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Resumen

La sentencia del Tribunal Constitucional espafol 137/2025, de 26 de junio,
declara la constitucionalidad casi integra de la Ley Orgédnica 1/2024, de 10 de junio,
de amnistia para la normalizacién institucional, politica y social en Catalufia. En
este trabajo se analiza criticamente esta sentencia, que parte de un presupuesto equi-
vocado, como es una proclamacién casi absoluta de la vinculacién negativa del legis-
lador a la Constitucién, entendida como posibilidad irrestricta de cualquier
regulacién que no esté explicita ni implicitamente prohibida. Esta concepcidén es
incompatible con el sentido garantista de la Constitucién en un Estado social, y
convierte al legislador en un poder casi constituyente. Ademds, en el rechazo a la
prohibicién implicita de la amnistia en la Constitucidn, el Tribunal mantiene una
interpretacidn literal y restrictiva de los preceptos de esta, convirtiendo asf sus prin-
cipios medulares en meras orientaciones disponibles por el legislador. El estudio
analiza también otras falacias argumentativas en las que incurre el Tribunal.
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Abstract

Spanish Constitutional Court ruling 137/2025, dated June 26, declares
Organic Law 1/2024, dated June 10, on amnesty for institutional, political, and
social normalization in Catalonia to be almost entirely constitutional. This paper
critically analyzes this ruling, which is based on a mistaken assumption, namely an
almost absolute proclamation of the negative link between the legislator and the
Constitution, understood as the unrestricted possibility of any regulation that is not
explicitly or implicitly prohibited. This conception is incompatible with the guaran-
teeing nature of the Constitution in a social State and grants the legislator almost
constituent power. Furthermore, in rejecting the implicit prohibition of amnesty in
the Constitution, the Court maintains a literal and restrictive interpretation of its
provisions, thus turning its core principles into mere guidelines available to the legis-
lature. The study also analyzes other fallacies of argumentation committed by the
Court.
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No hay, pues, sobre la Tierra ninguna autoridad, por muy
respetable que sea o por muy sagrado que sea su derecho, a la
que desearia ver actuar sin trabas y dominar sin obstdculos.

Alexis de Tocqueville

La tirania de los legisladores es actualmente, y serd durante
atin muchos anos, el peligro mds temible.

Jefferson

La superiorvidad del poder legislativo en nuestros gobiernos

se deriva también de otras razones. Al ser sus facultades cons-

titucionales, al mismo tiempo, mds extensas y menos suscep-

tibles de delimitacion precisa, puede enmascarar con mucha

Jacilidad bajo medidas complejas e indirectas las usurpa-

ciones de atribuciones que realice en contra de los demds

poderes del Estado.

James Madison

. CONSIDERACIONES GENERALES

No es, desde luego, cualquier sentencia del Tribunal Constitucional. Se
trata de la decisién que resuelve el recurso de inconstitucionalidad planteado
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por mds de cincuenta diputados frente a la Ley Orgdnica 1/2024, de 10 de
junio, de amnistia para la normalizacién institucional, politica y social en
Cataluna (en adelante, LOANCat), sin duda una ley tan trascendente como
polémica en su tramitacién y en su fondo, en cuya descripcién detallada no
considero necesario entrar, mds alld de lo que sea necesario para el comentario
de la decisién del Tribunal Constitucional. Baste apuntar que, salvo dos decla-
raciones de inconstitucionalidad puntuales, y una de interpretacién conforme,
el Tribunal declara globalmente la constitucionalidad de la ley.

Ya hay quien la ha considerado la mds importante en los cuarenta y cinco
anos de historia del Tribunal Constitucional (Tajadura, 2025: 175). Pero
también se ha destacado con crudeza que esta decisién contiene graves errores,
y que con ella el Tribunal Constitucional «ha perdido en esta ocasién una
inmejorable oportunidad de hacer valer que, como tal institucién, mantiene
su razén de ser» (Cruz Villalén, 2025), o incluso que «ha abdicado por completo
de su funcién de defensor de la Constitucién y ha destruido el presupuesto y
fundamento de su propia legitimidad que no es otro que la supremacia norma-
tiva de la Constitucién» (Tajadura, 2025: 177), de tal manera que esta sentencia
«deja maltrecha para el futuro nuestra democracia constitucional» (Aragén,
2026: 187).

Ciertamente, antes del anuncio y posterior tramitacién de lo que luego
ha sido la Ley Orgdnica 1/2024, la doctrina no dedicé muchos estudios a la
cuestién, aunque algunos de los mds rigurosos y profundos (Aguado Renedo,
2001; Garcia Mahamut, 2004) consideraron que la amnistia era una opcién
permitida por la Constitucién. Mds recientemente, en el debate doctrinal sobre
la constitucionalidad de la amnistia, bastante intensificado desde que se
anuncié la proposicién de ley, se pueden encontrar opiniones de muy ilustres
juristas a favor de dicha constitucionalidad (Lépez Guerra, 2024a: 339; 2024b:
15; Garcia Roca, 2024a: 13; 2024b: 27; Ridao, 2023), pero probablemente una
mayoria en contra (Aragén 2024a: 65; 2024b: 361, Ruiz Robledo, 2024a: 153;
2024b: 45; Tajadura, 2024: 89; Blanco Valdés, 2024: 297; De Carreras, 2024:
104; Diaz Revorio, 2024; Delgado Ramos, 2025: 215), mientras otros autores
han entendido que, teniendo prima facie cabida la amnistia en la Constitucién,
sin embargo, esta en concreto resultaba inconstitucional (Aguado Renedo,
2024: 49; Carmona Contreras, 2024: 69).

Es indudable, por tanto, que existen argumentos juridicos en uno y otro
sentido. Pero la sentencia del Tribunal Constitucional, para llegar a una conclu-
sién de constitucionalidad casi total de la ley, utiliza argumentos endebles y tergi-
versados, realiza afirmaciones generales innecesarias y muy cuestionables, que
alteran su propia posicién y desdibujan por completo el sentido garantista de la
Constitucién. Ademds, incurre en contradicciones manifiestas, e ignora o
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tergiversa su propia jurisprudencia sobre diversas cuestiones. Y, en el fondo,
utiliza el mismo argumento con el que ha descartado la inconstitucionalidad de
toda amnistia, para validar, una y otra vez, cada una de las previsiones expresas
de esta ley, que hubieran requerido un examen mds estricto de proporcionalidad.

Sobre la argumentacién se ha llegado a decir que la sentencia es «un puro
secarral dialéctico que, con apariencia de apretarse los machos para lidiar la
compleja faena, lo que en realidad hace es eludirla, tomando el olivo de una lite-
ralidad que le permite ausentarse en bloque de pronunciarse sobre los puntos de
debate ofrecidos por los recurrentes» (Trillo, 2025: 10), o mds en breve, que es
«una sentencia lamentable», que muestra como nunca antes «a un tribunal retor-
cerse en su argumentacion a fin de obtener un resultado claramente contrario a
Derecho, que venia predeterminado politicamente» (Bar Cendén, 2025).

Por lo demds, para llegar a esta decisién, de forma indudablemente apre-
surada, el Tribunal siguié un proceso muy cuestionable, en el que se han
denunciado graves irregularidades en los procesos de abstencién y recusacién de
los magistrados, como han evidenciado los votos particulares; en el que
se descarta desde el inicio la solucién mds coherente con el respeto a la primacia
del derecho de la Unién Europea, como hubiera sido plantear una cuestién
prejudicial o esperar a la resolucién de las que ya estaban planteadas; y sobre
todo, en el que se aprecia la ausencia casi total de una verdadera deliberacién
sosegada (Cruz Villalén, 2025) que habria podido conducir a una posicién
acaso mds matizada, pero, sobre todo, mds convincente. Porque, en efecto,
parafraseando la célebre frase de Unamuno, podria decirse que el Tribunal (o
mds bien, la mayoria de seis votos) vence, pero no convence. De tal manera
que, en un momento clave para la defensa del Estado de derecho, el supremo
intérprete de la Constitucién abdica de su esencial funcién de garantia juridica
de esta, haciendo caer a minimos su propia imagen y prestigio. Desde luego,
es esta una critica dura, y también muy dolorosa para quien la escribe; requiere
por ello una fundamentacién més detallada que, dentro de las limitaciones de
espacio que exige esta publicacidn, trataré de llevar a cabo.

[I.  EL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD Y EL CONTROL DE
EUROPEIDAD

Antes de entrar en la cuestion central resuelta por esta sentencia, conviene
detenerse en un aspecto procesal, pero de importancia capital, como es el rela-
tivo a si, existiendo motivos para entender que la ley de amnistia es contraria,
ademds de la Constitucién, al derecho de la Unién Europea, y que al menos
en algunos casos la contradiccién se produce por los mismos motivos, hubiera
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sido procedente plantear una cuestién prejudicial al Tribunal de Justicia de la
Unién Europea, o al menos esperar a que este resolviera las que ya habian sido
planteadas por algunos 6rganos jurisdiccionales espafioles por los mismos
motivos. Esta opcién habia sido planteada por los recurrentes, y apoyada por
algunos de los magistrados que luego han presentado votos particulares, pero
en todo momento fue rechazada por la mayoria del Tribunal.

Hay que sefalar que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
sobre la manera de resolucién de este tipo de situaciones venia ya estable-
cida en resoluciones anteriores, si bien en decisiones que resolvian cuestiones
de inconstitucionalidad. Esta doctrina sostiene que deben resolverse primero
las cuestiones vinculadas al control de europeidad, bien sea mediante el
planteamiento de la cuestién prejudicial ante el Tribunal de Luxemburgo o
mediante la inaplicacién directa de la ley por el juez ordinario, alli donde
esta opcidn es posible de acuerdo con el derecho europeo; y solo si la
respuesta a este cuestionamiento es negativa, y una vez confirmado, por
tanto, que la ley es aplicable, puede plantearse la cuestién de inconstitucio-
nalidad para resolver las dudas de constitucionalidad de la norma. Esta idea
ha sido confirmada por el Tribunal Constitucional en diversas resoluciones',
y asumida en general por la doctrina que ha analizado la cuestién (por
ejemplo, Cruz Villalén y Requejo, 2015: 190 y ss.; Diaz Revorio y Travé
Valls, 2025: 85).

Sin embargo, en este caso el Tribunal Constitucional rechaza ambas
opciones, con el argumento de que el control de constitucionalidad y el de
europeidad se sitGan en planos diferentes:

Este diferente objeto determina que ambos mecanismos procesales puedan
operar, con cardcter general, de forma auténoma; pues el hecho de que una
norma con rango de ley resulte conforme con la Constitucién (y no haya de ser
expulsada del ordenamiento juridico espafiol por tal motivo) no excluye que,
en un caso concreto, pueda considerarse inaplicable por su incompatibilidad
con una norma de la Unién Europea.

