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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Candido Conde-
Pumpido Tour6n, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada Montalban
Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, don Ramén Saez
Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcion Espejel Jorquera, dofia Maria
Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio y dofia Laura Diez Bueso, ha

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad ndm. 6617-2024 interpuesto por la Junta de
Extremadura contra la Ley Orgénica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la normalizacion
institucional, politica y social en Catalufa, publicada en el “Boletin Oficial del Estado” nim.
141, de 11 de junio de 2024. Han comparecido y formulado alegaciones el Congreso de los
Diputados, el Senado y el abogado del Estado, en la representacién que legalmente ostenta. Ha

sido ponente la magistrada dofia Inmaculada Montalban Huertas.

|. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal Constitucional el 10 de septiembre de
2024, el letrado de la Junta de Extremadura, en nombre y representacion de esta Ultima,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de
amnistia para la normalizacion institucional, politica y social en Catalufia (en adelante, Ley de

amnistia), cuyos fundamentos se resumen a continuacion.

A) La demanda delimita el objeto del recurso, dirigido contra la Ley de amnistia en su
conjunto por considerarla carente de cobertura constitucional y contraria a diversos principios
constitucionales, sin perjuicio de las concretas tachas de inconstitucionalidad formuladas frente

a algunos de sus preceptos.



B) La Junta de Extremadura sostiene que esta legitimada para interponer el recurso por
la trascendencia constitucional de la Ley de amnistia y su incidencia sobre el orden juridico y
los intereses de la Comunidad Autonoma. Invoca la interpretacion flexible del art. 32.2 LOTC
realizada por la jurisprudencia constitucional, en particular la STC 13/2021, de 28 de enero, y
considera que la ley impugnada presenta una conexion suficiente con su &mbito de actuacion, al
afectar, entre otros aspectos, a la igualdad de los ciudadanos y a los intereses publicos de la

Comunidad Auténoma.

C) Como primera cuestion de fondo, la recurrente cuestiona la constitucionalidad de la

amnistia con los siguientes argumentos:

a) Ausencia de prevision constitucional. Falta de competencia de las Cortes Generales
para aprobar la amnistia. Arts. 66.2 y 103 CE

La demanda sostiene que la Constitucion no habilita a las Cortes Generales para aprobar
una ley de amnistia. Tras analizar la STC 147/1986, de 25 de noviembre, afirma que no existe
doctrina constitucional sobre la constitucionalidad de una ley de amnistia postconstitucional y
defiende que esta institucion constituye una medida excepcional, propia de procesos de
transicion politica, cuya ausencia en el texto constitucional responde a una decision deliberada
del constituyente. Frente a la tesis de que el silencio constitucional implica una autorizacion
implicita, la recurrente sostiene que dicho silencio debe interpretarse en sentido contrario, con

base en los siguientes argumentos:

(i) los poderes publicos solo pueden ejercer las potestades que les atribuye expresamente
la Constitucion, especialmente cuando se trata de facultades de extraordinaria intensidad;

(ii) el debate constituyente evidencia que la inclusion de la amnistia fue expresamente

descartada, por lo que su aprobacidn exigiria una reforma constitucional,

(iii) la prohibicién de los indultos generales contenida en el art. 62 i) CE excluye, con
mayor razon, la posibilidad de aprobar una amnistia, por sus efectos méas intensos sobre el ius

puniendi;
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(iv) el Cddigo Penal de 1995 suprimié la amnistia como causa de extincion de la
responsabilidad penal, sin que la referencia contenida en la Ley de Enjuiciamiento Criminal

altere esa conclusion por tratarse de una norma preconstitucional,

(v) la amnistia vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE), al impedir a

los perjudicados obtener tutela frente a conductas inicialmente ilicitas;

(vi) lesiona el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), al frustrar la expectativa de

aplicacion del Derecho;

(vii) invade la potestad jurisdiccional atribuida en exclusiva a jueces y tribunales (art.

117.3 CE), al condicionar la adopcidén y ejecucion de las resoluciones judiciales; y

(viii) vulnera el principio de igualdad (art. 14 CE), al establecer un trato diferenciado

fundado en la orientacion ideoldgica de las conductas amnistiadas.

Concluye que, al no existir una habilitacion constitucional expresa, la amnistia solo
podria establecerse mediante una reforma de la Constitucion, por lo que la Ley impugnada
resulta inconstitucional por atribuir a las Cortes Generales una potestad que el constituyente no

les ha conferido.

b) Vulneracion de los principios del Estado de Derecho, en particular, de los arts. 117.1
y 117.3 CE.

La recurrente sostiene que la Ley de amnistia vulnera el principio de separacion de
poderes al invadir la funcion jurisdiccional. Argumenta que la extincion de las
responsabilidades penales, administrativas, contables y civiles impide la ejecucién de sentencias
firmes y el enjuiciamiento de causas en tramitacion o pendientes de incoacion, privando de
eficacia a la cosa juzgada material. Afiade que la atribucion de la aplicacion de la amnistia a los
organos judiciales no excluye dicha vulneracion, pues lo determinante es que la ley priva de

efectos a las resoluciones judiciales e impide el ejercicio de la potestad jurisdiccional.

¢) Vulneracion del principio de igualdad. Art. 14 CE



(i) La recurrente afirma que la Ley de amnistia establece un trato privilegiado para las
personas vinculadas al denominado «proceso independentista catalan», al extinguir su
responsabilidad penal, administrativa y contable por hechos cometidos entre el 1 de enero de
2012 y el 13 de noviembre de 2023, en contraste con quienes han cometido hechos analogos al

margen de ese contexto politico, lo que considera contrario al art. 14 CE.

(ii) La demanda califica la Ley de amnistia como una ley singular y sostiene que, como
tal, debe superar el canon de razonabilidad, proporcionalidad e idoneidad exigido por la
jurisprudencia constitucional. Afirma que la norma carece de una justificacion objetiva y
excepcional que legitime el trato diferenciado, que el sacrificio de los principios
constitucionales afectados resulta desproporcionado respecto del pretendido interés general y
que la medida no es idénea para alcanzar la finalidad invocada, pues la normalidad institucional
ya habia sido restablecida mediante los mecanismos previstos por el ordenamiento juridico y no

existe garantia de que la amnistia evite la reiteracion de los hechos que pretende superar.

d) Vulneracién de los arts. 139y 14 CE

La recurrente sostiene que la Ley de amnistia vulnera la igualdad de derechos y deberes
de los espafioles en todo el territorio nacional al otorgar un beneficio consistente en la extincion
de responsabilidades penales, contables y civiles Unicamente a quienes cometieron
determinados hechos en el contexto del proceso independentista catalan. Considera que ello
introduce un privilegio territorial e ideologico incompatible con los arts. 139 y 14 CE v, en
particular, que el art. 1.d) discrimina a quienes cometieron los mismos delitos, pero actuaron en

defensa del orden constitucional.

e) “Ley singular: arbitrariedad. Infraccion del articulo 9.3 de la Constitucion”

La demandante alega que, aunque la situacion derivada del proceso independentista
catalan fue excepcional, ello no justifica la aprobacion de una ley singular de amnistia. Afirma
que la medida carece de finalidad legitima y de una justificacion objetiva y proporcionada, pues
la normalidad constitucional ya habia sido restablecida mediante los mecanismos previstos en el
ordenamiento juridico. Afade que la finalidad real de la ley no es la normalizacion
institucional, sino la obtencién del apoyo parlamentario necesario para la investidura del

presidente del Gobierno, por lo que constituye una autoamnistia fruto de un acuerdo politico
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con los partidos independentistas. Concluye que la ley incurre en desviacién de poder y vulnera

el principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE).

f) “Vulneracion del principio de seguridad juridica. Articulo 9.3 de la Constitucion.

