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

Diez Bueso y don José¢ Maria Macias Castafio, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 8547-2024, promovido por dofia Dolors Bassa i Coll, contra
el auto de 30 de septiembre de 2024 de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo que desestimo el
recurso de suplica interpuesto contra el auto de 1 de julio de 2024 de la misma Sala, dictados en la
causa especial nim. 20907-2017. Han comparecido y formulado alegaciones el abogado del
Estado, el partido politico Vox y dofia Clara Ponsati 1 Obiols. Han comparecido asimismo don
Jordi Turull i Negre, don Josep Rull i Andreu y don Lluis Puig Gordi. Ha intervenido el Ministerio

Fiscal. Ha sido ponente el presidente, don Candido Conde-Pumpido Tourén.

1. Antecedentes

1. Dofia Dolors Bassa i Coll, representada por el procurador de los tribunales don

Eduardo Centeno Ruiz, bajo la direccion del letrado don Mariano Bergés Tarilonte, interpuso



recurso de amparo contra las resoluciones judiciales mencionadas en el encabezamiento de esta

sentencia mediante escrito registrado en este Tribunal el 11 de noviembre de 2024.

2. El recurso tiene su origen en los siguientes antecedentes:

a) La sentencia num. 459/2019, de 14 de octubre, dictada por la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo en la causa especial nim. 20907-2017, declar6é a la ahora demandante de
amparo culpable de la comision de un delito de sedicion (arts. 544 y 545.1 CP) en concurso
medial del art. 77.3 CP con un delito de malversacion agravada por su cuantia (art. 432.1 y 3,
parrafo ultimo CP, en la redaccidon vigente entonces) imponiéndole las penas de doce afios de
prision y doce afos de inhabilitacion absoluta, con la consiguiente privacion definitiva de todos
los honores, empleos y cargos publicos, aunque sean electivos, e incapacidad para obtener los
mismos o cualesquiera otros honores, cargos, o empleos publicos y la de ser elegida para cargo

publico durante el tiempo de la condena.

La sentencia declaré probado que la demandante, en calidad de consellera de Trabajo,
tomo parte activa en las decisiones adoptadas colegiadamente por el Govern de la Generalitat
que, ignorando los mandatos del Tribunal Constitucional, posibilitaron la celebracion del
referéndum ilegal de autodeterminacion de 1 de octubre de 2017, asumiendo el Govern
funciones de administracion electoral y canalizando fondos publicos sin cobertura
presupuestaria para lograr dicho fin. Destaca, entre otras cosas, que firmé el Decreto 139/2017,
de 6 de septiembre, de convocatoria del referéndum, y que asumi6 el posterior Decreto
140/2017, de 6 de septiembre, de normas complementarias para su celebracion, asi como que
incitd a una participacion masiva en dicho referéndum, transmitiendo a la ciudadania el falso
mensaje de que Catalufia se convertiria, tras el recuento de los votos, en un Estado soberano.
Participé de este modo en una planificada actuacién dirigida a entorpecer gravemente el
desempeno de la autoridad publica y a impedir el cumplimiento de los mandatos del Tribunal
Constitucional, del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa y del Juzgado de Instruccion ntim.
13 de Barcelona. Este pulso al orden constitucional incluyé la movilizacién de la ciudadania
para impedir el normal desenvolvimiento de la actuacion judicial, aun a riesgo de propiciar un
enfrentamiento con los cuerpos de seguridad del Estado, como ocurri6 los dias 20, 21 y 22 de

septiembre de 2017.
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La demandante y otros condenados en la causa promovieron incidente de nulidad de
actuaciones contra dicha sentencia, que fue desestimado por auto de la Sala de lo Penal del

Tribunal Supremo de 29 de enero de 2020.

b) Por Real Decreto 456/2021, de 22 de junio, le fue indultada a la demandante la pena
privativa de libertad pendiente de cumplimiento, a condicion de que no volviera a cometer

delito grave en el plazo de tres afos desde su publicacion.

¢) A raiz de la publicacion en el BOE num. 307, de 23 de diciembre de 2022, de la Ley
Organica 14/2022, de 2 de diciembre, por la que se derog6 el delito de sedicion y se dio nueva
redaccion a los delitos de desordenes publicos y malversacion, la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo dict6 el auto nam. 20107/2023, de 13 de febrero, en el que, oidas las partes, procedid
a revisar su sentencia. Determind que los hechos declarados probados en relacién con la actora
eran constitutivos, a la luz de la nueva regulacion, de un delito de desobediencia de autoridad o
funcionario publico del art. 410 CP -castigado con pena de multa de tres a doce meses y pena
de inhabilitacion especial para empleo o cargo publico por tiempo de seis meses a dos afios- y
de un delito de malversacion, en su modalidad apropiativa, del art. 432.1 y 2 CP en su nueva
redaccion, descartando que pudiera verse beneficiada por la aplicacion de las figuras atenuadas
de los arts. 432 bis y 433 CP. También se establecia que, tras la desaparicion del delito de
sedicion, quedaba disuelto el concurso ideal que mantenia con el delito de malversacion, que
ahora entraba en relacion de concurso real del art. 76 CP con el delito de desobediencia,
manteniendo la pena de doce afnos de inhabilitacion absoluta. Se ratifica asimismo la
liquidacion de la pena de inhabilitacion absoluta que ya habia sido aprobada, con fecha prevista

para la extincion de la condena el 10 de octubre de 2031.

Por auto nim. 20417/2023, de 26 de junio, se desestim6 el incidente de nulidad de

actuaciones que la actora promovid contra el anterior auto.

La actora interpuso seguidamente recurso de amparo (RA 5883-2023), que fue

inadmitido por providencia de la Seccion Segunda de este Tribunal de 12 de febrero de 2024.

d) Tras la entrada en vigor de la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para
la normalizacidn institucional, politica y social en Catalufia (en adelante, Ley de amnistia), la

Sala de lo Penal del Tribunal Supremo dictd providencia de 11 de junio de 2024 por la que



abri6 tramite de audiencia para que las partes alegaran lo que estimaran procedente sobre los

efectos de la ley sobre los hechos delictivos objeto de condena.

La demandante de amparo, que ya habia solicitado por escrito de 11 de junio de 2024 la
extincion de su responsabilidad penal y la finalizacién de la ejecucion de las penas que le
habian sido impuestas, evacué mediante escrito de 18 de junio de 2024 el tramite de
alegaciones conferido en la citada providencia, solicitando nuevamente que se declarara
extinguida la responsabilidad penal y que se diera por finalizada la ejecucion de la pena de

doce anos de inhabilitacion absoluta que se hallaba cumpliendo.

La representacion procesal de la acusacion popular ejercida por el partido politico Vox
presento escrito el 19 de junio de 2024 en el que solicitd que no se aplicara la Ley de amnistia
y, subsidiariamente, que se planteara cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la

Unioén Europea (TJUE).

El Ministerio Fiscal, por escrito presentado el 19 de junio de 2024, solicitdé que se
declarase extinguida la responsabilidad penal de la ahora demandante de amparo y de los
restantes condenados en la causa por los delitos de malversacion y desobediencia, que se diera
por finalizada la ejecucion de las penas, se declarasen extinguidas las responsabilidades civiles

y contables dimanantes de la condena y se eliminaran los antecedentes penales.

La abogada del Estado presentd escrito el 20 de junio de 2024 en el que solicitd
igualmente la aplicacion de la Ley de amnistia a los delitos de desobediencia y malversacion,
destacando que a ninguno de estos delitos le serian aplicables las causas de exclusion previstas

en el art. 2 de dicha ley.

e) La Sala de lo Penal del Tribunal Supremo dict6 auto el 1 de julio de 2024 por el que

denego el archivo definitivo de la ejecutoria.

(1) La Sala declara que el delito de malversacion de caudales publicos no puede ser
amnistiado por concurrir dos causas de exclusion previstas en la propia ley: la de haber
obtenido el condenado “un beneficio personal de naturaleza patrimonial”, prevista en el articulo
1.1, letras a) y b) y 4, y la de “tratarse de actos tipificados como delitos que afectaran a los

intereses financieros de la Union Europea” del articulo 2 e).
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En relacion con la primera causa de exclusion, la Sala, tras hacer diversas
consideraciones sobre la tramitacioén de la proposicidon de ley y el caracter no determinante de la
voluntad inicial del legislador en la interpretacion judicial del texto publicado, concluye que la
actora, como miembro del Govern de la Generalitat de Catalufia y participe en la publicacion
del Decreto 140/2017, de 6 de septiembre, de normas complementarias para la realizacion del
referéndum de autodeterminacion de Catalufia, y del acuerdo de 7 de septiembre de 2017, que
autoriz6 a los distintos departamentos a realizar los gastos y contrataciones necesarias para su
celebracion, obtuvo un beneficio personal de caracter patrimonial por haber hecho un uso de los

fondos publicos como si fueran propios y para una finalidad particular.

Se argumenta en la resolucion impugnada que los miembros del Govern incurrieron en
una responsabilidad contable que les hace deudores frente al Estado de las cantidades
procedentes del erario publico que utilizaron para ese fin, tratandose de una deuda que “solo
seria posible por la existencia de un beneficio personal de caracter patrimonial obtenido por una
conducta dolosa [...] coincidente con la cuantia que aquéllos se ahorraron al no afectar a su

propio patrimonio” (FD 6.1).

Aunque los fondos se destinaran a alguno de los fines a los que se refiere el art. 1 de la
ley, ligados a promover la independencia de Catalufa, entiende la Sala que el beneficio
personal de caricter patrimonial es innegable, pues se realizd un doble acto, primero de
apoderamiento y luego de disposicion, destinando un patrimonio ajeno “a sus propios objetivos
personales, que no por ser politicos, dejan de tener esa vertiente particular o sectaria”. La unica
alternativa que tenian los condenados por delito de malversacion, “si querian coadyuvar al
proyecto independentista, era disponer de los fondos publicos de la Generalitat o pagar de su
bolsillo” y optaron por lo primero, recordandose que segun la jurisprudencia de la propia Sala
evitar desembolsos patrimoniales es una forma de enriquecimiento. Considera que se trataba de
gastos para los que los responsables politicos “carecian de cualquier prevision estatutaria y no
se vinculaban a una finalidad publica, sino de indole particular, su particular proyecto
independentista” por lo que “resulta inviable presentar esos gastos como expresion del ejercicio
propio de la funcién atribuida a la autoridad o funcionario publico que los ordeno, ni tampoco
como vinculados a un destino publico”, circunstancias en las que “las conductas malversadoras
objeto de condena eran inherentes a la idea de enriquecimiento personal”. Insiste en que los

fondos publicos “se empleaban como propios, como privados, lo que implicaba la separacion y



desgajamiento de su origen presupuestario”, de modo que “[e]l dinero de todos se convirti asi
en patrimonio propio, generé un patente enriquecimiento, un beneficio personal inherente al
acto de apropiacion” y “las conductas aqui sancionadas trasmutaron la naturaleza publica de los
fondos para su disposicidon como propios” a diferencia de “otras conductas malversadoras,

donde la ilicitud no muta los fondos a dominio y disposicion privada” (FD 7.3).

La Sala también considera que concurre la causa de exclusion del art. 2 e) de la Ley de
amnistia, que se refiere a “los actos tipificados como delitos que afectaran a los intereses
financieros de la Union Europea”. Explica que el presidente de la Generalitat comparecio el 10
de octubre de 2017 ante el pleno del Parlament, donde dio cuenta del resultado del referéndum
de 1 de octubre y manifestd que acataba el mandato del pueblo de Catalufia para convertirla en
un Estado independiente en forma de republica, generandose un peligro de desvinculacion por
la via de hecho de todo compromiso presupuestario con Espafia y con la Unién Europea. A su
juicio, aunque no llegara a hacerse efectivo, porque el presidente de la Generalitat dejo en
suspenso la declaracion de independencia, “la desconexidn existid, aunque solo durara unos
pocos segundos”, lo que “encerrd una grave peligro de afectacion de los intereses financieros a
los que se refiere el art. 2 e) de la Ley de Amnistia”, siendo evidentes las consecuencias que
para el presupuesto de la Union Europea, formado, entre otras aportaciones, por una proporcion
de la renta nacional bruta de cada pais, podia llegar a representar la descomposicion territorial
de Espana y la consiguiente ruptura de los limites territoriales y politicos de la Union. Afirma la
Sala que “[e]l debilitamiento de la fortaleza territorial de Espafia y de la propia Unién Europea
fue real”, poniéndose en peligro “las bases estructurales sobre las que se ha erigido el proyecto
europeo, por mas que ese peligro [...] no llegara a materializarse”. Aclara que es “indiferente
que no se alcanzase el objetivo a estos efectos”, pues es “la potencialidad para lesionar intereses
financieros lo que excluye las conductas del beneficio, no la efectiva lesion”, y algunas de las
partidas malversadas “se pusieron al servicio de un evidente riesgo de ruptura de las fronteras
de la Union Europea, por mas que la proclamada independencia de Catalufia tuviera una fugaz

duracion” (FD 8).

(i) La Sala declara, en cambio, la aplicabilidad de la Ley de amnistia al delito de
desobediencia por el que también habia sido condenada la actora, en tanto que el delito de
desobediencia “esta incuestionablemente abarcado por la Ley de Amnistia” conforme a su art. 1
¢). Aunque seguidamente manifiesta que “[d]eclarar amnistiado el delito de desobediencia vy,

por consiguiente, el archivo parcial de la ejecutoria obliga a despejar la duda de
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constitucionalidad que suscita el mandato legislativo por su posible oposicion a los arts. 9.3, 14
y, en su caso, 117.3 de la Constitucién”. Por ello, en cumplimiento del art. 35 LOTC, acordd
dar traslado a las partes para que en el plazo comun e improrrogable de diez dias alegaran lo
que deseasen sobre la pertinencia de plantear cuestion de inconstitucionalidad, o sobre el fondo

de esta, en relacion con el delito de desobediencia (FD 10, que remite a FD 2.1.4).

Evacuado el tramite de alegaciones conferido, la Sala por providencia de 24 de octubre
de 2024 dispuso que se estuviese a lo acordado en el auto de 30 de septiembre de 2024 -que
resolvid los recursos de suplica interpuestos contra el auto de 1 de julio de 2024- respecto a la
solicitud de la demandante de que se procediese a elevar a este Tribunal la cuestion de
inconstitucionalidad en relaciéon con el delito de desobediencia. Por providencia de 27 de
febrero de 2025 inadmitié el recurso de suplica interpuesto contra la anterior providencia y
acordo “suspender la decision relativa al archivo parcial de la presente ejecutoria, en relacion
con el delito de desobediencia, hasta que el Tribunal Constitucional resuelva definitivamente la

Cuestion de inconstitucionalidad planteada por esta Sala de lo Penal, num. 6053/2024” (sic).

Por STC 164/2025, de 8 de octubre, este Tribunal estimé parcialmente la referida
cuestion de inconstitucionalidad en relacion con el art. 1.1 LO 1/2024, en los términos y con los
efectos determinados en su fundamento juridico 3 A) c), por remisién a la STC 137/2025, de 26

de junio, fundamento juridico 8.3, y la desestimé en todo lo demas.

f) La demandante de amparo interpuso recurso de suplica contra el auto de 1 de julio de
2024 en el que solicitd su revocacién y que en su lugar se acordase declarar extinguida su
responsabilidad penal por aplicacion de la Ley de amnistia, dando por finalizada la ejecucion de
la pena de doce afios de inhabilitacién absoluta que le habia sido impuesta en sentencia y que
cumple en la actualidad, eliminandose los correspondientes antecedentes penales. En el recurso
alego6 que el auto impugnado vulneraba sus derechos a la legalidad penal [arts. 25.1 CE y 7 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)], a la tutela judicial efectiva y a un proceso
equitativo (arts. 24.1 CE y 6 CEDH) asi como el derecho a la participacion politica (art. 18
CEDH).