El juicio de validez no prejuzga, en definitiva, el de aplicabilidad (y vice-
versa), pues ambos juicios utilizan pardmetros normativos de control distintos

(FJ 1.2.2.b).

' Por ¢jemplo, ATC 168/2016, de 4 de octubre, ATC 183/2016, de 15 de noviembre,
ATC 185/2016, de 15 de noviembre, ATC 204/2016, de 13 de diciembre, 202/2016,
de 13 de diciembre, 116/2020, de 22 de septiembre; recogida en el ATC 30/2024, de
9 de abril, FJ 3.
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El Tribunal sefala que esa autonomia de ambos planos, sin embargo,
opera de forma diferente en las cuestiones de inconstitucionalidad y en los
recursos de inconstitucionalidad. En el primer caso, dado que el planteamiento
de la cuestién solo puede llevarse a cabo respecto a una norma con rango de
ley «aplicable al caso», y no lo serd la que es contraria al derecho de la Unién,
deben resolverse en efecto las dudas de europeidad antes de plantear la propia
cuestién de inconstitucionalidad, y por el mismo juez ordinario que la plantea®.
En cambio, en el caso de un recurso de inconstitucionalidad, «el juicio de
validez constitucional no conlleva, por concepto, ningin juicio de aplicabi-
lidad previo, de suerte que la ley impugnada se somete, en exclusiva, a contraste
abstracto con las exigencias que dimanan de la Constitucién y el bloque de la
constitucionalidad [por todas, STC 40/2025, de 11 de febrero, FJ 3 a)]». Por
tanto, y siempre de acuerdo con el Tribunal Constitucional, «no hay, en defi-
nitiva, interferencia posible entre el juicio de validez constitucional y el juicio
de aplicabilidad que sirve de presupuesto al hipotético planteamiento de una
cuestién prejudicial interpretativa». La sentencia, a continuacién, recuerda la
jurisprudencia previa segtin la cual el derecho de la Unién Europea no forma
parte del canon de constitucionalidad de la ley, y aunque reconoce que los
valores de la Unién «definen la propia identidad de la Unién Europea» y
«también se encuentran en la Constitucién Espaﬁola y, por tanto, nuestro
tribunal puede utilizar la jurisprudencia del TJUE», como ya ha hecho en
algunas ocasiones, «para interpretar esos pardmetros comunes de conformidad
con dicho Tribunal», sin embargo, recalca que incluso en tales casos el pard-
metro de la constitucionalidad es solo la norma constitucional. Por tanto,
concluye que «el presente proceso constitucional es un recurso de inconstitu-
cionalidad en el que se dilucida Gnicamente la validez constitucional de la

LOANCat», de manera que

[...] la falta de interferencia juridica entre el objeto del juicio abstracto de incons-
titucionalidad que corresponde ahora realizar y la eventual inaplicabilidad de
la norma legal enjuiciada (por razén de la alegada incompatibilidad con el
Derecho de la Unién Europea) determina, por tanto, que ni sea pertinente

Literalmente sefiala el Tribunal en el fundamento citado: «Es, por ello, que si un juez
ordinario duda, de forma concurrente, tanto de la condicién de aplicabilidad de una
ley (en relacién con la falta de conformidad con el Derecho europeo) como de su
condicién de validez (en relacién con la falta de conformidad con la Constitucién)
debe, por exigencia del art. 163 CE, resolver primero la duda relativa a la aplicabi-
lidad de la norma a través, en su caso, del planteamiento de una cuestién prejudicial
ante el TJUE».

Revista Espaiola de Derecho Consitucional, 137, mayo-agosto (2026), pp. 323-357



330 FRANCISCO JAVIER DIAZ REVORIO

plantear cuestiones prejudiciales de interpretacién ante el TJUE en el presente
proceso constitucional ni tampoco esperar a que se resuelvan las cuestiones
prejudiciales ya presentadas por 6rganos judiciales nacionales.

Y anade:

[...] la precedencia del juicio de aplicabilidad sobre el juicio de validez se impone
a los jueces y tribunales ordinarios, en cuanto aplicadores del Derecho de
la Unién Europea y como exigencia de nuestro art. 163 CE, en el marco de la
cuestion de inconstitucionalidad; pero ni nuestro ordenamiento constitucional,
ni tampoco el Derecho de la Unién, exigen que, en un supuesto como el que
ahora se examina, dicha precedencia se produzca en todo caso y mucho menos
que se proyecte sobre un recurso de inconstitucionalidad.

Es verdad que la cuestién que aqui se plantea se refiere a un recurso de
inconstitucionalidad, mientras que la jurisprudencia anterior se centraba en
las cuestiones de inconstitucionalidad. Y son conocidas y notorias las diferen-
cias entre y uno y otro procedimiento. Pero la cuestién para dilucidar es si esas
diferencias justifican una solucién distinta a la ofrecida hasta ahora, desde la
perspectiva de la relacién entre aplicabilidad y validez. En resumen, se trata de
justificar por qué motivo tendria sentido pronunciarse sobre la validez de una
norma antes de saber si es realmente aplicable. Por lo demids, la autonomia
tedrica de las cuestiones de europeidad (aplicabilidad) y constitucionalidad
(validez) no es tan evidente en la prictica, y se diluye hasta practicamente desa-
parecer cuando el pardmetro de una y otra es el mismo principio, como sucede
sefialadamente con el caso del Estado de derecho. Si Espana estd integrada en
Europa, y una norma es contraria a este principio, deberfa ser antieuropea e
inconstitucional; y si no es lo primero, no es probable que sea lo segundo.

Por ello, cabia esperar las contundentes criticas que todos los votos plan-
tean a esta cuestién. Asi, Espejel sefiala:

[...] es evidente, desde la ptica del enjuiciamiento constitucional, que el juicio
de aplicabilidad es presupuesto del de validez y que el Tribunal solo se puede
pronunciar sobre la validez constitucional de una norma, ya sea en via de recurso
directo —a instancia de los legitimados en el art. 162.1 a) CE—, como por via
indirecta —a instancia de los legitimados en el art. 163 CE—, cuando aquella
sea aplicable. Si la norma no resultase aplicable, no habrfa objeto del juicio de
inconstitucionalidad.

Y anade:
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Sin perjuicio de lo anterior, creo que introducir las categorias de validez y apli-
cabilidad en el juicio de constitucionalidad cuando en este concurre el Derecho
de la Unién Europea resulta artificial y se dirige a orillar la reiterada doctrina
de este tribunal que viene estableciendo que, si se plantean en un mismo caso
cuestiones prejudiciales de interpretacién del Derecho de la Unién Europea
y cuestiones de inconstitucionalidad, es prioritaria la resolucién de las primeras
(voto particular, apartado 3).

Por su parte, Arnaldo, en su apdo. 1.6.3, sefiala: «El argumento es falaz,
ya que el hecho de la contravencién con el Derecho de la Unién no sea canon
de constitucionalidad de una norma, no impide que proceda plantear la cues-
tién prejudicial, porque, a diferencia de lo que parece deducirse de la sentencia,
la decisién del Tribunal de Justicia de la Unién Europea si hubiera tenido inci-
dencia para la resolucién de este recurso de inconstitucionalidad».

En esta linea, Tolosa Tribifio indica expresamente:

La mayoria del Tribunal ha tomado la decisién deliberada de incumplir la obli-
gacién que nos impone el articulo 267, parrafo tercero, TFUE, que obliga a los
6rganos de tltima instancia a plantear una cuestion prejudicial ante el Tribunal
de Justicia cuando se plantee alguna duda relativa a la «interpretacién» del
Derecho de la Unién. Esta decisién se ha tomado ignorando las dudas de inter-
pretacion que se han suscitado en el presente recurso de inconstitucionalidad,
en relacién con la cldusula del Estado de Derecho del articulo 2 TUE y de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia (apdo. 5).

Como ha destacado Urfas (2025: 160), en casos como este, «el no disponer
previamente de la interpretacion de la justicia europea sobre el asunto podrd dar
lugar a contradicciones». Y es que, en efecto, el Tribunal Constitucional se
separa de su criterio anterior con un argumento artificioso, enfatizando dife-
rencias que son irrelevantes en el caso, y haciendo dejacién total de la que
deberia ser una de sus preocupaciones fundamentales en el marco del proceso
de integracién europea, como es la coordinacién de criterios y el deseo de evitar
disfunciones graves entre los tribunales, o absurdos como el que supondria que
la ley de amnistia sea conforme con el principio del Estado de derecho segtin el
art. 1 de la Constitucién espanola, pero no segin se entiende en el art. 2 del
Tratado de la Unién Europea. Porque, en realidad, aunque el Tribunal Cons-
titucional dice utilizar la jurisprudencia del TJUE, en este caso no lo hace; ni,
en realidad, podria hacerlo, dado que cualquier precedente que se pudiera citar
no responderia a la cuestién especifica de si esta ley de amnistia (que tampoco
tiene, por muchos motivos, parangoén con ninguna otra conocida en Europa)
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es contraria al entendimiento que ha de darse al principio del Estado de derecho,
segun el ordenamiento de la Unién. Con esta actitud, incumple las exigencias
del derecho de la Unién, ignora por completo el mandato del articulo 10.2 de
la Constitucién (que implica conocer y seguir la interpretacién que de los
tratados internacionales hacen los correspondientes tribunales) y se exime a si
mismo de la obligacién que considera aplicable a los tribunales ordinarios.

El magistrado Enriquez es, quizd, el que resulta mds incisivo y claro a la
hora de sefalar las graves consecuencias de la decisién del Tribunal de no plan-
tear la cuestién ni esperar a que se resuelvan las pendientes: «Nada ocurre si el
Tribunal Constitucional declara constitucional una ley y luego el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea la declara inaplicable; es lo que dice la sentencia».
Y afade: «Se acabd el tan ponderado didlogo entre tribunales. Se acabé la obli-
gacion del Tribunal Constitucional de velar por el respeto al principio de primacia
del Derecho de la Unién Europea. Sencillamente, tras esta sentencia el Tribunal
Constitucional queda fuera del sistema judicial europeo» —apdo. 1 (1)—.