Indeterminacion del ambito de la amnistia (articulos 1 y 2 de la Ley Organica 1/2024)”

La actora afirma que el ambito objetivo de la amnistia definido en el art. 1 es
excesivamente amplio e indeterminado en cuanto a las conductas, los fines perseguidos y el
periodo temporal comprendido, lo que genera incertidumbre acerca de los hechos efectivamente
amnistiados e incluso permite extender sus efectos a actuaciones iniciadas antes del 13 de
noviembre de 2023 y consumadas con posterioridad. A su juicio, esta indeterminacion resulta
incompatible con el caracter excepcional de la amnistia y vulnera el principio de seguridad
juridica (art. 9.3 CE).

En cuanto a las exclusiones previstas en el art. 2, la demanda sostiene que también
adolecen de importantes deficiencias. En particular, reprocha que la ley amnistie determinados
delitos imprudentes y tentativas con resultado especialmente grave; que el umbral de gravedad
previsto para excluir determinados delitos de torturas y tratos inhumanos o degradantes es
contrario al art. 3 CEDH y a la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos; que
no excluye los delitos cometidos por motivos ideologicos; que solo exceptla los delitos que
afecten a los intereses financieros de la Unién Europea, pero no a la Hacienda espafiola; y que
la regulacion de los delitos de traicion constituya un supuesto de autoamnistia contrario a la

doctrina constitucional sobre las leyes singulares y a los principios del derecho internacional.

g) Vulneracion del art. 136.2 CE (jurisdiccion contable)

La recurrente sostiene que la extincién de la responsabilidad contable prevista en el art.
3 de la Ley de amnistia vulnera el art. 136.2 CE, al impedir el ejercicio de la funcion
jurisdiccional del Tribunal de Cuentas respecto de los hechos amnistiados. Afirma que dicha
extincion resulta incompatible con el deber de proteccion de los fondos publicos derivado del
art. 31 CE y con las exigencias del Derecho de la Unién Europea en materia de tutela de los
recursos publicos. Afiade que el art. 13 de la Ley, al supeditar el archivo de las actuaciones a la
oposicion de las entidades publicas perjudicadas, desconoce el deber constitucional de defensa

y recuperacion de los caudales publicos.



h) “Responsabilidad civil”

Aduce la recurrente que el art. 9.3 CE prohibe la irretroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos individuales y va mas alla de la confianza legitima. Consecuentemente,
la Ley de amnistia no puede afectar a un derecho adquirido como es la cuantia establecida por
efecto de la responsabilidad civil decretada en sentencia (art. 33 CE), lo que determina la

inconstitucionalidad del art. 8 de la Ley impugnada.

i) Vulneracion del art. 117 CE

La recurrente impugna el art. 4 de la Ley por imponer la aplicacion inmediata de la
amnistia, incluido el levantamiento de las medidas cautelares y el cese de la ejecucion de las
penas, aun cuando se plantee una cuestion de inconstitucionalidad o una cuestion prejudicial
ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea. Considera que esta regulacion vulnera el
principio de divisién de poderes y la potestad jurisdiccional (art. 117 CE), al impedir que sean
los drganos judiciales quienes decidan motivadamente, atendiendo a las circunstancias de cada

caso, sobre la adopcidn o mantenimiento de tales medidas.

J) La demanda termina suplicando que se declare la inconstitucionalidad y nulidad de la
Ley Orgénica impugnada en su conjunto y/o subsidiariamente respecto de los articulos y

disposiciones siguientes: arts. 1 a 6, 7.2, y 8 a 15; y disposiciones finales primera y segunda.

k) Mediante otrosi la Junta de Extremadura recusa a don Céndido Conde-Pumpido
Touroén, presidente del Tribunal, al magistrado don Juan Carlos Campo Moreno y a la

magistrada dofia Laura Diez Bueso.

2. Por diligencia de ordenacidn del secretario de justicia del Pleno de 10 de septiembre
de 2024 se tuvo por recibido el escrito de demanda, asi como los documentos adjuntos,

designandose ponente a la magistrada dofia Concepcion Espejel Jorquera.

3. El dia 16 de septiembre de 2024, el magistrado don Juan Carlos Campo Moreno

presento escrito manifestando su voluntad de abstenerse del conocimiento del presente recurso
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de inconstitucionalidad por considerar que concurre en él la causa prevista en el apartado
décimo del art. 219 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial (LOPJ).

4. El 24 de septiembre de 2024, el Pleno del Tribunal dict6 el ATC 91/2024, de 24 de
septiembre, que estima justificada la abstencion formulada por el magistrado don Juan Carlos
Campo Moreno y le aparta definitivamente del conocimiento de este recurso de
inconstitucionalidad y declara la pérdida sobrevenida de objeto de la recusacion de dicho

magistrado instada por la recurrente.

5. El Pleno del Tribunal, mediante AATC 112/2024, de 22 de octubre y 123/2024, de 5
de noviembre acordd inadmitir la recusacion promovida por la recurrente en relacion con el
presidente de este Tribunal, don Candido Conde-Pumpido Tour6n y la magistrada dofia Laura

Diez Bueso.

6. El 20 de septiembre de 2024, el abogado del Estado presentd escrito por el que recusa
al magistrado don José Maria Macias Castafio y suplica que sea apartado del conocimiento de

este recurso.

7. Mediante el ATC 144/2024, de 19 de noviembre, el Pleno acord6 no admitir a tramite
la recusacion del magistrado don Jose Maria Macias Castafio formulada por el abogado del

Estado por considerarla intempestiva.

8. El 17 de diciembre de 2024 el Pleno del Tribunal dicté providencia por la que acordd
admitir a trdmite el recurso de inconstitucionalidad; dar traslado de la demanda y de los
documentos presentados, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
presidentes, y al Gobierno, a través del ministro de Justicia, al objeto de que, en el plazo de
quince dias, pudieran personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que estimasen

convenientes.

9. Por escrito registrado en este Tribunal el 27 de diciembre de 2024, el presidente del
Senado comunicé el acuerdo adoptado por la Mesa de la Camara el dia 23 de diciembre de
2024 de comparecer en el presente procedimiento a los efectos de formular alegaciones;

encomendar la representacion y defensa de la Camara, de conformidad con lo dispuesto en el



Estatuto del personal de las Cortes Generales, al letrado director de la Asesoria Juridica de la
Secretaria General del Senado, y comunicar el acuerdo al Tribunal Constitucional y al Congreso

de los Diputados.

10. Por escrito registrado en este tribunal el 20 de enero de 2025, la presidencia del
Congreso de los Diputados comunico el acuerdo de la mesa de la Camara de personarse en este
procedimiento, a los solos efectos de formular alegaciones en relacion con los vicios de
procedimiento legislativo que se denuncian en la demanda, en lo que afecta al Congreso de los
Diputados; encomendar la representacion y defensa de la Cémara, de conformidad con lo
dispuesto en el Estatuto del personal de las Cortes Generales y en las normas sobre
organizacion de la Secretaria General del Congreso de los Diputados, a la letrada directora de la
Asesoria Juridica de la Secretaria General de la Camara; comunicar dicho acuerdo al Tribunal
Constitucional y al Senado, y remitir el recurso a la Direccion de Estudios, Analisis y

Publicaciones de la Secretaria General.

11. El 22 de enero de 2025, la letrada de las Cortes Generales, en nombre y
representacion del Congreso de los Diputados, comparecio en el proceso y formulo alegaciones
en relacion con los vicios de procedimiento legislativo que se denuncian en la demanda en lo

que afecta al Congreso de los Diputados y solicito su desestimacion.