La recurrente afirmaba que la apreciacion de la concurrencia del beneficio personal de
caracter patrimonial al que se refiere el articulo 1.1 a) y b) y 4 de la Ley de amnistia es fruto de

una interpretacion forzada de la ley que socava los limites de la potestad jurisdiccional y se



adentra peligrosamente en el terreno de la funcion legislativa porque conlleva su practica
derogacion. El patrimonio de la recurrente y de quienes fueron condenados en la misma causa
por delito de malversacion no se vio incrementado en el importe que estd siendo reclamado por
el Tribunal de Cuentas, ni existié un ahorro para ellos, porque ahorrar es reservar una parte de
los ingresos ordinarios. Se trata de una interpretacion extensiva y contraria reo, que desborda
los margenes de la literalidad del precepto y que contraviene su espiritu y finalidad, asi como el
sentido logico y comun de los términos que emplea el legislador, con peligro para la seguridad
juridica. El crédito del Estado contra los condenados no encuentra su fundamento en el
beneficio obtenido por estos, sino en el eventual perjuicio para el Estado, que aun estad por
dilucidar. Adujo asimismo que el beneficio personal patrimonial que constituye el presupuesto
del auto que le niega la amnistia no fue objeto de acusacion en el procedimiento, ni de debate
en el plenario, ni figura entre los hechos probados de la sentencia, por lo que no pudo

defenderse de manera efectiva del mismo.

En cuanto a la exclusiéon de la amnistia por la supuesta afectacion de los intereses
financieros de la Union Europea, en aplicacion del art. 2 e) de la Ley de amnistia, la recurrente
alegaba que, mientras el precepto exige una afectacion, el auto habla de riesgo, incurriendo de
nuevo en una interpretacion extensiva y contraria a reo ya que la afectacion exige un resultado
que el riesgo desconoce. En los hechos probados de la sentencia condenatoria se recoge que la
declaracion de independencia se dejé inmediatamente sin efecto y que no se constituyo la nueva
Reptblica, por lo que ese riesgo, de escasos segundos, que fue lo que durd la declaracion de
independencia, no pudo tener entidad para ser considerado potencial, asumiéndose ademas en
los hechos probados la inviabilidad juridica del referéndum de autodeterminacion y que el
mismo no podria conducir a un espacio de soberania, asi como que no hubo un real

debilitamiento de la fortaleza territorial de Espana y de la propia Unidon Europea.

Alegaba finalmente que se habia vulnerado el art. 18 CEDH porque el propdsito de esta
interpretacion extensiva y contraria a reo era restringir la aplicacion de la ley con el fin altimo
de impedir la participacion politica de la recurrente y del resto de los condenados e investigados

con motivo del proceso secesionista.

Contra el auto de 1 de julio de 2024 también interpusieron recurso de suplica el
Ministerio Fiscal, la abogada del Estado y las representaciones procesales de los restantes

condenados en la causa por el delito de malversacion, don Jordi Turull i Negre, don Oriol
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Junquera i Vies, y don Raiil Romeva Rueda, quienes coincidian en el reproche de que el mismo
incurria en una interpretacion de la ley forzada, voluntarista, contraria al reo y susceptible de
socavar los limites de la potestad jurisdiccional. También interpuso recurso de suplica la

representacion procesal del partido politico Vox, aunque por motivos distintos.

g) Los recursos de stplica fueron desestimados conjuntamente por la Sala de lo Penal

del Tribunal Supremo en auto de 30 de septiembre de 2024.

La Sala responde a las alegaciones de que su interpretacion de la ley responde a un mero
voluntarismo judicial afirmando que se atuvo “a lo que efectivamente proclama la norma
juridica mediante la que pretende hacerse valer el perdon de los condenados”, que “es la
literalidad de la Ley de Amnistia, integrada conforme al canon constitucional de interpretacion
de las normas penales (art. 3.1 del Codigo Civil), la que conduce a la exclusion del delito de
malversacion de caudales publicos” (FD 2.1), y que la interpretacion judicial de la ley no puede
limitarse a identificar la voluntad del legislador, sino que ha de averiguar la voluntas legis, esto
es, la voluntad objetiva e inmanente en el texto promulgado (FD 2.2). La Ley de amnistia “deja
sin efectos principios constitucionales como la seguridad juridica o la cosa juzgada (cfr. Art. 9.3
de la CE)” por lo que es “una norma de caracter excepcional” que, conforme al art. 4.2 del
Codigo Civil, no se aplicard a supuestos ni en momentos distintos de los comprendidos
expresamente en ella. Desde esta perspectiva, “la interpretacion y la aplicacion de las normas
excepcionales nada tienen que ver con el principio pro reo”; “[1]a afirmacion de que las dudas
interpretativas que asalten al tribunal deban resolverse necesariamente a favor del reo no es
sostenible”, pues el principio in dubio pro reo, ligado al derecho constitucional a la presuncién
de inocencia, se refiere a la duda sobre el sentido incriminatorio de la prueba, no define una
pauta interpretativa que tenga que ser valorada cuando de lo que se trata es de delimitar el
efecto extintivo de condenas impuestas después de un proceso celebrado con todas las
garantias. Pone como ejemplo que, para la solucion de las dudas interpretativas que se susciten
cuando dos preceptos son aparentemente aplicables para la calificacion de los hechos -concurso
de normas-, el legislador “da preferencia a la soluciéon menos favorable al reo” refiriéndose al
art. 8.4 CP. “En definitiva, no existe razon alguna que admita una interpretacion extensiva de
los mandatos de la Ley de Amnistia, mas allad de su estricto contenido y significado que se

infiere de sus enunciados, valorados a partir de las pautas metodologicas que ofrece el art. 3.1

del Codigo Civil” (FD 2.3).
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La Sala dice que no es cierto que la Ley de amnistia haya perdonado todos los delitos de
malversacion cometidos “en el contexto del denominado proceso independentista catalan”, pues
excluye los que hayan implicado un enriquecimiento personal de caracter patrimonial de sus
promotores. La disposicion de fondos publicos para la realizacion de un determinado proyecto
politico solo es posible si esos fondos han sido previamente incorporados al patrimonio del
responsable politico que toma esa decision. Y afirma que ello obedece a una “voluntad
sobrevenida”, o cambio de criterio del legislador, producido durante la tramitacién
parlamentaria de la iniciativa legislativa: el texto inicial de la proposiciéon de ley, que
amnistiaba cualquier malversacion relacionada con el proceso independentista, experimenta un
cambio en el segundo dictamen de la Comision de Justicia en el Congreso de los Diputados,
“que restringié de forma consciente el &mbito de lo inicialmente declarado amnistiable respecto
del delito de malversacion”, al incorporar la restriccion de que no hubiera existido proposito de
enriquecimiento, y al ofrecer una definicion negativa del término “enriquecimiento”,
consistente en que “no se considerara enriquecimiento la aplicacion de los fondos publicos a las
finalidades previstas en los apartados a) y b) cuando, independientemente de su adecuacion al
ordenamiento juridico, no haya tenido el proposito de obtener un beneficio personal de caracter
patrimonial” [se refiere al art. 1.4 de la Ley de amnistia]. A juicio de la Sala, esta restriccion
sobrevenida “no se limita a precisar una relacion de causalidad o mayor vinculacion de la
malversacion con los actos de secesion o independencia de Cataluiia o con la celebracion de las
consultas”, sino que “excluye el delito de malversacion del ambito de la amnistia cuando se
hubiera tenido el propodsito de obtener un beneficio personal de caracter patrimonial, exigencia
nunca requerida por el dictamen de la Comision que, de constatar ese vinculo o relacion de
causalidad, admitia que pudieran amnistiarse actos de malversaciéon o corrupcion, aun cuando

hubiera mediado enriquecimiento”.

Insiste en que “[l]a voluntad de quienes promovieron y aprobaron la Ley de Amnistia
experiment6 una radical transformacion durante la tramitacion parlamentaria”; “[e]l legislador
excluyd de la amnistia aquellos delitos de malversacion en los que hubiera mediado proposito
de enriquecimiento personal con caracter patrimonial. Y lo hizo invocando las directrices del
dictamen de la Comisiéon de Venecia que, en modo alguno, imponian esta exigencia, en la
medida en que implica un enriquecimiento personal y que éste habia concurrido en los hechos
que determinaron la condena”; “el dictamen aceptaba (...) la posibilidad de amnistiar delitos de

malversacion con animo de enriquecimiento”; “la Comisién [de Venecia] no hacia ninguna

referencia al enriquecimiento personal de cardcter patrimonial (...) [e]xclusivamente sugeria
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que una conexion mas estrecha con los acontecimientos «... debe ser la principal pauta de
interpretacion del derecho material»”. Consecuentemente, “el texto finalmente aprobado de la
Ley de Amnistia, refleja la inequivoca voluntad sobrevenida del legislador de fijar restricciones
a la proyeccion de la amnistia respecto del delito de malversacion, en contraste con la voluntad
inicial de hacer ilimitada la aplicacion de la ley a todos los actos dilapidadores de fondos

publicos”.

La Sala sostiene a continuacion que el auto impugnado no ha incurrido, como afirman
los recurrentes, en ninguna contradiccion con el ATS 20107/2023, de 13 de febrero, de revision
de condenas, en el que se afirmd que “el concepto de dnimo de lucro no puede obtenerse
mediante su identificacion con el propdsito de enriquecimiento” y que “el propodsito de
enriquecimiento no es el Unico posible en el delito de malversacion”, pues con estas
expresiones no se estaba negando que en los hechos imputados a los recurrentes habia habido
proposito de enriquecimiento y dicho enriquecimiento puede ser ponderado a partir del propio

relato de hechos probados de la sentencia.

Afirma luego la Sala que “al distinguir la Ley de Amnistia entre malversaciones con
proposito de enriquecimiento personal de cardcter patrimonial y malversaciones sin ese
proposito -distincion antes inexistente para el tipo general de malversacion- nuestra
aproximacion a la ejecutoria para concluir el alcance de la amnistia ha de verificarse -se ha
verificado- desde una perspectiva inédita en el momento de dictar la sentencia que abre la
presente ejecutoria. Y esa aproximacion interpretativa la hemos llevado a cabo en la resolucion
recurrida -y ahora la reiteramos- a través de la expresion beneficio personal de caracter
patrimonial, que es la utilizada expresamente en la norma como explicacion auténtica del
término enriquecimiento, que opera como factor excluyente del perdon que el legislador
pretende otorgar. Y ninguna duda alberga la Sala de que los cuatro Consellers de la Generalitat
que comprometieron y dispusieron de fondos publicos para hacer frente a las obligaciones
asumidas en la busqueda de su particular proyecto politico, se enriquecieron”. Considera que
esta interpretacion “‘es la Unica que permite aplicar en toda su extension y hacer conciliable la

voluntad del legislador y la voluntad de la ley” (FD 4).

Reitera a continuacion los argumentos del auto impugnado relativos a que existido un
riesgo de afectacion de los intereses financieros de la Union Europea que justificaria la no

aplicacion de la amnistia conforme a lo previsto en el art. 2 e) de la ley (FD 5). Recuerda que la
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Directiva 2017/1371, de 5 de julio, sobre lucha contra el fraude que afecta a los intereses
financieros de la Unidon Europea, no hace referencia solo a la gestion de los créditos
presupuestarios, sino que abarca todas las medidas que afecten o puedan afectar negativamente
a sus activos y de los Estados miembros en la medida en que estas guarden relacion con las
politicas de la Union. En este caso los fondos publicos fueron destinados a sufragar un
referéndum que era contemplado en las leyes de referéndum y de transitoriedad juridica y
fundacional de la Republica como el elemento desencadenante de la secesion de Catalufia, pues
declaraban la independencia automatica de Catalufia de producirse una votacion favorable en el
referéndum ilegal que se celebro el 1 de octubre. Recuerda que “‘el Presidente de la Generalitat
comparecio el dia 10 de octubre ante el Pleno del Parlament y dio cuenta del resultado de la
votacion. Manifestd entonces que «...acataba el mandato del pueblo de Cataluiia para
convertirla en un Estado independiente en forma de republicay, proclamaciéon que dejo
inmediatamente sin efecto para iniciar un proceso de didlogo”. Considera incuestionable “que la
segregacion de cualquier territorio, tanto mas de la extension, poblacion y renta de Catalufia,
necesariamente habria tenido una mas que notable repercusion en la renta nacional espafiola vy,

por derivacion, en la renta europea”.

Insiste en el argumento del auto impugnado que afirmaba que “la solemne declaracion
institucional de independencia de Cataluiia -que existié y asi se refleja también en el factum- se
apoyaba en un marco juridico, todo lo inestable que se quiera, pero que fue capaz de generar
una expectativa, seguida de una decepcion colectiva por parte de aquellos ciudadanos que
habian luchado ilusionadamente por ese objetivo, que pudo tener otro desenlace distinto al que
finalmente impuso el portavoz de la declaracion institucional de independencia. Se pusieron en
riesgo las bases estructurales sobre las que se ha erigido el proyecto europeo, por mas que ese
peligro, a partir de las vicisitudes politicas que ya forman parte de la historia, no llegara a
materializarse en una efectiva fragmentacion territorial que habria tenido, sin duda, unas
nefastas consecuencias recaudatorias, mas que previsibles, para la Union Europea”, siendo
indiferente que “no se alcanzase el objetivo a estos efectos, como lo seria que la malversacion
con fines claramente particulares -piénsese en la adquisicion de un inmueble- hubiese quedado
en fase de tentativa. Es la potencialidad para lesionar intereses financieros lo que excluye las

conductas del beneficio, no la efectiva lesion” (FD 5).

A continuacion la Sala declara que “[n]o procede, en este momento concreto, formular

cuestion de prejudicialidad ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea, pues no resulta de
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aplicacion norma alguna que deje desprotegidos los intereses financieros de la UE”. De una
parte, porque “el delito por el que los recurrentes cumplen condena ha sido expresamente
excluido por el legislador del ambito de la amnistia, en la medida en que se trata de una
malversacion en la que medid beneficio personal de cardcter patrimonial”. De otra parte,
“porque la extincioén de la responsabilidad criminal tampoco resultaria procedente porque la
malversacion de autos afectd también a los intereses patrimoniales de la Union Europea”. De
haberse llegado a la conclusion contraria, de que el delito de malversacion es amnistiable, ello
“nos habria obligado -0 nos obligaria en el futuro- a suscitar la cuestion prejudicial ante el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Solo entonces seria ineludible preguntar si la
extincion de la responsabilidad criminal por causa de amnistia a un delito de malversacion que
ha procurado una ilegal y formal declaracion de independencia de un territorio europeo de la
entidad de Catalufia -mas alla de su efectiva duracion y de la finalidad ultima perseguida por la
maxima autoridad politica que declard la fugaz ruptura territorial- es compatible con una

efectiva proteccion de los intereses financieros de la Union Europea” (FD 6).

3. En el recurso de amparo se impugnan los autos de la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo de 1 de julio y 30 de septiembre de 2024, en lo que se refiere a la denegacion del
archivo de la ejecutoria por amnistia del delito de malversacion de caudales publicos. Se alega
que dichos autos han incurrido en una interpretacion irrazonable y contraria a reo de la Ley de
amnistia, con vulneracion de sus derechos fundamentales a la legalidad penal (art. 25.1 CE), a
la tutela judicial efectiva sin indefension y a un proceso con todas las garantias (art. 24.1 y 2
CE) y de participacion politica (art. 23 CE). El desarrollo argumental del recurso se articula en

tres motivos:

a) Estos autos, al afirmar que concurri6 en la actora un beneficio personal de caracter
patrimonial, excluyente de la amnistia conforme al art. 1.4 de la Ley de amnistia, vulneran el
derecho a la legalidad y el principio de previsibilidad en la interpretacion de la ley (arts. 25.1
CE y 7 CEDH) asi como el derecho a la tutela judicial efectiva y a un proceso equitativo (art.

