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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7120 Pleno. Sentencia 18/2026, de 25 de febrero de 2026. Recurso de
inconstitucionalidad 6525-2024. Interpuesto por el Parlamento de Cantabria
respecto de la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la
normalizacion institucional, politica y social en Catalufia. Principios de
igualdad, seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos; monopolio jurisdiccional y reserva de ley organica: pérdida parcial
de objeto del proceso (STC 137/2025); los preceptos legales relativos a los
efectos de la extincion de la responsabilidad administrativa o contable y
aquellos otros que regulan la competencia y el procedimiento carecen de
naturaleza de ley organica;, constitucionalidad de la medida. Votos
particulares.

ECLI:ES:TC:2026:18

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién 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 nam. 6525-2024 interpuesto por el Parlamento
de Cantabria contra la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la
normalizacién institucional, politica y social en Catalufia. 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
Montalb&n Huertas.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro del Tribunal Constitucional el 6 de
septiembre de 2024, el letrado-secretario general del Parlamento de Cantabria interpuso,
en la representacion que ostenta de la Camara, recurso de inconstitucionalidad contra el
conjunto de la Ley Orgéanica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la normalizacion
institucional, politica y social en Catalufia y, en concreto, contra los arts. 1; 2 a), b), ¢) y
f); 3;5; 6; 7; 8;9.2; 10; 11; 12; 13; 14; 15, y 16 de dicha Ley.

El recurso puede sistematizarse en cuatro bloques argumentales. En primer lugar, se
expone la tramitacion de la Ley Organica 1/2024 y se justifica la legitimacion del
Parlamento de Cantabria para la promocion de este recurso. En segundo lugar, se
denuncia la infraccidon de la reserva de ley organica (art. 81.1 CE), del principio de
igualdad (art. 14 CE) y del art. 9.3 en relacion con los arts. 1, 62 i) y 117.1 CE, por cuanto
la Ley de amnistia carece de una habilitacion expresa a las Cortes Generales para
ejercer la potestad de amnistiar. En tercer lugar, se alega la vulneracion del art. 23.2 CE
como consecuencia de la infraccion de disposiciones reglamentarias esenciales del
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procedimiento legislativo, cuya observancia resulta imprescindible para la formacién
vdlida de la voluntad parlamentaria. Por ultimo, se sostiene que la ley impugnada vulnera
el principio de seguridad juridica y el principio de legalidad penal (arts. 9.3 y 25.1 CE)
debido a la falta de previsibilidad de su &mbito material y temporal.

A continuacion, se examina con detalle el contenido de cada una de estas cuatro
partes.

A) Comienza el escrito de recurso haciendo referencia a la tramitacién de la
proposicién de ley organica de amnistia para la normalizacién institucional, politica y
social en Catalufia.

Después de exponer que el Pleno del Parlamento de Cantabria de 24 junio de 2024,
previa solicitud de la mesa, acordd la interposicion del recurso de inconstitucionalidad,
aborda la legitimacion del Parlamento de Cantabria para la impugnacion de la Ley de
amnistia. La demanda fundamenta esa legitimacion en los arts. 162.1 a) CE y 32 de la
Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC).

Para ello, comienza exponiendo la evolucién de la doctrina constitucional sobre la
legitimacion de los 6rganos colegiados ejecutivos y las asambleas legislativas de las
comunidades autébnomas para ejercer dicha accion (art. 32.2 LOTC).

Refiere que inicialmente el Tribunal exigia una interpretacion de caracter
competencial, que requeria acreditar que la ley estatal impugnada afectaba a
competencias propias y exclusivas de la comunidad auténoma (SSTC 25/1981, de 14 de
julio, FJ 3,y 84/1982, de 23 de diciembre, FJ 2).

Posteriormente, se adoptd una interpretacion mas acorde con el tenor del art. 162.1 a)
CE, conforme a la cual la legitimacion no se concibe exclusivamente como un
instrumento para preservar el ambito competencial autonémico, sino como una via para
promover la depuracién objetiva del ordenamiento juridico mediante la eliminacion de
normas contrarias a la Constitucion (STC 199/1987, de 16 de diciembre, FJ 1).

Afade que desde hace ya afios (STC 110/2011, de 22 de junio, FJ 2) los
condicionamientos materiales a la legitimacién de las comunidades autonomas para
impugnar leyes del Estado constituyen una verdadera excepcion, de modo tal que la
legitimacion no esta al servicio de la reivindicacion de una competencia violada, sino de
la depuracién del ordenamiento juridico. Alude a que la cuestién de la conexidon material
entre la ley estatal y el ambito competencial autonémico no puede ser interpretada
restrictivamente (STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ 1).

Se sostiene que la conexiéon material entre la Ley de amnistia y las comunidades
auténomas se articula en torno a varios elementos fundamentales. En primer lugar, se
destaca la relevancia que los hechos objeto de amnistia tienen para el Estado
autondmico en su conjunto, una realidad a la que ninguna comunidad auténoma puede
considerarse ajena.

Asimismo, se subraya que la aprobacién de la norma impugnada supone una nueva
concepcidn de la naturaleza de la ley orgénica, lo que introduce una interpretacion con
implicaciones directas en la distribucion competencial entre el Estado y las comunidades
auténomas.

Ademas, se argumenta que la extincion de la responsabilidad contable de numerosas
personas, prevista por la Ley de amnistia, incide de forma directa en el ejercicio de las
competencias autondmicas. En este sentido, se sefiala que el art. 41 del Estatuto de
Autonomia para Cantabria, aprobado mediante Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre
(EACant), atribuye al Tribunal de Cuentas competencias sobre la responsabilidad
contable de los entes territoriales autondémicos, por lo que cualquier medida que la
suprima afecta directamente a su ambito competencial (arts. 9.1, 24, 45 y 51 EACant).

Finalmente, se advierte que la exclusion de responsabilidad contable para uno de los
entes territoriales que integran el Estado repercute en los demas, que se ven obligados a
asumir  solidariamente las consecuencias derivadas del incumplimiento o
irresponsabilidad de uno solo de ellos, comprometiendo asi la equidad y el equilibrio en
el ejercicio de sus respectivas competencias.
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B) A continuacién examina las infracciones constitucionales en las que a su juicio
incurre la Ley de amnistia.

a) Afirma que la ley impugnada vulnera el art. 81 CE. En tal sentido, considera que
la amnistia no debe ser aprobada mediante una ley organica al no estar reservada a la
misma, pues a través de ella no se establecen tipos penales con las correspondientes
penas privativas de libertad. La amnistia se refiere a conductas pasadas, por lo que no
basta afirmar que se trata de una ley penal. Por lo tanto, no se justifica la regulacion
mediante ley organica. Abunda en ello la falta expresa del término «amnistia» en el texto
constitucional, sin que quepa extender la exigencia de utilizacién de leyes organicas a
materias analogas o equiparables a la materia penal, pues ello originaria un peligro de
congelacion de rango (SSTC 5/1981, de 13 de febrero, y 76/1983, de 5 de agosto).
Destaca ademas que la mayor parte de los articulos no tienen naturaleza penal y no
deben ser organicos (arts. 1.1, 1.2, 3, 5, 6, 7, 8, 9.2, 10, 12, 13, 14, 15 y 16). De modo
que, de los dieciséis preceptos que componen la ley impugnada, trece no tienen
contenido organico en su totalidad, pues se refieren también a la amnistia por
responsabilidad administrativa, contable e incluso civil, sin que ninguna de estas
materias sea organica.

b) EI Parlamento de Cantabria estima también que la Ley de amnistia incumple el
principio de igualdad al excluir de su ambito subjetivo de aplicacion a determinados
sujetos por su orientacidon politica, lo que afecta a su texto completo o, de forma
alternativa, como minimo, a los arts. 2 a), 5, 6, 7 y 8 de la ley impugnada.

Con cita de las SSTC 144/1988, de 12 de julio, y 167/2016, de 6 de octubre,
considera que es preciso examinar si las acciones y omisiones amnistiadas son iguales a
otras que no son amnistiadas. Considera que la indeterminacién de los tipos que son
objeto de amnistia llevara aparejado que sean amnistiados sujetos que cometieron
delitos que nada tienen que ver con el hecho amnistiado y que otros que hayan cometido
delitos idénticos no se vean beneficiados al no existir la confluencia ideol6gica exigida.
Afirma que la ideologia de los ciudadanos no deberia ser tenida en cuenta para amnistiar
delitos. Sefiala como ejemplo de ello el art. 1.1 d), extendiendo dicha consideracion al
resto de los péarrafos del art. 1.1 de la ley impugnada.

Asevera que la Ley de amnistia no cumple el juicio de proporcionalidad ya que: (i) no
cumple el juicio de idoneidad para conseguir el objetivo propuesto atendidas las
manifestaciones de reincidencia emitidas incluso en sede parlamentaria; (ii) tampoco
cumple el juicio de necesidad, pues la generosa amplitud de las medidas propuestas
permite afirmar que se pueden conseguir los mismos objetivos con medidas mas
razonables; y (iii) finalmente, no cumple el juicio de proporcionalidad en sentido estricto,
al incumplir los principios basicos en materia penal.

Afiade a lo anterior que tampoco cumple el juicio de razonabilidad, pues las personas
beneficiadas por la amnistia declaran siempre que, si tienen oportunidad, van a repetir
los actos ahora amnistiados.

Vincula la vulneracién del principio de igualdad con la prohibicién de arbitrariedad de
los poderes publicos (art. 9.3 CE) y destaca que, si bien toda la Ley de amnistia
incumple el principio de igualdad, algunos preceptos lo infringen de forma particular. Asi,
alega que no se comprende como el art. 2 a) de la Ley de amnistia no excluye de su
aplicacion los delitos culposos que produzcan los resultados previstos en dicho precepto,
ni que estén excluidos de la amnistia los delitos dolosos en grado de tentativa. Insiste en
la inconstitucionalidad de los arts. 5, 6 y 7 al amnistiar a unos sujetos y no a otros en
funcion de su ideologia. A su juicio resulta incomprensible el art. 6.3 de la ley impugnada,
al no quedar claro desde el punto de vista penal a qué se refieren las «notas
desfavorables» a las que el precepto alude. En relacién con el art. 8 de la ley impugnada,
destaca que no se justifica de qué modo contribuye al objetivo de la amnistia que no se
cubran las pérdidas patrimoniales de las personas juridicas privadas y publicas
producidas a causa de los actos amnistiados. Reitera que la motivacién ideoldgica de los
delincuentes no es argumento para extinguir la responsabilidad penal, administrativa,
contable, econémica y civil por aquellos hechos.
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c) A continuacion el Parlamento de Cantabria expone que la ley impugnada es
inconstitucional porque la amnistia no es una potestad reconocida en la Constitucion, ni
es una potestad normativa. Ademas, la amnistia ha de entenderse vedada ante la
prohibicion de los indultos generales [art. 62 i) CE] y ha sido interpretada de forma muy
estricta por el Tribunal Constitucional, que la ha vinculado a un cambio de orden politico.

Afirma que la Constitucion no reconoce a las Cortes Generales la potestad de
amnistiar. La Ley de amnistia, al no estar esta institucion prevista en la Constitucion, no
se puede adoptar por ningun poder constituido. Consecuentemente el Codigo penal
de 1995, a diferencia del de 1973, no contempl6 la amnistia como causa de extincion de
la responsabilidad criminal.

Con la finalidad de justificar la exclusion de la amnistia del texto constitucional, el
recurrente incide en el debate constituyente refiriéndose a las enmiendas 504 y 744, que
fueron rechazadas, de modo que el constituyente no incluy6 en el sistema constitucional
espafiol la posibilidad de aprobar amnistias. Refiere que, por la excepcionalidad que
supone y la exclusién de facto del art. 117 CE, debe entenderse que la amnistia deberia
estar expresamente prevista en la Constitucion para que las Cortes Generales pudieran
aprobarla.

Recuerda que el art. 62 i) CE prohibe los indultos generales y alega que la diferencia
de estos con la amnistia es mas aparente que real. La Ley de amnistia contiene todos
los elementos de un indulto de caracter general. De modo que, si estan prohibidos los
indultos generales, que es lo menos, estan prohibidas las amnistias, que es lo mas.

Afiade que de las SSTC 76/1986, de 9 de junio, y 147/1986, de 25 de noviembre,
cabe deducir que el Tribunal Constitucional vincula la amnistia al cambio de orden
politico y a la extincidn de responsabilidad penal consecuencia de este nuevo orden. En
el caso de la ley impugnada no se produce ningun cambio de orden politico, indicando la
STC 63/1983, de 20 de julio, que la amnistia solo cabe contra Derecho injusto.

Sostiene que los poderes publicos —incluidas las Cortes Generales—, a diferencia de
los ciudadanos, solo pueden hacer lo que expresamente les permita el ordenamiento
juridico. La aprobacién de una amnistia no es una de las potestades que pueden ejercer
las Cortes Generales. Estima que se infringe el art. 117 CE cuando se eliminan las
consecuencias penales de los hechos cometidos en relacion con la celebracion de los
dos procesos de referéndum. La interpretacion de la Constitucion como una unidad
obliga a mantener la inconstitucionalidad de la Ley de amnistia pues vulnera varios
preceptos constitucionales [arts. 1, 9.3, 14, 117.1y 62 i) CE].

Se destaca, finalmente, que el art. 11.5 de la Ley de amnistia impone la anulacién de
sentencias firmes con fuerza de cosa juzgada, lo que contraviene los principios propios
del Estado de Derecho (art. 1.1 CE) y vulnera el principio de seguridad juridica. Se
refuerza esta critica recordando que el art. 161.1 a) CE establece que la jurisprudencia
recaida sobre una ley afectara a esta, «si bien la sentencia o sentencias recaidas no
perderan el valor de cosa juzgada», prevision que debe vincular al legislador positivo en
igual medida que al legislador negativo.

C) El Parlamento de Cantabria entiende que el dictamen de la Comisién de Justicia
del Congreso de los Diputados no fue informado por la ponencia que hubiera debido ser
designada en el procedimiento legislativo. Una vez que la proposicién de ley organica fue
rechazada por el Pleno en una primera votacion y devuelta a la Comisién, el segundo
dictamen deberia haber sido informado por la ponencia. Al no haberse hecho asi se
incumplieron las disposiciones reglamentarias para el procedimiento de formacién de la
voluntad de la Camara, lo que comporta la inconstitucionalidad de la ley impugnada por
vulneracion del art. 23.2 CE.