La letrada del Congreso de los Diputados sostiene que la tramitacion parlamentaria de la
Ley no adolecié de ningln vicio procedimental que afectara a la formacion de la voluntad de la
Camara. En relacion con la alegada falta de habilitacion constitucional para aprobar una
amnistia, afirma que la mesa del Congreso actué correctamente al admitir a tramite la
proposicion de ley, pues su funcién se limita, con caracter general, al control de los requisitos
formales y solo excepcionalmente puede inadmitir una iniciativa por una inconstitucionalidad
manifiesta y evidente, sin sustituir el control que corresponde al Tribunal Constitucional. Afiade
que durante la tramitacion legislativa se respetaron plenamente los derechos de participacion de
los grupos parlamentarios, que pudieron intervenir en el procedimiento, formular enmiendas y

plantear las iniciativas que estimaron oportunas.

12. El Senado formulo alegaciones mediante escrito registrado en este Tribunal el 23 de
enero de 2025, en el que se solicita, de manera principal, la declaracion de inconstitucionalidad

y nulidad de la Ley de amnistia en su integridad, y de manera subsidiaria, “la
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inconstitucionalidad y nulidad, en los términos del fundamento juridico-material séptimo, y con
caracter independiente, de todas y cada una de las letras a) y b) del articulo 1.1, en cuanto a la
malversacion; de la letra ¢) del articulo 2; de la letra d) del articulo 2; y de la letra f) del articulo
2 de la Ley Orgénica 1/2024, de 10 de junio”.

Tras exponer la tramitacion parlamentaria de la ley y sintetizar el objeto del recurso, el
Senado justifica su personacidon al considerar que las vulneraciones denunciadas coinciden con
la posicion mantenida por la Camara durante la tramitacion de la iniciativa y en el conflicto de
atribuciones promovido frente al Congreso. Sus alegaciones se articulan en torno a dos
cuestiones generales —Ila definicion y naturaleza de la amnistia— y cuatro bloques materiales,
relativos a los vicios del procedimiento legislativo, la incompatibilidad de la Ley con la
Constitucion, su carécter de ley singular y orgénica y, finalmente, la inconstitucionalidad de
determinados preceptos y su eventual incompatibilidad con el Derecho de la Unién Europea.

a) Manifiesta que la ausencia de una definicién constitucional y legal de la amnistia,
unida a la falta de delimitacién de esta institucion en la propia ley, vulnera el principio de
seguridad juridica. Afirma que la referencia del preAmbulo a su significado historico no resulta
suficiente, pues remite a normas ya derogadas y a una institucién sin vigencia en el
ordenamiento constitucional, lo que genera incertidumbre sobre el alcance de la expresién

«guedan amnistiados» empleada en el art. 1 de la ley.

b) El Senado pone en relacién la naturaleza de la amnistia con tres elementos del Estado
de Derecho: la prerrogativa de gracia, el principio de igualdad y la distribucién constitucional

de competencias.

(i) En primer lugar, sostiene que la amnistia constituye una manifestacion de la
prerrogativa de gracia y, como excepcién al ius puniendi y al principio de separacién de
poderes, requiere una habilitacion constitucional expresa, exigencia que considera ain mas

intensa que en el caso del indulto debido a la mayor amplitud de sus efectos.

(if) En segundo lugar, afirma que la amnistia resulta dificilmente conciliable con el
principio de igualdad, por lo que solo podria admitirse si estuviera expresamente prevista en la
Constitucion y respetara, ademas, los principios y valores constitucionales, invocando al efecto

la jurisprudencia del Tribunal Constitucional italiano.
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(iii) Por altimo, sostiene que la amnistia no constituye una manifestacion ordinaria de la
potestad legislativa, sino una potestad autonoma que altera la distribucién constitucional de
competencias y produce efectos retroactivos sobre la actuacion judicial. Por ello, concluye que,
al afectar al principio de separacion de poderes, solo puede establecerse mediante una expresa
prevision constitucional, sin que las referencias de Derecho comparado desvirtien esta

conclusion.

c) La representacion del Senado afirma que durante la tramitacién de la proposicion de
ley en el Congreso de los Diputados se produjeron diversas irregularidades procedimentales que
alteraron sustancialmente el proceso de formacion de la voluntad de la Camara y determinan la

inconstitucionalidad de la ley.

(i) En primer lugar, considera contrario a los arts. 79.2 CE y 131.2 RCD que, tras el
rechazo del texto en la votacion final de conjunto celebrada el 30 de enero de 2024, la mesa del
Congreso acordara devolver la iniciativa a la Comision de Justicia en lugar de dar por concluido
el procedimiento legislativo, al entender que la falta de mayoria absoluta —e incluso de

mayoria simple— impedia la continuacion de su tramitacion.

(i) En segundo lugar, denuncia la infraccion del procedimiento de urgencia por la
ampliacion en quince dias del plazo para que la Comision de Justicia emitiera un nuevo
dictamen, al considerar que dicha prdrroga carecia de cobertura reglamentaria y vaciaba de

contenido la declaracion de urgencia.

(iii) En tercer lugar, sostiene que la Comision de Justicia incumplié el procedimiento
previsto en el Reglamento del Congreso al aprobar un nuevo dictamen sin informe previo de la
ponencia y sobre la base del dictamen anterior, incorporando enmiendas transaccionales, lo que,

a su juicio, vicia el texto finalmente aprobado por el Pleno.

(iv) Finalmente, impugna la admision de diversas enmiendas transaccionales por
haberse presentado y tramitado sin respetar las exigencias reglamentarias sobre convocatoria,

calificacion y conocimiento previo de la documentacion por los miembros de la Comision.
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d) Tras un apartado dedicado a los antecedentes historicos, legislativos y constituyentes
de la amnistia, el Senado expone las razones por las que considera que la Ley es materialmente

incompatible con la Constitucion.

(i) En primer lugar, sostiene que los antecedentes historicos y los debates constituyentes
ponen de manifiesto que la amnistia constituye una potestad distinta del derecho de gracia y que
el constituyente opt6 deliberadamente por no incorporarla al texto constitucional, al tiempo que

prohibi6 expresamente los indultos generales.

(if) En segundo lugar, afirma que la amnistia carece de cobertura constitucional, pues la
unica manifestacion de la prerrogativa de gracia prevista en la Constitucion es el indulto
particular (art. 62 i) CE). Afiade que la Ley invade la reserva de jurisdiccion (arts. 117.3 y 118
CE), al dejar sin efecto procesos y resoluciones judiciales, y que la justificacion ofrecida por el

legislador resulta arbitraria y contraria al art. 9.3 CE.

(iii) En tercer lugar, entiende que la Ley vulnera el art. 9.1 CE, al excepcionar de forma
general el deber de cumplimiento de la ley y atribuir a las Cortes Generales una facultad propia

del poder constituyente.

(iv) Asimismo, considera infringido el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE),
tanto por la retroactividad méxima de la amnistia como por la indeterminacion de su dmbito
material, temporal y subjetivo, que estima incompatible con las exigencias de certeza y

previsibilidad.

(v) También denuncia la vulneracién de los arts. 14, 16 y 9.3 CE, al entender que la Ley
introduce un trato diferenciado basado en la ideologia de los beneficiarios, carente de
justificacion objetiva y razonable y desproporcionado, existiendo ademas medidas menos
gravosas para alcanzar la finalidad perseguida.