24.1 CE y 6 CEDH).

Apoyandose en gran medida en el voto particular que acompafiaba a las resoluciones
judiciales que se impugnan, aduce que el inequivoco proposito de la ley era amnistiar la
aplicacion de fondos publicos a la consulta y referéndum que tuvieron lugar en Catalufia los

afnos 2014 y 2017, y en general todos los gastos asumidos por el erario publico dirigidos a hacer
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realidad el proceso independentista en Catalufia, hechos que fueron exactamente los que
motivaron la condena por delito de malversacion de la actora y de los Sres. Junqueras, Turull y
Romeva. Se dice que los autos impugnados incurren en una ficcion, pues la misma sentencia
que les condend reconocidé que los miembros del Govern ejecutaron actos de deslealtad en la
administracion de los fondos publicos, al aplicarlos a la realizacion del referéndum de 2017, y
que lo hicieron de forma publica, anunciandolo mediante el Decreto de 6 de septiembre de 2017
y el acuerdo de 7 de septiembre de 2017. Los autos impugnados se apartan asi del genuino
sentido de la ley, manifestado en su preambulo y en el propio tenor literal de sus preceptos, de
que no se castiguen las malversaciones dirigidas a la consecucién de dichos fines. Los
miembros del Govern no incorporaron los fondos publicos a sus patrimonios particulares y no
era posible apreciar en ellos otro beneficio personal que el de dar satisfaccién a un proyecto

politico ilegal.

El art. 1.4 de la ley, al no amnistiar la disposicién de dinero publico que haya supuesto
“un beneficio personal de caracter patrimonial”, se refiere necesariamente a que el beneficio sea
exclusivamente privado y que este beneficio privado tenga un valor evaluable econdémicamente;
dicho de otro modo, excluir a la demandante de la amnistia exigiria que las conductas que
ejecutd hubieran incrementado econdmicamente su patrimonio privado, lo que en modo alguno
se establece en la STS 459/2019, de 14 de octubre. Ampliar el significado del concepto
“beneficio personal de caracter patrimonial” hasta incluir supuestos que no conllevan un
acrecimiento patrimonial desborda los margenes de la literalidad del precepto y supone una
interpretacion extensiva contraria a reo, que no es acorde con los principios de legalidad y
previsibilidad. El art. 1.4 de la Ley de amnistia se introdujo, siguiendo las recomendaciones de
la Comision de Venecia, para reforzar precisamente el nexo entre las malversaciones cometidas
y el proceso independentista, con el fin de evitar que los efectos de la amnistia se proyectasen
sobre conductas ajenas a la financiacion del procés que persiguieran un enriquecimiento

personal.

Se afirma asimismo que la interpretacion que hacen los autos impugnados atenta de
manera frontal contra el espiritu y finalidad de la ley (art. 3 CC), siendo contraria al principio
de legalidad, incurriendo en contradiccion cuando el auto de 1 de julio de 2024 afirma que “la
voluntad del legislador adquiere un significado especial” y que “esa voluntad no puede
imponerse, sin mas, al desafio interpretativo, hasta el punto de que el juez no tenga nada que

interpretar porque el legislador ya ha dicho bien claro lo que quiere”. Se argumenta que
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patrocinar un amplio margen interpretativo para independizarse de la voluntad del legislador no
solo contraviene el articulo 3 CC, sino que abona el riesgo de resoluciones contradictorias,
perjudicando seriamente la certeza y previsibilidad del derecho, y que, cuando el TS cuestiona
la voluntad del legislador de amnistiar los actos ejecutados en el marco del proceso

independentista catalan, se extralimita de su potestad jurisdiccional.

También se aduce que estos autos vulneran el derecho a la tutela judicial efectiva (arts.
24.1 CE y 6 CEDH) al incluir como presupuesto de la inaplicacion de la amnistia el hecho del
beneficio personal de caracter patrimonial cuando la demandante no ha podido defenderse de €I,
al no haber sido objeto de acusacion durante el procedimiento, ni de debate en el plenario, no

incluyéndose tampoco entre los hechos probados de la sentencia de 14 de octubre de 2019.

b) Los autos, al excluir la aplicacion de la amnistia por una supuesta afectacion de los
intereses financieros de la Union Europea, vulneran el derecho a la legalidad y el principio de
previsibilidad (arts. 25.1 CE y 7 CEDH) y el derecho a la tutela judicial efectiva y a un proceso
equitativo (arts. 24.1 CE y 6 CEDH).

Los autos deniegan la amnistia en aplicacion del art. 2 ) de la ley al considerar que los
actos por los que fue condenada la actora afectaron a los intereses financieros de la UE, lo que,
segun se argumenta en el recurso de amparo, no tiene base en el relato de hechos probados de la
sentencia de 14 de octubre de 2019, donde no se dice que los fondos dispuestos procedieran de
la UE. La Sala funda su decision en que el frustrado proceso de independencia en Catalufia
implicé “un riesgo potencial para los ingresos que definen la aportacion espafiola a los
presupuestos de la Union Europea”, porque la segregacion del territorio de Catalufia
“necesariamente habria tenido una méas que notable repercusion de la renta nacional espafiola y,
por derivacion, de la renta europea”. La demanda sefala que mientras el precepto dice
“afectacion” el auto de 1 de julio de 2024 habla de un “riesgo” como razén de la exclusion, lo
que constituye una interpretacion de la norma extensiva y contraria a reo, “ya que la
‘afectacion’ exige un resultado que el ‘riesgo’ desconoce”. De hecho, no se constituyo la nueva
republica y la declaracion de independencia se dejé inmediatamente sin efecto, y la propia
sentencia considerd que la segregacion era una hipotesis no viable, “una mera ensofacion”. Se
aduce asimismo vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva, amparado por el art. 24.1
de la CE, y a un proceso equitativo, recogido en el art. 6 del CEDH, al justificarse la exclusion

en una supuesta afectacion a los intereses financieros de la Union Europea, cuando la actora no
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ha podido defenderse de dicha acusacion durante la tramitacién del procedimiento que llevo a
su condena, al no haberse formulado acusacioén por ese hecho, ni tampoco haberse debatido

sobre el origen del dinero dispuesto.

¢) Se invoca finalmente la vulneracion del art. 18 CEDH porque la interpretacion
extensiva y contraria a reo que se hace de la ley por los motivos anteriormente expuestos en la
demanda, responde al propdsito de impedir la participacion politica de la demandante y del
resto de los condenados e investigados con motivo del llamado “proceso secesionista” para
hacer frente al movimiento independentista catalan. Concluye que se ha vulnerado su derecho a

la participacién politica (art. 23.2 CE) y a elecciones libres (protocolo num. 1 del CEDH).

En el suplico de la demanda se solicita que se declare la nulidad de los autos de 1 de
julio y 30 de septiembre de 2024, y que se restablezcan los derechos fundamentales vulnerados
a la demandante, “adoptando para ello las medidas necesarias”. Y mediante otrosi, con
fundamento en el art. 56.2 LOTC, se insta la suspension de la ejecucion de la pena de

inhabilitacion.

4. Por providencia de 3 de diciembre de 2024 el Pleno del Tribunal acordd, conforme al

art. 10.1 n) LOTC, y a propuesta de su presidente, recabar para si el conocimiento del recurso.

5. Por escrito registrado el 7 de febrero de 2025, la procuradora de los tribunales dofia
Maria del Pilar Hidalgo Lopez, actuando en nombre y representacion del partido politico Vox,
bajo la direccion de la letrada dofia Marta Castro Fuertes, solicitd se la tuviera por personada en

el presente recurso de amparo.

6. Por providencia de 11 de febrero de 2025 el Pleno del Tribunal acordd admitir a
tramite el recurso de amparo, apreciando una especial trascendencia constitucional porque el
asunto suscitado trasciende el caso concreto porque pudiera tener unas consecuencias politicas

generales [STC 155/2009, FJ 2, g)].

Por ello, en aplicacion de lo dispuesto en el art. 51 LOTC acordd dirigir atenta
comunicacion a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo a fin de que en plazo que no
excediera de diez dias remitiera certificacion o fotocopia adverada de las actuaciones

correspondientes a los autos de 1 de julio y 30 de septiembre de 2024 dictados en la causa
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especial naum. 20907-2017, debiendo previamente emplazar a quienes hubieran sido parte en el
procedimiento, excepto la parte recurrente en amparo, para que en el plazo de diez dias

pudieran comparecer, si lo desearan, en el recurso de amparo.

En relacion con la solicitud de suspension formulada en la demanda de amparo mediante
otrosi, se acord6 formar pieza separada y conceder en ella un plazo de tres dias al Ministerio

Fiscal y a la solicitante de amparo para que efectuaran alegaciones.

7. Por escrito registrado el 26 de febrero de 2025, el abogado del Estado solicito se le
tuviera por personado en el presente recurso de amparo a los efectos de formular recusacion del
magistrado don Jos¢ Maria Macias Castaio, aduciendo que estaba incurso en las causas nim.

13 y 16 del art. 219 LOPJ.

8. Por escrito registrado el 27 de febrero de 2025, la procuradora de los tribunales dofia
Maria Pilar Hidalgo Lopez, en representacion del partido politico Vox, tras haber recibido en el
procedimiento judicial el correspondiente emplazamiento para su personacion en el presente
recurso de amparo, reiterd la solicitud de personacion que habia formulado en su anterior

escrito de 7 de febrero de 2025.

9. El 10 de marzo de 2025, la representacion procesal de Vox presentd escrito por el que
recusaba al presidente del Tribunal, don Cindido Conde-Pumpido Tourdn, alegando como

motivos las causas niim. 3, 6, 13 y 16 del art. 219 LOPJ.

10. Por escrito registrado el dia 21 de marzo de 2025, el procurador de los tribunales don
Eduardo Centeno Ruiz, actuando en nombre y representacion de don Jordi Turull i Negre y don

Josep Rull i Andreu, solicitd se le tuviera por personado en el presente recurso de amparo.

11. Por escrito registrado el 1 de abril de 2025, el procurador de los tribunales don
Carlos Ricardo Estévez Sanz, actuando en nombre y representacion de dofia Clara Ponsati i
Obiols, bajo la direccion del letrado don Gonzalo Boye, solicitd se le tuviera por personado en

el presente recurso de amparo.

12. Por escrito registrado el 3 de abril de 2025, el procurador de los tribunales don

Carlos Ricardo Estévez Sanz, actuando en nombre y representacion de don Lluis Puig Gordi,
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bajo la direccion del letrado don Jaume Alonso-Cuevillas Sayrol, solicitdé se le tuviera por

personado en el presente recurso de amparo.

13. Por diligencia de ordenacion de la Secretaria de Justicia del Pleno de 10 de
septiembre de 2025 se tuvieron por recibidos de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo el
testimonio de actuaciones y los emplazamientos practicados, y se acordo tener por personados y
parte en el proceso al abogado del Estado, a la procuradora dofia Maria del Pilar Hidalgo Lopez,
en nombre y representacion del partido politico Vox, al procurador don Eduardo Centeno Ruiz,
en nombre y representacion de don Jordi Turull i Negre y don Josep Rull i Andreu, y al
procurador don Carlos Ricardo Estévez Sanz, en nombre y representacion de donia Clara

Ponsati i Obiols y de don Lluis Puig Gordi.

Se acordd asimismo designar ponente en el incidente de recusacién del magistrado don
José Maria Macias Castafio al magistrado don Enrique Arnaldo Alcubilla, y en el incidente de
recusacion del presidente del Tribunal, don Céandido Conde-Pumpido Tourdn, a la magistrada

dona Concepcion Espejel Jorquera.

14. Por AATC 93 y 94/2025, de 23 de septiembre, dictados por el Pleno del Tribunal, se
inadmitieron las recusaciones que se habian presentado contra su presidente, don Céndido

Conde-Pumpido Tourdn, y el magistrado don Jos¢ Maria Macias Castaio.

15. Por diligencia de ordenacioén de 10 de octubre de 2025 se acordd, de conformidad
con lo previsto en el art. 52 LOTC, dar vista de todas las actuaciones del presente recurso de
amparo, por un plazo comun de veinte dias, al Ministerio Fiscal y las partes personadas, para

que dentro de dicho término pudieran presentar las alegaciones que a su derecho conviniera.

16. El 11 de noviembre de 2025 la representacion procesal de dofia Clara Ponsati i

Obiols presentd alegaciones en las que interesé la estimacion de la demanda de amparo.

En su primera alegacion sostiene que se ha vulnerado el derecho a la tutela judicial
efectiva sin indefension (art. 24.1 CE), el principio de legalidad penal (art. 25.1 CE) y el
derecho de defensa (art. 24.2 CE) de la demandante de amparo.
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Aduce que la inaplicacién de la Ley de amnistia por el Tribunal Supremo no es una
opcidn interpretativa valida, sino una “negacion sustancial de la norma” que infringe el deber
de motivacion constitucionalmente exigible y priva al justiciable del derecho a obtener una

resolucion fundada en Derecho.

Afirma que el art. 1.4 de la Ley de amnistia establece una excepcion de su aplicacion,
consistente en que exista el proposito de obtener un beneficio personal de caracter patrimonial,
que exige una finalidad subjetiva concreta, incompatible con el uso de los fondos publicos para
fines institucionales o politicos. El Tribunal Supremo desborda el limite legal al reinterpretar
esta clausula hasta convertirla en una féormula abierta que permite sostener que existe beneficio
personal siempre que los fondos publicos no fueran sufragados por el condenado de su propio
bolsillo, lo que es contrario al espiritu de la ley y a la voluntad que el legislador dejé plasmada

en la exposicion de motivos de la norma.

La logica seguida por el Tribunal Supremo vacia de contenido la ley y convierte la
excepcion en regla, contraviniendo el canon de interpretacion constitucional segun el cual las

excepciones previstas por el legislador han de interpretarse de manera estricta y restrictiva.

No se trata de una interpretacion estricta, como exige el principio de legalidad penal,
sino de una lectura extensiva y valorativa que atribuye al condenado una finalidad de
enriquecimiento alli donde no existe ni prueba, ni indicio racional de tal propdsito. Se trataria
de una suerte de “nuevo hecho” que no consta en las actuaciones y que supone la vulneracion
del derecho de defensa. Se infringe asi el mandato de lex stricta del art. 25.1 CE, que exige
interpretar las normas penales sustantivas sin analogia ni extension in malam partem,
exigencias que “son aun mas imperativas cuando se trata de normas que suprimen o mitigan la

punibilidad, como ocurre con una amnistia”.

Sefiala, como elemento de contraste, la interpretacion seguida en la sentencia de 28 de
junio de 2024 del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, que aplicd la misma ley a hechos
de relevancia institucional similar, razonando que no puede hablarse de proposito de lucro
cuando los fondos fueron empleados para finalidades institucionales o de apoyo a la funcion

publica, incluso si tales fines son discutibles en términos de legalidad ordinaria.
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Afade que también se infringe el principio de seguridad juridica porque si la nocion de
“beneficio personal” puede construirse sobre criterios no normativos, como la rentabilidad
politica o la eficiencia institucional, entonces el ciudadano no puede prever con certeza el
alcance de una norma penal sustantiva ni tampoco de su extincion. La falta de previsibilidad de
la interpretacion judicial es incompatible con el art. 25.1 CE y con el art. 7 CEDH, que exigen
que las leyes penales sean claras, accesibles y predecibles. La interpretacion judicial impugnada

transforma una cldusula legal cerrada en un criterio abierto, lo que vulnera este principio.

Sigue diciendo que este tipo de actuacion judicial compromete igualmente el derecho a
un proceso con todas las garantias, pues convierte al tribunal en parte interesada en el resultado

del proceso, comprometiendo su apariencia de imparcialidad.

Las resoluciones impugnadas incluyen de manera novedosa un dnimo de lucro y una
afectacion de los intereses financieros de la Union Europea sobre los que jamas se debati6 en el
juicio oral y que, en consecuencia, tampoco se plasmaron en la sentencia, vulnerandose el
derecho de defensa de la recurrente a través de la modificacion artificial de una resolucion

judicial firme.

En la segunda alegacion aduce vulneracion del derecho a la participacion politica
garantizado en el art. 23 CE, en conexion con el art. 3 del Protocolo nim. 1 al CEDH y el art.
18 CEDH, precepto este que queda vulnerado cuando una medida, legitima en apariencia,
persigue en realidad objetivos encubiertos, objetivos que en este caso serian “neutralizar

politicamente a la demandante”, lo que constituiria un abuso de poder.

