Derecho Constitucional

Proposicion de Ley Organica de amnistia para la normalizacion
institucional, politica y social en Cataluna [BOCG-15-B-32-1]

AMNISTIA: APUNTES CONSTITUCIONALES Y PRINCIPALES ELEMENTOS PARA UNA DISCUSION JURIDICA

El 24 de noviembre de 2023 el Boletin Oficial de las Cortes Generales publicaba
el Acuerdo de la Mesa de la Camara Baja de admitir a tramite la Proposicion de Ley
Organica de Amnistia para la normalizacién institucional, politica y social en Catalufia
[BOCG, num. 32-1, de 24 de noviembre], presentada a iniciativa del Grupo Parlamen-
tario Socialista.

La proposicion de ley no ha pasado desapercibida en la medida en que parte del
debate juridico-constitucional, politico y social se centra en determinar si la amnistia
entra dentro de la potestad legislativa de las Cortes (articulo 66.2 CE)'. A mayor abun-
damiento, desde la dptica juridica constitucional la discusion juridica se centra en la
constitucionalidad de un instrumento juridico (amnistia) cuyo presupuesto de base es
la extincion de la responsabilidad penal (y, no solo) de determinados delitos, con lo que
ello supone indiciariamente de fractura de la igualdad constitucional. Reparese en la
definicion de amnistia del Diccionario de la Real Academia de la Lengua:

Amnistia: Del gr. GuvnoTtia amnéstia; propiamente ‘olvido’.
Primera acepcion: «Perddn de cierto tipo de delitos, que extingue la responsabilidad
de sus autores».

En la misma linea, consultese la definicion recogida en el Diccionario panhispanico
del espanol juridico, a saber:

Amnistia

1. Constitucional. Forma de ejercicio del derecho de gracia que corresponde a los
poderes publicos. A diferencia del indulto, que se basa en razones de equidad y se
concede individualmente, la amnistia tiene naturaleza colectiva y se ordena normal-
mente por razones de orden publico de caracter extraordinario como el término de una
guerra civil o un periodo de excepcion. El articulo 622 de la CE, prohibe el otorgamiento
de indultos generales.

2. Fiscal. Extincion por ley del derecho de crédito que ostenta la Hacienda publica fren-
te a colectivos de obligados tributarios por razén de determinados tributos o hechos

1. El parrafo 2 del articulo 66 de la CE preceptia: «Las Cortes Generales ejercen la potes-
tad legislativa del Estado, aprueban sus Presupuestos, controlan la accion del Gobierno y tienen
las demas competencias que les atribuya la Constitucions.

2. El articulo 62.i) de la CE dispone: «Corresponde al Rey: i) Ejercer el derecho de gracia
con arreglo a la ley, que no podra autorizar indultos generales».
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tributarios. Constituye una ruptura de los principios constitucionales de generalidad,
capacidad econémica e igualdad de los tributos. También supone una excepcion a
lo establecido en el articulo 7.2° de la Ley General Presupuestaria 47/2003, de 26 de
noviembre [BOE-A-2003-21614], que prohibe la concesion de exenciones, condonacio-
nes, rebajas o moratorias en el pago de los derechos a la Hacienda publica estatal salvo
en los casos y formas previstos en las leyes.

3.- Derecho Administrativo sancionador. Extincion de la responsabilidad mediante una
forma de ejercicio del derecho de gracia que supone la extincion de la infraccion y de
todas sus consecuencias. Como manifestacion del derecho de gracia cuenta con un
reconocimiento expreso en el articulo 62 de la CE, que Unicamente proscribe el otor-
gamiento de indultos generales. En el ambito administrativo sancionador es una figura
en desuso, pues no se reconoce en la legislacion basica estatal y ha desaparecido de
la Ley General Tributaria, aunque todavia encontramos una mencion a la amnistia en
el articulo 19* del Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el Re-
glamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios de la Administracion del Estado
[BOE-A-186-1216].

Las definiciones extractadas resultan ilustrativas a la hora de delimitar conceptual-
mente la amnistia, observandose conexiones con otros términos tales como condona-
cion (perddn) de sancion, acto de clemencia, derecho de gracia, etc.