(vi) Finalmente, sostiene que la aprobacion de una ley de amnistia habria requerido una
previa reforma de la Constitucion, al afectar a principios estructurales del orden constitucional y

alterar la distribucion de competencias entre los poderes del Estado.
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e) La Ley de amnistia como ley singular y como ley organica. ElI Senado, en el
fundamento de Derecho sexto de su escrito, examina la ley impugnada como ley singular y

como ley orgénica.

(i) El Senado afirma que la Ley de amnistia constituye una ley singular que no respeta
los limites constitucionales de esta categoria. Afirma que, aunque formalmente se presenta
como ley, produce efectos autoaplicativos al dejar sin efecto, con carécter retroactivo, la
aplicacion de la normativa penal y sancionadora, interfiriendo en la funcién jurisdiccional.
Considera que vulnera los principios de igualdad y seguridad juridica, la tutela judicial efectiva
y la reserva de jurisdiccion, al tiempo que condiciona el ejercicio de derechos fundamentales

mediante una medida singular.

(if) Asimismo, sostiene que la Ley vulnera el art. 81.1 CE, al haberse aprobado como ley
organica pese a no regular ninguna materia reservada a este tipo de leyes. A su juicio, la
amnistia no desarrolla directamente derechos fundamentales ni la organizacion judicial, sino

que constituye una medida singular que se limita a excepcionar la aplicacién del Cédigo penal.

f) Inconstitucionalidad de determinados preceptos de la Ley de amnistia. El Senado, en
el fundamento de Derecho séptimo de su escrito de alegaciones, con caracter subsidiario para el
caso de que no se declarase la inconstitucionalidad completa de la ley impugnada, considera

que incurren en inconstitucionalidad los siguientes preceptos:

(i) El art. 2 d), que excluye de la amnistia los actos tipificados como delitos en los que
hubieran concurrido determinadas motivaciones, pero no otros que se hubieran realizado por
otros motivos ideoldgicos, lo que pudiera representar una discriminacién incompatible con la

libertad ideoldgica.

(i) El art. 2 f), que excluye de la amnistia determinados delitos del titulo XXIII del
Caodigo Penal, pero lo hace de forma incompleta al limitar la exclusion a supuestos de amenaza
real y uso efectivo de la fuerza segin el Derecho internacional. Ello introduce un criterio
extralegal, ajeno al marco del Cédigo Penal, que puede vulnerar los principios de legalidad
penal y seguridad juridica. EI Senado también se refiere en este ultimo fundamento a las
exigencias punitivas del Derecho de la Union Europea en delitos de malversacion de caudales

publicos y terrorismo como criterio hermenéutico (art. 10.2 CE) limitativo de la libertad de
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apreciacion del legislador, argumentando que su desproteccion entronca con la inseguridad

juridica incompatible con el art. 9.3 CE, a la que ya ha aludido.

(iii) El Senado considera inconstitucional la inclusién de la malversacion en el ambito
de la amnistia prevista en el art. 1.1 a) y b), al entender que el art. 2 e) solo excluye de forma
insuficiente los delitos que afecten a los intereses financieros de la Union Europea. Apoya esta
tesis en la Directiva (UE) 2017/1371, que extiende la proteccion a los activos de la Union y de
los Estados miembros vinculados a politicas de la Union, interpretacion confirmada por la
STJUE de 6 de diciembre de 2017 (C-408/16), y en el deber impuesto por su art. 4.3 de tipificar
penalmente la malversacion intencional, deber que, segun la STJUE de 21 de diciembre de
2021 (C-357/19), puede ir méas alla de la mera afectacion de los intereses financieros de la
Union. Afade que los arts. 103.1 y 31.2 CE, en conexion con las obligaciones derivadas del
Derecho de la Unién, exigen la aplicacion sin excepciones de la norma penal frente a cualquier
forma de fraude o corrupcion, con independencia del enriquecimiento personal, por lo que
concluye que la exclusion prevista en el art. 2 €) no es completa, precisa ni razonable y vulnera
los principios de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad del art. 9.3 CE, en relacion
con los arts. 103.4y 31.2 CE.

(iv) En relacién con el terrorismo, el Senado considera inconstitucional el art. 2 c), al
excluir de la amnistia Unicamente los actos que hayan causado intencionadamente graves
violaciones de derechos humanos, dejando incluidos otros delitos de terrorismo cuya
persecucion exige la Directiva (UE) 2017/541, como los delitos sin resultado lesivo grave, los
vinculados a grupos terroristas y a actividades terroristas. Como sefialé la Comision de Venecia
(opinion CDL-AD (2024)003), no todos los delitos terroristas tipificados por la Directiva
quedan asi excluidos de la amnistia. Dado el caracter pluriofensivo de estos delitos, que afectan
a bienes constitucionales como la vida, la integridad fisica, el orden politico y la paz social
(arts. 10.1 y 15 CE), su exclusion del &mbito penal pone en riesgo dichos bienes y vulnera los
principios de seguridad juridica (art. 9.3 CE) y de legalidad penal (art. 25.1 CE). De ello se
deriva un limite al legislador que impide exceptuar la norma penal en materia de terrorismo,
méaxime cuando la exclusion se define mediante criterios ajenos al marco conceptual de la

Directiva y su trasposicion al Caodigo Penal.

13. Mediante escrito que tuvo entrada en el registro general de este tribunal el 29 de

enero de 2025, el abogado del Estado solicitdé que se le tuviera por personado en el presente
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procedimiento y que se le concediera una prérroga por el maximo legal del plazo concedido

para formular alegaciones.

14. Mediante diligencia de ordenacion fechada el 29 de enero de 2025 se acordd tener
por personado al abogado del Estado, asi como prorrogar en ocho dias mas el plazo concedido

para presentar alegaciones.

15. Por ATC 12/2025, de 29 enero, con remision a la argumentacion del ATC 6/2025,
de 15 de enero, FJ 4, se acord6 apartar definitivamente al magistrado don José Maria Macias
Castafio del conocimiento, entre otros procedimientos, de este recurso de inconstitucionalidad.
Contra dicho auto se interpuso recurso de suplica, entre otros, la ahora recurrente, que fue
desestimado por ATC 35/2025, de 13 de mayo.

16. El 10 de febrero de 2025 se recibio en este tribunal, el escrito de alegaciones del

abogado del Estado, cuyo contenido se desarrolla sintéticamente a continuacion.

A) El escrito impugna la legitimacién activa de la Junta de Extremadura para recurrir la
Ley de amnistia, al sostener el abogado del Estado que, conforme al art. 32 LOTC, dicha
legitimacion se circunscribe al &ambito de autonomia y que no existe conexion material entre la
ley impugnada y las competencias o intereses de la Comunidad Auténoma. Afirma que las
vulneraciones constitucionales alegadas no bastan para fundamentar la legitimacion y que, al
tratarse de una norma de naturaleza penal y procesal, competencia exclusiva del Estado, no se
proyecta sobre Extremadura ni afecta a su autonomia financiera o a su Hacienda, por lo que

solicita la inadmision del recurso.

