Garcia-Pelayo, Garcia de Enterria o Rubio Llorente, entre otros), como lo es la nuestra, y el
verdadero significado del pluralismo politico que consagra su art. 1.1 como valor superior del

ordenamiento juridico. El pluralismo politico, consustancial al Estado democratico de Derecho,
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en modo alguno permite concebir la Constitucion, segun pretende la sentencia, como una norma
“abierta” a la libérrima decision del legislador, difuminando, hasta hacerla desaparecer, la nitida
distincion entre poderes constituyentes y poderes constituidos.

Conforme al constructivismo juridico de que hace gala la sentencia, la Constitucion, de
tan “abierta” que se concibe, acaba por convertirse, como dice el profesor Aragoén Reyes, en
una Constitucion “liquida” (y aun diria yo que “gaseosa”, por su dilucién, aunque tampoco me
descontenta el calificativo de “menguante” que emplea el profesor Cruz Villalon). La sentencia
aprobada por la mayoria del Tribunal invierte las categorias para inscribirse en una corriente de
pensamiento segun la cual el Derecho debe quedar sometido a la politica (en vez de esta al
Derecho, que es la razon por la que surge la justicia constitucional), lo que se traduce en la
libertad omnimoda del legislador, esto es, de las coyunturales mayorias parlamentarias, lo que
en ultimo término conduce al despotismo parlamentario. Pero —importa mucho insistir en
ello— en un Estado democratico de Derecho (art. 1.1 CE) es la politica la que debe estar
sometida al Derecho y no a la inversa, como expresamente establece el art. 9.1 CE.

Al dictar la Ley Organica 1/2024, de amnistia, las Cortes Generales se salen del marco
constitucional para asumir una funciéon que no corresponde a su libertad de configuracion, que
lo es solo dentro de la Constitucion. La amnistia supone una excepcion a diversos principios
constitucionales, como la igualdad ante la ley, la division de poderes y la reserva de
jurisdiccidn, por lo que, para que fuera legitima, seria necesario que, en tanto que tal excepcion
—1la amnistia es una medida excepcionalisima—, estuviera constitucionalmente prevista, lo que
no es el caso. Solo mediante una reforma constitucional que les atribuyese la potestad
excepcional de decretar amnistias podrian las Cortes aprobar una ley como la impugnada en
este recurso.

A su vez, al avalar esa ley de amnistia, pese a su palmaria inconstitucionalidad, el
Tribunal Constitucional se erige en una suerte de poder constituyente que reescribe a su gusto la
Constitucion, olvidando que es el guardidn de esta, no su propietario. De modo que el Tribunal
Constitucional deja de ser el garante de la primacia de la Constitucidon para convertirse en un
actor politico mas, que hace decir a la Constitucion lo que a la mayoria coyuntural del Tribunal
le place.

Sin perjuicio de que la amnistia sea una medida de gracia excepcional que no tiene
cabida en la vigente Constitucion espanola, sucede que la amnistia otorgada por la Ley
Organica 1/2024 a quienes pretendieron quebrantar el orden constitucional y romper la
convivencia entre espafioles es, ademas, un acto arbitrario del legislador; arbitrariedad

corroborada, por cierto, por la tramitacion parlamentaria que llevé a la aprobacion de esa ley,
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como han puesto de relieve tanto la Comision Europea en su informe sobre la cuestion
prejudicial planteada por el Tribunal de Cuentas respecto de la Ley Organica 1/2024, como la
Comision de Venecia en su informe sobre la iniciativa legislativa que dio lugar a dicha ley
(utilizacion de la proposicion de ley, en lugar del proyecto de ley, eludiendo asi importantes
informes de organos consultivos y la consulta publica, tramitacion acelerada de la iniciativa,
por via de urgencia, interpretacion forzada del reglamento parlamentario para revivir la
iniciativa decaida, etc.).

En efecto, la Ley Orgénica 1/2024, de amnistia, es una norma arbitraria, pues, como es
publico y notorio, trae causa directa de los acuerdos politicos suscritos a primeros de noviembre
de 2023 entre el partido al que pertenecen los diputados del grupo parlamentario autor de la
proposicion que dio lugar a referida ley (PSOE) y los partidos a los que pertenecen los
principales beneficiarios de la amnistia regulada en ella (Junts y ERC); en efecto, en esos
acuerdos se pactd la concesion de la mas amplia amnistia para los politicos independentistas y
sus seguidores que protagonizaron un gravisimo intento de subversion del orden constitucional
(lo que permite hablar de “autoamnistia”), a cambio de apoyar con sus votos la investidura
como presidente del Gobierno del candidato del Grupo Parlamentario Socialista.