Con referencia a las SSTC 99/1987, de 11 de junio; 103/2008, de 11 de septiembre;
114/2017, de 17 de octubre, y 124/2017, de 8 de noviembre, entiende que en la
tramitacion de la proposicion de ley organica de amnistia se cometié al menos un vicio
invalidante «esencial» en el procedimiento legislativo en el Congreso de los Diputados.
Considera que, tras rechazarse por el Congreso de los Diputados, en sesion plenaria
de 30 de enero de 2024, el texto aprobado por el dictamen de la Comisién de Justicia del
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Congreso, la iniciativa debiéo quedar rechazada. Sin embargo, por aplicacion del
art. 131.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD), se traslado a la
Comision el texto para nueva formulacion, que no se produjo hasta el 12 de marzo
de 2024, de modo que, ademas de incumplirse el plazo, se prescindié de una fase del
procedimiento legislativo: la que resulta del art. 113.1 RCD, al no designarse la ponencia
y consiguientemente prescindirse de su informe. Asi, concluye el recurrente que el
dictamen de la Comisién no fue informado por la ponencia.

D) La ultima parte del recurso la dedica a exponer la vulneracion de los principios
de seguridad juridica y de legalidad penal al haber incumplido la ley impugnada los
principios de seguridad, «predecibilidad» y determinacién de la propia ley penal (arts. 9.3
y 25.1 CE). Tras reiterar que la Ley de amnistia no es una ley penal expone, a la luz de
la doctrina constitucional, las exigencias de predeterminacion y seguridad juridica
predicables de las normas penales, entendiendo que las mismas deben exigirse para la
exclusion de la responsabilidad penal.

Alega que existe una indeterminacién palmaria de los tipos objeto de la Ley de
amnistia. Con referencia a la redaccion del art. 1, refiere que la intencion politica del
individuo no puede ser un elemento de tipificacion, ni tampoco de amnistia. La
indeterminacion de la ley impugnada en la fijacion temporal y material de los delitos
amnistiados socava el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) y el principio de
tipicidad (art. 25.1 CE).

Afirma que las letras a) y b) del art. 1 incluyen clausulas abiertas para determinar la
amnistia de «cualquier otro acto tipificado como delito que tuviere idéntica finalidad» y la
letra c) indica «asi como cualesquiera otros actos tipificados como delitos realizados con
idéntica intencién». Esa misma infraccion del principio de tipicidad la predica de la letra
f). De este modo, continGa, el ambito objetivo de la ley esta definido solo por el ambito
intencional y, de concurrir esa intencion, pueden ser amnistiados todos los tipos penales,
con independencia de su definicion. Destaca que el art. 1 de la Ley de amnistia
determina el ambito objetivo por el que amnistia actos y acciones «aunque no se
encuentren relacionadas con las referidas consultas». Sostiene que «[e]l principio de
intervencién minima propio del principio de tipicidad debiera cumplirse en la aplicacién
de la amnistia, pues esta es la excepcion a la aplicacion de la ley penal, y debe cumplir
sus mismas garantias».

Afiade que, por incumplir las exigencias del principio de tipicidad, son
inconstitucionales: el art. 2 b), en tanto que el Convenio para la proteccién de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales no es un instrumento suficiente
para la exclusion del tipo penal amnistiado; el art. 2 c), pues la apelacion a la Directiva
(UE) 2017/541 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2017, relativa
a la lucha contra el terrorismo, tampoco sirve para satisfacer las exigencias de tipicidad
ni de legalidad y no comprende el denominado terrorismo callejero, lo que «supone
vulnerar el principio de igualdad»; y el art. 2 f), que no cumple las exigencias de reserva
de ley orgéanica, «al referenciarse a instrumentos internacionales».

Finalmente, el Parlamento recurrente estima que el plazo sobre el que se proyecta la
Ley de amnistia es arbitrario al no quedar claro por qué, si los delitos amnistiados estan
vinculados a la consulta inconstitucional de 9 de noviembre de 2014 y al referéndum de 1
de octubre de 2017, el ambito de aplicacion de la ley impugnada se extiende hasta el 13
de noviembre de 2023, que es la fecha de presentacion de la proposicion de ley
organica. Ademas, el plazo no se considera cerrado por la flexibilidad extraordinaria del
art. 1.3 de la Ley. La mera indeterminacion de las fechas de la amnistia es causa de
inconstitucionalidad. La amnistia de delitos cometidos en nombre de determinada opcién
ideolégica se extiende a un lapso de trece afios, sin que se exponga motivacion alguna
que lo sustente.

E) La parte recurrente termina su demanda solicitando que se declare la
inconstitucionalidad de toda la Ley de amnistia o, en su caso: de los arts. 5, 6, 12y 13
por no tener ningun contenido de ley organica, y de los arts. 1.1, 1.2, 3, 5, 6, 7, 8, 9.2, 10,
12, 13, 14, 15 y 16 por ser solo parcialmente organicos, segin lo expuesto en el
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fundamento segundo de la demanda; de los arts. 2 a) y 5 a 8, segln lo expuesto en el
fundamento tercero de la demanda; de los arts. 11 a 14, y en todo caso del art. 11.5,
segln lo expuesto en el fundamento cuarto de la demanda; y del art. 1, y en todo caso
de los arts. 2, letras b), ¢) y f) —en relacion con el ambito material-y 1.3 —en relacién con
el &mbito temporal—, segun lo expuesto en el fundamento sexto de la demanda.

2. Mediante diligencia de ordenacién del secretario de justicia del Pleno de 9 de
septiembre de 2024 se tuvo por recibido el escrito de demanda, asi como los
documentos adjuntos, designdndose ponente al magistrado don Juan Carlos Campo
Moreno.

3. EIl 24 de septiembre de 2024, el Pleno del Tribunal dict6 el ATC 91/2024, por el
gue se estimd justificada la abstencion formulada por el magistrado don Juan Carlos
Campo Moreno, acordando su apartamiento definitivo del conocimiento del presente
recurso de inconstitucionalidad. En la misma fecha, el presidente del Tribunal
Constitucional, en el ejercicio de las competencias del art. 15 LOTC, acord6 designar
ponente al magistrado don César Tolosa Tribifio en sustitucion del magistrado abstenido.

4. EI 17 de diciembre de 2024 se dict6é providencia por el Pleno del Tribunal por la
que se acordd admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad; dar traslado de la
demanda y de los documentos presentados, conforme establece el art. 34 LOTC, al
Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus presidentes, y al Gobierno,
a través del ministro de Justicia; y publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial
del Estado».

5. EI 20 de diciembre de 2024, el abogado del Estado present6 un escrito en el que
instaba la recusacidn del magistrado don José Maria Macias Castafio, solicitando su
apartamiento del conocimiento del presente recurso.

6. Por escrito registrado en este tribunal el 27 de diciembre de 2024, el presidente
del Senado comunico 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
director de la asesoria juridica de la Secretaria General del Senado; y comunicar el
acuerdo al Tribunal Constitucional y al Congreso de los Diputados.

7. Mediante escrito presentado en el registro general de este tribunal el 20 de enero
de 2025, el abogado del Estado solicité que se le tuviera por personado en el presente
procedimiento y se le concediera prérroga del plazo para formular alegaciones por el
tiempo maximo legalmente previsto.

8. Por escrito registrado el 20 de enero de 2025, la presidenta del Congreso
informd al Tribunal del acuerdo de la mesa de la Camara, de 16 de enero de 2025, de
personarse en el procedimiento a los efectos presentar alegaciones sobre los posibles
vicios en la tramitacion legislativa que afectan al Congreso; designar a la directora de la
Asesoria Juridica como representante de la Camara; comunicar el acuerdo al Senado y
al Tribunal Constitucional; y remitir el recurso a la direccion de estudios, andlisis y
publicaciones de la Secretaria General.

9. El 22 de enero de 2025, la letrada de las Cortes Generales formul6 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 solicitd su desestimacion.

En sus alegaciones, el Congreso de los Diputados sefala que el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de amnistia se fundamenta tanto en
motivos materiales como formales. No obstante, la defensa asumida por la Asesoria
Juridica del Congreso, conforme al acuerdo de la mesa de la Camara de 16 de enero
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de 2025, circunscribe sus alegaciones a los presuntos vicios de procedimiento legislativo
imputables a la tramitacion realizada en el Congreso.

Se destaca que los reproches formales planteados por el Parlamento de Cantabria
reproducen sustancialmente los ya formulados en el recurso de inconstitucionalidad
nam. 6436-2024, promovido por diputados y senadores del Grupo Parlamentario
Popular. En particular, se impugna la omision de la designacion de la ponencia en la
Comision de Justicia y la supuesta emision extemporanea de su dictamen, lo que, a
juicio del Parlamento recurrente, vulneraria el procedimiento parlamentario esencial y
determinaria la invalidez de la Ley.

Sin embargo, el Congreso afirma que no se ha producido ninguna infraccion
relevante del procedimiento legislativo y que las alegaciones del recurso carecen de
fundamento. Asi:

a) El Congreso rechaza que la omision de un nuevo informe de la ponencia antes
de la elaboracion del segundo dictamen de la Comision de Justicia suponga un vicio
procedimental invalidante de la ley impugnada. Explica que, conforme al art. 131.2 RCD,
cuando una proposicién de ley organica no obtiene mayoria absoluta en la votacién final
en Pleno, procede su devolucion a la Comisién para emitir un nuevo dictamen, sin que
ello implique retrotraer el procedimiento ni reabrir la fase de ponencia prevista en los
arts. 113y 114 RCD.

La Asesoria Juridica subraya que esta nueva fase tras el rechazo en Pleno no
requiere una nueva reunion de la ponencia, dado que esta ya ha cumplido su funcién al
emitir el informe inicial. Ademas, cita precedentes parlamentarios (como el de 1997
sobre la reforma de la Ley Organica del Poder Judicial) en los que tampoco se convocé
una nueva ponencia en situaciones similares.

Se destaca que ningln grupo parlamentario, ni entonces ni ahora, solicité
formalmente la reapertura de la ponencia ni denuncié vulneracién del procedimiento por
dicha omisién. Por tanto, no se ha producido infraccién reglamentaria ni vulneracién del
art. 23 CE. En todo caso, incluso si se entendiera que la designacion de una nueva
ponencia habria sido conveniente, no se trataria de un vicio de tal entidad que alterase
sustancialmente el proceso de formacién de la voluntad de la Camara.

b) EI Congreso de los Diputados rechaza que el nuevo dictamen de la Comision de
Justicia se haya emitido fuera de plazo, como alegan los recurrentes. Explica que, al
tramitarse la iniciativa por el procedimiento de urgencia, la mesa del Congreso fij6
inicialmente un plazo de quince dias, hasta el 21 de febrero de 2024, para emitir el nuevo
dictamen, conforme al art. 131.2 RCD, en relaciéon con los arts. 93 y 94 RCD.
Posteriormente, y a solicitud del Grupo Parlamentario Socialista, la mesa amplié el plazo
otros quince dias, hasta el 7 de marzo de 2024, fecha en la que efectivamente se emitié
el dictamen.

La alegacién del recurso parte de errores de base: considera incorrectamente que el
plazo era de un mes, computado desde el rechazo del Pleno, y afirma erroneamente que
el dictamen se emiti6 el 12 de marzo, cuando en realidad fue aprobado el 7 de marzo
de 2024. Por tanto, el dictamen se emitié en tiempo y forma, ajustandose a los acuerdos
adoptados por la mesa del Congreso.

c) El Congreso de los Diputados concluye que la tramitacién parlamentaria de la
Ley de amnistia se ajusté plenamente al procedimiento previsto en la Constitucién y el
Reglamento de la Camara, sin que se haya producido vicio de procedimiento ni lesion
del art. 23 CE. Recuerda la doctrina del Tribunal Constitucional segun la cual solo las
infracciones que afecten al nucleo de la funcion representativa pueden vulnerar este
derecho fundamental, y Unicamente los vicios graves que alteren sustancialmente el
proceso de formacion de la voluntad de la Camara pueden justificar una declaracién de
inconstitucionalidad.

El Congreso finaliza su escrito solicitando que se desestime el recurso de
inconstitucionalidad contra la ley impugnada en todo lo que se refiere a los vicios de
procedimiento legislativo que se denuncian en la demanda, en lo que afecta al Congreso
de los Diputados.
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10. El Senado formulé alegaciones mediante escrito registrado en este tribunal
el 23 de enero de 2025.

Solicita al Tribunal Constitucional en el suplico de sus alegaciones que declare la
inconstitucionalidad y nulidad de la Ley Orgéanica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia
para la normalizacion institucional, politica y social en Catalufia, en su integridad, por
considerar que vulnera principios y preceptos constitucionales de caracter sustantivo y
competencial. Subsidiariamente, solicita la declaracién de inconstitucionalidad y nulidad,
en los términos del fundamento juridico-material séptimo, y con caracter independiente,
delosarts.1.1a)yb)y2c),d)yf).

Las alegaciones se estructuran en dos «fundamentos generales» iniciales, en los que
se trata (a) la ausencia de definicion en la Constitucion y en la Ley de amnistia de lo que
es la amnistia y (b) la naturaleza de la amnistia, y cuatro «fundamentos juridico-
materiales», tres de los cuales se dirigen contra la totalidad de la Ley de amnistia, cuya
inconstitucionalidad y nulidad se solicita de manera principal, a partir de (c) las
vulneraciones procedimentales durante la tramitacién de la ley en el Congreso de los
Diputados, (d) la incompatibilidad de la norma con la Constitucién y (e) su condicién de
ley singular y ley organica, mientras que el Ultimo fundamento argumenta (f) la
inconstitucionalidad de determinados preceptos en consonancia con el formato de la
demanda. Las argumentaciones vertidas en estos fundamentos son, en sintesis, las que
siguen.

a) La ausencia de definicion en la Constitucion y en la Ley Organica de amnistia de
lo que es la amnistia y su relacidn con la certeza y seguridad juridica

Se sostiene que la ausencia de definicion de lo que es una amnistia en la norma
impugnada junto con la ausencia de una definicion constitucional o legal de dicha
institucién conducen a una integracion del concepto a través de una referencia histérica
o0 el sentido comun u ordinario de las palabras. En ambos casos se produce una quiebra
esencial de la seguridad juridica al desconocerse a qué efectos se alude en el art. 1 de la
ley impugnada cuando expresa «[gJuedan amnistiados». En particular se opone que el
concepto histérico al que alude el preambulo de la ley solo tiene referencias de Derecho
derogado y que no hay amnistias vigentes, pues la de 1977 ya esta ejecutada, por lo que
incluso se podria hablar de una costumbre negativa, tras el transcurso de cuarenta y seis
afios, sobre la posibilidad de una amnistia bajo la Constitucion de 1978.

b) La naturaleza de la amnistia.

En este apartado se pone en relacién la naturaleza de la amnistia con «tres aspectos
basicos de la idea de Estado de Derechox: la prerrogativa de gracia, el principio de
igualdad y el concepto de ley y la distribucién de competencias.