B) A continuacién, expone sus alegaciones en relacion con el fundamento de derecho
tercero del recurso referido a la usencia de prevision constitucional de la amnistia y a la falta de
competencia de las Cortes Generales para aprobar la amnistia. Considera que debe razonarse la
constitucionalidad de una decision legislativa como es la aprobacion de la Ley de amnistia, en
cuanto la Constitucion no prohibe la institucion de la amnistia, que: (a) es una medida de gracia
con una naturaleza juridica diferente a los indultos generales, materia, esta si, prohibida por la
Constitucion; (b) se trata de una figura compatible con el Estado de Derecho; y (c) constituye

una opcion legitima del legislador democratico.
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a) Se sostiene que la amnistia constituye una institucién distinta del indulto general
prohibido por el art. 62 i) CE, al presentar un ambito objetivo y subjetivo delimitado y una
justificacion expresa. Afade que la jurisprudencia constitucional (SSTC 63/1983, de 20 de
julio, 147/1986, de 25 de noviembre, y 73/2017, de 8 de junio) ha reconocido su caracter
excepcional y nunca ha negado la competencia del legislador para aprobar una ley de amnistia,

limitdndose a enjuiciar su concreta regulacion.

b) El abogado del Estado sostiene que la amnistia prevista en la Ley es una opcion del
legislador organico para afrontar un conflicto politico derivado del proceso secesionista,
decision que forma parte de la potestad legislativa del Estado y del debate parlamentario, sin
que pueda excluirse la posibilidad de inaplicar normas sancionadoras respecto de determinados
hechos por razones de interés general. Afirma que tal opcion es compatible con el caracter
universal de la potestad legislativa de las Cortes, representantes del pueblo espariol (art. 66 CE),
al no existir prohibicion constitucional de la amnistia, y recuerda la doctrina del Tribunal
Constitucional segun la cual el legislador es un poder potencialmente ilimitado dentro de la
Constitucién (STC 35/1992, de 23 de marzo). Afiade que la funcion del legislador no se limita a
desarrollar la Constitucién, sino que puede innovar el ordenamiento respetando sus limites,
disponiendo de un amplio margen de configuracion para materializar las opciones politicas

legitimas de la mayoria parlamentaria, conforme a la STC 112/2021, de 13 de mayo.

c) A modo de recapitulacion, el abogado del Estado razona que existen argumentos
suficientes para afirmar la constitucionalidad de la amnistia, como derecho de gracia, por las
siguientes razones: (i) La CE no establece la prohibicion de una ley de amnistia, a diferencia
que lo que si ocurre con los indultos generales, que constituyen una manifestacion diferente del
“derecho de gracia”. No es aceptable en el plano constitucional defender que lo que no esta
permitido esta prohibido, como se invoca en la demanda. (ii) La Comisién de Venecia proclama
que la amnistia no es una institucion que contradiga los pilares del Estado de Derecho. (iii) Su
regulacion forma parte de la facultad de libre configuracion del legislador. (iv) La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol se refiere a la amnistia en varias de sus
sentencias y la califica como «una manifestacion del ejercicio del derecho de gracia»,
insistiendo en que «no hay restriccion constitucional directa sobre esta materia» (STC 147/86,
FJ 2).
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C) Expone a continuacion sus alegaciones en relacion con el fundamento de derecho

cuarto del recurso referido a la vulneracién del principio de separacion de poderes.

a) El abogado del Estado sostiene que la Ley de amnistia no vulnera el principio de
separacion de poderes, pues no es autoaplicativa ni priva a los 6rganos judiciales del ejercicio
de sus funciones. Afirma que corresponde a jueces Y tribunales interpretar y aplicar la ley,
plantear, en su caso, cuestiones de inconstitucionalidad o prejudiciales ante el Tribunal de

Justicia de la Uni6n Europea y revisar las decisiones mediante el sistema de recursos.

b) Sobre la alegada quiebra del principio de reserva de jurisdiccion, sostiene que la Ley
de amnistia no la vulnera porque en todo caso respeta las resoluciones que, en aplicacion de la
misma, puedan adoptar los jueces y tribunales. Al despenalizar los hechos previstos en ella,
establece legitimamente una regulacion, singular y excepcional, que los jueces deben aplicar,
sin incidir en el art. 24 CE, pues la Ley se aplica en el seno de un procedimiento presidido por
todas las garantias procesales previstas en este precepto constitucional. El legislador en la Ley
de amnistia ni juzga ni ejecuta lo juzgado, lo que establece es una descriminalizacion de
determinadas conductas, respecto a un caso muy concreto, excluyendo su reproche penal y las

consecuencias inherentes a esta decision.

D) En cuanto a las alegaciones de la recurrente en relacion con los fundamentos de
derecho cuarto: “Violacion de los principios del Estado de Derecho. Principio de separacion de
poderes. Articulos 117.1 y 117.3 de la Constitucion”, y quinto: “Violacién del principio de
igualdad. Articulo 14 de la Constitucion, en el conjunto de la LOA y en especial en los articulos

1,3,5,6,7y8.2dela LOA”, el analisis de la Abogacia del Estado es el siguiente:

a) Sobre la alegada prohibicion de una ley singular penal, admite que la Ley de amnistia
es una ley singular cuyo &mbito de aplicacion se extiende a unos determinados hechos y que no
se aplica a casos ajenos, ni posee una vocacién de permanencia, sino una marcada
temporalidad. La Ley se encuadra en unos limites temporales claramente definidos (actos que
hubieren sido realizados entre los dias 1 de noviembre de 2011 y 13 de noviembre de 2023);
vinculados al proceso independentista (consultas celebradas en Catalufia el 9 de noviembre de
2014 y el 1 de octubre de 2017) y respecto a unas actuaciones también delimitadas y
enumeradas expresamente (art. 1, actos incluidos; art. 2, actos excluidos). En definitiva, su

aplicacion se encuentra acotada material y temporalmente.
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Tras citar las SSTC 129/2013, de 4 de junio, FJ 4; 50/2015, de 5 de marzo, FJ 3; y
233/2015, de 5 de noviembre, FJ 15, en materia de leyes singulares, saca como conclusién que
la norma cuestionada respeta la jurisprudencia constitucional por las siguientes razones: (i) esta
ley se proyecta sobre un hecho concreto y excepcional, no tiene un caracter abstracto y general;
(if) su eficacia se agota con la aplicacion a dicho supuesto singular, no siendo posible su
aplicacion de forma reiterada en el tiempo; y (iii) su @mbito de aplicacién esta determinado por
unos hechos concretos limitados temporalmente y sus previsiones van dirigidas a una pluralidad

determinada de sujetos 0, en su caso, determinable.

El abogado del Estado afirma que la Ley de amnistia, como ley singular, supera el canon
de razonabilidad, proporcionalidad y adecuacion exigido por la jurisprudencia constitucional.
(i) Considera que responde a una finalidad objetiva y legitima, consistente en superar el
conflicto politico y social derivado del procés y favorecer el dialogo institucional. (ii) Afirma
que la medida es proporcionada, al delimitar de forma precisa su ambito material y temporal,
excluir las graves violaciones de derechos humanos y mantener la responsabilidad civil. (iii)
Finalmente, entiende que la amnistia constituye una medida adecuada para alcanzar dicha
finalidad, en el ejercicio de la libertad de configuracion normativa que corresponde al

legislador.

b) El abogado del Estado sostiene que la posible vulneracion del principio de igualdad
solo puede analizarse desde los parametros propios de una medida de gracia, de caracter
excepcional y singular, aplicada a personas determinadas por hechos concretos y en atencion al
interés general. Al no tratarse de una ley general, sino singular, considera improcedente un
juicio de igualdad basado en la comparacion con todos los ciudadanos. Afirma que esta
naturaleza singular desplaza el canon ordinario de igualdad, que pasa a centrarse en la
razonabilidad, proporcionalidad y adecuacion de la excepcionalidad de la medida. En ese
marco, entiende que no cabe utilizar como término de comparacién al conjunto de los
ciudadanos, conforme a la doctrina de la STC 129/2013, de 4 de junio, ya que la ley agota su
contenido y eficacia en la adopcion y ejecucion de la medida legislativa. A su juicio, la Ley de
amnistia supera este canon al responder a una causa objetiva y razonable para afrontar una
situacion excepcional que no puede resolverse mediante los instrumentos normativos
ordinarios, manteniendo una relacion proporcionada entre la medida, el fin perseguido y los

efectos producidos, por lo que no vulnera el derecho a la igualdad.
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E) En relacion con el fundamento de derecho séptimo del recurso: “Ley singular:
arbitrariedad. Infraccion del articulo 9.3 de la Constitucion”, estima que, en primer lugar,
procede resaltar que la Ley impugnada no es arbitraria y cumple con el principio de
proporcionalidad, limitada a un conjunto de personas y justificada en el predmbulo para
solucionar un conflicto politico y encuentra su justificacion en un interés general. La propia Ley
ofrece una explicacién racional de las medidas adoptadas, lo cual impide hablar de arbitrariedad
de la ley. Para el abogado del Estado la finalidad de la Ley es restablecer el clima de
convivencia y dialogo en la sociedad espafiola y catalana, procurando la estabilidad
institucional, la cohesién territorial y la paz social, y que este es un objetivo legitimo a alcanzar
por parte del legislador esparfiol, ademas de tratarse de una medida proporcionada, necesaria y

adecuada.