Se trata, pues, de una decision arbitraria del legislador, en flagrante contradiccion con el
principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE), pues esta
acreditado que la Ley Organica 1/2024 no responde al pretendido objetivo de interés general
que en su falaz predmbulo se invoca (restablecer la convivencia social y politica quebrada por
la insurreccion independentista catalana), sino al mero interés particular de quienes suscribieron
los referidos pactos politicos y se beneficiaron de las consiguientes contrapartidas reciprocas,
como asi lo ha advertido no solo lo mejor de la doctrina académica, sino incluso la Comision
Europea en el informe referido sobre la cuestion prejudicial sobre la Ley Orgéanica 1/2024.
Contrasta vivamente, por cierto, el mendaz preambulo de la Ley Organica 1/2024, de amnistia,
con el sencillo y vigoroso enunciado del preambulo de la Constitucion, en el que la Nacion
Espaiola, entre otros extremos no menos relevantes, proclama su voluntad de “garantizar la
convivencia democratica dentro de la Constitucion y de las leyes conforme a un orden social y
econdmicamente justo”.

Este es un recurso que pivota esencialmente sobre la arbitrariedad del legislador, como
ha senalado el profesor Cruz Villalon. Por eso, quedarse, como la sentencia hace, en un mero
control formal o externo del mendaz argumentario contenido en el predmbulo de la Ley
Orgénica 1/2024, de amnistia, es desconocer el papel que este tribunal ha de desempefiar en

defensa del valor normativo directo del texto constitucional. Pues, en efecto, el legislador se
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olvida de la voluntad popular a la que el preambulo de la Ley Organica 1/2024 dice falazmente
que esta ley atiende, cuando lo cierto es que no responde a la voluntad popular ni al interés
comun o general de la Nacidn espafiola, sino al particularisimo interés de determinadas fuerzas
politicas que impulsaron la aprobacion de la ley en su propio y exclusivo beneficio personal. La
ley enjuiciada en este recurso —y vuelvo a servirme de las palabras del predmbulo de la
Constitucion, es decir, del portico con el que comienza esta— no esta al servicio de “garantizar
la convivencia democratica dentro de la Constitucion” y de “consolidar un Estado de Derecho”,
sino que es una ley, como ya sefialé, pro domo sua, en favor de los propios intereses de quienes
impulsaron su aprobacion y se benefician de ella, por mds que la sentencia se empecine en
sostener otra cosa.

Por tanto, el escrutinio constitucional que a este tribunal corresponde debié conducir,
como he razonado, a apreciar que la Ley Orgéanica 1/2024, de amnistia, no solo es una decision
que excede de las potestades que le han sido constitucionalmente atribuidas a las Cortes
Generales, sino que, ademas, y en todo caso, es una decision patentemente arbitraria, pues no
pretende satisfacer ningun interés general legitimo, sino que responde en realidad al particular
—y por muchas razones censurable— interés del intercambio de votos por impunidad. La
sancion para una norma semejante no puede ser otra que su declaracion de inconstitucionalidad
y nulidad por parte de este tribunal.

Se pide el respeto a las decisiones judiciales y también se pide, por el propio presidente
del Tribunal, que “respetemos la Constitucion, asi como al Parlamento y a nuestro sistema
judicial y hagamos valer la legitimidad democratica de la gozamos”, peticion que comparto
plenamente. Ahora bien, no puedo concluir este voto sin advertir que el respeto de la
Constitucién comporta garantizar su supremacia, no dejarla de lado en un momento dado,
renunciando a preservar su cardcter de norma suprema cuyas prescripciones vinculan a todos
los poderes publicos (por tanto, también al poder legislativo) mediante una interpretacion tan
forzada que la hace irreconocible para aquellos que la aprobaron y para todos aquellos que la
han respetado y cumplido. Esto es lo que, a mi entender, lamentablemente ha sucedido en la
sentencia aprobada por la mayoria del Tribunal (seis votos frente a cuatro), por lo que me veo
obligado a reiterar mi mas radical discrepancia.

Madrid, a veintiséis de junio de dos mil veinticinco.
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