En efecto, me parece que, a pesar de algunos titubeos en la jurisprudencia
anterior, nunca anteriormente se habia llegado a este nivel de «indiferentismo
europeo» por parte del Tribunal Constitucional. Habrd que esperar a conocer
la decisién del TJUE sobre las cuestiones prejudiciales planteadas (sin que
quepa descartar que la premura del Tribunal Constitucional espanol tenga
también como objetivo adicional servir como elemento condicionante para el
Tribunal de Luxemburgo). Pero si se produjera una decision estimatoria en este
punto, lo que sin duda no es descartable’> —y en todo caso jamds deberia
descartar un Tribunal minimamente prudente— nos encontrarfamos con la
gravisima consecuencia de que una norma es, a la vez, conforme y contraria a
los principios del Estado de derecho, inaplicable a pesar de ser constitucional-
mente vélida, pero a la vez inaplicable, ;y por los mismos motivos!

En fin, aunque no sea la idea central de este argumento, no puede dejar
de sorprender el localismo mostrado por el Tribunal Constitucional a la hora de
enfatizar las peculiaridades de la realidad politica espafola en la que se aprueba
y se ha de aplicar la ley. En efecto, la sentencia, antes de zanjar este punto y de
manera sorprendente, afiade que la norma legal impugnada «estd intimamente
relacionada con cuestiones politicas subyacentes —arraigadas en la historia de
nuestro pais y relativas a la estructura territorial del Estado y a la integracién
de nuestras nacionalidades y regiones (art. 2 CE)— que son eminentemente
nacionales» (FJ 1.2.2). Increiblemente, el Tribunal parece insinuar que estas
peculiaridades podrian tener incidencia o justificar una decision diferente

> Autores como Betancor (2024: 114) ya se han pronunciado abiertamente por la exis-

tencia de esa contradiccién.
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respecto a la conformidad constitucional y a la europea. Parece ignorar también
que el Tribunal de Luxemburgo no debe entrar en la valoracién juridica de la
normativa espafola, ya que su funcién en una cuestién prejudicial de este tipo
se limita a interpretar lo que significa el Estado de derecho y el resto de los prin-
cipios del pardmetro europeo aplicable, y su compatibilidad con una amnistia
como la aprobada en la ley impugnada; pero que, en puridad, la decisién sobre
la aplicacién o no de dicha ley en los aspectos impugnados va a corresponder,
siempre y por definicidn, a los tribunales espanoles, aunque en esa decision estén
obligados a seguir los pardmetros establecidos por Luxemburgo.

Pero lo més sorprendente es que este argumento resulta manifiestamente
incoherente y chocante en una sentencia que, como veremos, se niega reiterada-
mente y con énfasis a considerar cualquier aspecto de la realidad politica que
roded al proceso que condujo a la aprobacién de la ley. Asi que, al parecer, las
cuestiones politicas subyacentes, que en otros aspectos el Tribunal decide deli-
beradamente ignorar, ahora parecen relevantes a la hora de justificar que su
pronunciamiento no deba esperar a la solucién de los procesos que han de resolver
cuestiones de indudable relevancia en la interpretacién del derecho europeo.

lIl. LA CONSTITUCION, EL LEGISLADOR Y EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Entrando ya en el ntcleo de la cuestién, conviene comenzar por analizar el
argumento central de la sentencia, acaso el mds erréneo y peligroso por lo que
tiene de debilitamiento del sentido de la Constitucién y del papel del propio
Tribunal Constitucional. En efecto, para justificar que la aprobacién de una
amnistia es una competencia constitucionalmente posible del legislador, se
realizan una serie de afirmaciones categéricas y absolutas segtin las cuales la
amplitud de competencias de este serfa tal que la propia Constitucién perderia
su sentido garantista y su funcién de limite al poder politico, y especialmente al
propio legislador, como rama del Estado potencialmente mds poderosa.

El Tribunal parte de la idea (que, con los matices que sefialaremos a conti-
nuacién, se puede compartir) de que la Constitucién no es un programa que
deba cumplir el legislador, sino un marco; pero extrae de ella una serie de
consecuencias inadmisibles, estableciendo un principio general, y parece que
casi absoluto, de vinculacién negativa del legislador a la Constitucién. Se
afirma: «Esto supone que la ley, como acto juridico y siempre que respete lo
establecido en la Constitucidn, es libre en cuanto a su fin, que se fija segtin
criterios de oportunidad politica» (FJ 3.2.1). Con estas premisas se llega a la
conclusién de que, «[e]n definitiva, el legislador puede regular toda materia que
la Constitucién no prohiba explicita o implicitamente» (F] 3.2.1). A partir de
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ahi, el Tribunal inicia el andlisis de los argumentos que conducirfan a entender
que existe una prohibicién implicita de la amnistia —partiendo de que es
evidente que no existe tal prohibicién de forma explicita—, rechazando todos
y cada uno de ellos. Sin perjuicio de entrar mds adelante en algunos de ellos,
vamos a detenernos en esta primera idea central, porque me parece susceptible
de no pocos matices e incluso rectificaciones.

En esta linea se mueven los votos particulares de la sentencia en examen.

Asi, Espejel sefiala:

[...] son preocupantes, especialmente de cara al futuro, las afirmaciones de la
sentencia sobre el concepto de Constitucién y el contenido de la ley, porque
pueden ser ficilmente sacadas de contexto y hacer perder de vista lo que ha afir-
mado el Tribunal en reiteradas ocasiones: «En el Estado constitucional no puede
desvincularse el principio democrético de la primacia incondicional de la Cons-
titucién» [SSTC 259/2015, FJ 4 b), y 114/2017, F] 5, entre otras] (apdo. 3 del
voto).

Tolosa Tribifio lo expresa con gran contundencia:

La sentencia incurre en una distorsién doctrinal inaceptable al invocar de forma
extrapolada y descontextualizada los principios de la dlibertad de configuracién
del legislador», de vinculacién negativa y de una supuesta «Constitucién conce-
bida como norma abierta» (FJ 3.2.1), para justificar que el silencio constitucional
legitime la actuacién del Parlamento. La consecuencia es que atribuye a las
Cortes Generales una potestad ilimitada que desborda su funcién legislativa y
la aproxima al ejercicio de un verdadero poder constituyente» (p. 11).

Con no menos firmeza, el voto de Arnaldo Alcubilla tiene un apdo. I1.3
titulado significativamente «La concepcién omnimoda del Parlamento es
contraria al art. 9.1 de la Constitucién. La libertad de configuracién de que el
legislador dispone no le faculta para actuar libérrimamente, como hace el autor
de la ley recurrida», en el que se puede leer:

El poder legislativo, en suma, no ostenta una potestad omnimoda para poder
configurar «libremente» cualquier «decisién politica» ni goza de una potestad
omnimoda solo limitada por cldusulas expresamente prohibitivas, sino que solo
puede hacer aquello que la Constitucién le permite. Esa es la consecuencia en
todos los sistemas normativos en los que existe una Constitucién rigida, en la
que los poderes y publicos estdn sujetos a esta, como establece expresamente el
art. 9.1 CE.
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Arnaldo cuestiona también el entendimiento de la idea que ahora da la
mayoria respecto a la vinculacién negativa del legislador a la Constitucién,
destacando que lo que el Tribunal habia sefalado anteriormente es que el legis-
lador goza de una «amplia libertad de configuracién», pero que ello «en modo
alguno permite concebir la Constitucién, segin pretende la sentencia, como
una norma “abierta” a la libérrima decisién del legislador, difuminando, hasta
hacerla desaparecer, la nitida distincién entre poderes constituyentes y poderes
constituidos». En fin, Enriquez Sancho también critica esta idea de la sentencia
de la mayoria, senalando en el apdo. 2 de su voto:

[...] una cosa es que, conforme a nuestra doctrina reiterada, el legislador en
principio goza de un amplio margen de decisién politica, acorde con el plura-
lismo que caracteriza a la propia composicidn del Parlamento, y otra que el legis-
lador solo esté delimitado en lo negativo por prohibiciones constitucionales
expresas, lo cual como decimos no es asi. De alli que la propia sentencia tenga
que reconocer al final, que los limites que vinculan al legislador con la Consti-
tucién no solo son expresos sino también implicitos.

Parte de la doctrina que ya ha comentado la propia sentencia ha coinci-
dido en la dura critica a este aspecto de su fundamentacién. Asi, Tajadura
(2025: 182) sehala que «la sentencia incurre en errores flagrantes al exponer
una teorfa de la vinculacién del legislador a la Constitucién incompatible con
la teorfa de la Constitucién normativa». Aragén (2026: 187) considera que la
sentencia sostiene «un erréneo y devastador entendimiento de la vinculacién
de la ley a la Constitucién». Por lo demds, este tema ya habia sido el centro del
debate doctrinal paralelo a la tramitacién de la ley de amnistia. De manera
emblemdtica, podemos citar a Aragén (2024b: 367 y ss.), en la linea de destacar
el cardcter constitucionalmente limitado del poder de las Cortes Generales,
que no podrian hacer cualquier cosa excepto lo prohibido. En contra, Lépez
Guerra (2024a: 343 y ss.) destaca que en nuestro sistema la Constitucién
realiza a favor de las Cortes la potestad legislativa mediante una atribucién de
tipo general, sin enumerar una lista de ningtn tipo de materias concretas; y
aunque reconoce la existencia de limites constitucionales a la potestad legisla-
tiva, no aprecia que estos le impidan el ejercicio de la prerrogativa de gracia
mediante la aprobacién de una amnistia. En una linea similar, Garcia Roca
(2024a: 17y ss.) lleva a cabo una razonada defensa de la constitucionalidad de
la amnistia, dentro de la cual se refiere a la posicién del Parlamento como
dispensador de la «legitimidad democrdtica». Aunque mds adelante senalaré
los argumentos por los que creo que no son acertadas estas visiones, interesa
destacar que la sentencia en examen va mucho mds alld que estas y otras
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opiniones doctrinales que defienden con argumentos la constitucionalidad de
la amnistia, al realizar consideraciones generales sobre la posicién del legislador
ante la Constitucién, que desdibujan por completo el papel de esta, convir-
tiendo al legislativo en un poder omnimodo.

En mi opinién, es esta una cuestién fundamental desde el punto de vista
del entendimiento de la Constitucién y su significado garantista como limite
a todos los poderes publicos, incluido, por supuesto, al legislador en un Estado
constitucional. Pero me parece que la respuesta que se le dé no necesariamente
determina la respuesta a la pregunta sobre la constitucionalidad de la ley de
amnistia. En efecto, podria defenderse que el legislador tiene una amplisima
libertad de regulacién y configuracién, y sin embargo entender que la amnistia
(0 al menos, esta amnistia) es inconstitucional. Pero, a la inversa, para defender
la constitucionalidad de la ley no hubiera sido necesario, en modo alguno,
llegar a afirmaciones tan categdricas como las derivadas de esta configuracién
extrema de esa supuesta vinculacién meramente negativa del legislador a la
Constitucién. Es verdad, por supuesto, que, si se entiende que la Constitucién
prohibe todo tipo de amnistia, esta no podria en modo alguno ser constitu-
cional, pero ello no impide que, como he dicho, puede llegarse por otras vias
a la justificacién tanto de la constitucionalidad como de la inconstituciona-
lidad de la ley en examen.