(i) Se razona primero que la amnistia se sitGa junto con el indulto en el derecho o
prerrogativa de gracia, consistente en «la renuncia del ius puniendi del Estado para la
imposicién de la pena o sancidn, segun el caso, o, si esta ya se ha impuesto, para exigir
su cumplimiento». Ello supone que se excepciona, de un lado, el Derecho penal, que es
la garantia juridica mas importante de que dispone el Estado para sostener el sistema
politico, y, de otro, el principio de separacién de poderes, al desplazar la actuacion
judicial afectando a la exclusividad de la funcién jurisdiccional. Esta doble excepcion
implica que la prerrogativa de gracia sea una potestad que debe ser reconocida de
manera expresa y limitada por la Constitucién, a juicio del Senado, incluso mas en el
caso de la amnistia que en el del indulto por su mayor afectacién a la posibilidad de
imponer el cumplimiento de la norma y el deber de cumplimiento correlativo.

(i) Se apela en segundo lugar a la igualdad en relacién con la eficacia y el deber
general de cumplimiento de las normas, de modo que el establecimiento de diferencias
se somete a las exigencias de razonabilidad y proporcionalidad, con especial escrutinio
cuando se vinculan con categorias sospechosas de discriminacion. El Senado entiende
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gue, en tanto las amnistias son incompatibles con el principio de igualdad, en un Estado
de Derecho solo pueden estar reconocidas expresamente, lo que, advierte, no obsta a
gue la propia amnistia deba ser ademas compatible con los principios y valores
constitucionales, pues la mera inclusién en la Constitucion de la amnistia no determina
su admisibilidad constitucional.

(iii) En dltimo lugar se pone en relacion la naturaleza de la amnistia con los poderes
del Estado. Las amnistias, se dice, «no son normas juridicas en sentido propio porque no
contienen disposiciones generales y abstractas que regulan situaciones juridicas. Son
técnicamente dispensas». Constituyen un acto de exoneracion con efectos inmediatos,
gue se consume y consuma con su aplicacion y con efectos retroactivos que
excepcionan la aplicacion generalizada de la norma, con efectos invalidatorios de la
actuacion judicial. Se concluye que una amnistia «es una decision singular, sustantiva e
independiente, no reconducible al ejercicio normal de la potestad legislativa ni al
extraordinario expresado en leyes singulares, ya que implica siempre una alteracion de
la distribucion de competencias, sin que, como potestad independiente, se pueda atribuir
de forma implicita a los poderes del Estado».

¢) Vulneraciones de procedimiento durante la tramitacion de la Ley de amnistia en
el Congreso de los Diputados.

El fundamento cuarto de las alegaciones del Senado se ocupa de las irregularidades
gue, segun su criterio, se produjeron durante la tramitacion del procedimiento legislativo
en el Congreso de los Diputados con alteraciéon sustancial del proceso de formacion de
voluntad en el seno de dicha Camara (por todas, STC 99/1987, de 11 de junio, FJ 1);
vicio de procedimiento que se considera determinante de la inconstitucionalidad y
nulidad de la ley impugnada, con la consiguiente vulneracion del art. 23 CE.

Este fundamento reproduce los mismos reproches y argumentos sefialados en el
informe de la Secretaria General del Senado sobre la inconstitucionalidad del dictamen
del Pleno del Congreso sobre la proposicion de ley organica de amnistia para la
normalizacioén institucional, politica y social en Catalufia.: (i) rechazo del dictamen del
Pleno del Congreso en votacion final sobre el conjunto en la sesion plenaria de 30 de
enero de 2024 y, pese a ello, devolucién a la Comision de Justicia, con infraccion de los
arts. 79.2 CE y 79.1 en relacién con el art 131.2 RCD; (ii) infraccion del procedimiento de
urgencia con la prérroga de quince dias para que la Comision de Justicia emita un nuevo
dictamen; (iii) falta de emisién de un nuevo dictamen por la Comision de Justicia, en
contra de lo exigido en el art. 131.2 RCD en relacién con los arts. 113 y 114 RCD, y (iv)
conocimiento sorpresivo de las enmiendas transaccionales, en contra del art. 69 RCD, y
vulneracion de los arts. 79.1 CEy 78.1 RCD.

d) Laincompatibilidad de la Ley de amnistia con la Constitucion.

El fundamento quinto de las alegaciones del Senado se ocupa de las razones
constitucionales de orden material por las que estima que «la incompatibilidad con la
Constitucion de la citada ley orgénica es absoluta, insalvable por medio de cualquier
interpretacion, puesto que los limites para su validez coinciden con los limites que
impone la Constitucion como orden». Dichas razones se vierten en cinco apartados
después de uno inicial dedicado a los antecedentes histdricos, legislativos vy
parlamentarios durante el proceso constituyente.

(i) Antecedentes histéricos, legislativos y parlamentarios.

Del analisis de los antecedentes historicos y legislativos y de los debates
parlamentarios sobre la amnistia en el proceso constituyente, se concluye en el escrito
del Senado que el constitucionalismo histérico avala la caracterizaciéon de la amnistia
como potestad sustantiva e independiente de las demas, pues todas las constituciones
en las que se contemplé expresamente lo hicieron de manera separada e individualizada
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frente a las potestades del Estado y vinculada a la otra manifestacion del derecho de
gracia.

Por lo que atafie a los antecedentes legislativos inmediatos, los circunscribe a la
Ley 46/1977, de 15 de octubre, de amnistia, sin perjuicio de las disposiciones legislativas
gue la completaron. Frente a lo manifestado en el preambulo de la norma impugnada, el
Senado considera que el amplio cuerpo jurisprudencial formado por las sentencias de
este ftribunal en relacion con esa «legislacion de amnistia» y, en particular, la
STC 147/1986, no han examinado ni declarado la constitucionalidad de las amnistias en
nuestro sistema constitucional ni, por ende, fijado los requisitos para que una ley de
amnistia sea valida en nuestro ordenamiento juridico. A su entender, los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional se han limitado a cuestiones relativas al
régimen juridico de la amnistia de 1977.

Este apartado se cierra con el repaso del proceso constituyente en lo que se refiere a
la amnistia y al derecho de gracia, en el que se pone de manifiesto, a juicio del Senado,
«que las Cortes constituyentes decidieron no contemplar [la amnistia] en la Constitucién
y prohibir expresamente los indultos generales, ligandolos al legislador, y no aceptaron
hasta dos enmiendas por las que se trataba de afiadir, entre las competencias de las
Cortes Generales, el otorgamiento de amnistias».

(i) La amnistia no esta habilitada por la Constitucion. Las Cortes Generales
carecen de competencia para acordarla. La amnistia vulnera la reserva de jurisdiccién
del Poder Judicial.

Como primer argumento para rechazar que la amnistia esté habilitada por la
Constitucion se aduce que la Unica manifestacion de la prerrogativa de gracia habilitada
de manera expresa es la del indulto particular [art. 62 i) CE]. A partir de ahi se emplea el
argumento a minore ad maius para colegir que, dado que hay tres grados en la
prerrogativa de gracia en atencién a su alcance —indulto particular, indulto general y
amnistia— y el constituyente solo constitucionalizé el primero, prohibié el segundo y
descart6 las enmiendas referidas a la tercera, la amnistia también esté prohibida.

Un segundo argumento contrario al entendimiento de que la amnistia esté habilitada
en la Constitucion radica, segun el Senado, en que, como potestad independiente y
excepcional, altera el régimen que establecen los arts. 9.1 (sujecién de los poderes
publicos y los particulares a la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico), 9.3
(seguridad juridica e irretroactividad de las normas) y 14 CE (principio de igualdad entre
particulares). Asimismo, se reitera, constituye una excepcion a la funcion jurisdiccional y
a la aplicacion del Cdédigo penal. Conforme al principio general del Derecho de la
aplicacion restrictiva de las excepciones, estas han de estar limitadas y expresamente
previstas, lo que no es el caso.

A continuacién, el Senado sostiene que la Ley de amnistia ha vulnerado los limites
competenciales de las Cortes Generales previstos en el art. 66.2 CE, pues la amnistia no
se puede reconducir al «ejercicio normal de la potestad legislativa, es decir, la que tiene
por objeto la regulaciébn general y abstracta de situaciones con vocacion de
permanencia». En todo caso, subraya que la potestad legislativa tiene limites materiales
y competenciales. En cuanto a estos ultimos, la Constitucion establece una reserva
absoluta de jurisdiccion en su art. 117.3 que impide al legislador intervenir en tal ambito
reservado si carece de competencia constitucional expresa para ello. Sin embargo,
opone, el objetivo de la norma impugnada al que se refiere su predmbulo y articulan sus
preceptos es finalizar la ejecucion de condenas y procesos judiciales que afecten a las
personas que participaron en el proceso independentista. En tal medida, contradice de
forma evidente los arts. 117.3 y 118 CE, sin que estime aceptable el argumento de que
los jueces actian sometidos a la ley (art. 117.1 CE), incluida la Ley de amnistia.

También descarta el Senado que la amnistia se pueda asimilar al efecto retroactivo
favorable de la ley penal, dado su caracter general, 0 a los casos de «convalidacion
legislativa», que son decisiones justificadas del legislador con contenido administrativo
de alcance limitado.
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(iii) Contradiccion con el art. 9.1 CE. La obligacion de cumplimiento de la ley.

Bajo esta rubrica el Senado subraya de nuevo que el deber de sujecién a las normas
juridicas constituye la base de la seguridad juridica que ofrece un Estado de Derecho. Su
prevision expresa en el art. 9.1 CE, integrado en el titulo preliminar de la Constitucién,
conlleva, a su entender, que «no caben excepciones generalizadas de dicho
cumplimiento que resulte en un efecto positivo para ningun particular». Ese significado
entra en colisién frontal con lo que supone la amnistia acordada en la ley impugnada,
que vendria a alterar, integrar o interpretar abstractamente la Constitucién, colocando a
las Cortes en el mismo plano del poder constituyente sin que la Constitucion les haya
atribuido funcién constituyente alguna.

(iv) Contradiccion con el art. 9.3 CE: principio de seguridad juridica, irretroactividad
e interdiccion de la arbitrariedad.

El Senado aduce que la Ley de amnistia infringe las exigencias de certeza y claridad
inherentes al principio de seguridad juridica, garantizado en el art. 9.3 CE,
proyectandolas sobre el Derecho penal, su funcién de proteccién de los bienes juridicos
y valores que informan al sistema constitucional y las funciones retributiva y de
prevencion, general y especial, de la pena. De este principio deriva la irretroactividad de
las normas juridicas, salvo que concurran razones de interés general, y particularmente
de las disposiciones penales o sancionadoras no favorables, asi como el rechazo a la
impunidad o renuncia generalizada al jus puniendi. La ley impugnada contradice el
principio de seguridad juridica porque instaura una medida retroactiva que sanciona la
impunidad de unos hechos, los abarcados en sus arts. 1 y 2, consumados con
anterioridad a su entrada en vigor, lo que constituye una retroactividad de grado maximo.
Si bien la Constitucion prevé la posibilidad de que el Estado renuncie al ius puniendi,
como se prevé expresamente para los indultos particulares en el art. 62 i) CE y se sigue
de la retroactividad de las disposiciones sancionadoras favorables, el Senado considera
gue a través de la amnistia no se descriminalizan determinados hechos, sino que se
renuncia a una proteccién generalizada de los bienes juridicos tutelados por el Codigo
penal. Entiende que se desconoce asi la obligacion de los poderes publicos de
garantizar los intereses juridicos tutelados por la Constitucion, que vincula con el art. 9.1
y 3 CE, sin que se prevea una excepcion expresa al principio de seguridad juridica, como
viene insistiendo, y afectando a la prevencidn general y especial de la pena.

Afiade que las razones de interés general aludidas en la exposicion de motivos de la
ley para justificar la medida —establecer las bases para garantizar la convivencia de cara
al futuro— constituyen una mera apreciacién politica a la que el legislador dota de rango
de ley, cuya suficiencia debera ser analizada por el Tribunal Constitucional.

La Ley de amnistia tampoco satisface, segin el Senado, las exigencias de claridad y
certeza al delimitar su @mbito objetivo de aplicaciébn material, temporal y subjetivamente
en los arts. 1 y 2. No se limita a la preparacion y realizacién de las consultas de los
dias 9 de noviembre de 2014 y 1 de octubre de 2017, sino que contempla de manera
mucho mas amplia actos realizados en el contexto del denominado proceso
independentista catalan, en un periodo temporal que tampoco queda definitivamente
acotado entre el 1 de noviembre de 2011 y el 13 de noviembre de 2023, pues también
abarca actos realizados antes de la primera fecha cuando su ejecucién finalizase
después, y actos realizados antes de la segunda fecha cuya ejecucién finalizase
posteriormente, lo que supone una duracion indefinida. Se refiere también a un elemento
subjetivo, el mévil o actitud en la realizacion del delito, que no se corresponde con los
tipos penales, y se vale de clausulas abiertas de asimilacion de conductas —
«cualesquiera otros» delitos que fueran conexos, de idéntica finalidad, con la misma
intenciébn— lo que es incompatible con la precisién exigible a los tipos penales por
mandato del art. 25.1 CE.
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(v) Infraccion de los arts. 14 y 9.3 CE en cuanto a la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos, asi como la libertad ideoldgica garantizada en el art. 16.1y 2
CE. La arbitrariedad del movil exculpatorio.

En este apartado se reitera de inicio que toda amnistia, por definicién, conlleva una
diferencia de trato dificil de justificar, y la ley impugnada, de manera particular, porque
parte de la base de diferenciar un colectivo frente a otros exclusivamente por razén de su
ideologia, lo que constituye una discriminacién cometida por el legislador incursa
necesariamente en arbitrariedad y, por ello, incompatible con los arts. 14 y 9.3 CE.

Sostiene el Senado que la Ley de amnistia no satisface los parametros establecidos
por la doctrina constitucional para justificar la diferencia de trato. En primer lugar, su
exposicién de motivos se refiere a unos hechos que califica de excepcionales, el proceso
independentista catalan, la tension institucional, social y politica generada por el mismo,
sin una explicacion razonable y objetiva, pues se puede argumentar en contrario que el
aparato institucional y juridico que se puso en marcha como consecuencia de dicho
proceso lo habia neutralizado ya. Si la causa de esta amnistia obedece solo a una
interpretacion de los hechos, la del legislador, que puede contradecirse con argumentos
de una légica similar, se concluye que la diferencia esgrimida no deriva de los propios
hechos, sino que ha sido creada por el propio legislador para dispensar un trato también
diferenciado, lo que hace que la decision sea discriminatoria.