Con base en lo sucintamente referenciado a nivel conceptual, procede analizar
el contenido de la Proposicion de Ley Organica a efectos de concretar las principa-
les dudas juridicas, a nivel constitucional, que se suscitan y que, en cualquier caso,
correspondera al maximo intérprete constitucional aclarar si, llegado el momento, se
articulan y plantean los procedimientos de control jurisdiccional de constitucionalidad
establecidos al efecto por los sujetos legitimados, a saber: recurso de inconstituciona-
lidad® y cuestion de inconstitucionalidad®.

3. La diccion literal del parrafo 2 del articulo 7 es del siguiente tenor: «Tampoco se con-
cederan exenciones, condonaciones, rebajas ni moratorias en el pago de los derechos a la
Hacienda Publica estatal, sino en los casos y formas que determinen las leyes, sin perjuicio de
lo establecido en el articulo 16 de esta ley».

4. El articulo 19.1 del Real Decreto 33/1986 dispone: «La responsabilidad disciplinaria
se extingue con el cumplimiento de la sancion, muerte, prescripcion de la falta o de la sancion,
indulto y amnistia».

5. Véase el contenido del articulo 31 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional. Dispone textualmente: «El recurso de inconstitucionalidad contra las
Leyes, disposiciones normativas o actos con fuerza de Ley podra promoverse a partir de su
publicacion oficial».

6. Consultese el articulo 35 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional. Preceptua: «Uno. Cuando un Juez o Tribunal, de oficio o a instancia de parte,
considere que una norma con rango de Ley aplicable al caso y de cuya validez dependa el fallo
pueda ser contraria a la Constitucion, planteara la cuestion al Tribunal Constitucional con suje-
cion a lo dispuesto en esta Ley. Dos. El érgano judicial solo podra plantear la cuestion una vez
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Comienza la proposicion de ley organica con una amplia «Exposicion de motivos»
en donde se trata de justificar la necesidad y la oportunidad de la norma en aras de
«superar y encauzar conflictos politicos y sociales arraigados» (p. 1) para mejorar la
convivencia democratica y la cohesion social. De ahi que, en las primeras lineas, se
delimite conceptualmente la amnistia en los siguientes términos:

Toda amnistia se concibe como una figura juridica dirigida a excepcionar la aplicacion
de normas plenamente vigentes, cuando los actos que hayan sido declarados o estén
tipificados como delito o determinantes de cualquier otro tipo de responsabilidad se
han producido en un contexto determinado.

Reparese que el texto habla de «excepcionar» la aplicacion de normas plenamente
vigentes. Por tanto, constituye una anomalia en la normal observancia del principio de
legalidad. Téngase en cuenta que «excepcionar» es un verbo transitivo y, en tal senti-
do, requiere de un objeto directo sobre el que el sujeto ejecuta la accion. En el caso
concreto, a la hora de eximir del cumplimiento de normas vigentes. De ahi, la exigencia
de analizar la proposicion normativa con las maximas precauciones en la medida en
que cabe inferir conflictos entre valores, principios y bienes juridicos constitucionales
de especial relevancia, a saber: legalidad, seguridad juridica, igualdad ante la ley, su-
premacia Constitucional y, su correlativo, de sometimiento de todos los poderes a la
Constitucion.

La proposicion de ley organica alude a la facultad legislativa en la que se enmarca
la iniciativa legislativa presentada. Una facultad legislativa que, si bien no se discute en
tanto que es presentada por sujetos que ostentan la iniciativa legislativa por mor de o
preceptuado en el articulo 87 CE, resulta dudosa —en estrictos términos juridicos—
cuando se entra en la parte sustantiva (o contenido) de la ley. Téngase en cuenta que la
Constitucion, si bien no prohibe la amnistia, silo hace en lo que atafe a los indultos ge-
nerales. En este sentido, y con las distancias a nivel cualitativo entre una y otra figura, si
se enmarcan sendos instrumentos juridicos en el marco del llamado derecho de gracia.
En cualquier caso, reparese que es el propio Tribunal Constitucional el que cataloga la
amnistia como una «operacion excepcional» (STC 147/1986, de 25 de noviembre [BOE,
num. 295, de 10 de diciembre de 1986] (FJ. 2))’. Por tanto, cabria pensar en la nece-

concluso el procedimiento y dentro del plazo para dictar sentencia, o la resolucion jurisdiccional
que procediese, y debera concretar la ley o norma con fuerza de ley cuya constitucionalidad se
cuestiona, el precepto constitucional que se supone infringido y especificar o justificar en qué
medida la decision del proceso depende de la validez de la norma en cuestion [...]».