17. Por escrito presentado el 11 de noviembre de 2025 el abogado del Estado formuld
alegaciones en las que interesé la estimacion del recurso de amparo. Sostiene que la Ley de
amnistia es aplicable al delito de malversacion y que una interpretacion contraria a esta
conclusion vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva, en su vertiente del derecho a obtener

una resolucion motivada, congruente y razonada.

El escrito, reproduciendo argumentos que la abogacia del Estado empled en el escrito de
alegaciones al recurso de suplica interpuesto contra el auto de 1 de julio de 2024, se pronuncia
sobre el caracter amnistiable de los hechos por los que fue condenada la recurrente en amparo,

aduciendo que la apreciacion de la existencia de un beneficio patrimonial personal y de la
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afectacion de los intereses financieros de la Unidon Europea deriva de una interpretacion erronea
de la ley, que deja vacio de contenido su art. 1.1, al eliminar el condicionante o matiz
intencional que es el destino o aplicacion integra de los fondos al proceso independentista,
elemento diferenciador de estos supuestos de los actos de corrupcion, no amnistiables; el delito
de malversacion del art. 432 CP incluye tanto a quien se apropia de los fondos publicos como a
quien, quebrantando su deber de lealtad en la administracion, decide darles una finalidad

inequivocamente ilegal.

El escrito rechaza a continuacion que sea aplicable el art. 2 e) de la Ley de amnistia, que
excluye de la amnistia los delitos que afectan a los intereses financieros de la Union Europea,
reiterando nuevamente sus alegaciones al recurso de suplica, porque en la misma sentencia
condenatoria se descartd que la integridad territorial del Estado espafiol hubiera experimentado
un riesgo real, lo que excluye el riesgo potencial de afectacion del presupuesto de la Union
Europea, y porque la jurisprudencia del TJUE exige un vinculo real entre la conducta analizada
y el resultado de afectacion de los intereses financieros de la Unidén Europea, vinculo que no
puede extenderse ilimitadamente sin una base real que lo apoye, en consideracion a un riesgo

potencial o hipotético.

Seguidamente glosa y se adhiere a las consideraciones contenidas en el voto particular
formulado por una de las magistradas de la Sala, en el que se afirma que el inequivoco
proposito legislativo es amnistiar la aplicacion de fondos publicos a la celebracion de los
referendums realizados en Cataluia en los afos 2014 y 2017, y, en general, todos los gastos
asumidos por el erario publico que buscaran hacer realidad el proceso independentista en
Catalufia, excluyendo solo los casos en los que se hubieran producido desviaciones hacia
supuestos de corrupcion personal, considerando que la interpretacion auspiciada por la mayoria
del tribunal es derogatoria de la ley, en tanto que prescinde tanto de la voluntas legis como de la
voluntas legislatoris. La sentencia no aprecié6 animo de enriquecimiento personal en los
condenados, como tampoco determiné el origen contable del dinero que fue malbaratado, ni su
vinculo con partidas procedentes de subvenciones y ayudas de la Unidon Europea, lo que, por

otra parte, no fue objeto de debate en el juicio.

A continuacion examina la alegada vulneracion del art. 24 CE, haciendo una somera
exposicion de la doctrina constitucional que establece que para que una resolucion judicial

satisfaga la obligacion de motivacion que se impone en el art. 120.3 CE, ha de contener los
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elementos y razones de juicio que permitan conocer cuales han sido los criterios juridicos que la
fundamentan y estar fundada en Derecho (STC 145/2024, de 2 de diciembre). Asi como que
este deber de motivacidn se refuerza cuando lo que esta en juego son los valores superiores del
ordenamiento constitucional o los derechos fundamentales sustantivos, en cuyo caso el canon
de motivacion que se deriva del art. 24.1 CE exige que la resolucion exteriorice el nexo de
coherencia entre la decision adoptada, la norma que le sirve de fundamento y los fines que
justifican la institucion, pues las exigencias del derecho a la tutela judicial efectiva serdn
distintas y mas estrictas cuando, a pesar de que la decision judicial no se refiera directamente a
la preservacion o a los limites de un derecho fundamental, uno de estos derechos, distinto al de
la propia tutela judicial, esté implicado, vinculado, en juego o quede afectado por tal decision

(STC 115/2024, de 23 de septiembre, FJ 3).

Considera que en el presente caso se ha producido una interpretacion no motivada e
irrazonable de la Ley de amnistia que alcanza la gravedad suficiente para entender vulnerado el
art. 24 CE, pues las resoluciones judiciales no aplican una ley cuyo claro propoésito es amnistiar
del delito de malversacion a quienes estén comprendidos en los supuestos en ella establecidos,
como es el caso de la demandante de amparo, y cuyos preceptos han sido avalados por las

SSTC 137/2025, de 26 de junio, y 164/2025, de 8 de octubre.

La STC 137/2025 afirma que la ley rechaza expresamente amnistiar las malversaciones
que afectan a intereses que trascienden los de las administraciones publicas espafiolas, al
salvaguardar los actos tipificados como delito que “afecten a los intereses financieros de la
Unién Europea” [art. 2 e)] y la STC 165/2025 afiade que la amnistia de la malversaciéon no
afecta al principio de legalidad penal. Estos preceptos ponen de manifiesto la voluntad de
amnistiar los actos cometidos con la intencion de reivindicar, promover o procurar la secesion
de Catalufa, y que se entenderan comprendidos en este supuesto los actos tipificados como
delitos de malversacion cuando estén dirigidos a financiar, sufragar o facilitar la realizacion de
cualesquiera de las conductas, directamente o a través de cualquier entidad publica o privada,
siempre que no haya existido propdsito de enriquecimiento. No se considera enriquecimiento la
aplicacion de fondos publicos a las finalidades previstas en los apartados a) y b) del art. 1.1 de
la ley cuando, independientemente de su adecuacion al ordenamiento juridico, no haya tenido el

proposito de obtener un beneficio personal de caracter patrimonial.
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La interpretacion realizada por el Tribunal Supremo de excluir la aplicacion de la ley
por entender que existe un beneficio personal de cardcter patrimonial de la demandante a la
hora de ejecutar el delito constituye una interpretacion no razonada e irrazonable, y contraria al
mandato objetivo de la ley. Citando el voto particular subraya que ni en la sentencia 459/2019,
de 14 de octubre, ni en el auto 20107/2023, de 13 de febrero, se hizo mencion a ningln posible
beneficio personal de caracter patrimonial de quienes fueron condenados como autores del
delito de malversacion, ni se aprecio en ellos animo de enriquecimiento personal, entendido

este como mejora de su situacion patrimonial o de evitacion de su disminucion.

Tampoco es razonable considerar la afectacion de los intereses de la Union Europea
para excluir la aplicacion de la norma. La acreditada falta de voluntad efectiva de alcanzar el
objetivo independentista, por imposible a resultas de la via y medios empleados, y la
circunstancia acreditada en la sentencia de 14 de octubre de 2019 de que la integridad territorial
del Estado espafiol no se puso en riesgo real impide considerar que hubo afectacién potencial

del presupuesto de la Union Europea.

Siguiendo la doctrina constitucional sobre el principio de legalidad penal (STC
137/1997, de 21 de julio, FJ 7) el abogado del Estado aduce que la interpretacion de la Ley de
amnistia como norma penal no puede hacerse de una manera que resulte imprevisible y sin un
soporte metodoldgico -por argumentacion ildgica o extravagante- y axiolodgico -una base
valorativa ajena a los criterios que informan nuestro ordenamiento constitucional- que
conduzcan a soluciones esencialmente opuestas a la orientacion material de la norma, “como ha

sucedido con la realizada por el Tribunal Supremo”.

Respecto de la alegada vulneracion de los arts. 25 y 23 CE, el abogado del Estado
considera que, apreciada la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva, es innecesario

entrar en su analisis.

18. El 12 de noviembre de 2025 la representacion procesal del partido politico Vox
formuld alegaciones en las que se opuso al recurso de amparo, argumentando que las
resoluciones del Tribunal Supremo impugnadas en el mismo hicieron un examen riguroso de la
Ley de amnistia y se dictaron en el ejercicio legitimo de la funcion jurisdiccional, quedando
amparadas en el principio de independencia y potestad jurisdiccional consagrado en el art. 117

CE.
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En relacion con el principio de legalidad y la funcién constitucional del poder judicial,
se aduce que el Tribunal Supremo actué dentro del dmbito de su competencia y en estricto
cumplimiento del principio de legalidad del art. 25 CE, que no exige que la interpretacion
judicial coincida con las expectativas subjetivas de los potenciales beneficiarios de una medida
de gracia, sino que sea razonada, coherente y compatible con el sistema constitucional. El
Tribunal Supremo no ha ampliado los tipos penales ni restringido arbitrariamente beneficios, se
ha limitado a analizar el alcance de la ley razonando que no puede aplicarse a conductas que
supongan un dafio efectivo al patrimonio publico o a los intereses financieros de la Union
Europea, interpretacion que no desborda la ley sino que se apoya en su articulado, en particular,
su art. 1.1 a) y b), donde se dispone que quedan amnistiados los delitos de malversacion
“siempre que no haya existido proposito de enriquecimiento”. Los recurrentes obtuvieron un

beneficio patrimonial que fue personal y politico.

La malversacion de fondos publicos para financiar un proceso ilegal de secesion dentro
de un Estado miembro de la Union Europea, con el consiguiente riesgo de fractura territorial y
de afectacion al equilibrio presupuestario comun, repercute necesariamente en los intereses
financieros de la Unién. El Tribunal Supremo, al interpretar la amnistia en este contexto, no
desborda la ley, sino que la hace compatible con las obligaciones asumidas por Espafia y con el

principio de responsabilidad en la gestion de los fondos publicos.

Sobre la conexion entre la malversacion y los intereses financieros de la Union Europea
en el presente caso, la representacion procesal de Vox argumenta que el Tribunal Supremo
razond con acierto que las conductas de malversacion por las que fueron condenados los
demandantes incidieron directamente en los intereses financieros de la Union, y que Espafia
tiene la obligacion de proteger los recursos publicos, tanto nacionales como europeos, con
instrumentos eficaces de control y sanciéon penal, obligacion que dimana del art. 325 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) y el art. 4.3 del Tratado de la Union
Europea (TUE). Toda desviacion o utilizacion arbitraria de recursos publicos, incluso si se
produce dentro del ambito interno, compromete la confianza mutua entre los Estados miembros.
La Directiva (UE) 2017/1371, relativa a la lucha contra el fraude que afecta a los intereses
financieros de la Union, refuerza este principio al exigir que los Estados miembros tipifiquen y
sancionen eficazmente la malversacion cuando se utilicen fondos publicos de forma contraria a

su destino y en perjuicio, directo o indirecto, de los intereses financieros comunes. En este
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contexto, la utilizacion de fondos publicos para promover un proceso de secesion ilegal dentro
de un estado miembro, como se declaro en la sentencia del Tribunal Supremo 459/2019, incidi6o
necesariamente en esos intereses. La amnistia generalizada de conductas de malversacion
comprometeria el cumplimiento por parte de Espafa de las obligaciones derivadas del art. 325
TFUE y de la citada directiva. El Tribunal Supremo, por lo tanto, no incurrié en
extralimitacion, sino que cumplié con su deber de cooperacion legal con las instituciones

curopcas.

El escrito niega que se haya vulnerado el derecho a la tutela judicial efectiva, aduciendo
que las resoluciones recurridas fueron dictadas por un 6rgano judicial competente, tras un
procedimiento contradictorio en el que los recurrentes pudieron alegar cuanto estimaron
oportuno, y se fundaron en Derecho con un razonamiento claro, coherente y suficiente. Este
derecho no comprende el derecho a que la resolucion sea favorable a las pretensiones de la
parte. El Tribunal Supremo explic6 de forma detallada por qué los hechos objeto de condena no
encajan en el &mbito de la amnistia, destacando la existencia de un perjuicio patrimonial real y
su conexion con los intereses financieros del Estado y de la Unioén Europea. Su razonamiento
refleja una defensa rigurosa del principio de seguridad juridica, al evitar una interpretacion
extensiva de la amnistia que habria generado incertidumbre sobre su aplicacion y sobre la

eficacia de las sentencias firmes.

Considera que no se ha vulnerado el derecho de participacion politica, porque la pérdida
de capacidad para ejercer cargos publicos no es consecuencia de un acto arbitrario, sino que
deriva de una sentencia penal firme dictada tras un proceso con todas las garantias, ni el
principio de igualdad, porque los demandantes no se hallan en situaciéon comparable a otros
beneficiarios de la amnistia, ya que fueron condenados por delitos de extraordinaria gravedad
contra el orden constitucional y el patrimonio publico, cometidos desde el ejercicio del poder y
mediante la utilizacidn ilicita de fondos publicos. El Tribunal Supremo aprecié que su conducta
no cumplia las condiciones que establece la propia Ley de amnistia, en particular, la ausencia
de un proposito de enriquecimiento y el perjuicio de intereses financieros publicos, por lo que

se limito a ejercer su funcion de control judicial, sin discriminacién alguna.

El escrito concluye afirmando que los recurrentes pretenden transformar al Tribunal
Constitucional en una instancia revisora del Tribunal Supremo, atribuyéndole una competencia

de reinterpretacion de la legalidad ordinaria que la Constitucion no le reconoce, planteamiento
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que desnaturaliza el principio de separacion de poderes. La funcion del Tribunal Constitucional
es exclusivamente velar por el respeto de los derechos fundamentales y la supremacia de la
Constitucion, no sustituir la apreciacion razonada y fundada de los 6rganos judiciales. Admitir

lo contrario reduciria la independencia judicial a una mera formalidad.

19. Por ATC 121/2025, de 16 de diciembre, el Pleno de este Tribunal desestimo la
medida cautelar de suspension de la ejecucion de la pena, que habia sido solicitada mediante

otrosi en el recurso de amparo.

20. EI 19 de diciembre de 2025 la fiscal ante el Tribunal Constitucional presentd escrito
de alegaciones en el que interes6 la estimacion del recurso de amparo por vulneracion del
derecho a la tutela judicial efectiva, en la faceta de la obtencion de una resolucion debidamente
motivada y fundada en derecho (art. 24.1 CE) que afecta a los principios de legalidad penal (art.
25.1 CE) y al derecho a la participacion politica (art. 23 CE).

El escrito de alegaciones, en un primer apartado de antecedentes de hecho, recapitula los
momentos relevantes del procedimiento penal -la condena de la recurrente por delitos de
sedicion y malversacion, con descripcion de las penas impuestas, el indulto parcial concedido
por el Gobierno de la Naciéon de la pena de prision, y la ulterior revision de la condena por la
propia Sala tras la reforma del Codigo Penal operada por la LO 14/2022, de 2 de diciembre—
para referirse seguidamente al sentido del pronunciamiento adoptado en los autos de la Sala de
lo Penal del Tribunal Supremo que son objeto de impugnacion, denegatorio de la aplicacion de

la Ley de amnistia al delito de malversacion de caudales publicos cometido por la demandante.

En el apartado de fundamentos de derecho, la fiscal, tras examinar los presupuestos
procesales del recurso y exponer sumariamente los motivos de impugnacién invocados en el
mismo, anuncia que abordard la cuestion suscitada desde la premisa de que, en las resoluciones
judiciales impugnadas, la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo “mas que examinar el
contenido de las normas de la LO 1/2024, y decidir sobre su aplicacion al caso (...) lleva a cabo
una labor de revaloracion del tipo penal aplicado, art. 432 CP, para afirmar su exclusion de la
medida de la amnistia”, lo que lleva a apreciar que “[n]Jo existe la indispensable
correspondencia entre lo que dice la norma y lo que el Tribunal Supremo afirma que dice, de
modo que su decision resulta absolutamente ajena al debate procesal que realmente debid

plantearse, dejando sin respuesta congruente la pretension planteada”. Por esa razon el
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encuadramiento de la queja no se centrara en el principio de legalidad penal del art. 25.1 CE
“como derecho sustantivo infringido”, sino en la defectuosa motivacion de los autos del
Tribunal Supremo, lo que se aproxima “a la idea de incongruencia por error que la
jurisprudencia constitucional ubica en el articulo 24.1 CE, perspectiva desde la que debe
abordarse la cuestion, si bien atendiendo a la afectacion de las garantias establecidas en el art.