Por otra parte, el criterio o mévil exoneratorio utilizado por el legislador (art. 1.1 de la
Ley de amnistia), la intencion de reivindicar la independencia de Catalufia, de procurar la
celebracion de las consultas, de mostrar apoyo a tales objetivos y fines y a las acciones
dirigidas a ellos, se determina en funcién de la ideologia favorable al proceso
independentista, excluyendo a otras en conflicto. A pesar del empleo de una categoria
de diferenciacion sospechosa, el Senado observa que no se asienta en referencia
objetiva alguna que pruebe que la medida va a servir para lograr los objetivos propuestos
en la ley de restaurar la convivencia dentro del Estado de Derecho o de avanzar en el
didlogo politico y social. Categorias generales, por otro lado, que no son susceptibles de
ser concretadas y que, como tales, no sirven de justificacién objetiva y razonable de la
medida. Aflade que el criterio implica que las acciones que pudieran haberse cometido
con la intencion o propésito de procurar otra reivindicacién politica, como la unidad de
Espafia o la oposicién al independentismo, no serian amnistiables, con el consiguiente
efecto desaliento —chilling effect— sobre la libertad ideolégica de otros. El factor de
diferenciacion en la ley debe responder a un fin constitucionalmente licito, lo que no
ocurre en este caso pues, desde la perspectiva de la libertad ideoldgica (art. 16 CE) y de
su libre exteriorizacion (art. 20 CE), se beneficia a aquellos que han expresado una
determinada ideologia y se disuade a otros.

Finalmente, desde la perspectiva de la proporcionalidad, aprecia que existen en
nuestro ordenamiento juridico medios para alcanzar el mismo fin que resultan menos
gravosos para los principios basicos de nuestro sistema constitucional, como son el
indulto particular o la posibilidad de emprender modificaciones legislativas penales
favorables, de menor calado y de aplicacion retroactiva a cualquier ciudadano.

(vi) Vulneracion de los arts. 168 'y 167 CE.

El Senado aduce, a continuacion, que la amnistia aprobada en la Ley de amnistia
también infringe los arts. 167 y 168 CE, porque hubiera precisado una revision
constitucional, al exceptuar los principios de legalidad, seguridad juridica e interdiccién
de la arbitrariedad (art. 9.1 y 3 CE) la separacién de poderes (arts. 66.2 y 117 CE) y la
igualdad como valor superior y como principio (arts. 1.1 y 14 CE). Se trata de un ambito
reservado a la reforma constitucional cuya aprobacién corresponde a las dos camaras,
residiendo en el Senado una competencia de rechazo, y que debe tramitarse por el
procedimiento establecido en el titulo X de la Constitucién, por lo que constituye un
supuesto de evidente extralimitacion del Poder Legislativo al invadir el &mbito del poder
constituyente derivado. Al incidir en preceptos incluidos en el titulo preliminar, seria
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exigible el procedimiento de reforma agravado del art. 168 CE. Aun en caso de no
estimarse necesaria la reforma de dichos preceptos, teniendo en cuenta que la amnistia
altera la distribucion de competencias realizada por la Constitucion, se precisaria por lo
menos modificar el art. 66.2 CE para atribuir a las Cortes Generales la competencia para
acordar amnistias, modificacion que tendria que llevarse a cabo a través del
procedimiento establecido en el art. 167 CE.

e) La Ley de amnistia como ley singular y como ley organica.

El Senado, en el fundamento de Derecho sexto de su escrito de alegaciones,
examina la ley organica como ley singular y como ley organica.

(i) Desde la primera perspectiva, concluye que no respeta los limites de las leyes
singulares, categoria en la que la sitia el preambulo, sin perjuicio de reiterar que, a su
entender, la amnistia no es una ley. Sentada tal precision, considera que perteneceria en
su caso a la categoria de las leyes autoaplicativas o autoejecutivas, que habitualmente
se subrogan en la funcién ejecutiva o administrativa, aunque la Ley de amnistia no
contiene una actividad administrativa, sino que busca la inaplicacion con caracter
retroactivo de la normativa penal o sancionadora a unos hechos tipificados como delito o
infraccién, anulando la actividad judicial. La opcién del legislador de formalizar esta
decision a través de una ley formal no altera esta naturaleza particular de la amnistia.

De acuerdo con la doctrina constitucional, como ley singular deberia respetar estos
limites: el principio de igualdad (art. 14 CE), la distribucion de competencias entre los
poderes del Estado, la regulaciébn de ciertas materias y, en especial, los derechos
fundamentales y la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE). Al respecto se remite a lo ya
dicho sobre igualdad y seguridad juridica; y en relacion con los derechos fundamentales,
con cita de la STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 11 c), alega que los mismos no
consienten, por su propia haturaleza, leyes singulares que tengan el especifico objeto de
condicionar o impedir su ejercicio, pues dichos derechos son materia reservada a las
leyes generales y reducto inmune a medidas legislativas singulares. La Ley de amnistia,
segun se sigue de su predmbulo, tiene por objeto especifico el de condicionar el ejercicio
de los derechos fundamentales, y concretamente, el de la libertad de las personas
(art. 17.1 CE) al excepcionar la aplicacion de la ley penal, lo que contraviene los limites
constitucionales referidos. Ademas, la definicion de su objeto, como ley singular, deberia
ser todo lo precisa posible, exigencia que tampoco cumple, lo que vulnera el art. 9.3 CE.
Plantea también un problema de tutela judicial (art. 24.1 CE) ya que por su forma de ley
no es susceptible de ser impugnada por ningln particular que considere que, por la
amnistia, su posicién juridica se ha visto afectada, lo que compromete, hasta
neutralizarla, la potestad jurisdiccional (art. 117.3 CE).

(i) El Senado considera asimismo que la Ley de amnistia infringe el art. 81.1 CE,
pues la amnistia no forma parte del ambito material reservado en dicho precepto a las
leyes organicas, ambito que se somete a un criterio estricto, por lo que no debié haberse
aprobado como ley orgénica. El Tribunal Constitucional ha dejado claro que los derechos
fundamentales a los que se refiere el precepto son los reconocidos en la seccién primera
del capitulo 1l del titulo | de la Constitucion, arts. 15 a 29, sin comprender el derecho a la
igualdad del art. 14 CE que, al tener un caracter relacional, no permite una regulacion
unitaria, global e independiente de otras situaciones juridicas. También que el desarrollo
al que se refiere se limita a una regulacion directa del derecho fundamental
correspondiente, no a su mera incidencia o afectacion parcial.

El criterio seguido para dar a la amnistia rango de ley organica es el de la afeccién a
derechos fundamentales, atendiendo también al ambito penal de la regulacién, sin que
se concrete de qué forma se entiende producida dicha afeccion o afectacion. El
legislador, aunque no lo mencione, ha considerado que la amnistia, al exceptuar la
aplicaciébn del Codigo penal, afectaria a la libertad personal y a otros derechos
fundamentales y supondria su desarrollo, criterio que rebate el Senado con el argumento
de que la Ley de amnistia, en tanto que medida singular que excepciona la aplicacién de
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una norma juridica pero carente de contenido normativo, no fija ni precisa el alcance y
los limites de la libertad de las personas, ni de ningln otro derecho fundamental que
pueda verse limitado por el Codigo penal o cualquier otra norma penal. Tampoco precisa
rango organico la regulacion de la actuacion judicial para su aplicacién, pues las normas
de competencia y procedimiento se contienen en leyes ordinarias.

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 los que se hubieran
realizado por motivos relacionados con la ideologia o la nacion de la victima, a diferencia
de lo previsto en el art. 22.4 del Cddigo penal (CP), lo que pudiera representar una
discriminacién incompatible con la libertad ideolégica.

(i) El art. 2 f), que excluye de la amnistia los actos tipificados como delitos de
traicién y contra la paz y la independencia del Estado y relativos a la defensa nacional
del titulo XXIII del libro Il del Cdédigo penal, por no hacerlo de manera completa, sino
limitada a los casos en que se haya producido una amenaza efectiva y real y un uso
efectivo de la fuerza en los términos establecidos en la Carta de las Naciones Unidas o
en la Resolucion 2625 (XXV) de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 24 de
octubre de 1970, que contiene la Declaracion relativa a los principios de Derecho
internacional referentes a las relaciones de amistad y a la cooperacion entre los Estados
de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas. Se usa un criterio extralegal que
podria contradecir el propésito de identificacion abstracta de las exclusiones, ajeno al
marco conceptual del Cédigo penal, que podria vulnerar el principio de legalidad penal y
el principio de seguridad juridica.

También se refiere en este Ultimo fundamento a las exigencias punitivas del Derecho
de la Unién Europea en delitos de malversacién de caudales publicos y terrorismo como
criterio hermenéutico (art. 10.2 CE) limitativo de la libertad de apreciacion del legislador,
argumentando que su desproteccién entronca con la inseguridad juridica incompatible
con el art. 9.3 CE a la que ya ha aludido.

(iii) En relacién con la malversacion, el Senado sostiene la inconstitucionalidad del
art. 1.1 a) y b), que la incluyen en el &mbito de aplicacion de la amnistia. Se refiere en
primer lugar al art. 2 €), que excluye de la amnistia los delitos que afecten a los intereses
financieros de la Unién Europea, pero no otros, citando la Directiva (UE) 2017/1371, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2017, sobre la lucha contra el fraude
gue afecta a los intereses financieros de la Union a través del Derecho penal. Su primer
considerando dice que la protecciéon de los intereses financieros de la Union abarca
todas las medidas que afecten o puedan afectar negativamente a sus activos y a los de
los Estados miembros en la medida en que estas guarden relacién con las politicas de la
Unién, extension que confirma el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (STJUE de 6
de diciembre de 2017, asunto C-408/16, Compania Nationald de Autostrdzi si Drumuri
Nationale din Roménia), y su art. 4.3 impone a los Estados miembros el deber de
adoptar las medidas necesarias para garantizar que la malversacién, cuando se cometa
intencionadamente, constituya una infraccién penal, afirmando un deber de luchar contra
la corrupcién que puede ir mas alla de que se afecten o no los intereses financieros de la
Unién Europea (Euro Box Promotion y otros, asunto C-357/19).

Considera que el cumplimiento de los fines encomendados a la administracion publica
por el art. 103.1 CE y los principios establecidos para el gasto publico en el art. 31.2 CE
imponen, de acuerdo con las obligaciones de la Union Europea, que no quepa ninguna
excepcion, ni siquiera temporal, de la aplicacién de la norma penal para cualquier forma de
fraude o corrupcion, sin que sea relevante el enriquecimiento personal. En tal medida,
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concluye, la prevision del art. 2 €) no es completa, precisa ni razonable y vendria impedida
por el principio de seguridad juridica y el de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos del art. 9.3 en relacién con los arts. 103.4 y 31.2 CE.

(iv) Enrelacién con el terrorismo, sostiene que el art. 2 ¢) es inconstitucional porque
excluye de la amnistia los actos que hayan causado de forma intencionada graves
violaciones de derechos humanos, en particular las reguladas en los arts. 2 y 3 del
Convenio europeo de Derechos Humanos y en el Derecho internacional humanitario, lo
que deja dentro del ambito de la amnistia otros actos que la Directiva (UE) 2017/541, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2017, obliga a perseguir. En
concreto, los delitos de terrorismo que no conllevan esos resultados, asi como los delitos
relacionados con un grupo terrorista (direccidon o participacion en el grupo, suministro de
informacion o medios, financiacion) y los delitos relacionados con actividades terroristas
(provocacion, captacion, adiestramiento, robo, extorsion, falsificacion). Esto significa,
como puso de manifiesto la opinién de la Comision de Venecia de 18 de marzo de 2024,
sobre los requisitos del Estado de Derecho en materia de amnistias, que no todos los
delitos terroristas penalizados por la Directiva estan excluidos del alcance de la amnistia.
Se trata de delitos pluriofensivos, que abarcan desde la proteccion de la vida y de la
integridad fisica (art. 15 CE) hasta, en general, el orden politico y la paz social,
fundamentado en la dignidad de la persona, sus derechos inviolables y el libre desarrollo
de su personalidad (art. 10.1 CE), por lo que excluir la aplicacién de la norma penal a los
mismos pone en peligro el orden politico y la paz social y contradice el principio de
seguridad juridica (art. 9.3 CE). Concluye que de los arts. 10.1 y 15 CE, en relacion con
el art. 9.3 CE, se deriva como limite del poder legislativo de las Cortes Generales la
imposibilidad de exceptuar la norma penal en materia de terrorismo. A su vez, la falta de
identificaciéon abstracta de esa exclusidn, en la medida en que se asume un criterio ajeno
al marco conceptual de la citada Directiva y su trasposicion al Cédigo penal, vulnera la
precision que imponen la seguridad juridica (art. 9.3 CE) y el principio de legalidad penal
(art. 25.1 CE).

El Senado finaliza su escrito solicitando que se declare la inconstitucionalidad y
nulidad de toda la Ley de amnistia o, subsidiariamente, la inconstitucionalidad y nulidad,
en los términos del fundamento juridico-material séptimo, 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; de la letra c) del art. 2; de la letra d) del art. 2, y de la letra f)
del art. 2 de la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio.

11. Por ATC 12/2025, de 29 de enero, con remision a la argumentacién 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, de este recurso de
inconstitucionalidad. Contra dicho auto se interpuso recurso de suplica, que fue
desestimado por ATC 35/2025, de 13 de mayo.

12. El 3 de febrero de 2025 se recibio en este tribunal el escrito de alegaciones del
abogado del Estado, cuyo contenido se expone sintéticamente a continuacion.

a) Comienza sefialando que la legitimacion activa para interponer un recurso de
inconstitucionalidad se encuentra regulada en los arts. 162.1 a) y 165 CE, asi como en el
art. 32 LOTC. Esta legitimacion esta reservada a determinados érganos del Estado y a
las comunidades auténomas, siempre que actien dentro de su &mbito competencial.

Recuerda que, segun doctrina constitucional consolidada, especialmente la recogida
en la STC 13/2021, de 28 de enero, y otras anteriores, las comunidades auténomas
pueden impugnar leyes estatales cuando exista un punto de conexién material entre la
norma impugnada y su &mbito competencial. Este punto de conexion no exige
necesariamente una invasion competencial directa, sino que basta con que la ley afecte
a los intereses que la comunidad esta llamada a tutelar.

Segun la parte recurrente, este punto de conexién existe en este caso con la
Comunidad Auténoma de Cantabria, aludiendo al art. 41 EACant, que atribuye al
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Tribunal de Cuentas el control econémico y presupuestario autonémico. Argumenta que
la exoneracién de responsabilidad contable prevista en la Ley de amnistia podria afectar
a la responsabilidad de los entes autonémicos y, por ello, a las competencias de
Cantabria en esta materia.