Por ello, me parece particularmente desdichado el intento del Tribunal de
establecer una configuracién general del legislador no como un poder consti-
tuido cuyas funciones y competencias son las que la Constitucién le encomienda,
sino como una especie de poder originario y previo que, si bien puede encontrar
limites en las prohibiciones constitucionales expresas (y supuestamente también
en las implicitas, segtn diccién literal de la sentencia, pero en la prictica parece
que, con los criterios argumentativos que se utilizan, resultard dificil encontrar
ninguna prohibicién de ese tipo), tiene de origen cualquier tipo de potestad que
no se le haya restringido. En la linea apuntada por Ruiz Robledo (2025), la
sentencia utiliza como pretexto la idea de Constitucién abierta (que no explica)
para hacer desaparecer la Constitucién normativa. En palabras de Ruiz Risuefio
(2026: 114), «nunca la configuracién de la Constitucién como norma abierta
puede justificar la intervencion del poder legislativo en un dmbito que no le estd
expresamente reconocido por la Constitucién», o, al menos, en mi opinion, en
un dmbito que implicitamente no le estd atribuido, sino vedado.

Dicho lo anterior, y siendo esta cuestién un aspecto medular para el
entendimiento de este aspecto esencial del derecho constitucional y la teoria
de la Constitucién, me parece que conviene fijar algunos puntos para darle
respuesta, porque, ademds, creo que el enfoque que el Tribunal da a este asunto
es uno de los puntos mds débiles de esta sentencia.
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1)

Por supuesto, la respuesta a esta cuestién puede ser diferente en cada
sistema constitucional, en funcién de lo que disponga la Constitucién
o de la configuracién que de esta se derive para el legislador. Por poner
un ejemplo, en el constitucionalismo britdnico, aunque no sin algunos
matices recientes, rige un principio de soberania parlamentaria prc-
ticamente absoluta. Pero este principio no parece trasladable al cons-
titucionalismo normativo, y menos al constitucionalismo europeo
posterior a la Segunda Guerra Mundial. Y, en concreto, no parece
trasladable a la Constitucién espafola de 1978.

Me parece absurdo sostener, con cardcter general, que todo
aquello que la Constitucién no contempla expresamente estd permi-
tido, o que estd prohibido, sea para los ciudadanos o para los poderes
publicos. Una interpretacién sistemdtica, légica, o teleoldgica, por
ejemplo, nos permitird dar respuesta al tratamiento constitucional
de hechos o situaciones no expresamente previstas. Asi, por ejemplo,
la falta de mencién a la libertad sexual no nos impide entender que
es un derecho constitucional implicitamente protegido por otros
principios o derechos (libertad, libre desarrollo de la personalidad,
libertad ideoldgica y religiosa). En cambio, la falta de mencién del
asesinato no permite entender que la Constitucién lo permite, sino
que parece mds razonable interpretar que la proteccién del derecho
a la vida exige normas penales que, dentro obviamente de un amplio
margen de configuracién, castiguen con cardcter general, y de forma
proporcional, el asesinato. Asi que no es dificil encontrar, en el
dmbito de lo no regulado constitucionalmente, derechos implicitos,
prohibiciones implicitas, entre otros tipos de reglas o principios cons-
titucionales implicitos. De todos ellos derivardn obligaciones para
los poderes publicos —incluido, por supuesto, el legislador—, como
la de respetar esos derechos implicitos, hacerlos efectivos, o prote-
gerlos, en ocasiones incluso con la obligacién de dictar normas
penales®.

No podemos detenernos en este punto, pero debo sefalar que, aunque la Constitu-

cién solo habla expresamente de la necesidad de sanciones penales en el dmbito de la
proteccion de derechos para el caso del derecho al medio ambiente (art. 45.3), parece
indudable que otros derechos requieren proteccién penal, y un caso evidente es el
derecho a la vida, més alld de las dudas sobre los limites de esa protecciéon (puede
citarse ahi la STC 53/1985, de 11 de abril, y sus votos particulares, respecto al aborto,
o de forma mds inmediata la misma sentencia que comentamos en el FJ 14.1.2).
Sobre el tema, véase Garcia de la Torre (2024).
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En lo que atafie en concreto al legislador, esa idea de la vinculacién
negativa me parece tan necesitada de precisiones y correcciones
que resulta preferible no plantearla de ese modo. En primer lugar,
porque en el constitucionalismo del Estado social y democritico de
derecho no son pocas las obligaciones positivas para el legislador expre-
samente sefialadas en la Constitucidn, a veces solamente en el sentido
de la obligacién de regular un tema o materia (por ejemplo, art. 35.2 de
la Constitucién), pero muchas mds veces indicando también la orien-
tacion, los objetivos que perseguir, o contenidos concretos (véase, por
ejemplo, el art. 37.2). Pero, ademds, mds alld de esas obligaciones
expresas para el legislador, existen muchas otras genéricas, tanto en
sus objetivos mds o menos abiertos como en sus destinatarios, que
pueden incluir, junto con el legislador, otros poderes del Estado (por
todas, las obligaciones impuestas a todos los poderes publicos en el
art. 9.2).

Mis alld de esos supuestos en los que la regulacién, su contenido y sus
fines estdn constitucionalmente orientados o determinados, el legis-
lador puede regular diversas materias y perseguir diversos fines, pero
ni siquiera en ese dmbito puede hablarse sin objecién de una mera
vinculacién negativa, pues el conjunto de principios y valores consti-
tucionales actia como limite, y al tiempo como mandato de actuacién
y orientacién de su actividad.

Por tanto, aunque es evidente que existe un margen de apreciacién en
la eleccién de las materias para regular y de los fines que perseguir,
estos no pueden resultar contradictorios con los fines constitucional-
mente impuestos a toda la actividad de los poderes publicos, comen-
zando por los valores superiores —incluyendo la igualdad y la
justicia— y siguiendo por otros principios medulares como el Estado
de derecho o la separacién de poderes, y todo un conjunto de princi-
pios y valores constitucionales cada vez mds amplio y mds expansivo.
Estos no solo actiian como limite a toda accién del legislador, sino
como fines insoslayables que la Constitucién impone. Ademds de lo
anterior, el legislador debe legislar dentro de su dmbito competencial,
en el caso de Estados descentralizados o inmersos en procesos de inte-
gracién supranacional, como es el caso espanol. Asi las cosas, puede
hablarse de un margen mds o menos amplio de libertad de configu-
racién del legislador, pero desde luego muy mediatizada y condicio-
nada. Y en modo alguno parece adecuado hablar, en términos
genéricos, de una vinculacién meramente negativa. Dicho de otro
modo, es cierto que considerar la Constitucién como un «programay
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terminaria por alterar el principio de separacién de poderes y la confi-
guracion del legislador como un poder bdsicamente discrecional; pero
tampoco ya se puede considerar la norma suprema como un mero
marco como en su dia imaginé Kelsen. Pero, ademds, la idea de una
vinculacién negativa, tal y como la expresa el Tribunal Constitucional
en la sentencia que comentamos, parece incluso ir mds alld de la Cons-
titucién como marco, ya que solo admite la posibilidad de prohibi-
ciones expresas o implicitas, pero tal y como interpreta la idea, estas
tltimas parecen resultar casi inimaginables, ya que la sentencia rechaza
incluso, como veremos, las prohibiciones que pueden deducirse de
forma légica de las existentes, y las que derivan de principios que
actian como mandatos de actuacion.

6) Aproximando de nuevo la reflexién al tema concreto de la amnistia,
todo lo anterior serfa aplicable a las potestades legislativas de las Cortes;
o, en el caso espafol, a las potestades que la Constitucion les atribuye
expresamente en al art. 66.2 o en otros preceptos constitucionales.
Pero, como ha destacado y demostrado con acierto De Miguel Bdrcena
(2024: 137), la amnistia es una funcién distinta a la potestad legisla-
tiva ordinaria: «[...] laamnistia no es una ley en sentido material, mds
bien un acto soberano de suspensién de la vigencia de otra ley, el
Cédigo Penal.

7) Asi las cosas, la potestad de amnistiar no forma parte de las expresa-
mente reconocidas a las Cortes Generales, y en un simple vistazo se
aprecia que, por su propio sentido, choca o entra en tensién con prin-
cipios constitucionales como la igualdad, el Estado de derecho, la sepa-
racién de poderes, o la exclusividad jurisdiccional. En el contexto de
todo lo anteriormente sefialado, parece suficiente para considerar que
la amnistia es inconstitucional, pero es que, ademds, en contra de lo
que el Tribunal Constitucional sefiala, puede entenderse que hay una
prohibicién constitucional implicita de la amnistia.

Esta idea ha centrado los debates doctrinales paralelos a la tramitacién y
aprobacién de la ley, y es también otro de los puntos de discrepancia. La
doctrina ha debatido si de la prohibicién de que la ley autorice indultos gene-
rales (art. 62.i de la Constitucién) se derivaria, siguiendo el argumento «
fortiori, una prohibicién implicita de la amnistia. El argumento de los recu-
rrentes, compartido por el Senado, seria que, estando expresamente prohibida
la figura del indulto general, y resultando la amnistia —respecto a la que, como
ya hemos visto, no hay prohibicién, pero tampoco admisién expresa— una
institucién que de forma mds intensa contradice determinados principios
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generales, no cabe considerar que esta pueda estar implicitamente admitida.
El Tribunal Constitucional (FJ 3.2.1. a) destaca la diferente naturaleza juridica
de una y otra figura, y, sorprendentemente, afirma que no procede entrar en
la cuestién de si ambas figuras son especies del mismo género —«derecho de
gracia»— por considerarla «irrelevante para analizar este motivo del recurson.
En mi opinidn, este argumento resulta endeble e incomprensible porque, en
efecto, las diferencias juridicas entre las dos figuras son notorias, pero todas
ellas ponen de relieve que la amnistia es mucho mds intensamente contradic-
toria con algunos principios constitucionales, como el de la exclusividad juris-
diccional o el derecho a la tutela judicial efectiva, en la medida en que el indulto
no afecta a la potestad jurisdiccional de juzgar, sino, como mucho, a la de su
ejecucion, es decir, al cumplimiento de la condena. En cambio, la amnistia,
en cuanto se proyecta también sobre hechos cuyo enjuiciamiento no ha
concluido o ni siquiera ha comenzado, afecta de forma mucho mds intensa a
esa potestad. Si, aun asi, la Constitucién ha querido prohibir que el indulto
pueda realizarse con cardcter general, no parece ficil interpretar que preten-
diera permitir una decisién general de similares o mayores efectos si se lleva a
cabo mediante amnistia, y ni siquiera si se considera que esta debe necesaria-
mente ser aprobada por el legislador, pues el choque con estos principios es de
tal intensidad que, prohibidos expresamente los indultos generales, solo pare-
cerfa admisible una amnistia con ese mismo cardcter general si asi lo hubiera
previsto expresamente la Constitucién.