257

En estas consideraciones preliminares, la fiscal anticipa también su criterio adverso a la
estimacion de la queja de vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva y a un proceso
con todas las garantias, basada en que el beneficio personal de caracter patrimonial y la
afectacion de los intereses de la Union Europea no formaron parte del debate procesal en el
juicio, pues la fiscal entiende que, tratandose de los presupuestos de aplicacion de la Ley de
amnistia, formaban parte de un debate que habia de producirse necesariamente con
posterioridad a la firmeza de la sentencia condenatoria, y que la demandante pudo hacer

alegaciones y utilizar las vias de recurso previstas en la ley.

También anticipa, en relacion con la vulneracion del derecho a la participacion politica
del art. 23 CE, que la privacion de la participacion de la actora en los asuntos publicos fue un
efecto derivado de la pena de inhabilitacion impuesta en sentencia, como titulo habilitante, y no
de las resoluciones impugnadas, por lo que la queja debe reconducirse al canon de motivacion

de estas.

El andlisis concreto de las quejas lo inicia la fiscal con una recapitulacion de doctrina
sobre el principio de legalidad penal (art. 25.1 CE), con cita, entre otras, de la STC 51/2025, de
26 de febrero, FJ 2. Reproduce asimismo algunas de las consideraciones efectuadas por este
Tribunal en la STC 137/2025, de 26 de junio, FJ 5.3, para descartar la proyeccion del mandato
de taxatividad de la ley penal del art. 25.1 CE al enjuiciamiento de la constitucionalidad de la
Ley de amnistia, y cita también los razonamientos de la STC 182/2025, de 20 de noviembre, FJ
3 E), que condujeron a la desestimacion de la denuncia de vulneracion por la Ley de amnistia

de los principios de separacion de poderes y reserva de jurisdiccion (art. 117.3 CE).

La fiscal argumenta que, aunque la queja de la demandante de amparo no se puede
encuadrar en la vulneracion del principio de legalidad penal del art. 25.1 CE, los efectos que se

derivan de la no aplicacion de la Ley de amnistia “inciden en la efectividad de la condena
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impuesta por una sentencia firme, por estar prevista la concesion de la amnistia como causa de
extincion de la responsabilidad penal, en el art. 130, 4 del Cdédigo Penal”. En tal medida, en el
control constitucional a realizar “se deberan tener en cuenta los criterios que derivan del
principio de legalidad sobre la interpretacion y aplicacion de la norma: prohibicion de
interpretacion extensiva y contraria al reo”, examinando la cuestion “desde la perspectiva del
derecho a la obtencion de una resolucion motivada y fundada en derecho, con el canon propio

del articulo 24”.

Se cita, en efecto, doctrina constitucional en la que se destaca que, cuando lo que estd en
juego son los valores superiores del ordenamiento juridico o los derechos fundamentales
sustantivos, el estdndar de control de motivacion de la resolucion es mas riguroso (STC
115/2024, de 23 de septiembre, FJ 2), asi como precedentes que examinan la “incongruencia
por error” y que consideran la posibilidad de que un error de planteamiento sustancial en la
aplicacion de la norma pueda calificarse de patente y, como tal, determinante de una quiebra

logica en el discurso juridico subsiguiente (STC 15/1999, de 22 de febrero, FJ 2).

La fiscal aduce que en los autos impugnados “se ha producido una desviacion del debate
propio de la aplicacion de la LO 1/2024, incurriendo en un error de enfoque que determina la
deficiencia de motivacioén”, porque conforme a su art. 9 debia pronunciarse sobre la aplicacién
de la ley “a los hechos que enjuici6”. La tipicidad penal de la conducta “es la premisa, no el
objeto de enjuiciamiento, que consiste en determinar si dicha ley es aplicable al caso. No existe
controversia acerca de que los hechos por los que fue condenada la recurrente reunian todos los
elementos tipicos, objetivos y subjetivos, de la malversacion, “sea en la modalidad comisiva de
administracion desleal, segun la sentencia, o como el «acto de apoderamiento con pleno encaje
en el art. 432.1 y 2 del CP» que efectud el auto de 13 de febrero 2023, en aplicacion de la
reforma legal de 2022”. El elemento distintivo para la obtencién de la amnistia es “si en la
conducta tipica ya definida, concurre o no el ‘propdsito de enriquecimiento’ definiendo la
propia ley como tal ‘el propdsito de obtener un beneficio personal de caracter patrimonial’,
elemento tendencial sobre el que no se pronuncian ni el auto de 1 de julio, ni el de 30 de
septiembre”. En los autos recurridos “no se encuentra un solo argumento de justificacion o
exclusion de la concurrencia del proposito de obtener un beneficio personal de cardcter

patrimonial, sino a justificar la concurrencia de su efectiva obtencion como elemento del tipo™.
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Se afirma que “[t]anto de los términos de la sentencia, como de las resoluciones
recurridas, queda definido que las actuaciones declaradas como constitutivas del delito de
malversacion estaban dirigidas a la financiacién de las consultas y, en general, del proceso
independentista, que es precisamente el ambito de aplicacion que proclama la propia LO
1/2024: ‘los actos cometidos con la intencion de convocar, promover o procurar la celebracion
de las consultas en Cataluria’, y que la precision tendencial del proposito de enriquecimiento se
ha introducido para diferenciar y no amnistiar los supuestos de corrupcion personal”. Se afiade
que “solo ese d&nimo tendencial puede dar sentido a la norma”, y que la interpretacion que hace
la Sala “conduce a una imposibilidad de aplicacion, que supone en la practica una
interpretacion ‘derogatoria’, que infringe infringe [sic] el articulo 24.1 CE, en la medida en que
no cabe tildar de razonable una motivacion judicial que conduce a no aplicar nunca una norma
cuando otra interpretaciéon permite una aplicacion ajustada a su tenor literal y conforme a las
exigencias constitucionales”. En consecuencia, “la ratio decidendi de las resoluciones se aparta
por completo de la légica -y por tanto del marco de razonabilidad- propia del objeto legal de su
decision, alcanzando una conclusion que no puede considerarse basada en ninguna de las
razones aducidas (STC 8/2004, FJ 9)”. Concluye de lo dicho que se ha vulnerado el derecho a

obtener una resolucién motivada y fundada en Derecho.

En lo que se refiere a la afectacion de los intereses financieros de la Union Europea, que
la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo utiliza como argumento complementario o de refuerzo
para denegar la aplicacion de la Ley de amnistia, conforme a su art. 2 e), la fiscal apunta que la
propia sentencia condenatoria reconocia que los acusados eran conscientes de la inviabilidad
juridica de un referéndum de autodeterminacién, que la proclamacion de independencia era
simbolica e ineficaz, que lo que se ofrecia a la ciudadania catalana como ejercicio del derecho a
decidir era el sefiuelo para una movilizacién que nunca desembocaria en la creaciéon de un
Estado soberano y que bajo el imaginario derecho de autodeterminacion lo que se ocultaba era
el deseo de los lideres politicos y asociativos de presionar al Gobierno de la Nacion para la
negociaciéon de una consulta popular. También se ponia de manifiesto la inidoneidad de las
conductas enjuiciadas para provocar una ruptura efectiva de la unidad politica y territorial de
Espaia y, con ello, de la Unidon Europea. La fiscal aprecia una falta de coherencia entre lo dicho
en la sentencia y la consideracion que se hace en las resoluciones impugnadas de que la
“desconexion existid”, siquiera sea fugazmente, “hasta el punto de que ‘/e/! debilitamiento de
la fortaleza territorial de Espania y de la propia Union Europea fue real’ y constituyd ‘una

amenaza grave’ para la estabilidad del presupuesto europeo”. Esta “insalvable contradiccion
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que impide la consideracion de las conclusiones como razonables™ lleva a la fiscal a considerar
que “la resolucion carece, también en este punto, de una motivacion adecuada exenta de error

patente, irrazonabilidad o arbitrariedad (art. 24.1 CE)”.

Sobre el principio de legalidad, la fiscal sostiene que, si bien es descartable su infraccion
“como vulneracion sustantiva, la aplicacion de la ley tiene efectos penales, como presupuesto
necesario para aplicar la causa de extincion de la responsabilidad penal (art. 130.4 CP)” y que el
principio de legalidad “quedaria indirectamente afectado en atencion a los criterios utilizados
para apreciar la integracion en el tipo de la malversacion de los conceptos de ‘enriquecimiento’
y ‘beneficio personal de cardcter patrimonial’. Es exigible, por lo tanto, una motivacion que
respete “el contenido constitucionalmente garantizado del derecho fundamental afectado,
ponderando adecuadamente los intereses en juego, en este caso, la previsibilidad de la
aplicacion de la ley a partir de unos hechos ya declarados probados y constitutivos del delito de
malversacion, la finalidad pretendida por la ley, tal y como se plasma en el preambulo, e
incluso plenamente identificada por la Sala de lo Penal, asi como la prohibiciéon de una
interpretacion extensiva in malam partem, por tanto, contraria al reo”. Las resoluciones
impugnadas “omiten toda consideracion de la existencia de un elemento tendencial para la
aplicacion de la amnistia y efectian una reelaboracion de los elementos del tipo penal, que
generan una interpretacion extensiva de la norma que resulta contraria al reo. No se encuentra
ningun elemento de ponderacién que tenga en cuenta las consecuencias sobre la responsabilidad
penal y los efectos del mantenimiento de las penas impuestas, sin examinar la posible
apreciacion de una interpretacion mas favorable para los destinatarios de la norma. En

consecuencia, cabe apreciar una vulneracion del art. 24.1 en relacion con el art. 25.1 de la CE”.

En relacion con la queja de vulneracion del derecho de participacion politica del art. 23
CE, la fiscal afirma que “la privacion de los derechos proviene de la imposicion de la pena de
inhabilitacion, impuesta en la sentencia condenatoria y mantenida en el auto de revision. No
son, por tanto, las resoluciones impugnadas las que constituyen el titulo habilitante de su
pérdida”. Trae a colacion la doctrina sentada sobre suspension condicional de las penas
privativas de libertad y su revocacion, en la que el derecho fundamental afectado es el derecho
a la tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE, que requiere una motivacion reforzada porque se ve
afectado un derecho fundamental sustantivo, que en tales casos es el derecho a la libertad
personal del art. 17 CE. Esta doctrina, trasladada al caso le lleva a afirmar que “[p]or tanto,

resulta una afectacion, que no vulneracion, del derecho a la participacion politica, por lo que se
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requiere que las resoluciones contengan una motivacion reforzada en la que se tengan en cuenta
las circunstancias concurrentes, asi como los principios y valores constitucionales implicados”.
Se afirma que las resoluciones judiciales impugnadas “no es que omitan una motivacion
reforzada, sino que carecen siquiera de toda menciéon a la limitacion del derecho a la
representacion politica de la demandante de amparo, de modo que la resolucion carece de una
motivacion suficiente”. Se ha omitido una respuesta adecuada a una de las pretensiones
formuladas por la demandante, “lo que constituye una incongruencia omisiva, que debe llevar a
la consideracion de la lesion del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, art. 24.1 CE,

en relacion con el derecho tutelado en el art. 23 CE”.

El escrito de alegaciones de la fiscal concluye diciendo que procede el otorgamiento del
amparo por “vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva, en la faceta de la obtencion de
una resolucion debidamente motivada y fundada en derecho, (art. 24.1 CE) que afecta a los
principios de legalidad penal (art. 25.1) y al derecho a la participacion politica (art. 23)”, y que
el efecto del amparo ha de ser, conforme a lo solicitado en la demanda, la declaracion de
nulidad de las resoluciones judiciales impugnadas, aunque con el efecto de “la retroaccion de
las actuaciones al momento del dictado de la primera de ellas para el dictado de otra resolucion
que resulte respetuosa con el derecho fundamental vulnerado”, citando como precedente a
considerar la STC 25/2018, de 5 de marzo, dictada en un supuesto de denegacion de aplicacion

de la prescripcién como causa de extincion de la responsabilidad criminal.

21. Las representaciones procesales de don Jordi Turull i Negre, don Josep Rull i Andreu

y don Lluis Puig Gordi no han presentado alegaciones.

22. Por providencia de fecha 30 de septiembre de 2026 se sefialo el dia 6 de octubre de

dicho afo para la deliberacion y votacion de la presente sentencia

I1. Fundamentos juridicos

1. Objeto del recurso y posicion de las partes

La demandante de amparo impugna los autos de 1 de julio y 30 de septiembre de 2024,

dictados por la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo en la causa especial nam. 20907-2017,
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por vulnerar sus derechos a la legalidad penal (art. 25.1 CE), a la tutela judicial efectiva sin
indefension (art. 24.1 CE) y a la participacion politica (art. 23.2 CE), al haber rehusado la Sala
aplicar la amnistia al delito de malversacion mediante una interpretacion inmotivada e
irrazonable de dos causas de exclusion previstas en la LO 1/2024. Aduce que se trata de una
interpretacion extensiva y contraria a reo, que incluso ha excedido el ambito de las atribuciones
jurisdiccionales de la Sala. Sostiene que estos vicios provienen de que la Sala ha considerado
que el “beneficio personal de cardcter patrimonial” al que se refiere la ley en su art. 1.4 puede
abarcar casos, como el suyo, en los que no ha habido un incremento del patrimonio personal de
quien realizo el acto de disposicion constitutivo de malversacion, asi como de haber estimado
que resultaron afectados los intereses financieros de la Union Europea [art. 2 €) LOA], porque
existio un riesgo potencial de secesion de Catalufia que la propia sentencia condenatoria
descarto. Por otra parte, el supuesto beneficio personal de caracter patrimonial y la supuesta
afectacion de los intereses financieros de la Union Europea son cuestiones que no fueron objeto
de acusacion y debate procesal, ni se recogieron en la sentencia de condena, por lo que la
demandante no pudo defenderse de las mismas. También aduce que esta interpretacion busca
impedir la participacion politica de la recurrente y del resto de los miembros del Govern

condenados por delito de malversacion.

La representacion procesal de dona Clara Ponsati i Obiols apoya la estimacion del
recurso de amparo. Alega que las resoluciones judiciales impugnadas han hecho una
interpretacion de la Ley de amnistia imprevisible y contraria a su espiritu, y que se ha generado
indefension en la recurrente porque se establece un dnimo de lucro y una afectacion de los
intereses financieros de la Union Europea que no fueron debatidos en el juicio oral ni incluidos
en la sentencia. Considera, asimismo, que el objetivo perseguido en los autos impugnados es
neutralizar politicamente a la demandante, por lo que se habria vulnerado su derecho de

participacion politica.

El partido politico Vox interesa su desestimacion porque considera que las resoluciones
judiciales impugnadas son legitima expresion del ejercicio de la funcion jurisdiccional (art. 117

CE) y no han incurrido en ninglin exceso en la interpretacion de la ley nacional y europea.

El abogado del Estado interesa su estimacion por entender que se ha producido una
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva de la demandante (art. 24.1 CE) porque los

autos impugnados incurrieron en una interpretacion no motivada e irrazonable de la ley. Afirma
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que la apreciacion de este motivo hace innecesario valorar la posible vulneracion de los

derechos garantizados en los arts. 23 y 25 CE.