F) Alegaciones en relacién con el fundamento de derecho octavo de la demanda:
“Vulneraciéon del principio de seguridad juridica. Articulo 9.3 de la Constitucion.

Indeterminacion del &mbito de la amnistia (articulos 1 y 2 de la Ley Organica 1/2024)”:

a) En relacion con el art. 1 de la Ley, el abogado del Estado sostiene que el &mbito
objetivo de la amnistia se encuentra delimitado con precision desde el punto de vista material y
temporal, correspondiendo a los érganos judiciales apreciar, en cada caso, la concurrencia de
los requisitos legales para su aplicacion, por lo que rechaza que la norma vulnere el principio de

interdiccion de la arbitrariedad.

b) Respecto a las exclusiones previstas en el art. 2 de la Ley, reitera que la aplicacion de
este precepto queda sujeta a la interpretacion judicial que considerard, caso por caso, si la

accion en cuestion esta o no excluida de amnistia conforme al propio art. 2.

c) Sobre los efectos de la responsabilidad penal prevista en el art. 4 de la Ley de
amnistia, aduce el abogado del Estado, en primer lugar, que el carécter preferente en la
aplicacion de la amnistia, como causa de exencion de responsabilidad penal y en un plazo de
dos meses, no es una novedad en este tipo de disposiciones, ya que el art. 9 de la Ley 46/1977,
de 15 de octubre, ya preveia la aplicacion preferente de la amnistia en aquel momento

concedida y fijaba un plazo de tres meses para su aplicacion.
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En segundo término, respecto de la alegada incompatibilidad entre los arts. 10 y 11 de la
ley —pues el primero dispone que los efectos de la amnistia se produciran con la firmeza de la
resolucién, mientras que el segundo establece que la interposicion de recursos contra dicha
resolucion no tendra efectos suspensivos—, el abogado del Estado sostiene que ambos
preceptos son plenamente compatibles. A su juicio, la clave reside en distinguir entre el &mbito
penal y el administrativo y contable. En el primero, la amnistia solo despliega sus efectos
cuando la resolucion es firme en sentido procesal, esto es, cuando no cabe recurso alguno
contra ella. En cambio, en el &mbito administrativo y contable, la resolucidn que pone fin a la
via administrativa o al procedimiento contable puede ser posteriormente impugnada ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa. Por ello, la interpretacion conjunta de ambos preceptos
conduce a entender que, en estos Ultimos ambitos, la resolucion firme a la que se refiere el art.
10 es la que agota la via administrativa o contable, sin perjuicio de los recursos contencioso-
administrativos que puedan interponerse con posterioridad, los cuales, conforme al art. 11,

carecen de efectos suspensivos.

En cuanto al efecto de los recursos, no se altera el régimen ordinario de recursos, sino
que se mantiene la regla general de la ejecucién de la pena, como medida de caracter
excepcional derivada del ius puniendi del Estado sobre el individuo. Entiende que sobre esta
base, la decision judicial inicial de aplicacion de la amnistia produce el efecto de eliminar el
efecto de la “firmeza” de la situacion previa anterior, y determinard el efecto provisional propio
de la fase del proceso donde se haya declarado judicialmente esta causa de extincion de la

responsabilidad criminal.

G) En relacion con la alegada quiebra del art. 136.2 CE, el abogado del Estado sostiene
que la Ley extiende legitimamente la amnistia a la responsabilidad contable, al tratarse de un
mecanismo legislativo excepcional y transitorio para extinguir consecuencias juridicas de
hechos pasados, sin suponer una renuncia general a la proteccion de los recursos publicos.
Afirma que dicha extension no vulnera los arts. 31.1 y 31.2 CE, pues no impide adoptar
medidas extraordinarias por razones de interés general ni compromete los principios de
eficiencia y economia del gasto en el futuro. Afiade que la Ley no genera indefension de las
administraciones afectadas, que deben ser oidas y pueden oponerse, correspondiendo a la
jurisdiccion contable verificar que los menoscabos incluidos quedan dentro del ambito de la

amnistia.
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H) Alegaciones en relacion con el fundamento de derecho décimo: “Responsabilidad
civil”. Para la abogacia del Estado la extincion de la responsabilidad penal derivada de la
amnistia no altera el régimen general de ejercicio de la accién civil previsto en la Ley de
Enjuiciamiento Criminal y la Ley excluye expresamente la exoneracién de la responsabilidad

civil, garantizando asi la reparacion de los dafios causados por los hechos amnistiados.

I) Alegaciones en relacion con el fundamento de derecho undécimo: “Efecto inmediato.
Articulo 4 LOA vulnera el articulo 117 CE en relacion con el articulo 24 CE, articulo 120 y
articulo 163 CE”. Para el abogado del Estado, la Ley de amnistia establece un perdén de los
delitos incluidos en su ambito objetivo y seria incoherente con este propdsito el mantenimiento
de los efectos de un delito objeto de amnistia. Estas previsiones no infringen, a su criterio, los
preceptos mencionados en la demanda, puesto que es una medida que se encuentra motivada y
resulta proporcionada al fin que persigue la Ley y en nada afecta a los arts. 9.3 y 117 CE, pues

sera el juez la instancia competente para aplicar la Ley de Amnistia.

Por lo que se refiere las cuestiones de inconstitucionalidad y a las cuestiones
prejudiciales, no es cierto que se contravengan sus efectos suspensivos, pues sigue vigente el
art. 23 del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Union Europea, y el art. 35.3 LOTC, que fijan

tal efecto suspensivo.

J) El abogado del Estado termina su escrito suplicando que se inadmita el recurso de
inconstitucionalidad por falta de legitimacion activa de la Junta de Extremadura vy,

subsidiariamente, su desestimacion integra.

17. Habiendo manifestado la magistrada dofia Concepcion Espejel Jorquera, en el Pleno
celebrado el dia 18 de noviembre de 2025, su voluntad de declinar la redaccion de la ponencia
del presente recurso, el presidente del Tribunal Constitucional, por acuerdo de 25 de noviembre
de 2025, encomienda la redaccion de la ponencia a la magistrada dofia Inmaculada Montalban

Huertas.

18. Por providencia de 15 de julio de 2026 se sefial6 para deliberacion y votacién de la

presente sentencia el dia 21 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos




TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

21

1. Objeto del recurso y posiciones de las partes

El presente recurso de inconstitucionalidad, promovido por la Junta de Comunidades de
Extremadura se dirige contra la totalidad de la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia
para la normalizacion institucional, politica y social en Catalufia y, de forma subsidiaria, contra

algunos de sus preceptos.