En suma, el Tribunal Constitucional ha venido a tergiversar la Constitu-
cién, y la posicién del legislador respecto a esta, al afirmar que este solo tiene
una vinculacién negativa, y entender ese tipo de vinculacién como un poder
précticamente omnimodo para regular cualquier cuestién, con cualquier fina-
lidad y en cualquier sentido, salvo que se encuentre con alguna prohibicién
expresa o implicita de tal regulacién. Pero, aunque se entendiera que ese plan-
teamiento es correcto, parece dificil justificar una admisién implicita de una
institucién que entra en contradiccién con principios constitucionales medu-
lares, y que, ademds, se parece en este aspecto a una institucién expresamente
prohibida, como es la de los indultos generales.

IV. LA AMNISTIA DE LA LEY ORGANICA 1/2024: ;RESTRICCION
RAZONABLE A LA IGUALDAD ANTE LA LEY?

Aunque de todo lo anterior se deberia haber deducido la inconstitucio-
nalidad general de la amnistia a partir de la Constitucién, dado que el Tribunal
Constitucional llega a la solucién contraria, procede plantearse si, aun
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admitiendo por hipétesis la posibilidad de una ley de amnistia que no contra-
diga la Constitucion, es tal el caso de la Ley Orgdnica 1/2024, de 10 de junio.

Ya se han mencionado anteriormente los principios constitucionales con
los que la amnistia como institucién entra en tension. En esta fase del andlisis
se tratarfa bdsicamente de ver si, admitiendo que no hubiera prohibicién impli-
cita de la amnistia, y que esa tensién con dichos principios no implicase per se
la inconstitucionalidad de esta, la concreta regulacién no vulnera estos prin-
cipios, ni ningtn otro precepto constitucional.

En esta labor, y mds alld de los supuestos de alguna incompatibilidad
evidente, serd necesario identificar los derechos y principios a los que afecta la
regulacién y llevar a cabo un examen de si las concretas reglas y restricciones
que impone la regulacién legal superan un examen de razonabilidad en sentido
amplio, que en general se compondria de tres fases: la idoneidad de las medidas
incluidas respecto a un fin licito, necesidad, y lo que podriamos denominar
proporcionalidad en sentido estricto. Es verdad que el concepto de razonabi-
lidad a veces se refiere a ese examen completo del que la proporcionalidad
forma parte, y otras veces se referiria a otro tipo de examen, acaso mds laxo’,
mds préximo al criterio de no arbitrariedad. Este tltimo seria, en todo caso,
el estdndar de control mds laxo, y, por tanto, el mds sencillo de superar. En
cualquier caso, parece evidente que el examen necesario para una ley que de
forma tan intensa afecta a determinados derechos y principios constitucionales
ha de ser el mds estricto de idoneidad (o finalidad-adecuacién), necesidad,
proporcionalidad. Vamos a ver cémo lo ha llevado a cabo el Tribunal Consti-
tucional, en especial en lo relativo a la afectacién del principio de igualdad,
que inequivocamente es la colisién mds evidente de la ley.

1. AMNISTIA Y PRINCIPIO DE IGUALDAD

Como se ha dicho, toda amnistia entra, por su esencia, en tensién con el
principio de igualdad, en la medida en la que supone, solo para algunos
supuestos, hechos o personas, la imposibilidad de enjuiciamiento, respuesta o
sancién penal —o el borrado de todos sus efectos, si es que esta ya se produjo—.
Pero si se admite que la amnistia es compatible con la Constitucién, todavia

Aunque estos criterios, con matices, diferencias y titubeos, son utilizados hoy por la
inmensa mayoria de los tribunales constitucionales y supranacionales del mundo, un
estudio riguroso y completo puede encontrarse en Barak (2017: 277 y ss.), quien, sin
embargo, desglosa el primer requisito del examen en dos: fin adecuado y conexién
racional. También puede citarse, por supuesto, a Alexy (2019).

Revista Espaiola de Derecho Consitucional, 137, mayo-agosto (2026), pp. 323-357



342 FRANCISCO JAVIER DIAZ REVORIO

es posible que la concreta regulacién de esta vulnere el principio de igualdad
o el derecho a no ser discriminado, por la propia definicién y regulacién de los
supuestos a los que se aplica la medida. O, por supuesto, si las carencias en este
dmbito son mds intensas, podria hablarse de arbitrariedad de la ley.

A este respecto, la primera cuestién a la que cabe responder es la relativa
a si es aplicable a la ley de amnistia la doctrina constitucional sobre las leyes
singulares, que viene a reconocer la posibilidad de estas, pero sometidas a deter-
minados requisitos estrictos. El Tribunal Constitucional responde a esta cues-
tién en sentido negativo, porque «el art. 25.1 CE no proclama una suerte de
derecho absoluto a una perfecta universalidad y abstraccién de las disposiciones
penales, tampoco puesto en relacién con el art. 17.1 CE, ni su fundamento
estriba en procurar una previsién y aplicacién de la ley penal ayuna de dife-
renciaciones» (FJ 5.3.2).

De esta manera, la sentencia, contestada también por los votos particu-
lares, salva la constitucionalidad de la ley en sus aspectos generales relacionados
con la igualdad, aunque, como veremos, lleva a cabo algunas declaraciones
interpretativas por motivos concretos referidos a la definicién de las personas
y supuestos a los que se aplica la amnistia.

2. LA APLICACION MAS LAXA DEL JUICIO DE RAZONABILIDAD DE LA HISTORIA
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: NO TODO LO QUE NO ES IRRAZONABLE
NI ARBITRARIO ES CONSTITUCIONAL

Me interesa destacar especialmente que, tanto en lo relativo a la igualdad
como a la hora de analizar la tensién entre la ley de amnistia y otros principios
constitucionales, el Tribunal no lleva a cabo un examen de proporcionalidad en
el sentido estricto antes apuntado, sino que, por razones no explicadas, se limita
en la prictica a un somero examen de razonabilidad, o incluso de no arbitrariedad.

Asi, y comenzando por el estdndar mds laxo, dedica varias paginas a justi-
ficar por qué la ley no es arbitraria, y reitera con insistencia que las medidas
que contiene son «razonables»; pero en ningiin momento realiza un examen
estricto y adecuado de la finalidad perseguida, de si son adecuadas a dicho fin,
necesarias y proporcionales. Y es que, aunque los votos particulares y parte de
la doctrina (por ejemplo, Aragén, 2026: 182) hayan insistido en la calificacién
de la ley como arbitraria, aun si se admite que no lo fuera, en la medida en que
no careciera de toda justificacién razonable, ello no la convertirfa sin mds en
constitucional.

El Tribunal no explica suficientemente por qué elude el examen de
proporcionalidad en sentido estricto e intenso, que suele aplicar a todas las
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leyes que afectan a derechos fundamentales, y en especial y en particular a la
igualdad (véase, por ejemplo, Giménez Gluck, 2004). Simplemente, procede
con reiteracion a la calificacién de las medidas y los motivos del legislador como
no arbitrarios o razonables, asi como a una referencia somera a los fines, que
insistentemente se niega a enjuiciar, en lo que no derive explicitamente
del mismo texto de la ley. En este terreno, la decisién constituye, a mi juicio,
el examen mds flexible, laxo y abierto que jamds haya realizado el Tribunal
respecto a una ley que afecta de forma notoria e intensa a la igualdad y a otros
derechos fundamentales.

Sorprende especialmente la ligereza con la que el Tribunal analiza la cues-
tién de la licitud de los fines del legislador. EI F] 3.2.1 llega a afirmar expresa-
mente que «la ley es el inico acto juridico cuyo elemento teleoldgico, es decir,
su porqué, es juridicamente indiferente, con independencia de cudl sea su valo-
racién politica, circunstancia que es ajena al mundo del Derecho». Ademds de
que el elemento teleolégico seria mds bien el «para qué» que el «porqué», la
afirmacién supone pricticamente una legitimacién constitucional de la arbi-
trariedad; o, como minimo, la consideracién de la absoluta irrelevancia del que
debe ser el primer requisito en todo juicio de razonabilidad. Ademds, de
repente, el Tribunal abandona de forma expresa la idea, expuesta en sus senten-
cias anteriores sobre las amnistias preconstitucionales (SSTC 147/1986, de 25
de noviembre, y 63/1983, de 20 de julio), de que la amnistia ha de perseguir
un ideal de justicia, considerando que este es solo uno de sus posibles fines.
Después de esto, en realidad reconoce que esta amnistia no tiene ninguna
pretension desde esa perspectiva de la justicia (F] 6.2). Todo ello sin siquiera
reparar que ese fin de la justicia, a pesar de su notable ambigiiedad, de algiin
modo deberia estar presente en toda ley, aunque solo sea por la consideracién
de aquella como valor superior del ordenamiento juridico (art. 1.1), que hace
dificil admitir la licitud de leyes que ni siquiera buscan la justicia. Pero, ademds,
decide quedarse en un control meramente formal de los fines del legislador,
con el argumento de que estos fines requieren una valoracién politica, que él
no estd legitimado para cuestionar.

3. 3REALMENTE ES IRRELEVANTE EL CONTEXTO POLITICO?

Este es, a mi juicio, otros de los puntos extraordinariamente débiles de la
argumentacion del Tribunal. En el FJ 6.2 se dice expresamente: «Corresponde
al legislador apreciar las circunstancias que justifican el otorgamiento de la
amnistia sin que el Tribunal Constitucional pueda suplantarle en esta tarea.
El control de constitucionalidad del presupuesto fictico que justifica el
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otorgamiento de una amnistia—la existencia de una situacién excepcional—
debe ser un control meramente externo, sin reexaminar el juicio politico subya-
center.

Y en el 6.3 se anade: «[...] respecto de cudles sean los motivos o inten-
ciones de quienes promovieron la aprobacién de esta ley orgdnica es, como se
ha reiterado, una cuestion ajena a lo juridico».