La fiscal ante el Tribunal Constitucional interesa también su estimacion por vulneracion
del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) en relacion con los derechos a la legalidad
penal (art. 25.1 CE) y de participacion politica (art. 23 CE). Aduce que la Sala ha incurrido en
incongruencia por error porque en lugar de examinar si los hechos en los que se funda la
condena por delito de malversacion cumplen los presupuestos de aplicacion de la Ley de
amnistia, se ha dedicado a efectuar una “revaloracion” del tipo penal, dejando sin respuesta la
verdadera pretension. Sostiene que la no aplicacion de la Ley de amnistia tiene efectos penales
por lo que es aplicable la prohibicién de la interpretacion extensiva y contraria a reo. La
malversacion en la que incurrio la recurrente entra en el ambito de aplicacion de la Ley de
amnistia porque estaba dirigida a la financiacion de las consultas y, en general, del proceso
independentista, y no supuso enriquecimiento personal, por lo que la Sala incurri6 en una
interpretacion derogatoria, carente de razonabilidad. En lo que se refiere a la afectacion de los
intereses financieros de la Union Europea, la fiscal recuerda que la sentencia condenatoria
reconocid la inviabilidad de la declaracion de independencia y la inidoneidad de los actos
enjuiciados para provocar una ruptura efectiva de la unidad politica y territorial del Estado, por
lo que las resoluciones judiciales impugnadas incurren en contradiccion insalvable, y por lo
tanto en irrazonabilidad, al afirmar que hubo desconexidn, aunque fuera fugaz, y una amenaza

grave para la estabilidad del presupuesto europeo.

2. Consideraciones constitucionales y de Derecho de la Union Europea sobre la Ley de

amnistia

A) El recurso de amparo impugna dos autos de la Sala Segunda del Tribunal Supremo
que descartan la aplicacion de la Ley de amnistia a los hechos constitutivos de un delito de
malversacion de caudales publicos por los que fue condenada la recurrente en la sentencia de la
misma Sala de lo Penal nuim. 459/2019, de 14 de octubre, por entender que no quedan

abarcados por la mencionada Ley.

El Tribunal ha tenido ocasion repetida de examinar la constitucionalidad de la Ley de
amnistia al resolver los recursos y cuestiones de inconstitucionalidad que han impugnado o

suscitado dudas tanto frente a la totalidad de la norma como respecto a diversos preceptos de la
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misma (SSTC 137/2025, de 26 de junio; 164 y 165/2025, de 8 de octubre; 176, 177, 178, 179,
180, 181 y 182/2025, de 20 de noviembre; 185/2025, de 2 de diciembre; 192/2025, de 16 de
diciembre; 10/2026, de 27 de enero; 18 y 19/2026, de 25 de febrero; 25 y 26/2026, de 12 de
marzo; 43/2026, de 9 de junio; 54/2026, de 8 de julio, y 58/2026, de 21 de julio; asi como
AATC 6 y 7/2026, de 27 de enero). En esos pronunciamientos, entre los que destaca la
primigenia STC 137/2025, se caracteriza la amnistia y se abordan los retos constitucionales que

plantea la institucion en general y la Ley Orgéanica 1/2024 en particular.

La citada STC 137/2025 parte de que la amnistia “supone excepcionar retroactivamente
la aplicacion de una norma punitiva y eliminar, total o parcialmente, respecto de aquellos a
quienes beneficia, la responsabilidad de caracter represivo que se derive de la comision de ese
ilicito” [FJ 3.2.1.a)]. Advierte reiteradamente que se trata de una institucion excepcional y de un
fendmeno complejo que se enmarca en el ejercicio de la potestad legislativa de las Cortes
Generales (art. 66.2 CE), siempre en los limites que derivan de la Constitucion, singularmente

los que proceden de los arts. 9.3 y 14 CE.

Por sus implicaciones para delimitar las quejas y enjuiciar las resoluciones impugnadas
en el presente proceso constitucional, varias consideraciones recogidas en la STC 137/2025

merecen ser explicitadas a partir de ese encuadramiento general.

a) En la medida en que el acto de amnistiar “tiene como objeto excepcionar con caracter
retroactivo la aplicacion de normas punitivas, tanto en lo que se refiere a la posibilidad de ser
juzgado por la comision de los hechos ilicitos que tales normas tipifican, como a la de extinguir,
total o parcialmente, las condenas a las que su aplicacion ha dado lugar [...] solo puede ser
adoptado por el legislador, pues solo el Parlamento, en ejercicio de su potestad legislativa,

puede excepcionar la ley” [FJ 3.2.1.a)].

En el marco del Estado democratico de Derecho, “del que la separacion de poderes y el
sometimiento de los jueces al imperio de la ley constituye uno de sus pilares basicos, la
creacion de esta corresponde al Poder Legislativo, de forma que su funcidon tiene una
legitimacion democratica, mientras que los tribunales tienen como cometido el ejercicio de la
funcion jurisdiccional (art. 117 CE), derivando su legitimacion, en consecuencia, de la
aplicacion de la ley creada por el Parlamento™. Asi, “[1]a funcion del juez es juzgar y ejecutar lo

juzgado (art. 117.3 CE) y esta funcion ha de efectuarse con pleno sometimiento a la
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Constitucion y al ordenamiento juridico (art. 9.1 CE) o, en particular, ‘al imperio de la ley’ (art.
117.1 CE)”. En el diseio constitucional, “el legislador, con respeto a la Constitucion, define el
alcance y las condiciones del ejercicio jurisdiccional tanto en su vertiente material como
procesal. La exclusividad judicial coexiste, de este modo, con la potestad legislativa de

configuracion del proceso” (FJ 4.2).

En particular, al legislador “incumbe configurar la politica punitiva y determinar qué
hechos han de considerarse punibles, la consecuencia represiva que su comision conlleva, asi
como las excepciones que tales previsiones pueden tener” (FJ 4.3). Una ley de amnistia no
declara la existencia de inocentes o culpables, ni cuestiona la declaracion de culpabilidad
realizada por los tribunales, sino que “redefine el caracter punible de hechos cometidos en el
pasado”. En consecuencia, “no puede verse afectada la reserva de jurisdiccion, porque el
Parlamento no estd reemplazando a los tribunales en la determinacion de la culpabilidad sino
estableciendo, por motivos extrajuridicos, que los actos amnistiados, se hayan juzgado o no,
careceran, en todo o en parte, de las consecuencias punitivas que, con caracter general, se

derivan de ellos” (FJ 4.4).

b) El contenido material mas caracteristico de una amnistia radica en modificar
(retrospectivamente) el régimen aplicativo de leyes penales para excepcionarlas (FFJJ 5.2 y
5.3.2). Incide de forma decisiva, por tanto, en la responsabilidad penal de todas aquellas
personas comprendidas en su d&mbito de aplicacion y, con ello, condiciona que se verifique o
mantenga la grave afectacion que suponen las normas penales para los intereses mas relevantes,
elemento que conduce a que se atribuya su creacion al Parlamento, como 6rgano que representa
la voluntad popular. Hay que recordar que el imperio de la ley opera en el ambito penal “como
garantia de los bienes juridicos de los ciudadanos y como limite de la actuacion de los jueces y

magistrados (art. 117.1 CE)” (FJ 5.3.1).

Sin embargo, “[f]rente a la actuacion legislativa penal ordinaria, la prevision de una
amnistia no deroga precepto penal alguno [...]. No despenaliza las conductas punibles, ni
modifica su descripcion tipica o elimina o introduce elementos determinantes de la punibilidad
con proyeccion hacia el futuro [...]. Sus efectos se proyectan a conductas pasadas,
excepcionando retrospectivamente la aplicacion a un determinado ambito material, subjetivo y

temporal de normas penales o sancionadoras que continiian vigentes2(FJ 13.3.3).
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c¢) Los problemas de constitucionalidad que suscitan las relevantes diferencias de
tratamiento que introduce una amnistia y la afectacion a la congruencia del ordenamiento que
supone se situan ante todo en el marco de los arts. 9.3 y 14 CE. La constitucionalidad de la
medida se vincula, ademas de a su origen legislativo, a que tenga como presupuesto una
situacion excepcional, a que se ofrezca una explicacion racional de la decision de apartarse de
la valoracion general de la conducta como punible y a que supere el juicio de igualdad. El
analisis de la Ley de amnistia de 2024 desde tales exigencias que efectua la STC 137/2025

puede sintetizarse como sigue:

(1) La Ley de amnistia responde a una situacion excepcional que el ordenamiento no
puede resolver con los instrumentos ordinarios. El Tribunal reconoce como tal situacién “la
escalada del proceso secesionista catalan”, afirmando que “[1]os hechos vividos en ese periodo
constituyen un supuesto paradigmatico de lo que significa una crisis politico constitucional, en
la medida en que se cuestionaba la supremacia de la Constitucion y la unidad del Estado,
ademds de la integridad del sujeto politico de la soberania, el pueblo espafiol, la forma de
Estado y de gobierno”. Destaca que fue necesaria la intervencion del Tribunal Constitucional en
defensa de la Constitucion, al que se atribuyeron potestades ejecutivas para garantizar el
cumplimiento de sus resoluciones, asi como la posterior apertura de procesos penales y
sancionadores, algunos de ellos atn en tramite, y, en general, que “esta crisis constitucional
generd una profunda fractura social en Catalufia, 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 Cataluiia y en el resto de Espania” (FJ 6.3).

(1) La Ley de amnistia cuenta con una explicacion razonable de motivos en el
preambulo que identifica el fin constitucional al que responde, “buscar una mejora de la
convivencia y de la cohesion social, asi como una integracion de las diversas sensibilidades
politicas, para superar, como objetivo de interés general, las tensiones sociales y politicas

generadas con el denominado proceso independentista en Catalufia” (FJ 7.3.2).

(i) La diferenciacion que introduce el legislador entre aquellos que han cometido
determinados delitos en el contexto delimitado en el art. 1.1 de la Ley y quienes los han
cometido fuera de dicho contexto, debe someterse al filtro de la clausula general de igualdad del
art. 14 CE, que demanda una justificacion objetiva y razonable en lo referido a su causa,

finalidad y efectos.
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Por lo que se refiere a la causa, reitera que no puede considerarse arbitrario apelar a que
“el proceso politico de creacion de un pretendido estado catalan independiente -el llamado
‘procés’- ha supuesto una de las mayores crisis que ha tenido que enfrentar nuestra democracia
constitucional, tanto desde la perspectiva social como institucional” [FJ 8.3.3.a)]. Tampoco
puede reputarse ilegitima “la finalidad del legislador de favorecer la reconciliacidon y conseguir,
con ello, que el conflicto politico subyacente se encauce a través del didlogo™ a la que apela el
preambulo de la norma [FJ 8.3.3.b)]; ni irrazonable que “la amnistia puede contribuir a la
finalidad indicada, pues, en efecto, la exencion de responsabilidad de quienes realizaron actos
ilicitos en el contexto del proceso independentista puede considerarse un medio idoneo para

eliminar -o al menos rebajar-, un particular foco de enfrentamiento social” [FJ 8.3.3.c)]

En el disefio de las medidas, el Tribunal aprecié que identificar el &mbito objetivo con
todo tipo de conductas, tanto favorables como contrarias a la secesion de Catalufia o a la
celebracion de las consultas inconstitucionales de 9 de noviembre de 2014 y 1 de octubre de
2017, resulta coherente con los fines de reconciliacién y favorecimiento del didlogo politico
alegados como justificativos de la renuncia al ejercicio del ius puniendi [FJ 8.3.4.a)]. Esa
conclusion se extiende a la inclusion de los lideres politicos del proceso independentista, ya que
la amnistia de todos los que participaron en el proceso independentista busca razonablemente
“finalizar la ejecucion de las condenas y los procesos judiciales relacionados con un proceso
que ha generado tension en toda la sociedad catalana y desafeccion hacia las instituciones
estatales, para superar el conflicto politico y generar un contexto social e institucional de
estabilidad y concordia”. Excluir a los lideres politicos, “podria dificultar ese objetivo”, siendo
lo decisivo no tanto “como pueden recibir, individualmente, la amnistia sus concretos
beneficiarios -ni siquiera quienes actuaron como lideres-, sino el efecto general que la amnistia
puede tener sobre el conjunto de la poblacion catalana. Desde esa Optica, no es irrazonable
pensar que un amplio sector de la poblacion seguiria percibiendo la continuacion de los
procesos penales contra los lideres del movimiento independentista como un importante factor

de tension” (FJ 13.2.2).

Asimismo, aprecia la conexion entre el disefio de la medida y su finalidad y la ausencia
de una manifiesta desproporcion al fijar los efectos exoneradores de responsabilidad, en tanto se
salvaguardan los derechos resarcitorios individuales [FJ 8.3.4.b)], y en la delimitacién del

ambito material. Al fijar los ilicitos comprendidos, “el legislador trata de acotar el ambito de
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aplicacion de la amnistia, y con ello el trato mas favorable que reciben sus beneficiarios: (i) a
infracciones que entran dentro de su poder de disposicion -excluyendo las afectadas por el
Derecho internacional humanitario o las que atentan contra intereses de la Unién- y (ii) a
infracciones que no revisten una gravedad manifiestamente desproporcionada en relacion con el
proposito de la amnistia” [FJ 8.3.4.c)]. Del mismo modo estima que, al fijar el ambito temporal,
la norma acude a unas fechas y a la prevision de un efecto retrospectivo vinculados a las
consultas inconstitucionales de 2014 y 2017, por lo que cuentan “con una explicacion que no

puede considerarse irrazonable” [FJ 8.3.4.d)].

Por el contrario, el Tribunal aprecia que el legislador incurrid en un tratamiento
desigualitario contrario al art. 14 CE al concretar las conductas amnistiables en los distintos
apartados del art. 1.1 de un modo que practicamente deja fuera los actos contrarios al proceso y
las consultas, indicando que a tales actuaciones le son aplicables las disposiciones de la ley
[FFJJ 8.3.4.a) y 8.3.5]. Del mismo modo resulta inconstitucional la posibilidad de asignar un
efecto prospectivo a la amnistia que se sigue de la clausula del parrafo segundo del art. 1.3, que
ademas de carecer de conexion suficiente con la razon justificativa de la amnistia, cuestiona la

dinamica misma de la institucion [FFJJ 8.3.4.d) y 8.3.5)].

B) El Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE), en su formacion de Gran Sala,
ha dictado dos resoluciones que responden a las cuestiones que, al amparo del art. 267 TFUE, le
han sido elevadas en sendos procedimientos nacionales en los que pendia la aplicacion de la
Ley de amnistia: la sentencia de 16 de julio de 2026, dictada en el asunto C-523/24, en virtud de
remision efectuada por el Tribunal de Cuentas en procedimiento de reintegro por alcance (ocho
cuestiones) y la sentencia de la misma fecha, dictada en el asunto C-666/24, en virtud de
remision efectuada por la Seccion Tercera de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional en
procedimiento penal incoado por delitos de terrorismo, que se halla en fase intermedia (nueve

cuestiones).

El TIUE ha hecho en ambos pronunciamientos consideraciones sobre la amnistia y la
ley que la aplica que resultan absolutamente concordantes con la doctrina sentada por este

tribunal en los procedimientos de control de constitucionalidad mas arriba resefiados.

Asi, dice el TJUE que “la aprobacion de una ley de amnistia se incluye en principio en

la prerrogativa de que dispone cada Estado miembro, en especial en aras de un objetivo de




TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

39

reconciliacion nacional o en la bisqueda de un compromiso politico, de no enjuiciar ciertos
hechos determinados, incluso constitutivos de delitos graves, pudiendo concebirse la amnistia
concedida de esa manera como un instrumento adecuado para apaciguar un conflicto politico o
social mayor” (C-666/24, § 66). “[L]a adopcion y la revocacion de una amnistia son
competencia de los Estados miembros”, aunque, “en el ejercicio de esta competencia, estan
obligados a cumplir las obligaciones que para ellos se derivan del Derecho de la Unién” (C-

666/24, § 58).

Partiendo de ese presupuesto, subraya que “los Estados miembros son libres de
determinar las condiciones, en particular las de naturaleza procesal, en que se aplica una
amnistia aprobada en aras del interés general”, lo que “[pJor su propia naturaleza, estas
condiciones se apartan de las normas juridicas ordinarias, por cuanto la amnistia tiene
generalmente por finalidad impedir o detener procedimientos y, en caso de que ya se haya
impuesto una condena, poner fin a su ejecucion”. La obligacion de los 6rganos jurisdiccionales
nacionales de dictar una resolucion de extincion de la responsabilidad es “consustancial al
principio mismo de la amnistia”. De modo que “[c]uando se determina que las conductas en
cuestion estan comprendidas en el &mbito de aplicacion de la amnistia, el 6rgano jurisdiccional
que conoce del asunto debe concluir este con una resolucion de extincion de la responsabilidad
(...) Lo mismo cabe decir de la obligacion, no acompanada de sanciones, de concluir el asunto

en un plazo de dos meses” (C-523/24, §§ 117, 118 y 119).