El recurrente alega, en primer lugar, su legitimacion para promover el presente recurso
por la incidencia de la ley sobre el orden constitucional y los intereses de la Comunidad

Autonoma.

En cuanto al fondo, la demanda sostiene, en sintesis, que la Ley de amnistia es
inconstitucional porque la Constitucién no habilita al legislador para aprobar amnistias, al no
contener una prevision expresa de esta institucion. Afirma, ademas, que la ley vulnera
principios estructurales del Estado constitucional, en particular, los de separacién de poderes,
reserva de jurisdiccion, igualdad, seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad, asi como
la igualdad de derechos de los espafioles en todo el territorio nacional y el derecho a la tutela
judicial efectiva. Asimismo, aduce que la ley lesiona la jurisdiccién del Tribunal de Cuentas y
establece un régimen de responsabilidad civil contrario a la Constitucion. Cuestiona también la
delimitacién de su &mbito objetivo de aplicacion y la aplicacién inmediata de sus efectos por
los drganos judiciales. Por todo ello, interesa la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad

de la Ley Organica 1/2024 en su conjunto o, subsidiariamente, de diversos de sus preceptos.

La representacion procesal del Congreso de los Diputados solicita que se desestime el
recurso en todo lo que se refiere a los vicios del procedimiento legislativo que se denuncian en

la demanda, en lo que afecta al Congreso de los Diputados.

El representante del Senado solicita la estimacion del recurso y que se declare la
inconstitucionalidad y nulidad de toda la ley; o, subsidiariamente, la inconstitucionalidad y
nulidad, en los términos del fundamento juridico-material séptimo de su escrito de alegaciones,
y con caracter independiente, de todas y cada una de las siguientes disposiciones: de las letras
a) y b) del art. 1.1, en cuanto a la malversacion; las letras c), d) y f) del art. 2 de la Ley de

amnistia.
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El abogado del Estado interesa la inadmision del recurso por falta de legitimacion activa

de la parte demandante y, subsidiariamente, su integra desestimacion.

2. Consideraciones previas

A) Como ya se indicd en la STC 137/2025, de 26 de junio, FJ 1.2.1, a cuyo contenido
procede remitirse, el petitum y la causa petendi de la demanda delimitan el objeto del recurso.
En consecuencia, quedan fuera del enjuiciamiento de este tribunal las nuevas pretensiones de
inconstitucionalidad y los motivos impugnatorios adicionales formulados por el Senado en el

tramite de alegaciones previsto en el art. 34 LOTC.

B) A lo anterior ha de afadirse que la STC 137/2025 acuerda estimar parcialmente el
recurso de inconstitucionalidad nim. 6436-2024, interpuesto por mas de cincuenta diputados y
mas de cincuenta senadores de los grupos parlamentarios Popular en el Congreso y en el
Senado contra la Ley de amnistia, en el sentido siguiente:

“1° Declarar inconstitucional el art. 1.1, con el alcance y los efectos que se indican en el
fundamento juridico 8.3.5 de esta sentencia.

2° Declarar inconstitucional y nulo el art. 1.3, parrafo segundo.

3° Declarar que los apartados 2 y 3 del art. 13 no son inconstitucionales si se interpretan
conforme a lo sefialado en el fundamento juridico 20.4.3 de esta sentencia.

4° Desestimar el recurso en todo lo demas.”

En consecuencia, el recurso ha perdido objeto respecto de los preceptos legales que ya

se declararon inconstitucionales.

A esta sentencia le siguié la STC 165/2025, de 8 de octubre, en el recurso de
inconstitucionalidad nim. 6486-2024, interpuesto por las Cortes de Aragén contra esa misma

ley y las referidas a los diversos procesos constitucionales entablados contra la Ley de amnistia.

Dado que los motivos de impugnacion del presente recurso de inconstitucionalidad son
coincidentes, en amplia medida, con los resueltos en las mencionadas SSTC 137/2025 y

165/2025, en esta sentencia se hara remision a ellas, en lo que resulten de aplicacion.
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C) Este tribunal desestima la causa de inadmision alegada por el abogado del Estado por
falta de legitimacion activa de la parte demandante, con remision a los razonamientos
ampliamente expuestos en la STC 165/2025, FJ 2, toda vez que, en cumplimiento de la
jurisprudencia constitucional en la materia (por todas, STC 62/2023, de 24 de mayo, FJ 2), se
constata que en este caso existe el punto de conexion material necesario entre la ley estatal y el
ambito competencial autonomico defendido por el demandante, como queda acreditado por las
alegaciones referidas al desbordamiento del &mbito de atribuciones constitucionales del
legislador (art. 66.2 CE) y la sujecién de los poderes publicos a la ley (art. 9.1 CE) o a la
quiebra de principios constitucionales como el de igualdad, separacion de poderes, seguridad
juridica, justicia o interdiccién de la arbitrariedad (arts. 9.3, 14 y 117 CE), conformadores del

sistema de principios y valores inherentes a la arquitectura constitucional del Estado.

3. Enjuiciamiento de los motivos

Como ya se ha expuesto con detalle en los antecedentes, la demanda contiene una serie
de alegaciones de caracter general en las que se sostiene la incompatibilidad de la amnistia,

considerada en abstracto, con la Constitucion. Tales alegaciones se examinan a continuacion.

3.1. Alegaciones de inconstitucionalidad respecto a la totalidad de la Ley

A) Se contienen, en primer lugar, un conjunto de alegaciones conforme a las cuales la
inconstitucionalidad de la amnistia se deriva de que (i) en un sistema democratico, la amnistia
solo puede considerarse constitucional si dicha figura estd expresamente contemplada en la
Constitucion; (ii) no cabe deducir la potestad de amnistiar de lo previsto en el art. 66.2 CE ya
que los poderes constituidos solo pueden ejercer las facultades que le atribuye expresamente la
Constitucion; (iii) el silencio constitucional el silencio constitucional en relacion con la amnistia
fue deliberado, segin se desprende de los trabajos parlamentarios; y (iv) asi resulta de la

prohibicion general de los indultos generales.

Estas cuestiones fueron objeto de pronunciamiento en la STC 137/2025. En dicha
resolucion, el tribunal precisd, en el fundamento juridico 3.2.1, que el silencio de la
Constitucion en materia de amnistia no implica una prohibicion implicita de su adopcion;

descartd, en el fundamento juridico 3.2.1 a), que del art. 62 i) CE pueda derivarse tal
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prohibicion; rechazd, en el fundamento juridico 3.2.2, que los trabajos parlamentarios de
elaboracion de la Constitucion permitan alcanzar una conclusion distinta; y consideré que el art.
66.2 CE si faculta a las Cortes a aprobar amnistias. Procede, por tanto, remitirse a lo alli

razonado y desestimar estos motivos de inconstitucionalidad.

B) Las alegaciones referidas a la vulneracion de la separacion de poderes, la
independencia judicial y el derecho a la tutela judicial efectiva, que se invocan en segundo

término en la demanda, han sido ya desestimadas en los FFJJ 4 y 9 de la STC 137/2025.