Sin embargo, y en contradiccién con lo anterior, el Tribunal decide final-
mente analizar el contexto politico del momento en el que se produjeron los
hechos que resultan amnistiados, con el mero propésito de comprobar la excep-
cionalidad de la ley. En esta comprobacién desliza esta curiosa afirmacién: «Los
hechos vividos en ese periodo constituyen un supuesto paradigmdtico de lo
que significa una crisis politico constitucional, en la medida en que se cuestio-
naba la supremacia de la Constitucién y la unidad del Estado, ademds de la
integridad del sujeto politico de la soberania, el pueblo espanol, la forma de
Estado y de gobierno».

Llama la atencién la paradoja de justificar la excepcionalidad de la ley,
que a su vez justifica la excepcionalidad de la medida de la amnistia, y en defi-
nitiva su constitucionalidad, en el hecho de que se produjera una grave crisis
constitucional, que fue provocada precisamente ;por quienes resultan ahora
amnistiados! De mantenerse esa légica, la idea serd que, si se cometen delitos
suficientemente graves como para generar una crisis constitucional, se estd al
tiempo creando una situacién suficientemente excepcional como para justificar
la amnistia (por supuesto, también excepcional) de aquellos delitos.

Y todo ello a pesar de que «esta crisis constitucional» (si, la provocada por
quienes cuestionaban la supremacia de la Constitucién, la unidad del Estado
y la integridad del sujeto politico soberano...) «generd una profunda fractura
social en Catalufa, afectando gravemente la convivencia ciudadana, dando
lugar a antagonismos extremos, dividiendo a la sociedad y erosionando, en
suma, el tejido social y la estabilidad politica en Cataluna y en el resto de
Espafia». Asi que la amnistia es una especie de premio a quienes han «logrado»
todo esto... Pero todavia se cuestiona su calificacién como arbitraria.

El Tribunal, de hecho, para llegar a esa conclusién negativa sobre la arbi-
trariedad, se niega a considerar cualquier otro factor que no sea el propio texto
de la ley. No deja de resultar sorprendente en un Tribunal que tantas veces ha
insistido en la necesidad de una interpretacién que tenga en cuenta la realidad
social o el contexto de la norma; y que, como hemos visto, ha invocado en esta
misma sentencia las peculiaridades de la politica espafola para pronunciarse
sobre la constitucionalidad de la ley sin esperar a la respuesta del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea sobre las cuestiones de europeidad; y que ha invo-
cado la misma realidad sociopolitica del procés para dar por buena la
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excepcionalidad de la norma. Pues bien, el mismo Tribunal, en la misma
sentencia, ahora entiende que son irrelevantes hechos notorios como la nece-
sidad del candidato a la presidencia del Gobierno de los votos de los diputados
del partido entre cuyos miembros estdn algunos beneficiarios de la amnistfa,
entre ellos su lider, quien de forma publica y notoria la ha exigido, de tal
manera que la exigencia de esta ley de amnistia quedé plasmada, negro sobre
blanco, en los acuerdos entre ambos partidos, justo antes del compromiso de
voto favorable a la investidura del candidato, y en el contexto de referencias
expresas a lawfare o judicializacién de la politica®.

Expresamente sefala el Tribunal que «es claro que toda ley constituye, a
la postre, el resultado de una serie de pactos que pueden responder a fines
mediatos e inmediatos que pertenecen al dmbito de la negociacién y transac-
cién politica» (FJ 7.2 a). Y anade: «No cabe, en particular, esperar de este
tribunal un ejercicio de realismo politico a partir de una suerte de “levanta-
miento del velo” para indagar y valorar hechos politicos subyacentes que expli-
carfan, en tltima instancia, las intenciones de los parlamentarios que han
votado a favor de la ley que ha sido impugnada». Y ello porque «una cosa es,
en definitiva, el fin de la ley y otra la intencién dltima de sus autores. Si del
andlisis riguroso de la ley resulta la ausencia de otra finalidad que no fuere la
pura transaccién partidista, sin cobertura en el interés general, la ley serd arbi-
traria. Pero, el camino para llegar a esta conclusién no puede ser otro que el
examen de la norma» (FJ 7.2.b).

Quiz4 para evitar la apariencia de llegar «demasiado lejos» en ese camino,
la sentencia intenta matizar a continuacién:

Todo lo anterior no significa, sin embargo, que haya de validarse sin mds toda
explicacién expresa aportada por el legislador. Lo importante, cabe insistir en
ello, es el andlisis juridico de la ley impugnada. Si el legislador pretende alcanzar,
con ella, una finalidad espuria es, en definitiva, algo que este tribunal solo puede
determinar legitimamente analizando el objeto normativo sobre el que versa su
enjuiciamiento, y no a través de un juicio de intenciones politicas (F] 7.2. d).

Asi las cosas, parece que el Tribunal solo podrd declarar que una ley es
arbitraria si tal diagndstico se deriva del texto de la propia ley. Pero me parece
que solo a un legislador no ya arbitrario, sino enloquecido, se le ocurrird expli-
citar en el texto de la propia ley, o en el predmbulo —o evidenciarlo de algin

El documento integro del acuerdo puede consultarse, por ejemplo, en https:/
es.scribd.com/document/683316834/Documento-firmado-por-el-PSOE-y-Junts#-
from_embed (fecha de tltimo acceso: 1 de marzo de 2026).

Revista Espaiola de Derecho Consitucional, 137, mayo-agosto (2026), pp. 323-357


https://es.scribd.com/document/683316834/Documento-firmado-por-el-PSOE-y-Junts#from_embed
https://es.scribd.com/document/683316834/Documento-firmado-por-el-PSOE-y-Junts#from_embed
https://es.scribd.com/document/683316834/Documento-firmado-por-el-PSOE-y-Junts#from_embed

346 FRANCISCO JAVIER DIAZ REVORIO

otro modo en dichos textos— esa «finalidad espuria» a la que se refiere el
Tribunal. En sentido contrario, a partir de ahora, basta que el legislador plasme
en el predimbulo cualquier fin aparentemente licito para que el Tribunal dé por
buena la ley, o al menos la considere razonable o no arbitraria.

No es, por tanto, que el Tribunal haya decidido no «evantar el velo»,
quizd para no quitarse la venda con la que habitualmente se representa a la
justicia, sino que ha decidido actuar como aquel «jurista persa» al que se referia
Cruz Villalén, actuando como si la «realidad social en la que han de ser apli-
cadas» las normas, incluyendo la ley impugnada y la propia Constitucién, no
existiera. Incurre asf en un puro formalismo contrario a su jurisprudencia habi-
tual, imposible e inviable en un Tribunal Constitucional, y que, en definitiva,
aparentando ser inocuo, termina por ser inicuo.

Hay que recordar, en todo caso, que todas estas consideraciones las realiza
el Tribunal en el contexto del examen de la impugnacién de la arbitrariedad
de la ley, porque, en realidad, en sentido estricto se queda sin hacer el mds
exigente y riguroso examen de su proporcionalidad, ya que decide mantenerse
en ese control formal que da por bueno todo lo que se derive de la propia ley
que estd enjuiciando. Es verdad que estos mismos argumentos, si se aceptasen,
servirfan para justificar el primero de los elementos de ese examen, es decir, la
finalidad de la ley. Tal finalidad serfa, en tal caso, la que invoca el legislador
en la propia ley («la necesidad de superar [...] la situacién de alta tensién poli-
tica que vivié la sociedad catalana de forma especialmente intensa desde finales
de 2011», segtin el propio predimbulo). Y, en efecto, el propio Tribunal senala:
«En el caso que nos ocupa, la LOANCat cuenta con una explicacién de
motivos en el preimbulo que identifica el fin constitucional al que responde.
Su mera lectura lleva a concluir que no puede apreciarse que la LOANCat
carezca de toda justificacién razonable».

Pero, aun dando por buena esta finalidad —lo que ya es mucho aceptar—,
faltaria atin el control de la idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido
propio. El Tribunal, desde la perspectiva de la igualdad, lleva a cabo este
examen, al que dedica no pocas pdginas. Pero como antes he anticipado, en
realidad, después de dar muchas vueltas, se vuelve una y otra vez a la misma
idea: hay que respetar el margen del legislador para valorar la situacién e inter-
pretar que esas son las medidas necesarias para conseguir la «pacificacién» en
Cataluna. Y, si nos atenemos a lo que la ley indica, esa visién no resulta irra-
zonable. Por ejemplo, el F] 8.3.3 expresa que «la finalidad del legislador de
favorecer la reconciliacién y conseguir, con ello, que el conflicto politico subya-
cente se encauce a través del didlogo» no puede reputarse ilegitima, y que
«tampoco resulta irrazonable el juicio que realiza el legislador al entender que la
amnistia puede contribuir a la finalidad indicada, pues, en efecto, la exencién
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de responsabilidad de quienes realizaron actos ilicitos en el contexto del proceso
independentista puede considerarse un medio idéneo para eliminar —o al
menos rebajar— un particular foco de enfrentamiento social». Una vez acep-
tada con tal laxitud la necesidad, el Tribunal, como destaca Urfas (2025: 171),
lleva a cabo una especie de mero «control de coherencia» que «sustituye o
engloba (no se sabe) el de idoneidad de la ley para el fin que se propone».

Y, en lugar de llevar a cabo un examen de necesidad, que implicaria la
comparacién de las medidas incluidas en la ley con otras posibles que, tendiendo
al mismo fin, afectasen menos a la igualdad o a otros derechos, el Tribunal
anade:

[...] no corresponde a este tribunal —ni es cuestién que pertenezca al 4émbito
de lo juridico— determinar si el juicio de oportunidad politica que lleva al legis-
lador a renunciar al ejercicio de su ius puniendi para favorecer la reconciliacién
en Catalufia es acertado o erréneo o si dard lugar a unas consecuencias real-
mente significativas o trascendentales para resolver o superar el conflicto subya-
cente. Efectuar tales prondsticos y tomar las decisiones pertinentes, asumiendo
los riesgos que procedan, pertenece al dmbito de la politica. Nuestra tarea se
circunscribe a efectuar un escrutinio de razonabilidad, puramente externo,
desde el cual puede concluirse que la renuncia al ejercicio del ius puniend;i por
parte del Estado puede considerarse abstractamente idénea para eliminar o
atenuar la tensién politica, social e institucional.

En resumen: el Tribunal delega plenamente en el propio legislador todo
el examen de idoneidad-necesidad-proporcionalidad de su propia obra.