También establece que “[e]l legislador nacional estd facultado para imponer a los
organos jurisdiccionales nacionales la obligacion de poner fin a los procedimientos que estén
tramitandose ante ellos en las condiciones previstas en una ley de amnistia” y que “la
determinacion de la concreta regulacion de la aplicacion de una ley de amnistia requiere
decisiones politicas que son propias de los Estados miembros, por cuanto implica ponderar

intereses divergentes a partir de apreciaciones multiples” (C-523/24, §§ 120y 121).

Rechaza que los principios de igualdad de trato y no discriminacién (arts. 20y 21 de la
Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea) se vean afectados por la Ley de
amnistia, porque no se cumple el presupuesto de la comparabilidad de las situaciones: “en el
marco de una ley de amnistia como la LOA, que tiene como finalidad expresa favorecer la

reconciliacion politica en el exclusivo contexto de un movimiento politico particular, no puede



rific

40

considerarse que los delitos cometidos en este contexto y los delitos cometidos en otros

contextos correspondan con situaciones comparables” (C-666/24, §§ 85 y 86).

Respecto de sus exigencias procesales, en particular, las de plazo y tramite de audiencia
contenidas en sus arts. 10.2 y 13.3, tomando en consideracién la naturaleza y caracteristicas de
la ley, asi como “su objeto y alcance, circunscritos a la resolucion de un conflicto politico en
torno al proceso independentista catalan”, no pueden generar “problemas de tal envergadura
que presenten caracter sistémico”, porque “no pueden comprometer el buen funcionamiento del
sistema judicial nacional poniendo en peligro la capacidad del Estado miembro de que se trata
para ofrecer vias de recurso suficientes a los justiciables en los ambitos cubiertos por el

Derecho de la Union” (exigencias inherentes al art. 19.1 TUE) (C-523/24, §§ 123 y 124).

También ha declarado, en términos claros e inequivocos, que art. 325.1 TFUE (que
establece la obligacion de perseguir el fraude) no se aplica al riesgo de secesion de una parte del
territorio de un Estado miembro pues “no puede apreciarse que los intereses financieros de la
Unién se vean afectados por el mero hecho de la disminucién de la RNB [renta nacional
basica]”. La disminucion de la contribucion nacional al presupuesto de la Union que pudiera
producirse seria meramente el “corolario del hecho de que el territorio en cuestion deja de estar
sujeto a los Tratados y de contribuir financieramente a la aplicacion de estos y no se beneficia

de las medidas de apoyo contempladas en dichos Tratados™ (C-523/2024, §§ 97 a 99).

3. Delimitacion de las quejas

El recurso de amparo invoca separadamente la vulneracion de los derechos
fundamentales a la legalidad penal (art. 25.1 CE), a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), al
proceso equitativo (art. 24.2 CE) y de participacion en los asuntos publicos (art. 23.2 CE).

Se nos pide al amparo de dicha invocacion examinar la supuesta falta de adecuacion
constitucional de las razones expresadas en los autos impugnados para rehusar a la actora el
beneficio de la amnistia. El distinto alcance y contenido de los derechos invocados hace preciso
perfilar el encuadre iusfundamental de las quejas formuladas en la demanda, que, por las
razones que a continuacion se refieren, ataiien fundamentalmente al derecho a la tutela judicial
efectiva (art. 24.1 CE), aunque sin poder ignorar su intima conexidn, en este caso, con el

derecho a la legalidad penal (art. 25.1 CE) al derivarse de las decisiones judiciales impugnadas
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consecuencias de indudable relevancia penal, que se proyectan a su vez sobre derechos
fundamentales sustantivos como el derecho de participacion y representacion politica (art. 23

CE).

a) Debe recordarse en primer lugar que es doctrina reiterada de este Tribunal que el
canon de razonabilidad que impone el art. 25.1 CE es mas exigente que el que, por norma
general, caracteriza al derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), razén por la cual, en la
aplicacion judicial del tipo sancionador, el examen de la lesion del derecho fundamental a la
legalidad sancionadora lleva siempre implicito el escrutinio de la razonabilidad de la
motivacion empleada por el o6rgano judicial, convirtiéndose, por ello, el art. 25.1 CE en
parametro unico de constitucionalidad (SSTC 2/2015, de 19 de enero, FJ §; 219/2016, de 19 de
diciembre, FJ 3 iii), y 51/2025, de 26 de febrero, FJ 1). Este criterio no es miméticamente
trasladable, sin embargo, a un recurso de amparo como el presente, centrado en la falta de
razonabilidad de unas resoluciones judiciales que interpretan y aplican varios preceptos de una

ley de amnistia.

Como se ha expuesto en el anterior fundamento, la STC 137/2025, FJ 5.3.2 b), al
verificar el juicio abstracto de constitucionalidad de la Ley de amnistia desde la perspectiva del
art. 25.1 CE, rechazd los motivos de inconstitucionalidad que aducian que la ley era
inconciliable con las exigencias de dicho derecho fundamental, argumentando que existe una
diferencia entre la prevision de una amnistia y la actuacion legislativa penal ordinaria, incluida
la despenalizadora, que estriba en la falta de vocacion de ordenacion de conductas pro futuro
caracteristica de la ley penal ordinaria. Una ley de amnistia se limita a suprimir
retrospectivamente los efectos juridicos de una norma penal previa cuya validez y vigencia no
cuestiona y su finalidad es intervenir respecto a hechos pasados y la responsabilidad penal que
generaron. No constituye, por tanto, un presupuesto o elemento conformador de la
responsabilidad penal al tiempo de cometerse los hechos al que se proyecte la exigencia de

previsibilidad, en los mismos términos que define el contenido del art. 25.1 CE.

Dicho esto, la aplicacion judicial de la ley de amnistia plantea, precisamente por su
naturaleza y funcién de exoneracion de conductas objeto previo de incriminacion o condena,
exigencias constitucionales distintas, que se focalizan en el ambito de proteccion del art. 24.1
CE, cuando de lo que se trata es de juzgar el rigor motivacional de las resoluciones judiciales

sometidas a escrutinio de este Tribunal. La amnistia constituye una causa de extincidon de la



42

responsabilidad criminal, reconocida ya con alcance general en el art. 130.1.4° CP, por lo que
una interpretacion extensiva de las causas de exclusion de su aplicacion, contraria a la finalidad
de la norma, puede significar un ensanchamiento del &mbito de lo punible, lo que conecta el
derecho fundamental reconocido en el art. 24.1 CE con el principio de legalidad penal del art.
25.1 CE, y disuade de toda pretension de reducir el control de la motivacion de las resoluciones
judiciales a un mero canon externo de razonabilidad que se desentienda de los efectos penales
derivados de estas decisiones, efectos que a su vez pueden incidir o afectar a derechos
fundamentales sustantivos como la libertad (art. 17.1 CE) o el acceso a los cargos publicos (art.

23.2 CE).

El ministerio fiscal afirma en su escrito de alegaciones que aunque la queja de la
demandante de amparo no se puede encuadrar en la vulneracion del principio de legalidad penal
del art. 25.1 CE, los efectos que se derivan de la no aplicacion de la Ley de amnistia “inciden en
la efectividad de la condena impuesta por una sentencia firme, por estar prevista la concesion de
la amnistia como causa de extincidon de la responsabilidad penal, en el art. 130, 4 del Cddigo
Penal”, por lo que, examinando la cuestion “desde la perspectiva del derecho a la obtencion de
una resolucion motivada y fundada en derecho, con el canon propio del articulo 24”, en el
control constitucional a realizar “se deberan tener en cuenta los criterios que derivan del
principio de legalidad sobre la interpretacion y aplicacion de la norma: prohibicion de

interpretacion extensiva y contraria al reo”.

En definitiva, la interpretacion y aplicacion de la Ley de amnistia no se halla sometida a
las exigencias de razonabilidad propias del art. 25.1 CE, sino a las del art. 24.1 CE, sin perjuicio
de que los efectos de relevancia penal que se derivan de las resoluciones judiciales que la
interpretan y aplican determine, dada la intima conexidn existente entre ambos derechos en

estos supuestos, que les sea exigible un particular rigor motivacional.

b) La vulneracion de los derechos a la tutela judicial efectiva sin indefension y al
proceso justo (art. 24.1 y 2 CE) se vincula en la demanda, con el apoyo de la Sra. Ponsati i
Obiols, a la falta de debate en el acto de juicio oral respecto del beneficio personal patrimonial
que la demandante hubiera podido obtener de la realizacion de la conducta punible y de la
afectacion de los intereses financieros de la Union Europea que se hubiera seguido de la misma.
Tal debate, que se refiere a los presupuestos aplicativos de la Ley de amnistia, no podia tener

lugar, por razones obvias, antes de su entrada en vigor, y, de hecho, se abri6é el mismo dia,
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mediante el traslado a las partes en virtud de providencia de Sala de 11 de junio de 2024, que
confiri6 tramite de audiencia para que alegaran lo que estimaran procedente sobre los efectos de

la ley sobre los hechos delictivos objeto de condena.

Comoquiera que la demanda no denuncia que en dicha fase procesal se cometiera
ninguna irregularidad susceptible de generar indefension, la impugnacion debe ser rechazada
con caracter liminar por ausencia de la necesaria carga alegatoria, pues “[u]no de los requisitos
de la demanda de amparo es la aportacion de una argumentacion suficiente sobre la pretension
que se formula y la causa petendi en la que se sustenta (art. 49.1 LOTC) [...] sin que le
corresponda a este tribunal reconstruir de oficio las demandas, suplir los razonamientos de las
partes, ni suscitar la eventual existencia de los motivos relevantes para el amparo fuera de la via

prevista en el art. 84 LOTC” [por todas, STC 90/2024, de 17 de junio, FJ 2, A, a)].

c¢) En lo que se refiere a la alegada vulneracion del art. 23.2 CE, hay que tener en cuenta
que su privacion es consecuencia directa de la realizacion del contenido de la pena de doce afios
de inhabilitacion absoluta que le fue impuesta a la actora en la STS 459/2019, de 14 de octubre,
condena en la que este Tribunal no aprecid vulneracion de derechos fundamentales; y que la
pena se mantuvo en el ATS 20107/2023, de 13 de febrero, de revision de sentencia. La anterior
constatacion no obsta para reconocer que el derecho se ve concernido o afectado por la decision
de no amnistiar el delito de malversacion, lo que ha de influir necesariamente en el rigor
exigible en el control de la garantia del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), ya
que el rechazo de la amnistia permite mantener la vigencia de una condena que, por su propio
contenido, supone la privacion de bienes juridicos protegidos constitucionalmente [mutatis
mutandis, SSTC 68/2001, de 17 de marzo, FJ 6.a), o 226/2015, de 2 de noviembre, FJ 4, con

ulteriores referencias].

De acuerdo con lo sefialado, el enjuiciamiento de la (no) aplicacion de la amnistia a los
hechos que fundaron la condena de la recurrente como autora de un delito de malversacion se
realizara desde los pardmetros del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en relacién
con los derechos de acceso a las funciones y cargos publicos (art. 23.2 CE) y a la legalidad

penal (art. 25.1 CE).

4. El derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) como derecho a obtener una

resolucion judicial motivada y fundada en Derecho
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a) El derecho a la tutela judicial efectiva que garantiza el art. 24.1 CE confiere a las
partes procesales, en lo que ahora interesa, el derecho a recibir de los 6rganos judiciales una
respuesta a sus pretensiones que, salvo que concurra causa legal de inadmision, se pronuncie
sobre el fondo del asunto mediante el dictado de una resolucién congruente, motivada y
fundada en Derecho, no incursa en arbitrariedad, irrazonabilidad o error patente (por todas, STC

48/2024, de 8 de abril, FJ 3).

La exigencia de que las resoluciones judiciales estén motivadas y fundadas en Derecho
entronca directamente “con el principio del Estado democratico de Derecho (art. 1.1 CE) y con
el caracter vinculante que para Jueces y Magistrados tiene la Ley, a cuyo imperio estan
sometidos en el ejercicio de su potestad jurisdiccional (art. 117.3 CE; SSTC 24/1990, de 16 de
febrero, FJ 4; 108/2001, de 23 de abril, FJ 2; 35/2002, de 11 de febrero, FJ 3)” (STC 119/2003,
de 16 de junio, FJ 3). En otras palabras, el deber constitucional de motivar las resoluciones
judiciales “expresa la relacion de vinculacion del Juez con la Ley y con el sistema de fuentes
del Derecho dimanante de la Constituciéon” (STC 13/1987, de 5 de febrero, FJ 3) y se cohonesta
“con una concepcion de la legitimidad de la funcidn jurisdiccional sustentada esencialmente en
el caracter vinculante que para todo 6rgano jurisdiccional tienen la ley y la Constitucion”, cuya
razon ultima “reside en la interdiccion de la arbitrariedad y, por tanto, en la necesidad de
evidenciar que el fallo de la resoluciéon no es un simple y arbitrario acto de voluntad del
juzgador, sino una decision razonada en términos de Derecho” (STC 46/2022, de 24 de marzo,

FJ 13.3).

b) El deber de motivar las resoluciones judiciales es también, desde otra perspectiva,
“un derecho de los intervinientes en el proceso, que forma parte del derecho fundamental a la
tutela judicial efectiva proclamado en el art. 24.1 CE, el cual Gnicamente se satisface si la
resolucion judicial, de modo explicito o implicito, contiene los elementos de juicio suficientes
para que el destinatario y eventualmente los organos encargados de revisar sus decisiones
puedan conocer cuéles han sido los criterios juridicos determinantes de la decision”, de modo
que “constituye una garantia esencial para el justiciable, mediante la cual es posible comprobar
que la decision judicial es consecuencia de la aplicacion razonada del Ordenamiento juridico y

no el fruto de la arbitrariedad” [STC 119/2003, de 16 de junio, FJ 3].
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El derecho a obtener una resolucion judicial motivada en Derecho “[s]upone, en primer
lugar, que la resolucion ha de estar suficientemente motivada, es decir, contener los elementos y
razones de juicio que permitan conocer cudles han sido los criterios juridicos que fundamentan
la decision; y en segundo lugar, que la motivacion debe contener una fundamentacion en
Derecho, lo que conlleva la garantia de que la decision no sea consecuencia de una aplicacion
arbitraria de la legalidad, ni resulte manifiestamente irrazonable, incursa en un error patente o
en una evidente contradiccion entre los fundamentos juridicos, o entre éstos y el fallo, ya que,
en tal caso, la aplicacion de la legalidad seria tan s6lo una mera apariencia (SSTC 147/1999, de
4 de agosto, FJ 3; 25/2000, de 31 de enero, FJ 2; 87/2000,de 27 de marzo, FJ 3; 82/2001, de 26
de marzo, FJ 2; 221/2001, de 31 de octubre, FJ 6; 55/2003, de 24 de marzo, FJ 6; 223/2005, de
12 de septiembre, FJ 3; y 276/2006, de 25 de septiembre, FJ 2, entre otras muchas)” [STC
64/2010, de 18 de octubre, FJ 3]. No es suficiente “la [mera] consignacion en el
pronunciamiento judicial de unos razonamientos tildados de ‘juridicos’ si su lectura y examen
ponen de manifiesto posteriormente que éstos son contradictorios, irrazonables o carecen de un

sentido 16gico” (STC 159/1989, de 6 de octubre, FJ 6).

c) La exigencia constitucional de que las resoluciones judiciales para satisfacer el
derecho a la tutela judicial efectiva han de estar razonadas y fundadas en Derecho conlleva la
posibilidad de que este Tribunal, si es requerido para ello, pueda, y aun deba, examinar su
motivacion a fin de verificar no so6lo su mera existencia, sino también su carencia de

arbitrariedad o irrazonabilidad.