Sin embargo, el abogado del Estado considera que la ley impugnada no incide en la
autonomia financiera ni en la estructura competencial de la comunidad auténoma, pues
no afecta la integridad de la hacienda autondémica ni altera el régimen de control
presupuestario previsto en su estatuto.

b) El abogado del Estado responde a la alegacion subsidiaria de la parte
recurrente, que sostiene que diversos articulos de la Ley de amnistia no tienen
naturaleza orgénica y, por tanto, vulneran el art. 81.1 CE. La demanda identifica
concretamente mas de una docena de articulos que, en su opinién, no deberian tener
caracter orgéanico al referirse a materias administrativas, contables o procedimentales.

En defensa de la norma, argumenta el abogado del Estado que la aprobacion de la
Ley de amnistia como ley organica se justifica plenamente, tal como se indica en su
preambulo, por su incardinacion en el ambito procesal —competencia exclusiva del Estado
conforme al art. 149.1.6 CE-y, sobre todo, por su afectacion a derechos fundamentales,
lo que exige su tramitacion mediante ley organica conforme al art. 81.1 CE.

El eje central de la ley impugnada es la amnistia, una institucion juridica que afecta
esencialmente al ambito penal, pero cuyas consecuencias se proyectan también sobre
responsabilidades administrativas y contables. A juicio del abogado del Estado, esta
extension no desnaturaliza la unidad normativa, ya que todos los preceptos impugnados
tienen como base una misma medida de gracia y responden a una légica juridica
coherente y unitaria.

En este sentido, se afirma que no se trata de una ley que aborde «materias conexas»
disgregadas, sino de una regulacion integra de la amnistia, que afecta a distintos tipos
de responsabilidad pero que mantiene una unidad de sentido centrada en una institucion
constitucionalmente relevante y que afecta a los derechos fundamentales.

Concluye que todos los preceptos impugnados tienen una conexién directa con la
finalidad de la ley, lo que justifica su naturaleza orgénica y descarta la infraccién del
art. 81.1 CE alegada por la parte recurrente.

c) El abogado del Estado rechaza también la alegacién de la parte recurrente
segun la cual la Ley de amnistia vulnera el principio de igualdad consagrado en el art. 14
CE, al no superar los juicios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad y al excluir de
su aplicacion a determinados sujetos en funcion de su orientacidn politica. Ademas,
impugna de forma especifica los arts. 2 a), 5, 6, 7 y 8 de la ley.

Recuerda que el principio de igualdad es un principio estructural del ordenamiento
juridico (art. 1.1 CE), un mandato al legislador (art. 9.2 CE) y un derecho fundamental
(art. 14 CE) compatible con la existencia del derecho de gracia, incluido el de la amnistia.

En el caso de la Ley de amnistia, el abogado del Estado sostiene que su caracter
excepcional y singular —propio de una medida de gracia— desplaza el juicio de igualdad
ordinario. No se trata de una ley general aplicable a todos los ciudadanos, sino de una
norma singular dirigida a resolver un supuesto concreto por razones de interés general.
Por ello, no cabe comparar la situacion de los beneficiarios con la del conjunto de la
ciudadania.

Desde esta perspectiva, la ley impugnada supera el juicio de proporcionalidad, ya
gue su contenido y finalidad estan razonablemente justificados y vinculados a una
situacion excepcional que no puede abordarse con medidas normativas ordinarias. En
consecuencia, no vulnera el art. 14 CE.

Respecto a las impugnaciones especificas, el abogado del Estado defiende que la
exclusion de la aplicacion de la amnistia de determinados delitos en el art. 2 a) —como
los dolosos contra la vida o la integridad fisica— es una opcion legitima del legislador, que
no esta obligado a amnistiar toda conducta, y cuya aplicacion corresponde en ultima
instancia al Poder Judicial. Ademas, el articulo no excluye toda forma de comision dolosa
ni todas las modalidades de ejecucion.
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También rechaza las alegaciones contra los arts. 5, 6, 7 y 8 de la Ley de amnistia.
Segun la parte recurrente, estos preceptos suponen un trato desigual frente a quienes
cometieron infracciones similares con otras motivaciones. El abogado del Estado
responde que este argumento obvia el caracter excepcional y finalista de la amnistia,
cuya justificacion se encuentra en una causa objetiva, razonable y proporcionada.

d) El abogado del Estado rechaza la alegacion de la parte recurrente segun la cual la
Ley de amnistia es inconstitucional porque no esta expresamente prevista en la
Constitucion y porque, por su estructura y finalidad, equivale a un indulto general, figura
prohibida por el art. 62 i) CE; y también la que sostiene que el art. 11 de la ley impugnada,
al alterar el valor de cosa juzgada, vulnera los arts. 1.1, 9.3, 117.3y 161.1 a) CE.

(i) Argumenta que la amnistia no esta prohibida por la Constitucion, a diferencia del
indulto general, que si lo est4 conforme al art. 62 i) CE, y que ambas figuras tienen
naturaleza juridica diferente. Afiade que la amnistia es compatible con el Estado de
Derecho y constituye una decision legitima del legislador democrético. Se trata de una
medida legislativa que puede aplicarse incluso antes del inicio del proceso penal y afecta
a la existencia misma de la infraccién, anulando procedimientos o sentencias, segun
reconocid el Tribunal Constitucional en la STC 147/1986, al calificarla como «facultad de
gracia» no prohibida por la Constitucion.

(i) Rechaza también que la amnistia solo sea admisible en contextos de transicion
politica. Afirma que esa visién es doctrinal, no constitucional, ya que la Constitucién no
prohibe expresamente la amnistia, ni restringe su uso a contextos determinados.

Sostiene que la ley impugnada responde a una opcion legitima del legislador
organico —que dispone de un amplio margen de configuracion respaldado por la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional (SSTC 112/2021, de 13 de mayo, y 34/2023,
de 18 de abril)—, destinada a resolver un conflicto politico mediante una medida de gracia
orientada al interés general, como es la mejora de la convivencia y la cohesion social; y
negar al Parlamento esta potestad contravendria su papel constitucional como Poder
Legislativo, con amplisima capacidad de configuracidbn normativa (art. 66 CE),
reconocido por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (STC 35/1992, de 23 de
marzo, FJ 2). También subraya que el pluralismo politico (art. 1 CE) impide restringir las
opciones legislativas a una Unica interpretacion, siempre que se mantenga dentro del
marco constitucional.

Recuerda que la amnistia tiene arraigo histérico en Espafia y que la Ley de amnistia
de 1977 siguié vigente tras la Constituciéon de 1978, lo que prueba su compatibilidad
constitucional. También destaca que el Tribunal Constitucional espafiol nunca ha
declarado inconstitucional ni cuestionado la amnistia, sino que ha confirmado su validez
en varias sentencias (SSTC 147/1986, de 25 de noviembre, y 116/1987, de 7 de julio),
considerandola una medida de gracia compatible con la Constitucién, aunque su
aplicacién debe ajustarse a los principios constitucionales.

Termina este apartado afirmando que una ley de amnistia no es inconstitucional por
si misma, ya que el legislador no se limita a desarrollar la Constitucién, sino que puede
innovar el ordenamiento juridico siempre que respete sus principios. En definitiva,
sostiene que no rige el principio de prohibicién salvo autorizacién expresa.

(i) Por lo que respecta a la separacion de poderes, sostiene que la Ley de amnistia
no vulnera el art. 117 CE ni invade la funcién jurisdiccional. La ley se limita a establecer
causas legales de exencién de responsabilidad penal o administrativa, cuya aplicacién
concreta corresponde a los jueces y tribunales. Asi lo indican los arts. 9 y 12 de la propia
Ley de amnistia, que remiten expresamente a la competencia judicial para aplicar la
amnistia en cada caso. Esta delimitacion preserva el reparto constitucional de funciones
entre el legislador y el Poder Judicial.

e) Rechaza que se haya producido una infraccion del procedimiento legislativo en
la aprobacién de la ley impugnada, como sostiene la parte recurrente. A su juicio, no se
ha vulnerado el art. 23.2 CE, ya que el proceso legislativo se ajusté tanto a la
Constitucion como al Reglamento del Congreso.
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f) El abogado del Estado defiende que la Ley de amnistia no vulnera los principios
de legalidad penal, tipicidad ni seguridad juridica, ya que su ambito de aplicacion esta
claramente delimitado en el tiempo (desde el dia 1 de noviembre de 2011 al 13 de
noviembre de 2023) y materialmente, pues todas las conductas amnistiadas estan
ligadas al proceso independentista catalan. Rechaza asi la acusacion de indeterminacion
normativa.

Se subraya que los actos amnistiables estan vinculados directamente con la consulta
del dia 9 de noviembre de 2014 y el referéndum del dia 1 de octubre de 2017,
declarados inconstitucionales, y en ellos se incluyen también actos preparatorios, de
protesta o0 de colaboracion relacionados con esos eventos. Este enfoque limitado y
justificado impide que la amnistia se extienda a conductas ajenas al proceso politico
mencionado.

La Ley de amnistia no sustituye al Poder Judicial, sino que atribuye a los jueces la
competencia para la aplicacién concreta de la norma, en virtud del principio de reserva
jurisdiccional. Corresponde al juez valorar si los requisitos legales de la amnistia
concurren en cada caso, lo que garantiza el respeto a los principios constitucionales
invocados.

En cuanto a las exclusiones del art. 2 de la ley, se afirma que han sido formuladas
conforme a estandares internacionales sobre derechos humanos y con base en informes
como el de la Comisibn de Venecia. En particular, se excluyen conductas que
constituyan graves violaciones de derechos humanos, como exige el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos.

En concreto, respecto al art. 2 ¢) y los delitos de terrorismo, se aclara que solo
quedan excluidos de la amnistia los actos tipificados como terrorismo que hayan
causado violaciones graves de derechos humanos. Esta exclusibn se basa en el
Derecho internacional y en la Directiva (UE) 2017/541, cuya transposicion al
ordenamiento espafiol se llevd a cabo mediante la Ley Organica 1/2019, de 20 de
febrero, por la que se modifica el Cédigo penal, y cuyas exigencias son incluso menos
amplias que el tipo general de terrorismo del art. 573 CP.

Se sostiene que el art. 573 CP es mas extenso que la Directiva europea, por lo que
puede haber conductas que encajen en la legislacion espafiola pero no sean
consideradas terrorismo segun los estandares europeos. Esta distincién respalda que no
toda conducta tipificada como terrorismo en Espafia deba quedar excluida de la Ley de
amnistia, sino solo las méas graves conforme al Derecho europeo e internacional.

Finalmente, recuerda que el Derecho de la Unién Europea no constituye canon de
constitucionalidad en los procesos ante el Tribunal Constitucional espafiol.

El abogado del Estado termina su escrito suplicando la inadmision por falta de
legitimacién activa y, subsidiariamente, la desestimacion total del recurso de
inconstitucionalidad.

13. Mediante diligencia de 3 de junio de 2025 el secretario de justicia del Pleno de
este tribunal hizo constar que dentro del plazo conferido en la providencia de admision a
tramite del presente proceso se han personado en el mismo y formulado alegaciones el
Congreso de los Diputados, el Senado y el Gobierno, quedando el recurso pendiente
para deliberacion y votacion de la sentencia.

14. Habiendo manifestado el Excmo. Sr. magistrado don César Tolosa Tribifio, 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 Excma. Sra.
magistrada dofia Inmaculada Montalban Huertas.

15. Por providencia de 18 de febrero de 2026, se sefialé para deliberacion y
votacion de la presente sentencia el dia 24 del mismo mes y afio.
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Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso y posiciones de las partes.

El presente recurso de inconstitucionalidad, interpuesto por el Parlamento de
Cantabria, tiene por objeto la Ley Orgénica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la
normalizacion institucional, politica y social en Catalufia.

El Parlamento de Cantabria considera, en sintesis, que la referida norma: (i) infringe
la reserva de ley organica (art. 81.1 CE), pues no tiene naturaleza de ley penal al no
tipificar conductas que tengan asociadas penas privativas de libertad; (ii) se opone al
principio de igualdad (art. 14 CE), porgue no cumple con el principio de proporcionalidad
necesario para la restriccion de derechos fundamentales y, ademas, deja fuera de su
ambito de aplicacion a quienes cometieron los delitos amnistiados en oposicion al
proceso secesionista; (iii) quiebra el principio de interdiccién de la arbitrariedad de los
poderes publicos del art. 9.3 CE en relacion con los arts. 1, 62 i) y 117.1 CE, en cuanto la
Constitucion no contiene una habilitacién expresa a las Cortes Generales para ejercer la
potestad de amnistiar; (iv) vulnera el art. 23.2 CE, como consecuencia de la infraccion de
disposiciones reglamentarias esenciales del procedimiento legislativo, cuya observancia
resulta imprescindible para la formacion valida de la voluntad parlamentaria; y (v) vulnera
el principio de seguridad juridica y el principio de legalidad penal (arts. 9.3 y 25.1 CE),
debido a la falta de previsibilidad de su &mbito de aplicacion.

El Senado solicita la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad del conjunto de la
ley, alegando diversas vulneraciones procedimentales y sustantivas, que han sido
expuestas en los antecedentes; y, subsidiariamente, «con caracter independiente, de
todas y cada una de las siguientes disposiciones: de las letras a) y b) del articulo 1.1, en
cuanto a la malversacion; de la letra c¢) del articulo 2; de la letra d) del articulo 2 y de la
letra f) del articulo 2 de la Ley Orgéanica 1/2024, de 10 de junio».

Por su parte, el Congreso solicita que se desestime el recurso de inconstitucionalidad
en todo lo que se refiere a los vicios del procedimiento legislativo que se denuncian en la
demanda, en lo que afecta a esa Camara.

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 indicé 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, de 26 de junio, 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.

3.2 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.»

A esta sentencia le siguid la STC 165/2025, de 8 de octubre, que resolvié el recurso
de inconstitucionalidad num. 6486-2024, interpuesto por las Cortes de Aragén contra esa
misma ley, y otras dictadas en los diversos procesos constitucionales entablados contra
la Ley Organica 1/2024.
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c) 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.

d) En la STC 165/2025, de 8 de octubre, FJ 2, este tribunal ya reconoci6 la
legitimacion de las Cortes de Arag6n para interponer recurso de inconstitucionalidad
contra la Ley Organica 1/2024, toda vez que, en cumplimiento de la jurisprudencia
constitucional en la materia (por ejemplo, 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 &mbito competencial autonémico defendido por la parte demandante. Asi se
desprende tanto de la invocacion de infracciones en el procedimiento legislativo de
aprobacion de la ley impugnada como de las alegaciones referidas a la quiebra del
derecho a la igualdad (arts. 1.1 y 14 CE) y a la sujecién de los poderes publicos a la ley
(art. 9.1 CE), conformadores del sistema de principios y valores inherentes a la
arquitectura constitucional del Estado. Por ello, y con remision a las razones expuestas
en la citada STC 165/2025, se desestima la causa de inadmision por falta de legitimacion
activa del Parlamento recurrente alegada por el abogado del Estado.