7. Veéase el FJ.2 de la STC 147/1986 en donde el maximo intérprete constitucional senala:
«[...] Como ya ha tenido ocasion de afirmar este Tribunal, la amnistia que se pone en practica y
se regula en ambas leyes es una operacion juridica que, fundamentandose en un ideal de justi-
cia (STC 63/1983), pretende eliminar, en el presente, las consecuencias de la aplicacion de una
determinada normativa —en sentido amplio— que se rechaza hoy por contraria a los principios
inspiradores de un nuevo orden politico. Es una operacion excepcional, propia del momento
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sidad de una habilitacion constitucional especifica o, en su caso, en un enjuiciamiento
constitucional mas estricto que el que se lleva a cabo ante dudas de constitucionalidad
otro tipo de disposiciones normativas con fuerza de ley.

Continuando con el analisis de la exposicion de motivos, en el parrafo cuarto se se-
Aala que la «amnistia» forma parte de nuestra tradicion juridica, indicando como ante-
cedente inmediato la Ley 46/1977, de 15 de octubre, de Amnistia [BOE-A-1977-24937].
En este sentido, conviene significar las distancias entre una y otra situacion (y su con-
texto), en tanto que presupuesto para el posterior pacto de reconciliacion tras la dic-
tadura.

Los mismos comentarios serian extensibles en lo que atane a las referencias que
la exposicion de motivos recoge sobre ejemplos de amnistia en nuestro entorno eu-
ropeo citando expresamente los ejemplos de ltalia, Francia y Portugal, asi como en el
ambito de la Unién Europea en donde se alude a la Decision Marco del Consejo, de 13
de junio de 2002, relativa a la orden de detencién europea y a los procedimientos de
entrega entre Estados miembros [DOUE-L-2002-81377]. En concreto, sobre esta Ultima
disposicion es la cita del articulo 3 la que cobra protagonismo. Dispone textualmente:

Articulo 3. Motivos para la no ejecucion obligatoria de la orden de detencion europea
La autoridad judicial del Estado miembro de gjecucion (denominada en lo sucesivo «au-
toridad judicial de ejecucion») denegara la ejecucion de la orden de detencion europea
en los casos siguientes:

1) Cuando el delito en que se base la orden de detencion europea esté cubierto por la
amnistia en el Estado miembro de ejecucion si éste tuviere competencia para perseguir
dicho delito segun su propio Derecho penal [...]

A nivel jurisprudencial, la exposicion de motivos extracta referencias a pronuncia-
mientos del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (asunto C-665/20 PPU, de 29 de
abril de 2021; asunto C-203/20, de 16 de diciembre), en donde la idea que subyace
es el encaje europeo de amnistias cuyo objetivo es despojar de caracter delictivo a los
hechos sobre los que se aplica resultante de un procedimiento de indole legislativa. En
los mismos términos cabria aludir a la referencia que la exposicion de motivos recoge
sobre el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Tribunal que reconoce la validez y la
oportunidad politica de la amnistia, fijando, eso si, limites cuando se trata de «graves