4. LA ERRONEA APLICACION DE LA INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION

A pesar de todo lo anterior, finalmente el Tribunal no puede dejar de
apreciar ciertos motivos de inconstitucionalidad por contradiccién con el prin-
cipio de igualdad en dos aspectos relacionados con la delimitacién de los hechos
amnistiados. Por un lado, se va a declarar inconstitucional y nulo el pérrafo
segundo del art. 1.3 de la ley, que declara: «Los actos cuya realizacién se hubiera
iniciado antes del dia 13 de noviembre de 2023 también se entenderdn
comprendidos en el dmbito de aplicacién de la presente ley aunque su ejecu-
cién finalizase con posterioridad a esa fecha». Este precepto se declara incons-
titucional por sus efectos prospectivos ilimitados, ya que «un individuo que ha
comenzado su actividad criminal antes del 13 de noviembre de 2023 puede
después prolongarla indefinidamente con la seguridad de que no recibird
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sancion alguna». Y «semejante regla equivale, por tanto, al otorgamiento de
una habilitacién para seguir desarrollando en lo sucesivo, sin sufrir sancién
alguna, un comportamiento criminal ya iniciado».

Pero ahora me interesa destacar la declaracién de inconstitucionalidad
sin nulidad, y aparentemente por omisién, de todo el apdo. 1 del art. 1, en la
medida en que el Tribunal considera incompatible con el principio de igualdad,
y carente de proporcionalidad, la exclusién de la amnistia de las personas que
realizaran el mismo tipo de actos, pero con un propdsito contrario a la inde-
pendencia. Sefala el Tribunal que

[...] resulta curioso que, para lograr tales fines de reconciliacién politica, la
amnistia abarque las actuaciones ilicitas llevadas a cabo por agentes y funcio-
narios de policfa y no las realizadas por particulares; también que incluya a poli-
cfas y excluya, al tiempo, a otros empleados ptblicos (por ejemplo, al director
de un colegio que pudo realizar un acto ilicito excediéndose con ocasién de su
negativa al uso del centro docente que dirige en una consulta secesionista) (FJ

8.3.4).

El Tribunal entiende que este es un caso de inconstitucionalidad por
omision, y por ello en el F] 8.3.5 indica los efectos de esta declaracién, que son
los propios de este tipo de situaciones, es decir, la inconstitucionalidad sin
nulidad de ningtin inciso textual, pero con un efecto de extensién, de manera
que «las disposiciones de la LOANCat 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 Catalufa o a la celebracién de las referidas consultas.

En realidad, se trata de un pronunciamiento cuyo efecto es aditivo, ya
que la inconstitucionalidad se produce en la medida en que no se incluyen
determinados supuestos en la amnistia. El pronunciamiento supone ampliar
los efectos de la amnistia, esto es, reducir todavia mds el 4mbito de la aplica-
cién del Cédigo Penal a determinadas conductas o personas. Lo que ahora me
interesa destacar es que, en contra de lo que dice el Tribunal Constitucional,
en este caso la inconstitucionalidad de la omisién no deberia provocar la exten-
sién de los efectos de la amnistia a supuestos no previstos por el legislador. No
hay una justificacién convincente para preferir esta extension de efectos de la
amnistia a su nulidad, de modo que, en palabras de Urfas (2025: 173), «este
punto, una de las claves de la béveda argumentativa de la sentencia, podria
legitimamente haberse enfocado también de tal modo que llevara a la estima-
cién de los recursos contra la ley». Hay que destacar que, en los antecedentes

que cita la propia sentencia (SSTC 45/1989, de 20 de febrero, FJ 11,y 222/1992,
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de 11 de diciembre, FJ 7), al igual que en la mayoria de los casos de inconsti-
tucionalidad por omisién, o bien no hay propiamente un efecto extensivo de
la norma, quedando la reparacién de la inconstitucionalidad pendiente de una
nueva regulacion legal (tal es el caso de la STC 45/1989), o bien la extensién
del efecto previsto en la ley a supuestos no contemplados por ella deriva de la
aplicacién de preceptos constitucionales, o de la necesidad de lograr la mds
adecuada aplicacién de determinados principios constitucionales. En la STC
222/1992 se trata de la proteccién de la vivienda y la intimidad familiar, y en
otros ejemplos de sentencias aditivas (STC 103/1983, de 22 de noviembre) se
trata de garantizar la suficiencia econémica de determinados colectivos de
ciudadanos... En fin, se trata de supuestos en los que, si bien el restableci-
miento de la igualdad podria conseguirse prima facie suprimiendo una conse-
cuencia juridica determinada, o extendiéndola a colectivos o supuestos no
expresamente contemplados en la norma legal, resulta constitucionalmente
preferible esta segunda opcién, porque la consecuencia o prestacién trata de
hacer efectivos principios que estdn en la propia Constitucién. Pero como
destaca el voto de Enriquez, apdo. 4, en el caso en examen no existe ningin
deber constitucional de amnistiar, de tal modo que, si el precepto que delimita la
amnistia contradice el principio de igualdad, el Tribunal se extralimita exten-
diendo el efecto de la amnistia, ya que la igualdad podria restablecerse igual-
mente suprimiendo la amnistia. El falso argumento de la deferencia no parece
aplicable en este caso, pues se trata de una necesidad ineludible de adaptar el
precepto legal a la Constitucién, y sea una solucién, sea la otra, la voluntad y
la decisién del legislador quedan igualmente alteradas, debido a su incompa-
tibilidad con la norma fundamental.

V. ESTADO DE DERECHO, EXCLUSIVIDAD JURISDICCIONAL Y TUTELA
JUDICIAL EFECTIVA

Aunque se trata de alegaciones diferentes, agrupamos en este apartado
estas cuestiones en la medida en que todas ellas se relacionan. Un Estado de
derecho se caracteriza por la independencia del Poder Judicial, que conlleva la
exclusividad jurisdiccional, y que es, a su vez, un instrumento necesario para
la garantia eficaz del derecho a la tutela judicial efectiva. Por lo demds, se trata
también de principios con los que entra en tensién toda amnistia, de manera
que podrian considerarse argumentos para la inconstitucionalidad de la
amnistia en general. Pero admitiendo que la Constitucién permitiera
la amnistia, todavia habria que analizar si la concreta regulacién de la ley en
examen contradice alguno de estos pardmetros.
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La sentencia que comentamos rechaza en general cualquier incompatibi-
lidad en esta linea, salvo un pronunciamiento interpretativo al que se hard
referencia. En realidad, para ese rechazo se vienen a recuperar los argumentos
generales de la sentencia: la libertad de configuracién del legislador, y una inter-
pretacion restrictiva de los principios constitucionales.

En lo relativo al Estado de derecho, y en especial a la independencia judi-
cial (FJ 11), la sentencia desestima el argumento afirmando que «ningtin
elemento hay en la concreta amnistia regulada en la LOANCat que implique
presién o influencia externa en la funcién jurisdiccional, ni que ligue a los
jueces a 6rdenes, instrucciones o indicaciones de ningtn otro poder publico,
ni que, mds ampliamente, sittie a los miembros del poder judicial en la tesitura
de ejercer la funcién jurisdiccional temiendo represalias o esperando favores.
El Tribunal vuelve a asi a su posicién de «jurista persa» e ignora factores muy
relevantes, no solo derivados del preimbulo de la ley, sino de su propia trami-
tacion y contexto. Por lo demds, no entra en la idea central de que el contenido
de la ley, y su regulacién especifica, suponen en no pocas ocasiones una inter-
vencion clara en las funciones y competencias del Poder Judicial, cuya justifi-
cacién verdadera quizd solo se entienda en el contexto de las acusaciones de
lawfare explicitadas en el acuerdo politico que da origen a la ley, y parece
radicar en la finalidad de impedir que la interpretacion judicial de la norma
llegue a frustrar el objetivo central de esta, que es la posibilidad de que el lider
del partido que exigi6 la amnistia, hoy préfugo de la justicia, pueda volver a
Espana.

Ciertamente, estos tltimos aspectos se relacionan ya mds directamente
con las impugnaciones de la ley derivadas de su vulneracién del principio de
exclusividad jurisdiccional. Este principio, denominado reserva de jurisdiccion,
se aborda con cardcter general en el F] 4 de la sentencia, vinculdndolo, como
es propio, a la separacién de poderes. Pero la sentencia vuelve a los argumentos
generales, recordando que la funcién jurisdiccional «ha de efectuarse con pleno
sometimiento a la Constitucién y al ordenamiento juridico (art. 9.1 CE) o, en
particular, “al imperio de la ley” (art. 117.1 CE)» (FJ 4.2), de manera que el
legislador puede establecer causas de exencién de la responsabilidad sanciona-
dora. Deduce de ahi el Tribunal que «en esta clase de normas no hay decisién
legislativa declarando inocentes o culpables —lo que si violaria la reserva de
jurisdiccién—, sino una ley general y abstracta que renuncia al ius puniendi
en ciertos supuestos. La amnistia, prerrogativa legislativa, no efectda juicio
alguno, sino que redefine el cardcter punible de hechos cometidos en el pasado»
(F] 4.4). Estos argumentos, admisibles si se considerase que la amnistia estd
permitida implicitamente por la Constitucién, son especialmente criticables
en el contexto de la concreta amnistia de la LO 1/2024, que contiene una
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regulacién detallada de mandatos a los jueces sobre la forma de llevar a efecto
esa amnistfa, tratando de asegurar el efecto buscado de que personas concretas
(y, sobre todo, una persona concreta) no tengan ya motivo alguno por el que
pueda exigirseles responsabilidad penal.

En cuanto a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de derecho a la
ejecucion de las resoluciones judiciales (FJ 9), la sentencia recuerda que es un
derecho de configuracion legal. Y en lo que atane el ejercicio de la accidn, se
recuerda también que el dmbito de la tutela judicial efectiva es mds restringido
cuando se pretende ejercer la accién punitiva, de manera que no existe un
derecho fundamental a ejercer una condena penal.

Entre las numerosas impugnaciones de preceptos concretos de la ley que
tienen como fundamento, Unico o compartido, este derecho, podemos
mencionar la tnica que lleva a un pronunciamiento interpretativo y no deses-
timatorio puro. Se trata de la impugnacién del art. 13 (procedimiento en el
dmbito contable), en la media en que prevé la audiencia del Ministerio Fiscal
y de las entidades publicas perjudicadas por el menoscabo de caudales, antes
de declarar el archivo de las actuaciones, sin incluir la misma previsién respecto
a otras partes en el proceso. Pero el Tribunal entiende que cabe una interpre-
tacién conforme del precepto, que no excluiria la audiencia de otras partes, en
concreto de las personadas en virtud de la accién popular (FJ 20.4.3):

[...] aun cuando la redaccién legal pudiera interpretarse de formas diversas,
incluida una interpretacién no ajustada a la Constitucion, cabe un entendimiento
de los apdos. 2° y 3° del art. 13 LOANCat que no impide oir a todas las partes
ni articular un trdmite que les permita formular las alegaciones que consideren
convenientes sobre la aplicacién de la amnistia a los hechos susceptibles de generar
responsabilidad contable, conforme, por tanto, con el art. 24 CE.