3. Vulneracién de la reserva de ley orgéanica.
3.1 Exposicion del motivo de inconstitucionalidad.

La primera impugnacion formulada por el Parlamento de Cantabria niega que el
articulado de la Ley de amnistia tenga caracter de ley organica pues, segln razona, no
basta con afirmar que una ley es orgénica para que adquiera tal caracter.

El referido Parlamento considera en particular que la amnistia, como expresion de la
clemencia o gracia, no puede considerarse un desarrollo directo del derecho
fundamental a la libertad del art. 17.1 CE. Segun argumenta, en la reserva de ley
organica estarian incluidas las normas que tipifican delitos castigados con penas
privativas de libertad, en cuanto son estas las que inciden en la libertad de los
ciudadanos de programar sus conductas en funcién de la amenaza de sancion penal, no
asi las normas relativas al derecho de gracia.

Sefiala, asimismo, que los preceptos de la Ley de amnistia que se refieren a la
responsabilidad penal o inciden en ella serian, a lo sumo, parcialmente orgénicos, pues
también despliegan consecuencias sobre la responsabilidad administrativa y contable,
ambito este ajeno a la reserva del art. 81.1 CE. Los preceptos que, en cambio, no
afectan a la responsabilidad criminal serian integramente ordinarios. Nada dice, sin
embargo, en relacién con las disposiciones finales.

El abogado del Estado se opone al motivo. Alega que el preambulo de la Ley de
amnistia justifica expresamente el caracter organico de sus normas por constituir una
legislacion en materia penal que afecta a derechos fundamentales. En su opinion, las
materias que se incluyen en la ley impugnada que no son estrictamente penales
participan de ese caracter organico, pues solo asi la ley en su integridad dispone de
unidad de sentido.

El Senado comparte el planteamiento formulado por el Parlamento de Cantabria y
estima que la Ley de amnistia no esta comprendida dentro de la reserva del art. 81.1 CE
para el desarrollo del derecho fundamental a la libertad personal, pues al referirse a
conductas pasadas «no fija ni precisa el alcance y los limites de la libertad de las
personas».

3.2 Doctrina aplicable.
3.2.1 Consideraciones generales.

El motivo de inconstitucionalidad planteado por el Parlamento de Cantabria considera
que la ley impugnada, en su conjunto, tiene caracter de ley ordinaria. Se denuncia, por
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tanto, la indebida atribucion de caracter organico a practicamente la totalidad de los
preceptos que componen el articulado de la mencionada ley.

La exposicion de la doctrina constitucional pertinente ha de iniciarse con la
identificacién de los criterios generales seguidos por este tribunal para afrontar este tipo
de impugnaciones [SSTC 5/1981, de 13 de febrero, FJ 21; 76/1983, de 5 de agosto,
FJ 51 d); 124/2003, de 19 de junio, FJ 13; 184/2012, de 17 de octubre, FJ 9, y 212/2012,
de 14 de noviembre, FJ 11]. Tales criterios son los siguientes:

a) Desde sus primeras sentencias, este tribunal ha optado por una concepcién
material del alcance de la reserva constitucional de ley organica, en el entendimiento de
que «si es cierto que existen materias reservadas a leyes organicas (art. 81.1 de la CE),
también lo es que las leyes organicas estan reservadas a estas materias y que, por
tanto, seria disconforme con la Constitucién la ley organica que invadiera materias
reservadas a la ley ordinaria». Y ello porque una «concepcion formal de la ley organica
podria producir en el ordenamiento juridico una petrificacién abusiva en beneficio de
quienes en un momento dado gozasen de la mayoria parlamentaria suficiente y en
detrimento del caracter democratico del Estado, ya que nuestra Constitucion ha
instaurado una democracia basada en el juego de las mayorias, previendo tan solo para
supuestos tasados y excepcionales una democracia basada en mayorias cualificadas o
reforzadas» [por todas, STC 5/1981, FJ 21 A)].

b) La referida concepcién material no impide que, por razones de coherencia
normativa y sistematica, una ley organica pueda regular, junto a las «materias estrictas»
comprendidas en el &mbito constitucional de reserva, otras «materias conexas» que no
estan incluidas en dicho @mbito. Pero, en tales casos, el caracter organico de la ley solo
puede alcanzar a los concretos preceptos que afectan a las materias estrictas
[SSTC 76/1983, FJ 51 d), y 124/2003, FJ 13]. Y ello porque el hecho de que una ley
contenga algunos preceptos de caracter organico no justifica la extensién de dicho
cardcter al resto de normas que la integran, pues no es «suficiente la existencia de algun
precepto de contenido organico para que pueda atribuirse a toda la Ley dicho caracter»
[STC 76/1983, FJ 51 d)].

c) Corresponde al legislador indicar qué preceptos de una ley organica «contienen
solo materias conexas y pueden ser alterados por una ley ordinaria de las Cortes
Generales» [STC 5/1981, FJ 21 C)], debiendo entenderse, si no lo hace, que atribuye
caracter organico a todos los preceptos incluidos en la norma legal que ha sido aprobada
(por todas, STC 124/2003, FJ 13).

d) Por razones de seguridad juridica, las materias conexas que hayan sido
incluidas por el legislador en una ley organica a las que no haya atribuido expresamente
el caracter de ley ordinaria quedan, en principio, «sujetas al régimen de congelacion de
rango sefialado en el art. 81.2 de la Constitucién» (SSTC 212/2012, FJ 11). Pero esta
indebida atribucién de caracter organico a materias conexas es susceptible de ser
revisada por el Tribunal Constitucional, que puede declarar en sentencia el caracter de
ley ordinaria de aquellos preceptos que, conforme a la Constitucion, no puedan
considerarse comprendidos dentro de la reserva estricta de ley organica [SSTC 76/1983,
FJ 51 d), y 124/2003, FJ 13].

3.2.2 La reserva de ley organica en materia de restriccion de derechos
fundamentales.

Desde un punto de vista material, resulta relevante para resolver el motivo de
inconstitucionalidad planteado: A) la doctrina de este tribunal sobre la reserva de ley
organica en materia de restriccion de derechos fundamentales y B) su concreta
plasmacion en el d&mbito de las normas penales sustantivas que, por determinar los
supuestos en los que se imponen penas privativas de libertad, suponen un desarrollo
directo del derecho fundamental del art. 17 CE.
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A) La doctrina general sobre la reserva de ley organica en materia de restriccion de
derechos fundamentales ha sido recientemente sistematizada en la STC 136/2024, de 5
de noviembre, FJ 5.2. De ella interesan ahora los siguientes extremos:

a) La determinacién del ambito de aplicacion de la reserva de ley organica en
materia de desarrollo de derechos fundamentales esta, en general, sometida a un
principio de interpretacién restrictiva a los fines de preservar el principio democratico y
evitar petrificaciones del ordenamiento juridico. Dicho principio tiene una doble vertiente:
(i) supone, primero, que la referencia contenida en el art. 81.1 CE a los derechos
fundamentales, sin mayor especificacion, ha de entenderse Unicamente referida a los
comprendidos dentro de la seccion primera, capitulo Il, titulo | de la propia Constitucién;
(i) e implica, asimismo, que la reserva se refiere exclusivamente al «desarrollo normativo
inmediato de la Constitucién en aquellos aspectos béasicos o fundamentales del orden
constitucional» que suponen un «complemento indispensable o necesario de la obra del
constituyente» [STC 136/2024, FJ 5.2 A) b)].

b) El concepto de desarrollo normativo «inmediato» o «directo» se refiere, con
caracter general, a «la determinacién del alcance o extension del derecho mismo, lo que
comprende la regulacion de los aspectos mas consustanciales del derecho que se trate,
la delimitacién de su interferencia con otros derechos fundamentales y la restriccién de
su ambito material por razén de la proteccion de bienes juridicos que necesariamente
han de ser salvaguardados para preservar el interés colectivo». No comprende, sin
embargo, la regulacibn de aspectos «que simplemente afectan a elementos no
necesarios sin incidir directamente sobre su ambito y limites», pues «desarrollar no
puede equipararse a simplemente afectar» [STC 136/2024, FJ 5.2 B) a)].

c) En el concreto ambito de las normas de restriccion de derechos fundamentales,
la reserva de ley organica comprende, por constituir un desarrollo normativo directo del
derecho fundamental afectado, la configuracion de «la restriccién propiamente dicha,
esto es, la determinacion del supuesto de hecho y su consecuencia limitativa». No
alcanza, en cambio, a «las normas procedimentales que permiten su efectiva ejecucion,
que, por no afectar al &mbito o alcance del derecho, pertenecerian ya al espacio de
regulacién propia de la ley ordinaria» [STC 136/2024, FJ 5.2 B) b)].

B) Esta doctrina tiene una plasmacion especifica en el ambito de las normas
penales que regulan los supuestos y las condiciones de imposicion de penas privativas
de libertad, en cuanto normas de restriccion del derecho fundamental a la libertad del
art. 17 CE. En dicho ambito, el Tribunal ha sefialado lo siguiente:

a) La reserva de ley organica del art. 81.1 CE «alcanza tanto a las detenciones
preventivas y las situaciones de prision provisional anteriores a la sentencia, como a la
privacién de libertad consecuencia de esta, y a la forma en que tal privaciéon se lleva a
cabo en la préactica». Debe entenderse, por tanto, «que la privacion de libertad a que se
refiere el art. 17.1 se refiere tanto a supuestos de privacién anteriores a la condena
penal, como a aquellos determinados por la misma, y que se han de llevar a cabo en su
virtud» (STC 140/1986, de 11 de noviembre, FJ 4).

b) Las normas penales sustantivas que fijan los supuestos para la imposicién de las
penas privativas de libertad estén, por ello, comprendidas dentro del &mbito de la reserva
de ley orgénica en materia de derechos fundamentales. Y ello porque «no cabe duda de
que las normas penales (como ha admitido la gran mayoria de nuestra doctrina
penalista) suponen un desarrollo del derecho a la libertad (aparte de otros derechos
fundamentales que no son ahora relevantes)» y «no existe en un ordenamiento juridico
un limite mas severo a la libertad que la privacién de la libertad en si». En consecuencia,
«el Cbdigo penal y en general las normas penales, estén en él enmarcadas formalmente,
o fuera de él en leyes sectoriales, son garantia y desarrollo del derecho de libertad en el
sentido del art. 81.1 de la CE, por cuanto fijjan y precisan los supuestos en que
legitimamente se puede privar a una persona de libertad. De ahi que deban tener
cardcter de organicas» [SSTC 140/1986, de 11 de noviembre, FJ 5; 160/1986, de 16 de
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diciembre, FJ 3; 234/1997, de 18 de diciembre, FJ 10, y 59/2008, de 14 de mayo, FJ 4
a)l.

c) Esta doctrina no puede extrapolarse, sin embargo, al ambito administrativo
sancionador. Segun sefala la STC 86/2017, de 4 de julio, FJ 7 a), «la doctrina sentada
en la STC 140/1986 no resulta aplicable a este supuesto ya que nuestro
pronunciamiento en aquel caso se circunscribio a las sanciones penales que inciden en
el derecho a la libertad personal sin que pueda trasladarse miméticamente, como se
pretende en el recurso, a sanciones de caracter administrativo que tienen otra
naturaleza». Esta conclusiéon resulta coherente con lo que dispone el art. 25.3 CE,
conforme al cual la administracion civil no puede imponer sanciones que «directa 0
subsidiariamente, impliquen privacion de libertad».

3.3 Enjuiciamiento del motivo.
3.3.1 Delimitacion.

El enjuiciamiento del motivo de inconstitucionalidad ha de basarse en los siguientes
presupuestos:

a) La Ley de amnistia no contiene ninguna disposicién que deslinde los preceptos
con caracter organico y los que, por referirse a materias conexas, carecen de él. Ha de
entenderse por ello, de acuerdo con la doctrina antes expuesta [vid. supra apartado 2.1
¢) de este mismo FJ 3], que las Cortes Generales han atribuido caracter organico a todos
sus preceptos.

b) EIl Parlamento de Cantabria ha alegado solo sobre el articulado de la norma. No
ha hecho, en cambio, ninguna alegacion sobre la disposicion final primera, que reforma
la Ley Organica del Tribunal de Cuentas; la disposicion final segunda, que reforma el
art. 130 del Cddigo penal; ni la disposicion final tercera, relativa a la entrada en vigor.
Estos preceptos quedan, por ello, fuera del presente enjuiciamiento, sin perjuicio de que
pueda llegar a utilizarse, de resultar necesario, el art. 39 LOTC en relacion con ellos.

El objeto de enjuiciamiento versa, en consecuencia, sobre todos los preceptos de la
Ley de amnistia, con excepcion de las tres disposiciones finales.

3.3.2 Sistematica.

La Unica justificacion expresa que la ley impugnada ofrece en relacion con el caracter
organico de sus preceptos se encuentra en el parrafo final del preambulo, segun el cual
dicho caracter obedece «al ambito penal de esta regulacién (articulo 149.1.6 CE) y a su
afeccion a derechos fundamentales (articulo 81.1 CE)». Tal justificacién, ligada a la
naturaleza de las leyes penales como normas de restriccién de derechos fundamentales,
es justamente la que el Parlamento de Cantabria discute en la demanda por las razones
que ya han sido expuestas. Ni el abogado del Estado ni el Senado han invocado, en sus
alegaciones, una fundamentacién distinta.

Aunque la justificacion aportada por el legislador no exime a este tribunal de
determinar si existe otro fundamento que explique el caracter organico de los preceptos
de la Ley de amnistia, es claro que la controversia entre las partes ha versado
exclusivamente sobre si la norma legal constituye un desarrollo normativo del derecho
fundamental a la libertad a los efectos del art. 81.1 CE. Ese ha de ser, por ello, el gje
esencial del presente enjuiciamiento.

Se procederd, en consecuencia, del siguiente modo: (i) se determinara, primero, si la
Ley de amnistia, en cuanto dispone la exencion de responsabilidad criminal para
determinadas conductas, puede considerarse comprendida en la reserva de ley organica
de los arts. 17 y 81.1 CE; (ii) esclarecido ese extremo, se analizaran los concretos
preceptos de la ley impugnada, comenzando por los que tienen incidencia en el ambito
penal y examinando, después, los demas (con exclusién en todo caso, como se ha
anticipado, de las disposiciones finales).
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3.3.3 Caracter organico de la exencién de responsabilidad criminal establecida en
la Ley de amnistia.

El preambulo de la ley impugnada sostiene que la regulacién contenida en dicha ley
puede considerarse inserta en la reserva de ley organica del art. 81.1 CE, al ser una
regulaciéon penal que constituye un desarrollo normativo de derechos fundamentales. El
abogado del Estado afirma, en la misma linea, que nos encontramos ante un desarrollo
normativo directo del derecho fundamental a la libertad (art. 17.1 CE).