de consolidacion de los nuevos valores a los que sirve, cuya finalidad unitaria no enmascara el
hecho de que se pone en practica recurriendo a una pluralidad de técnicas juridicas que quedan
unidas precisamente por la finalidad comun. En unos casos —normalmente para relaciones
en las que el Estado aparece involucrado como poder publico—, la aplicacion de la amnistia
supondra lo que se ha llamado por la doctrina «derogacion retroactiva de normas», haciendo
desaparecer por completo las restricciones que sufri el derecho o libertad afectado, con todas
las secuelas, con lo que puede decirse que el derecho revive con caracter retroactivo; no obs-
tante, la amnistia no deja de serlo por tener efectos mas limitados, y ello sucede especialmente
en relacion con relaciones sometidas a un régimen juridico privado, en las que se pretende las
mas de las veces conceder en el presente, y para el futuro, una serie de derechos».
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violaciones de los derechos humanos» al tratarse de hechos que «no pueden quedar
al margen de la obligacion de los Estados de enjuiciarlos y sancionarlos» [sentencia
de 27 de mayo de 2014, de la Gran Sala, dictada en el caso Margus contra Croacia).

Desde estas premisas normativas vy jurisprudenciales a nivel europeo se articula
normativamente la proposicion de ley organica objeto de andlisis en estas lineas. Una
proposicidon normativa que remarca su plena constitucionalidad con base en pronun-
ciamientos previos del maximo intérprete constitucional espafnol, a saber: STC 28/1982,
de 26 de mayo; STC 63/1983, de 20 de julio; STC 116/1987, de 7 de julio, etc. Pero,
es mas, la exposicion de motivos hace especial hincapié en la opcién legislativa en el
marco de leyes singulares, que, si bien son (y deben ser) excepcionales, no impide —a
juicio de los proponentes de la iniciativa legislativa— «dictar [...] preceptos especificos
para supuestos Unicos o sujetos concretos».

Ahora bien, ¢cual es el canon de constitucionalidad que debe sortear normas dic-
tadas en atencion a un supuesto de hecho concreto y singular, que agota su conte-
nido y eficacia en la adopcion y la ejecucion de la medida articulada por el legislador
para un supuesto de hecho determinado, aislado en una ley singular? ;Cémo opera
0 debe operar el principio de igualdad constitucional en este caso? ;Como justificar
un tratamiento diferente en la norma y desde la norma ante unos mismos hechos para
personas que se encuentran comprendidas en el supuesto habilitante de la norma con
relacion a personas fuera de ese supuesto habilitante? ;Cual es el elemento de com-
paracion y su justificacion constitucional?

Repérese que la proposicion normativa se encuentra articulada en tres titulos, die-
ciséis articulos, dos disposiciones adicionales y una disposicion final.

En lo que atafne al contenido sustantivo de la proposicion de ley organica resulta de
interés focalizar la atencién en el articulo 1, que regula el @ambito objetivo de aplicacion.
Dispone textualmente:

Articulo 1. Ambito objetivo

1. Quedan amnistiados los siguientes actos determinantes de responsabilidad penal,
administrativa o contable, ejecutados en el marco de las consultas celebradas en Ca-
talufa el 9 de noviembre de 2014 y el 1 de octubre de 2017, de su preparacion o de
SuUS consecuencias, siempre que hubieren sido realizados entre los dias 1 de enero de
2012 y 13 de noviembre de 2023, asi como las siguientes acciones cometidas entre
estas fechas, aungque no se encuentren directamente relacionadas con estas consultas
0 incluso hayan sido realizadas con posterioridad a su respectiva celebracion [...].

A continuacion, el precepto normativo recoge un elenco de actos amnistiados en
el marco del proceso independentista como los que siguen: actos cometidos con la
intencion de reivindicar, promover o procurar la secesion o independencia de Catalu-
Aa, asi como los que hubieran contribuido a la consecucion de tales propdsitos. Entre
estos actos se citan expresamente los actos tipificados como delitos de usurpacion
de funciones publicas o de malversacion dirigidos a financiar, sufragar o facilitar la rea-
lizacion de cualesquiera de las conductas descritas en el primer parrafo de esta letra;
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actos tipificados como delitos de usurpacion de funciones publicas o de malversacion
dirigidos a financiar, sufragar o facilitar la realizacion de cualesquiera de las conduc-
tas descritas en el parrafo anterior; los actos de desobediencia, cualquiera que sea
su naturaleza, desérdenes publicos, atentado contra la autoridad, sus agentes y los
funcionarios publicos o resistencia que hubieran sido ejecutados con el propdsito de
permitir la celebracion de las consultas populares a que se refiere la letra b) del presen-
te articulo o sus consecuencias, asi como cualesquiera otros actos tipificados como
delitos realizados con idéntica intencion, etc.