VI. 3ESTAMOS ANTE UNA AUTOAMNISTiA2: OTRA FALACIA
ARGUMENTATIVA DEL TRIBUNAL

Resultarfa imposible reflejar y comentar aqui cada uno de los pronuncia-
mientos de la sentencia en examen. Pero antes de abordar las conclusiones de
este trabajo, parece imprescindible detenerse un momento en la impugnacién
basada en que la amnistia regulada en la LO 1/2024 constituiria en realidad una
autoamnistia, que estarfa prohibida por el art. 102.3 de la Constitucién (EJ 10).
Claro es que, para quienes entendemos que la amnistia no cabe en la Constitu-
cién, mucho menos cabria la autoamnistia, pero resulta innecesario acudir al
citado art. 102.3 para fundamentar eso. En cualquier caso, la sentencia se limita

Revista Espaiola de Derecho Consitucional, 137, mayo-agosto (2026), pp. 323-357



352 FRANCISCO JAVIER DIAZ REVORIO

allevar a cabo una interpretacion literal y rigorista del precepto, constatando que
no existe ningtin dato ni indicio de que ningtin miembro del Gobierno vaya a
ser beneficiario de la amnistia. Obvia asi, de nuevo, el dato notorio de que el lider
del partido cuyo grupo parlamentario result6 decisivo para la aprobacién de la
ley serd, sin duda, el principal y mds destacado beneficiario de la amnistia, que,
como ya he apuntado, es una exigencia de un acuerdo publico entre su partido
y el principal de los partidos que apoya al Gobierno.

Pero se anaden aqui otras consideraciones que resultan, cuando menos,
llamativas e ilogicas. El mismo fundamento juridico proclama, literalmente:

Por principio una ley debatida y aprobada por el parlamento de un Estado
democrdtico de derecho que contempla la extincién de la responsabilidad penal
por amnistia no puede calificarse de autoamnistia, propia de sistemas politicos
autoritarios o de Estados en transicién, dictadas o autorizadas por quienes se
benefician de tal inmunidad o por las instituciones que han perpetrado esos
actos o amparado a sus autores, para impedir la investigacién y persecucién de
conductas constitutivas de los mds graves crimenes contra los derechos humanos.

Asi que, segtin el Tribunal, la amnistia en examen nunca podrd ser consi-
derada una autoamnistia de acuerdo con el siguiente silogismo: 1) en los Estados
democriticos de derecho no puede haber, por principio, autoamnistias; 2) Espafa
es un Estado democritico de derecho; ergo, 3) es imposible que se dé una autoam-
nistia en Espana. Obviamente, me parece que la trampa argumentativa es tan
evidente que no merece la pena detenerse demasiado en ella. La premisa seria
que en un Estado democrdtico no deberian producirse autoamnistias, lo cual no
impide que, en realidad, puedan darse, eso si, en violacién de los principios del
Estado de derecho. Por tanto, la conclusién no puede ser que, por definicién,
cualquier amnistia en un Estado de estas caracteristicas no puede ser, por defi-
nicién, una autoamnistia. Mds bien, de la premisa (formulada adecuadamente,
como aqui hemos hecho) se deriva que, en un Estado democritico, aunque estu-
viera permitida la amnistia, habrfa siempre una prohibicién implicita de una
autoamnistia, precisamente porque esta serfa en esencia incompatible con los
principios democriticos, o con los del Estado de derecho. Luego habria que ver
si lo que lleva a cabo la ley es una autoamnistia, que es de lo que se trata. Y
teniendo en cuenta lo ya mencionado sobre quiénes serdn los mds destacados
beneficiarios de la ley y la inequivoca finalidad real de esta, la respuesta (en la
linea de autores como Aragén, 2026: 186-187) deberia ser afirmativa.

De este modo, una interpretacién adecuada de los principios constitucio-
nales del Estado de derecho, o si se quiere una interpretacion teleolégica de dichos
principios, o analdgica y teleoldgica del concreto art. 102.3 de la Constitucién
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hubiera llevado, sin duda, a otras conclusiones. Y habrd que ver si la respuesta a
esta cuestién desde la perspectiva europea es la misma, o las conclusiones son
diferentes.

VIl. CONCLUSIONES

En el momento mds importante, en uno de los asuntos mds trascenden-
tales de los dltimos afos, el Tribunal resuelve de forma manifiestamente criti-
cable. Insiste en su decisién de no entrar en valoraciones politicas, pero todo
el contexto del caso permite afirmar que la mayoria del Tribunal habia tomado
una decisién basada precisamente en consideraciones politicas, y sin mayor
debate esa decision se ha tratado de fundamentar juridicamente. Ruiz Risuefio
(2026: 121) llega a decir que lo que el legislador y el Tribunal Constitucional
denominan amnistia «no es tal, sino un acto politico, absolutamente arbitrario
sin base ni sustento constitucional» alguno, que ha sido ropaje de un ropaje
aparentemente juridico.

Y, a partir de ahi, en mi opinién, todo el proceso y toda la argumentacién
se supeditan a ese objetivo principal, mds politico que juridico. Con esta
actitud, el Tribunal degrada su propia posicién, y desdibuja el sentido tltimo
de la Constitucién como norma suprema destinada a establecer limites y a
posibilitar el control del poder politico.

Los votos particulares ofrecen muchos elementos para confirmar esta
valoracién, criticando con dureza e intensidad esta actitud de la mayoria.
Espejel (apdo. III) afirma que con esta decision el Tribunal viene a convalidar
una ley que «representa la mayor regresién institucional habida en la historia
constitucional reciente, consolida una desigualdad entre iguales y constituye
(salvedad hecha de las afectantes al derecho a la vida) la mds injusta de cuantas
leyes han sido sometidas al escrutinio de este tribunal».

El objetivo era, seglin denuncian los votos, declarar constitucional a toda
costa la ley, y hacerlo lo antes posible. Siguiendo de nuevo a Espejel (I, 2):
«Todo parece indicar que el fallo de esta sentencia estaba ya decidido, lo que
nos ha llevado a alguno de los componentes del Pleno a plantearnos que la
deliberacién era un mero trimite formal». A ese objetivo se supedita un proce-
dimiento no carente de irregularidades, en particular en las decisiones sobre
la abstencién y recusacién de magistrados. A este objetivo se supedita también
la falta de verdadera deliberacién entre los propios magistrados, de cara a
resolver el asunto con insélita celeridad. Esta, por supuesto, es elogiable cuando
no supone merma del debate ni de la calidad argumentativa, pero no es este el
caso.
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A ese objetivo se supeditan, en fin, muchas cuestiones de fondo, que se van
a resolver con argumentos a veces contradictorios, falaces, cuestionables, y que
en ocasiones rompen con la linea jurisprudencial previa del Tribunal. En
realidad, se dirfa que toda la sentencia viene a incurrir en una gran trampa inter-
pretativa, consistente en deducir, al principio de la fundamentacién, que la
amnistia es conforme a la Constitucién por el mero hecho de que esta no
la prohibe, ni explicita ni implicitamente, y a continuacién, partiendo ya de esa
conclusién como presupuesto de toda la argumentacién, descartar uno por uno
los argumentos que conducirian a entender que si existe una prohibicién impli-
cita, afirmando en todos los casos que los principios de los que podria deducirse
esa prohibicién (igualdad, separacién de poderes, independencia judicial y tutela
judicial efectiva, entre otros) deben entenderse siempre en el contexto de la
licitud constitucional de la amnistia, y en el marco establecido por el legislador
con ese margen de decisién que viene a ser, de acuerdo con esa argumentacién,
practicamente absoluto. Se parte asi de ese muy erréneo concepto de vincula-
cién negativa para dar por buena la constitucionalidad de la amnistia. Y con el
mismo argumento de esa especie de soberania legislativa se descarta, en primer
lugar, toda contradiccién de la amnistia con principios medulares de la Cons-
titucién; y, en segundo lugar, casi la totalidad de las concretas impugnaciones
de la ley en examen, bajo el presupuesto de que todos los aspectos cuestionados
forman parte de esa libertad de configuracién del legislador. De este modo, no
es ya que el legislador pueda establecer restricciones razonables y proporcionadas
ala aplicacién de los principios y derechos constitucionales, sino que estos dejan
de existir en la practica ante el absoluto margen de actuacién del legislador. El
Tribunal ha delegado en el propio legislador el marco de enjuiciamiento del
control de constitucionalidad de la ley, dando por buenos los argumentos a favor
de esta que se derivan de su texto, sin otro elemento o pardmetro de control y
enjuiciamiento. Con este criterio, lejos de valorar la ley desde los pardmetros
derivados de la Constitucién, son estos los que se interpretan a la luz de esta,
cuya licitud se ha afirmado desde el principio.

Como se ha sugerido, parece que todas estas trampas argumentativas
tienen el objetivo de justificar una decisién previamente adoptada. Se dirfa
que, en esta sentencia, la fundamentacién es consecuencia del fallo, y no a la
inversa. Y asi, para justificar la celeridad en la adopcién de esta decisién, se
renuncia al didlogo entre tribunales, y a la bisqueda de coherencia e integra-
cién del ordenamiento de la Unién Europea. Se crea una situacién en la que
es posible que la misma ley sea declarada, por los mismos motivos, compatible
con la Constitucién e incompatible con el derecho de la Unién, con el riesgo
de que «Estado de derecho» pase a significar algo diferente en nuestra Consti-
tucién y en el derecho europeo.
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Lo mids grave es que se abandona por completo el significado garantista
de la Constitucién, sustituyéndolo por un concepto «minimalista», mds propio
de otros siglos o de otros sistemas constitucionales. Con ello, se restringe el
papel del propio Tribunal Constitucional, cuya funcién parece ahora, salvo
casos muy excepcionales, reducida a la inutilidad o, peor atn, a la convalida-
cién excesivamente deferente de las decisiones politicas adoptadas por la
mayoria.

En fin, desde esta perspectiva la sentencia en examen supone décadas de
retroceso en el papel de la Constitucién y en la integracién del derecho de la
Unién Europea. La tirania de la mayoria, el gran temor denunciado por los
primeros estudiosos de la Constitucién, ha pasado de amenaza a realidad.
Quien deberia haberlo impedido, actuando como guardidn de la Constitucién,
ha operado mds bien como su enemigo.
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