El Parlamento de Cantabria y el Senado alegan, por el contrario, que nos
encontramos fuera del espacio propio de dicha reserva, con el argumento de que la
exigencia de ley organica solo puede extenderse a las tipificaciones penales de
comportamientos futuribles. Desde esta Ultima perspectiva, solo las normas penales que
permiten a los ciudadanos programar sus conductas (y ejercer, de ese modo, su libertad
personal) estarian comprendidas en el art. 81.1 CE. La exencién de responsabilidad
criminal a través de una amnistia, al afectar a conductas pasadas para establecer un
efecto beneficioso, no podria considerarse, desde esta perspectiva, desarrollo directo del
art. 17 CE.

A este respecto deben realizarse las siguientes consideraciones:

a) El objeto normativo principal de la Ley de amnistia lo constituye la delimitacion
objetiva, subjetiva y temporal de una serie de comportamientos, ocurridos en el pasado,
a los efectos de eximirlos, por razones de interés general, de ciertas consecuencias
juridicas desfavorables, en particular de responsabilidad criminal, responsabilidad
administrativo-sancionadora y responsabilidad civil (salvo cuando los dafios se han
ocasionado a particulares), con expresa inclusion, dentro de esta Ultima especie, de la
responsabilidad contable.

b) Dentro del referido objeto, existe un nudcleo normativo de exencion de
responsabilidad criminal conformado por los preceptos que delimitan positiva y
negativamente las conductas amnistiadas (arts. 1 y 2) y por los que precisan el efecto
exonerador en el &mbito penal, bien con caracter general (art. 3), bien con indicacion de
Sus concretas consecuencias (art. 4).

c) En ese nudcleo normativo penal de la Ley de amnistia quedan claramente
comprendidos delitos castigados con penas privativas de libertad, asi como también
delitos castigados con penas pecuniarias que, por efecto general del art. 53 CP, tienen
potencialmente asociada una responsabilidad personal subsidiaria en caso de impago y
conllevan también, por consiguiente, la posibilidad de privacién de libertad. La aplicacion
de la amnistia tiene, en consecuencia, un efecto determinante sobre la imposicién y
ejecucion de penas privativas de libertad, por lo que el derecho fundamental a la libertad
del art. 17 CE se encuentra indudablemente concernido.

d) De acuerdo con la doctrina de este tribunal [vid. supra apartado 2.2 B) b) de este
mismo fundamento juridico 3] las normas penales que regulan los supuestos que
determinan la imposicion de penas privativas de libertad constituyen un desarrollo
normativo del derecho fundamental a la libertad del art. 17 CE que ha de entenderse
sometido a la reserva de ley organica del art. 81.1 CE.

Es claro que el supuesto normativo determinante de la imposicion de una pena
privativa de libertad queda conformado en su plenitud por la conjuncion de diversas
condiciones, positivas y negativas, que estan contenidas en el Codigo penal y en las
leyes penales sectoriales; pues tan determinante de la imposicién de la pena es el
alcance que el legislador decide dar a la norma que tipifica un delito como el que otorga
paralelamente a la norma que configura un supuesto de exoneracion y excluye la
punibilidad.

Las diversas circunstancias que producen la exoneracion de responsabilidad criminal
por delitos castigados, directa o subsidiariamente, con penas privativas de libertad estan,
por tanto, incluidas en el ambito de la reserva de ley organica. Que estas causas de
exclusion de la responsabilidad criminal estén reguladas en el Cdodigo penal como
normas de caracter organico (art. 130 CP) no obedece, por tanto, al mero capricho del
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legislador sino a una correcta inteligencia de la doctrina de este tribunal relativa al juego
conjunto de los arts. 17 y 81.1 CE.

e) La doctrina constitucional no vincula dicha reserva a la previsibilidad de la
sancién respecto de comportamientos futuros, sino a toda regulacion legal de supuestos
de los que dependa la imposicion o ejecucion de penas privativas de libertad. La
asociacion entre reserva de ley organica y previsibilidad de la sancién responde, en
realidad, a la I6gica del principio de taxatividad integrado en el art. 25.1 CE, garantia que
opera en el plano de la determinacién normativa de las conductas punibles y no en el
régimen de fuentes aplicable a las normas que inciden en el derecho a la libertad.

Este tribunal ya ha declarado (STC 137/2025, FJ 5) que la exigencia de taxatividad
del art. 25.1 CE no resulta predicable de la amnistia, por referirse a hechos pretéritos, sin
perjuicio del respeto debido al principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE). Ahora bien, tal
conclusion no es trasladable al art. 17.1 CE: la regulacién de los supuestos que
condicionan la imposicién o ejecucion de una pena privativa de libertad queda sujeta a
reserva de ley organica.

f) Desde la perspectiva del sistema constitucional de fuentes, la coherencia interna
impone la misma solucién. La despenalizacion de conductas —también cuando opera
retroactivamente, como en la amnistia— solo puede establecerse mediante el mismo tipo
de norma que configurd6 su punibilidad. En otros términos, Unicamente el legislador
organico puede excepcionar, respecto de determinados hechos, el mandato de castigo
penal previamente establecido.

No resulta compatible con la estabilidad del sistema que el legislador organico
determine los supuestos de punibilidad y que el legislador ordinario los excepcione con
posterioridad, aunque lo haga con efectos hacia el pasado.

En consecuencia, la exencién de responsabilidad penal prevista en la Ley de
amnistia, en cuanto afecta a delitos castigados con penas privativas de libertad y
condiciona la posibilidad de su imposicién y ejecucion, se integra en el ambito propio de
la reserva de ley organica de los arts. 17.1y 81.1 CE.

3.3.4 Examen de los preceptos controvertidos: estimacién parcial.

Una vez resuelta la cuestion central, puede procederse al analisis de los preceptos
de la Ley de amnistia, a efectos de determinar si disponen del caracter organico que, en
principio, le ha sido atribuido por el legislador:

a) Ninguna duda cabe, en primer lugar, del caracter organico de los arts. 1 («/Ambito
objetivo») y 2 («Exclusiones») de la ley impugnada, en cuanto normas determinantes de
las conductas que resultaran incluidas y excluidas en la exoneracion de responsabilidad
criminal.

Ambos preceptos constituyen, de hecho, un ejemplo de la complementariedad, a los
efectos del art. 81.1 CE, de las normas que fijan las condiciones positivas y negativas del
castigo penal, pues tan determinante de la imposicion de las correspondientes penas es,
en este caso, la disposicion que define positivamente las conductas amnistiadas (art. 1)
como la que, acto seguido, configura los supuestos que quedan excluidos de la amnistia
y han de ser, en consecuencia, penados (art. 2); y ello por mas que solo la segunda,
aisladamente considerada, pueda estimarse perjudicial para sus destinatarios.

b) También es indudable el caracter organico del art. 3 de la Ley de amnistia
(relativo a la «Extincion de la responsabilidad penal, administrativa o contable») en
cuanto precepto que dispone que la amnistia «declarada en virtud de la presente ley
produce la extincion de la responsabilidad penal». No obstante, la extincion adicional de
la responsabilidad «administrativa o contable» establecida en este mismo precepto no
puede considerarse incluida en la reserva de ley organica pues, de acuerdo con la
doctrina de este tribunal [vid. supra apartado 2.2 B) c) de este mismo fundamento
juridico 3], ni la responsabilidad administrativa sancionadora ni la contable, como
modalidad de responsabilidad civil, son determinantes, por si mismas, de restriccion de
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derechos fundamentales y no les es aplicable, en todo caso, la doctrina de este tribunal
sobre la reserva de ley organica de los arts. 17 y 81 CE invocada por el legislador.

Nos encontramos, en realidad, ante una yuxtaposicion de efectos exoneradores
diversos. Aunque, ciertamente, la adicion de todos ellos determina el efecto global
generado por la amnistia, lo que justifica su regulacion en un mismo instrumento legal,
no puede considerarse que los efectos que la Ley de amnistia despliega en el ambito
administrativo sancionador o contable sea una «materia estricta» a efectos del art. 81.1
CE, sino «materias conexas» que han de tener caracter de ley ordinaria.

Por todo ello, debe declararse que el art. 3 es organico solo en lo relativo a la
exencion de responsabilidad criminal, teniendo carécter de ley ordinaria en sus demas
contenidos normativos.

c) Por su parte, el art. 4 de la ley impugnada se caracteriza, en lo que a la reserva
de ley organica interesa, por disponer los efectos concretos que la amnistia ha de
desplegar en relacion con las penas y las medidas cautelares que pesan sobre sus
beneficiarios, con incidencia directa, por tanto, cuando estas penas o medidas son
privativas de libertad, en su situacion de libertad personal. El precepto incluye también
las consecuencias que la amnistia produce sobre medidas y penas restrictivas de otros
derechos fundamentales. Por ello, aunque sus mandatos se proyectan también sobre
otro tipo de penas y medidas, el precepto conforma una unidad de sentido que,
considerada en su globalidad, constituye un desarrollo normativo del derecho
fundamental a la libertad y de otros derechos fundamentales sometidos a reserva de ley
organica, lo que determina que haya de prevalecer la atribucion de caracter organico
efectuada por el legislador.

d) Por su parte, los arts. 9.1 («Competencia para la aplicacion de la amnistia» en el
ambito penal) y 11 («Procedimiento en el ambito penal») de la Ley de amnistia tienen
Unicamente caracter de ley ordinaria, pues no contemplan los supuestos determinantes
de exencion de responsabilidad criminal, sino normas de competencia y procedimiento
gue facilitan su efectiva aplicaciéon. Estas, de acuerdo con la doctrina constitucional [vid.
supra apartado 2.2 A) c) de este mismo FJ 3], no pertenecen al ambito de reserva de ley
organica en materia de restriccion de derechos fundamentales. Son normas
complementarias y, por ello, materias conexas.

e) Fuera ya del ambito normativo penal, puede observarse que ni los preceptos que
regulan los efectos no penales de la amnistia (arts. 5 a 8), ni los que establecen normas
de competencia y procedimiento para facilitar su aplicacion (arts. 9, 10 y 12 a 16)
presentan rasgos que permitan considerarlos como normas sometidas a reserva de ley
organica. En particular, ni las normas competenciales que incluye la Ley de amnistia —
gue se limitan a contemplar la aplicacion de la amnistia como un incidente que ha de
resolver el 6rgano que ya es ordinariamente competente segin la fase en que se
encuentre el proceso principal— pertenecen al ambito de constitucion de 6rganos
judiciales (art. 122.1 CE) ni la exencion de responsabilidad contable altera la
composicion, organizacion y funciones del Tribunal de Cuentas (art. 136.4 CE). La Ley
de amnistia no aporta, en este punto, criterio alguno que permita llegar a una conclusién
distinta.

3.4 Efectos de la estimacion parcial.

De acuerdo con lo expuesto en los apartados anteriores, el motivo planteado por el
Parlamento de Cantabria ha de ser parcialmente estimado pues, en efecto, no todos los
preceptos de la Ley de amnistia tienen caracter organico.

Ha de declararse, en consecuencia, que carecen de caracter organico y son, por
tanto, ley ordinaria los arts. 3 (si bien solo en lo que a la responsabilidad administrativa y
contable se refiere) y 5 a 16 de la Ley de amnistia. Esta declaracion se llevara al fallo.

4. Aplicacién de las SSTC 137/2025, de 26 de junio, y 165/2025, de 8 de octubre, al
presente recurso.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2026-7120



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

=

&

#

p—

I

Nl
]

*

e

Viernes 27 de marzo de 2026

Sec. TC. P4ag. 46316

Las restantes impugnaciones articuladas por el Parlamento de Cantabria ya han sido
enjuiciadas por este tribunal. Asi:

a) Las alegaciones relativas a la falta de potestad de las Cortes Generales para
conceder una amnistia, articuladas como segundo motivo de inconstitucionalidad, fueron
desestimadas en su integridad en la STC 137/2025. Concretamente: (i) del valor que
tiene que la Constitucién no reconozca expresamente la potestad de amnistiar se ocupa
extensamente la sentencia en su FJ 3 que, considerado en su globalidad, expone los
limites constitucionales a la libertad de configuracion del legislador y analiza si la
Constitucion contiene una prohibicién, expresa o implicita, de la amnistia, descartando
que asi ocurra; (ii) del valor que puede atribuirse al hecho de que fueran rechazadas,
durante el debate parlamentario constituyente, las enmiendas 504 y 744 se ocupa, en
concreto, el FJ 3.2.2; (iii) a la regulacion constitucional del indulto general [art. 62 i) CE] y
su interpretacién se refiere, por su parte, el FJ 3.2.1 a); y (iv) finalmente, en cuanto al
art. 11.5 y la alegada afectacion de la funcién jurisdiccional de los tribunales, hay que
estar a lo que se determina en el FJ 4. Procede, por ello, desestimar estas alegaciones
de inconstitucionalidad.

b) En la demanda presentada por el Parlamento de Cantabria se sostiene que la
Ley de amnistia infringe el derecho a la igualdad del art. 14 CE; entre otras razones,
porque de su ambito de aplicacién quedan excluidos los sujetos que hayan cometido los
delitos amnistiados con la finalidad de oponerse al proceso secesionista catalan. Tal
asimetria en el ambito de aplicacion de la ley dio lugar a que la STC 137/2025 declarara
la inconstitucionalidad de su art. 1.1, con el alcance y los efectos que se indicaban en su
fundamento juridico 8.3.5.