C) Respecto a la alegada lesién del art. 14 CE es de apreciar que, al ser objeto de
pronunciamiento en la STC 137/2025, se desestimd esta invocacion dirigida a la globalidad de
la ley. No obstante, en relacion con la impugnacion de especificos preceptos, se declard la
inconstitucional y nulidad del art. 1.3, parrafo segundo, de la Ley Orgénica 1/2024, “al otorgar
un efecto pro futuro a la amnistia que carece de justificacion objetiva y razonable”; y la
inconstitucionalidad sin nulidad del art. 1.1 de la Ley Organica 1/2024, “en cuanto excluye del
ambito de aplicacion de la amnistia, sin una justificacion objetiva y razonable, los actos ilicitos
que, estando comprendidos dentro del referido precepto, se realizaron con la finalidad de
oponerse a la secesion o independencia de Cataluiia o a la celebracion de las consultas que
tuvieron lugar en Catalufia el 9 de noviembre de 2014 o el 1 de octubre de 2017 (FJ 8.3.5). En
la medida en que hay coincidencia de este recurso con la causa petendi que llevo a esas
declaraciones de inconstitucionalidad, debe declararse su pérdida de objeto y la desestimacion
del resto de las alegaciones en que se fundamenta esta invocacién, por las razones ampliamente

expuestas en el fundamento juridico 8 de la citada STC 137/2025.

Deben igualmente desestimarse las alegaciones relativas al pretendido incumplimiento
de los requisitos exigidos por la jurisprudencia constitucional para las leyes singulares, con
remision a lo razonado en la STC 137/2025, FJ 5.2, cuyos argumentos procede dar aqui por

reproducidos.

Asimismo, procede desestimar, por remision a lo razonado en el fundamento juridico
7.3.1 de la STC 137/2025, las alegaciones segun las cuales la Ley de amnistia seria arbitraria
por carecer de una justificacion fundada en el interés general. Del mismo modo, debe
rechazarse la afirmacion de que la ley constituye una autoamnistia, por las razones ya expuestas
en el fundamento juridico 10.2 de la citada STC 137/2025.
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3.2. Alegaciones de inconstitucionalidad respecto a determinados preceptos de la Ley

de amnistia

Examinadas las objeciones de inconstitucionalidad formuladas con caracter general
frente a la Ley Organica 1/2024, procede abordar ahora las alegaciones especificamente

dirigidas contra algunos de sus preceptos.

A) Articulo 1. Las alegaciones referidas a la amplitud e indeterminacion del &mbito de
aplicacion de la Ley de amnistia previsto en el art. 1 coinciden con las ya examinadas en el
fundamento juridico 13.3.4 de la STC 137/2025, en el que este tribunal descart6 la vulneracién
del principio de seguridad juridica. En consecuencia, procede desestimar este motivo de

inconstitucionalidad con remision a lo alli razonado.

Por lo que se refiere al ambito temporal de aplicacion de la amnistia, hay que recordar
que el parrafo segundo del art. 1.3 de la Ley de amnistia ha sido declarado inconstitucional y
nulo en la STC 137/2025, por lo que el recurso de inconstitucionalidad ha perdido objeto de
manera sobrevenida respecto de dicho parrafo. ElI resto de las alegaciones de
inconstitucionalidad formuladas por vulneracién del art. 9.3 CE, en relacion con el ambito
temporal de aplicacion de la amnistia, han sido ya objeto de examen en el citado fundamento
juridico 13.3.4 de la STC 137/2025.

B) Articulo 2. Las diversas quejas dirigidas contra las exclusiones del ambito de
aplicacion de la amnistia que disponen los apartados del art. 2 de la Ley de amnistia han sido
objeto de examen en la STC 137/2025, que las ha descartado con los argumentos desarrollados
en sus fundamentos juridicos 14.1.3 -art. 2 a) y b) y vulneracion del art. 15 CE-; 14.2.2 -art. 2 ¢)
y lesion de los arts. 15, 24 y 14 CE-, y 14.3.3 -art. 2 d) e igualdad-, a los que hay que remitirse

para rechazar las impugnaciones.

C) Articulos 3y 13: La alegacion de que el art. 3 de la Ley Organica 1/2024 infringe los
arts. 31.2 y 136.2 CE, con fundamento en que la amnistia de la responsabilidad contable
menoscaba las funciones jurisdiccionales del Tribunal de Cuentas, ha sido también
directamente desestimada en la STC 177/2025, de 20 de noviembre, FJ 9.1 c).
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Asimismo, la alegacion, vinculada a la anterior, de que el art. 13.2 de la Ley Orgéanica
1/2024 vulnera el art. 24.1 CE porque, al regular el procedimiento de archivo de las actuaciones
seguidas ante el Tribunal de Cuentas, limita el tramite de audiencia al Ministerio Fiscal y a las
entidades del sector publico perjudicadas, excluyendo al resto de las partes personadas, ya fue
examinada en la STC 137/2025. En dicha sentencia este tribunal descartd el motivo de
inconstitucionalidad al considerar que el precepto admite una interpretacion conforme con la
Constitucidn, segun la cual la referencia expresa al Ministerio Fiscal y a las entidades del sector
publico perjudicadas no excluye la preceptiva audiencia del resto de las partes del
procedimiento contable. Al ser esta una interpretacion respetuosa con el derecho de defensa y la
prohibicion de indefensién (art. 24 CE), y con el fin de evitar interpretaciones contrarias a este
derecho fundamental, el Tribunal la incorporé expresamente al fallo (STC 137/2025, FJ 20.4.3).
En consecuencia, procede desestimar este motivo de inconstitucionalidad por remision a lo alli

razonado.

D) Articulo 4. La impugnacién del art. 4 de la Ley Organica 1/2024 por imponer la
aplicacion inmediata de la amnistia incluso cuando se plantee una cuestion de
inconstitucionalidad o una cuestion prejudicial ya fue resuelta en la STC 165/2025. Como
declaré el fundamento juridico 9.4 d) de dicha sentencia, el inciso inicial del precepto no
desconoce lo dispuesto en los arts. 163 CE y 267 TFUE, sino que debe interpretarse como
garantia de que los oOrganos judiciales puedan acudir, cuando alberguen dudas sobre la
compatibilidad de la ley con la Constitucién o con el Derecho de la Unién Europea, a los
mecanismos de reenvio previstos al efecto. Procede, por ello, desestimar este motivo de

inconstitucionalidad.

E) Articulo 8. La Junta de Extremadura impugna el art. 8 de la Ley Orgénica 1/2024 en
cuanto su apartado 1 exime «del cumplimiento de las obligaciones que mantenga la persona
amnistiada para con terceros particulares en virtud de una resolucion judicial firme». A su
juicio, esta prevision vulnera la eficacia de la cosa juzgada material y el derecho de propiedad
reconocido en el art. 33 CE, al extinguir el derecho de crédito declarado en una sentencia firme.
Afade, asimismo, que la privacion retroactiva de ese derecho individual resulta contraria al

principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3 CE.

La queja no puede prosperar. La interpretacion del art. 8 propugnada por la recurrente

prescinde de lo dispuesto en su apartado 2, conforme al cual «la amnistia otorgada dejara
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siempre a salvo la responsabilidad civil que pudiera corresponder por los dafos sufridos por los
particulares». En consecuencia, cuando los actos amnistiados hayan ocasionado dafios a
particulares, la ley preserva integramente la responsabilidad civil derivada de tales dafios y, con
ella, los correspondientes derechos de crédito. Carece, por ello, de fundamento la alegacion de
que el precepto extinga los derechos de crédito de los particulares reconocidos en una
resolucion judicial firme y vulnere, por esa razon, la eficacia de la cosa juzgada material, el

derecho de propiedad (art. 33 CE) o el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE).

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le

confiere la Constitucion de la Nacién espafiola, ha decidido:

1° Declarar la pérdida sobrevenida de objeto del recurso de inconstitucionalidad en
relacion con los arts. 1.1 y 1.3, parrafo segundo, de la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de
amnistia para la normalizacion institucional, politica y social en Catalufia, en los términos
establecidos en el fundamento juridico 2 B) y 3.1.C) de esta sentencia.

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a veintiuno de julio de dos mil veintiséis.