En lo que atafne al grado de ejecucion de los actos amnistiados, el parrafo 2 del
articulo 1 lo deja claro: «Los actos determinantes de responsabilidad penal, administra-
tiva o contable amnistiados en virtud del apartado 1 de este articulo lo seran cualquiera
que sea su grado de ejecucion, incluidos los actos preparatorios, y cualquiera que fue-
ra la forma de autoria o participacion». Obviamente, la norma recoge unos supuestos
en los que no se aplicara la amnistia (excepciones), entre los que cabe citar expresa-
mente los actos dolosos contra las personas que hubieran producido un resultado de
muerte, aborto, lesiones al feto, pérdida o inutilidad de un érgano o miembro, etc. En
los mismos términos, se citan los actos tipificados como delitos de torturas o tratos
inhumanos o degradantes, asi como los actos tipificados como delitos de terrorismo
tipificados en el Capitulo VIl del Titulo XXl del Libro Il del Codigo Penal siempre y cuando
haya recaido sentencia firme.

Especial atencion cabe prestar al Titulo Il de la proposicion normativa, en donde
es el articulo 3 el que regula los efectos de la aplicacion de la ley de amnistia, a sa-
ber: la extincion de la responsabilidad penal, administrativa o contable. Los articulos
que siguen regulan los efectos especificos sobre la responsabilidad penal (art. 4) con
una apelacion directa al érgano judicial competente en cuanto a su ejecucion, efectos
sobre la responsabilidad administrativa (art. 5), efectos sobre indemnizaciones y res-
tituciones (art. 7), efectos sobre la responsabilidad civil y contable (art. 8), asi como la
competencia y procedimiento para la aplicacion de la amnistia (art. 9, Titulo 1i).

Se estd, sin duda, ante una proposicion normativa que no ha pasado desaperci-
bida para nadie y cuya tramitacion parlamentaria evidencia la complejidad juridica de
la misma para que tenga encaje constitucional. Ténganse en cuenta, sobre este parti-
cular, las Observaciones Técnicas a la Proposicion de Ley Organica de Amnistia para
la normalizacion institucional, politica y social en Catalufa (nim. expediente 122/19),
de fecha 10 de enero, emitidas por los letrados de las Cortes Generales adscritos a
la Comision de Justicia. Un informe cuya lectura resulta pertinente en esta fase de
tramitacion parlamentaria. Maxime porque plantea dudas relativas a que la amnistia
previa a la Constitucion formara parte del pacto constitucional originario, siendo esta
la premisa a partir de la cual se pueda deducir que la amnistia «como figura juridica
esté permitida por la Constitucion, abierta al ambito de la decision del legislador». El
informe alerta del desbordamiento que el contenido de la actual proposicion de ley de
amnistia supone en lo que afecta a la naturaleza juridica de «leyes singulares». Repa-
rese que los letrados de la Comision de Justicia hacen hincapié en que su contenido
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material no se dirige en todo o en parte a la actividad ejecutiva 0 administrativa (como
en supuestos previos que cuentan con aval constitucional), sino que incide de forma
directa en el gjercicio de la potestad jurisdiccional atribuida en exclusiva a juzgados y
tribunales (art. 117.3 CE).

Llegados a este punto, habra que estar a la tramitacion parlamentaria de la norma
y a las modificaciones que se incorporen en su articulado final tras haber sido devuelta
a la Comision de Justicia con fecha 30 de enero de 2024 al no contar con el aval par-
lamentario en una primera votacion, al ser votada en contra por los grupos parlamen-
tarios JxCat, PP y Vox del Congreso.

El debate juridico y, especificamente, juridico-constitucional se torna interesante a
la par que enriquecedor a los efectos de determinar si, finalmente, la norma gozara de
encaje constitucional o, por el contrario, su contenido excedera los limites constitucio-
nales articulados por el poder constituyente.
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