Dicho fundamento, al que se remite el fallo de la referida sentencia, sefiala que los
preceptos de la Ley de amnistia «han de entenderse aplicables, con las mismas
condiciones, limites y requisitos que sus normas establecen, a quienes realizaron los
actos amnistiables con la finalidad de oponerse a la secesién o independencia de
Catalufia o0 a la celebracion de las referidas consultas». De acuerdo con el art. 38.1
LOTC, este pronunciamiento del fallo de la STC 137/2025 produjo efectos generales
desde la publicacion en el «Boletin Oficial del Estado» de dicha resolucion («BOE»
nam. 183, de 31 de julio de 2025). Por tanto, la denunciada asimetria del ambito de
aplicacion de la Ley de amnistia no subsiste en el derecho en vigor, debiendo apreciarse,
en consecuencia, tal y como ya hicimos en la STC 165/2025, la pérdida de objeto del
presente recurso en lo que se refiere a esta concreta impugnacion del art. 1.1 de la Ley
de amnistia por vulneracion del art. 14 CE.

c) La pretendida vulneracién del derecho fundamental a la igualdad (art. 14 CE) en
lo relativo al juicio de proporcionalidad, fue a su vez enjuiciada y desestimada en la ya
citada STC 137/2025, con caracter general en su FJ 8 y, en lo que especificamente se
refiere a los lideres del proceso secesionista, en el FJ 13.2. Lo dispuesto en el FJ 8 de la
STC 137/2025 debe determinar, igualmente, la desestimacién de las tachas del
Parlamento de Cantabria relativas al pretendido trato desigual en el que, a su juicio,
incurririan los arts. 5, 6, 7 y 8 de la ley impugnada; y ello porque, pese a que se alude
formalmente a estos preceptos, lo que realmente se impugna, en relacién con ellos, es el
alcance subjetivo de la amnistia. Este viene determinado por el art. 1.1 cuya
constitucionalidad, desde la 6ptica del art. 14 CE, fue ya enjuiciada en el referido
fundamento.

d) En relacién con el ambito de aplicacion de la Ley de amnistia, también se
denuncia en la demanda la inconstitucionalidad del régimen temporal previsto en su
art. 1.3. En relacién con este precepto ha de entenderse, sin embargo, que pierde objeto
el recurso en lo que se refiere a cualquier impugnacion relativa a su parrafo segundo,
que fue declarado inconstitucional y nulo en la STC 137/2025 y que, por tal razén, ha
sido expulsado del ordenamiento juridico.

e) La alegacién segun la cual el art. 2 a) de la Ley de amnistia es inconstitucional
porque no se entiende ni se explica la razén por la que la exclusion de la aplicacion de la
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amnistia solo alcanza delitos dolosos consumados fue ya enjuiciada y desestimada en la
STC 137/2025, FJ 14. Procede por ello desestimar el motivo de inconstitucionalidad.

f) Las vulneraciones de procedimiento parlamentario denunciadas en la demanda
con invocacion del art. 23.2 CE fueron por su parte enjuiciadas, con resultado
desestimatorio, en el FJ 12 de la STC 137/2025, al que cabe remitirse ahora.

g) La infraccion del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) y del derecho a la
legalidad penal (art. 25.1 CE) vinculada a la previsibilidad del alcance de la Ley de
amnistia fue, finalmente, enjuiciada y desestimada en FJ 13.3 de la STC 137/2025, que
ha de entenderse complementado, en lo que al ambito temporal de la amnistia se refiere,
con lo sefialado en el FJ 8.3.4 d) de dicha resolucién —salvo, como ya se ha explicado,
en lo relativo al segundo pérrafo del art. 1.3, que fue declarado inconstitucional y nulo
[vid. supra FJ 4 d)]-.

Procede, por tanto, la desestimacion de la demanda, con excepciéon de lo ya
sefialado en el fundamento juridico precedente en relacién con la infraccién de la reserva
de ley orgéanica.

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
relaciéon con los arts. 1.1 y 1.3, péarrafo 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 4 b) y d) de esta sentencia.

2. Estimar parcialmente el recurso y declarar que el art. 3, en lo que se refiere a la
responsabilidad administrativa y contable, y los arts. 5 a 16 de la Ley Orgéanica 1/2024,
de 10 de junio, de amnistia para la normalizacion institucional, politica y social en
Catalufia, no tienen caracter de ley orgénica.

3.2 Desestimar el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veinticinco de febrero de dos mil veintiséis.—Céandido Conde-
Pumpido Tourdn.—Inmaculada Montalbdn Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria
Luisa Balaguer Callejon.—Ramoén Séez Valcarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Laura
Diez Bueso.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el magistrado don Ricardo Enriquez Sancho a la sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad numero 6525-2024

En el ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 LOTC, y con el maximo
respeto a la opinion de la mayoria del Pleno, expreso mi discrepancia con el fallo y la
fundamentacién juridica de la sentencia.

Los fundamentos juridicos de la sentencia se basan sustancialmente en los
expuestos en la STC 137/2025, de 26 de junio, contra la que formulé voto particular al
que en este momento debo remitirme.

Madrid, a veinticinco de febrero de dos mil veintiséis.—Ricardo Enriquez Sancho.—
Firmado y rubricado.
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Voto particular que formula el magistrado don Enrique Arnaldo Alcubilla a la sentencia
que resuelve el recurso de inconstitucionalidad nim. 6525-2024

En el ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, formulo este voto particular discrepante por las razones ya
defendidas en su momento durante la deliberacién y en los términos que expongo a
continuacion.

1. Remision a las razones expresadas en el voto particular a la STC 137/2025,
de 26 de junio.

Como es sabido, la STC 137/2025, de 26 de junio, vino a avalar la legitimidad
constitucional de la amnistia otorgada mediante la Ley Orgéanica 1/2024, de 10 de junio,
salvo en tres aspectos concretos, todos de trascendencia menor (que llevaron a declarar
la inconstitucionalidad sin nulidad del art. 1.1; la inconstitucionalidad y nulidad del
segundo pérrafo del art. 1.3; y la conformidad constitucional de los apartados 2 y 3 del
art. 13 interpretados en los términos de aquella sentencia).

La sentencia que ahora nos ocupa, en aplicacion de lo decidido en la STC 137/2025,
declara la pérdida sobrevenida de objeto del recurso de inconstitucionalidad interpuesto
por el Parlamento de Cantabria contra la Ley Organica 1/2024 en relacién con sus
arts. 1.1 y 1.3, parrafo segundo; lo estima parcialmente en el sentido de declarar que el
art. 3, en lo que se refiere a la responsabilidad administrativa y contable, y los arts. 5
a 16, no tienen caracter de ley orgénica; y lo desestima en lo restante.

Valga advertir una vez mas que considero mas correcto entender que la declaracion
de inconstitucionalidad, sin nulidad, del art. 1.1 de la Ley Organica 1/2024 por la
STC 137/2025 no comporta la pérdida sobrevenida de objeto del presente recurso en
este punto, pues el referido precepto no ha sido expulsado del ordenamiento juridico por
este tribunal, lo que deberia haber conducido a reiterar la declaracién de
inconstitucionalidad del mismo en los términos de la STC 137/2025, FJ 8.3.5. Por otra
parte, nada tengo que objetar a la apreciacion relativa a la vulneracion de la reserva de
ley organica en que incurren el art. 3, en lo que se refiere a la responsabilidad
administrativa y contable, y los arts. 5 a 16 de la Ley Orgénica 1/2024.

En cualquier caso, al margen de las precisiones que anteceden, me importa sobre
todo sefialar que, por las razones expresadas en el voto particular que formulé a la
referida STC 137/2025, disiento de la sentencia que resuelve el presente recurso de
inconstitucionalidad. Considero, en efecto, que aquel primer recurso contra la Ley
Orgénica 1/2024 que resolvio la STC 137/2025 debié haber sido estimado en su
integridad, declarando la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de la ley impugnada,
lo que habria conducido en el presente caso a declarar la extincién del recurso del
Parlamento de Cantabria contra dicha ley por desaparicion sobrevenida de su objeto,
una vez expulsada del ordenamiento juridico la ley inconstitucional.

En consecuencia, me remito integramente al voto particular que formulé a la
STC 137/2025, sin perjuicio de recordar seguidamente sus ideas principales.

2. La amnistia no estd prevista en la Constituciéon. Necesidad de cobertura
constitucional expresa para conceder la amnistia, dada su naturaleza, pues supone una
medida que excepciona los mas transcendentales principios constitucionales,
sefialadamente la igualdad ante la ley, la division de poderes y la reserva de jurisdiccion.

La Constitucién no solo no permite la amnistia, sino que la rechaza. Entre las
potestades constitucionalmente atribuidas a las Cortes Generales (en particular, en el
art. 66.2 CE) no se encuentra la excepcionalisima de aprobar amnistias. Al dictar la Ley
Orgénica 1/2024, de amnistia, las Cortes Generales se salen del marco constitucional
para asumir una funcién que no corresponde a su libertad de configuracion, que lo es
solo dentro de la Constitucién. La prohibicion de indultos generales del art. 62 i) CE y la
falta de mencidn expresa de la amnistia en la Constitucién espafiola de 1978, asi como
los trabajos parlamentarios que dieron lugar a esta, conducen a entender que el
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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.

La voluntarista interpretacion que hizo este tribunal en la STC 137/2025, a la que se
remite la presente sentencia, constituye una nueva manifestacion de constructivismo
constitucional. Hayek describid la falacia del constructivismo que, cuando se aplica a la
interpretacion constitucional, tiene como consecuencia la degradacion de la Norma
suprema.

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

3. La Ley Organica 1/2024, de amnistia, es una ley arbitraria y por ello
inconstitucional.

Sin perjuicio de que la amnistia sea una medida de gracia excepcionalisima que no
tiene cabida en nuestra Constitucién, sostengo que en cualquier caso la Ley
Orgéanica 1/2024, de amnistia para la normalizacion institucional, politica y social en
Catalufia, supone un caso paradigmatico de arbitrariedad del legislador. Arbitrariedad
gue resulta corroborada, por otra parte, por la tramitacion parlamentaria que llevd a la
aprobacion de esa ley, como han puesto de relieve tanto la Comision Europea en su
informe sobre la cuestion prejudicial planteada por el Tribunal de Cuentas espafiol
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.

En efecto, es patente que la Ley Organica 1/2024 no responde a ningln objetivo de
interés general, sino al mero interés particular de los politicos que pactaron apoyar con
sus votos la investidura como presidente del Gobierno del candidato del Grupo
Parlamentario Socialista a cambio de conceder la amnistia a quienes protagonizaron un
gravisimo intento de subversion del orden constitucional. La Ley Organica 1/2024 es la
plasmacion de un compromiso de investidura a cambio de amnistia. Se trata, pues, de
un acto arbitrario del legislador, que vulnera el principio constitucional de interdiccién de
la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE).

Madrid, a veinticinco de febrero de dos mil veintiséis.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—
Firmado y rubricado.

Voto particular que formula la magistrada dofia Concepcién Espejel Jorquera a la
sentencia de 25 de febrero de 2026, dictada por el Pleno en el recurso de
inconstitucionalidad nam. 6525-2024, promovido por el Parlamento de Cantabria en
relacién con el conjunto de la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para la
normalizacién institucional, politica y social en Catalufia, y en particular, de sus
articulos 1; 2 a), b),c)yf);3;5a8,9.2, y10a 16

En el ejercicio de la facultad conferida por el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) y con respeto a la opinibn de mis compafieros, formulo el
presente voto particular por discrepar de la fundamentacion juridica y parcialmente del
fallo de la sentencia por cuanto, como expuse durante la deliberaciéon en el Pleno, la
cuestién de inconstitucionalidad debid ser estimada en su integridad y no quedar limitada
a declarar que el art. 3, en lo que se refiere a la responsabilidad administrativa y
contable, y los arts. 5 a 16 de la Ley de amnistia no tienen caracter de ley organica.

En lo coincidente, mi posicion discrepante se funda en los argumentos que expuse
en los respectivos votos particulares que formulé a las SSTC 137/2025, de 26 de junio
(dictada en el recurso de inconstitucionalidad ndm. 6436-2024), y 165/2025, de 8 de

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2026-7120



. &
BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO i®

Viernes 27 de marzo de 2026 Sec. TC. P4ag. 46320

=
e

octubre (dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 6486-2024), y a las
posteriores sentencias que sobre la materia se han aprobado en los Plenos celebrados
los dias 20 de noviembre, 2 y 16 de diciembre de 2025, y 27 de enero de 2026, a los que
ahora me remito en lo concerniente a la composicién del Tribunal, al haber sido apartado
don José Maria Macias Castafio del colegio de magistrados en los procesos
constitucionales relativos a la Ley de amnistia; a la prohibicion constitucional de la
amnistia; a la vulneracion del art. 23 CE en la tramitacién parlamentaria de la proposicion
de ley organica; a la vulneracion de los principios de igualdad (art. 14 CE), seguridad
juridica e interdiccién de la arbitrariedad (art. 9.3 CE), y legalidad penal (art. 25.1 CE);
asi como, finalmente, a los efectos del fallo en relacién con los arts. 1.1 y 1.3, parrafo
segundo, de la Ley de amnistia.
Y en este sentido emito mi voto particular.

Madrid, a veinticinco de febrero de dos mil veintiséis.—Concepcién Espejel Jorquera.—
Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el magistrado don César Tolosa Tribifio a la sentencia dictada
en el recurso de inconstitucionalidad nim. 6525-2024

En el gjercicio de la facultad que me reconoce el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, formulo el presente voto particular.

Dado que el contenido del recurso de inconstitucionalidad delimita el &mbito de este
pronunciamiento, debo remitirme a las razones ya expuestas en el voto particular que
presenté frente a la STC 137/2025, de 26 de junio, en la medida en que se vinculan con
dicho planteamiento.

En particular, procede reiterar lo sefialado en aquel voto en relacion con: (i) la
indebida composicion del Tribunal que dicté la sentencia, derivada de la improcedente
estimacion de la recusacion del magistrado don José Maria Macias Castafio
(apartados 3 y 21 a 35); (ii) el incumplimiento de la obligacién de plantear una cuestion
prejudicial (apartados 5, 6 y 42 a 129); y (iii) la contradiccién de dicha sentencia con el
Derecho de la Uniéon por apartarse del valor de Estado de Derecho consagrado en el
articulo 2 del Tratado de la Union Europea (TUE) y en la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia (apartados 23 a 28 y 414 a 455).

De forma adicional me gustaria poner de relieve que el Tribunal ha decidido dar
respuesta al presente recurso de inconstitucionalidad sin esperar a conocer el criterio del
Tribunal de Justicia de la Union Europea, que dictard proximamente sentencia en las
cuestiones prejudiciales planteadas por el Tribunal de Cuentas (C-523/24) y por la
Audiencia Nacional (C-666/24) en relacion con la compatibilidad de la Ley de amnistia
con el Derecho de la Union; las dudas que plantea el encaje de la norma en el sistema
de valores de la Unién Europea son ya patentes, especialmente a la vista de los
argumentos que la Comision Europea, la guardiana de los tratados, dio en la vista oral
gue se celebroé en julio de 2025 en Luxemburgo.

En fin, la premura de este tribunal por resolver para anteponer su propio criterio al del
Tribunal de Luxemburgo, sea cual sea este, supone una quiebra del principio de
cooperacion leal al que estamos sujetos (articulo 4.3 TUE) y rompe la confianza mutua
gue existe entre ambos Tribunales, confianza que sera muy dificil de recuperar en un
futuro. Todo ello sin perjuicio de la inseguridad juridica que supone avalar
constitucionalmente una norma que los tribunales nacionales no podran aplicar si dudan
de su conformidad con el Derecho de la Unién.

En atencion a lo expuesto formulo el presente voto particular.

Madrid, a veinticinco de febrero de dos mil veintiséis.—César Tolosa Tribifio.—Firmado
y rubricado.
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