En el ejercicio de su jurisdiccion de amparo, este Tribunal “no s6lo deberd comprobar si
existe motivacion, sino también, si la existente es o no suficiente para considerar satisfecho el
derecho constitucional de las partes”, juicio que ha de realizar “atendiendo no sélo al contenido
de la resolucion judicial considerada en si misma, sino también dentro del contexto global del
proceso, atendiendo al conjunto de actuaciones y decisiones que, precediéndola, han
conformado el debate procesal”. Es decir, ha de valorar “todas las circunstancias concurrentes
que singularicen el caso concreto tanto las que estén presentes, expresa o implicitamente en la
propia resolucion recurrida, como las que, no estandolo, constan en el proceso” (STC 122/1991,
de 3 de junio, FJ 2; en el mismo sentido, STC 119/2003, de 16 de junio, FJ 3). En su examen
debe tener en consideracion que “la mayor efectividad que merecen los derechos fundamentales
obliga a utilizar, en esa indagacion de la suficiencia de la motivacion criterios materiales que

impidan aceptar como validas meras apariencias de motivacion que, por su significado
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puramente formalista, frustren la real efectividad del derecho a la motivacién” (STC 122/1991,

de 3 de junio, FJ 2).

Ahora bien, “la seleccién e interpretacion de la norma aplicable corresponde en
exclusiva a los dorganos judiciales y el control del Tribunal Constitucional ha de limitarse a
aquellos supuestos en los que la resolucion judicial sea manifiestamente infundada, arbitraria,
irrazonada o irrazonable o fruto de un error patente, supuestos €stos que hemos llegado a
denominar de simple apariencia del ejercicio de la Justicia (SSTC 148/1994, de 12 de mayo, FJ
2;2/1997, de 22 de abril, FJ 2; 147/1999, de 4 de agosto, FJ 3; 109/2000, de 5 de mayo, FJ 2)”
(STC 169/2004, de 6 de octubre, FJ 7).

Asi, la tacha extrema de arbitrariedad supone “que la resolucion judicial impugnada no
sea expresion de auténtica justicia sino mera apariencia de la misma, lo que implica la negacion
radical de la tutela judicial. Existe arbitrariedad, en este sentido, cuando, aun constatada la
existencia formal de una argumentacion, la resolucion resulta fruto del mero voluntarismo
judicial o expresa un proceso deductivo irracional o absurdo (SSTC 160/1997, de 2 de octubre,
FJ 7; 82/2002, de 22 de abril, FJ 7)” [STC 125/2004, de 19 de julio, FJ 4]. En este sentido, “no
cabe reputar como fundadas en Derecho aquellas decisiones judiciales en la que este Tribunal
compruebe que parten de premisas inexistentes o patentemente errdneas, o que siguen un
desarrollo argumental que incurre en quiebras logicas de tal magnitud que las conclusiones
alcanzadas no pueden considerarse basadas en ninguna de las razones aducidas en la resolucion
(por todas, SSTC 214/1999, de 29 de noviembre, FJ 4; 223/2002, de 25 de noviembre, FJ 6;
20/2004, de 23 de febrero, FJ 6; y 177/2007, de 23 de julio, FJ 4)” (STC 134/2008, de 27 de
octubre, FJ 2).

d) Finalmente, también resulta oportuno recordar que, cuando lo que esta en juego es la
aplicacion de instituciones que tienen relevancia juridico-penal, el estandar a que se sujetan las
exigencias derivadas del deber de motivacion es mas riguroso, dados los derechos e intereses en
juego (SSTC 163/2002, de 16 de septiembre, FJ 2, y 226/2015, de 2 de noviembre, FJ 4, en
relacidon con los beneficios penitenciarios). Desde esta perspectiva reforzada, este Tribunal ha
insistido, en particular, en que la interpretacion judicial esté presidida por la ratio legis o el fin
de proteccion de la norma y en que la exteriorizacion del razonamiento judicial permita apreciar

un nexo de coherencia entre la decision adoptada, la norma que le sirve de fundamento y los
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fines que justifican la institucion en cuestion [entre otras, en la STC 68/2001, de 17 de marzo,

FJ 6 a), en relacion con la prescripcion].

Asi las cosas, como ya se ha indicado [vid. supra FFJJ 2 y 3], la Ley de amnistia
despliega indudablemente sus efectos en la esfera juridico-penal. Siendo la amnistia una causa
de extincion de la responsabilidad criminal, dado que su aplicacion tiene efecto indirecto o
reflejo no so6lo sobre la libertad (art. 17.1 CE), sino sobre otros derechos e intereses de
relevancia constitucional, el deber de motivacion de las decisiones judiciales que se pronuncian
sobre la aplicacion de la Ley de amnistia queda sujeto a las exigencias de motivacion reforzada
antes expuestas. Todo ello implica que la interpretacion judicial deba estar presidida por la ratio
legis o el fin de proteccion de la norma, lo que obliga a que la decision judicial contenga una
argumentacion que sea respetuosa con los fines perseguidos por la institucion de la amnistia,
esto es, que guarde un nexo de coherencia con la norma que le sirve de fundamento -la Ley de
amnistia- y con los fines que justifican la existencia de la amnistia como causa extintiva de la
responsabilidad penal. E implica igualmente, en consideracion a los efectos penales que se
siguen de dichas decisiones, la prohibicion de interpretar de manera extensiva y contraria a la
orientacion de la norma las excepciones que la ley ha previsto para la exoneracion de los delitos

que en principio estdn comprendidos en su ambito de aplicacion.

5. Enjuiciamiento de las resoluciones impugnadas: sobre la concurrencia de un
“proposito de enriquecimiento” [art. 1.1 a) y b) de la Ley de amnistia] o de “obtener un

beneficio personal de cardcter patrimonial” (art. 1.4 de la Ley de amnistia)

El auto de 1 de julio de 2024, confirmado en stplica por el auto de 30 de septiembre de
2024, rehtsa a la demandante la aplicacion de la Ley de amnistia, en lo que se refiere a la
condena por el delito de malversacion de caudales publicos, por incurrir en sendos motivos de
excepcion establecidos en la propia ley: haber obtenido un enriquecimiento personal de caracter
patrimonial [articulo 1.1, a) y b), y 4] y haber afectado a los intereses financieros de la Union

Europea [art. 2 ¢)].

La demandante cuestiona la aplicacion que la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo ha

realizado de ambas excepciones. Comenzaremos el andlisis por la primera de ellas.
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a) El auto de 1 de julio de 2024 sintetiza el relato de hechos probados de la sentencia
459/2019, de 14 de octubre, en el que se describe de manera minuciosa la toma de decisiones
concertada por parte de los cuatro consellers de la Generalitat de Catalufia condenados por
delito de malversacion de caudales publicos (la actora y los Sres. Junqueras, Romeva y Turull),
que se concretaron en diversas actividades y resoluciones tendentes a la consecucion de la
secesion o independencia de Catalufia, entre las que se encuentra el destino de una relevante
cantidad de dinero publico para la celebracion del referéndum ilegal de 1 de octubre de 2017. El
Decreto 140/2017, de 6 de septiembre, de normas complementarias para la realizacion del
Referéndum de Autodeterminacion de Cataluia, contenia las previsiones sobre administracion
electoral y la cobertura de esos gastos, que fueron inicialmente asumidos por la Presidencia de
la Generalitat, el Departamento de Exterior, el Departamento de Vicepresidencia y Economia y
los Departamentos de Trabajo (del que era titular la demandante de amparo), Salud y Cultura. Y
mediante Acuerdo del Gobierno de la Generalitat de fecha 7 de septiembre de 2017, se autorizo
a los diferentes departamentos para que realizaran las acciones y contrataciones necesarias para

la realizacion del referéndum (FD 5).

El auto afirma que el beneficio personal obtenido por los cuatro condenados ‘“es
inobjetable si se tiene en cuenta que todos ellos incurrieron en una responsabilidad contable de
la que, conforme a los arts. 38.1 y 49.1 de la LO 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de
Cuentas, se deriva una obligacion de indemnizar que ha generado, como consecuencia
inmediata, un crédito a favor del Estado por el importe de los fondos publicos malversados”
(FD 2.1.1). La deuda generada frente al Estado “so6lo seria posible por la existencia de un
beneficio personal de caricter patrimonial obtenido por una conducta dolosa, ejecutada en
detrimento de las cuentas publicas, y que engroso el patrimonio de los condenados en el
importe que estd siendo reclamado por el Tribunal de Cuentas, coincidente con la cuantia que
aquéllos ahorraron al no afectar a su propio patrimonio” (FD 6.1). Llega a la misma conclusion
“a partir de la interpretacion de los conceptos de animo de lucro, enriquecimiento y beneficio
personal”, porque “los acusados coadyuvaron al proceso independentista que lideraban con
fondos publicos puestos al servicio de un interés politico, compartido por muchos

conciudadanos, pero que hizo innecesario la aportacion de dinero propio” (FD 2.1.1).

La Sala considera que los enunciados de la ley relativos a la proyeccion de la amnistia
en los delitos de malversacion [articulo 1.1, a) y b) y 4] conducen al rechazo de su aplicacion.

El proposito inicial del legislador era, ciertamente, amnistiar todos los delitos de malversacion
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que se hubieran cometido con la finalidad de financiar el referéndum inconstitucional de 1 de
octubre de 2017 y, en general, el proceso de independencia en Cataluna: “[l]Ja voluntad del
legislador es inequivoca, a saber, amnistiar todos los actos determinantes de responsabilidad
penal ejecutados en la franja temporal que discurre entre el 1 de noviembre de 2011 y el 13 de
noviembre de 2023, y que fueron ejecutados «...em el contexto del denominado proceso
independentista catalan» (art. 1.1). Este es el incuestionable mandato del legislador que, a su

vez, se ve reforzado por el extenso preambulo que abre el contenido de la nueva norma” (FD 2).

A pesar de lo cual, se nos dice, la ley, rectamente interpretada, impide la amnistia de
estos delitos de malversacién porque, sin necesidad de anteponer “una jurisprudencia sobre el
concepto de &nimo de lucro, consolidada desde los albores del derecho codificado, a la voluntad
politica de amnistiar los hechos que fueron enjuiciados por la Sala”, lo que determina la
exclusion del delito de malversacion de caudales publicos del ambito aplicativo de la Ley de
amnistia “es la imposibilidad de entender que los condenados por aplicar fondos publicos -no
los propios- a los gastos del procés no obtuvieron ningin «beneficio personal de caracter
patrimonial»”; de modo que “[e]l rechazo al archivo definitivo de la ejecutoria tiene que ver
con la propia voluntad de la ley, que ha querido, mediante la redaccion del art. 1.4, excluir de su
ambito a quienes obtuvieron un beneficio personal de caracter patrimonial” (FD 7.1); “[l]a
lectura del art. 1.4 de la Ley de Amnistia y su aplicacion a los hechos que fueron enjuiciados en
la sentencia 459/2019 ponen de manifiesto que los Sres. Junqueras, Romeva, Turull y la Sra.

Bassa obtuvieron un beneficio personal de caracter patrimonial” (FD 7.3).

No obstante, también se dice que el art. 1.4 de la Ley de amnistia desconoce la
jurisprudencia que interpreta los conceptos de enriquecimiento y &nimo de lucro en los delitos
patrimoniales, y altera la configuracion tipica del delito de malversacion para dejar impunes una
parte de ellos: “El legislador ha estimado necesario abrir un paréntesis a cien afios de
jurisprudencia y hacerlo para unos hechos y unos protagonistas muy concretos. Un paréntesis
que volvera a cerrarse para todos los demas ciudadanos que han sido condenados por un delito
de la misma naturaleza”; “descompone el delito de malversacion para bendecir aquellos actos
dilapidadores del patrimonio publico que no hayan implicado un beneficio personal” (FD
6.2.3); restringe el concepto de enriquecimiento “mediante la exclusion de todas aquellas
acciones de apoderamiento o distraccion que, dirigidas a lograr la independencia de Catalufia,

no hayan estado filtradas por [sic] «...por el proposito de obtener un beneficio personal de
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cardcter patrimonial»”; “descompone y fragmenta la tipicidad del delito previsto en el art. 432

del CP. Crea una malversacion ad hoc que no considera punible” (FJ 7.2).

El auto de 30 de septiembre de 2024, resolutorio del recurso de suplica, confirma los
razonamientos del auto impugnado, apuntando que la voluntad “inicial” del legislador muté
durante la tramitacion parlamentaria de la proposicion de ley, en el segundo dictamen de la
Comision de Justicia del Congreso de los Diputados, de modo que los cambios que se hicieron
en el articulo 1.1 a) y b) y 4, en relacion con los delitos de malversacion, buscaron precisamente
excluir de la amnistia estos delitos cuando hubieran supuesto enriquecimiento, y que este
cambio se hizo con ocasion de la recomendacion de la Comision de Venecia de que se reforzase
el nexo de causalidad de estos delitos con la finalidad secesionista, pese a que la Comision de
Venecia no veia inconveniente en que la amnistia abarcase formas de malversaciéon con
enriquecimiento. Sostiene esta interpretacion como “la Unica que permite aplicar en toda su
extension y hacer conciliable la voluntad del legislador y la voluntad de la ley expresada en el

texto de la norma”.

b) El recurso de amparo cuestiona la interpretacion que la Sala Segunda del Tribunal
Supremo ha hecho del articulo 1.1 a) y b) y 4 y que le ha llevado a denegar la aplicacion de la
amnistia a la actora por el delito de malversacion. El andlisis de este motivo de impugnacién
aconseja empezar reproduciendo el contenido relevante del art. 1 de la Ley de amnistia,

definitorio de su ambito objetivo, que en su apartado 1 dice:

“Quedan amnistiados los siguientes actos determinantes de responsabilidad penal,
administrativa o contable, ejecutados en el marco de las consultas celebradas en Catalufia el 9
de noviembre de 2014 y el 1 de octubre de 2017, de su preparaciéon o de sus consecuencias,
siempre que hubieren sido realizados entre los dias 1 de noviembre de 2011 y 13 de noviembre
de 2023, asi como las siguientes acciones ejecutadas entre estas fechas en el contexto del
denominado proceso independentista catalan, aunque no se encuentren relacionadas con las

referidas consultas o hayan sido realizadas con posterioridad a su respectiva celebracion”.

La letra a) de este apartado incorpora a la amnistia “[l]Jos actos cometidos con la
intencion de reivindicar, promover o procurar la secesion o independencia de Cataluiia, asi

como los que hubieran contribuido a la consecucién de tales propdsitos.
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En todo caso, se entenderan comprendidos en este supuesto los actos tipificados como
delitos de usurpacion de funciones publicas o de malversacion, unicamente cuando estén
dirigidos a financiar, sufragar o facilitar la realizacion de cualesquiera de las conductas
descritas en el primer parrafo de esta letra, directamente o a través de cualquier entidad publica
o privada, siempre que no haya existido propdsito de enriquecimiento, asi como cualquier otro

acto tipificado como delito que tuviere idéntica finalidad (...)”.

La letra b) del mismo apartado incluye igualmente “[IJos actos cometidos con la
intencion de convocar, promover o procurar la celebracion de las consultas que tuvieron lugar
en Cataluna el 9 de noviembre de 2014 y el 1 de octubre de 2017 por quien careciera de
competencias para ello o cuya convocatoria o celebracion haya sido declarada ilicita, asi como

aquellos que hubieran contribuido a su consecucion.

En todo caso, se entenderan comprendidos en este supuesto los actos tipificados como
delitos de usurpacion de funciones publicas o de malversacién, unicamente cuando estén
dirigidos a financiar, sufragar o facilitar la realizacion de cualesquiera de las conductas
descritas en el parrafo anterior, siempre que no haya existido propdsito de enriquecimiento, asi

como cualquier otro acto tipificado como delito que tuviere idéntica finalidad”.

El apartado 4 del articulo 1 de la Ley de amnistia dispone, por su parte, lo siguiente:
“No se considerara enriquecimiento la aplicacion de fondos publicos a las finalidades previstas
en los apartados a) y b) cuando, independientemente de su adecuacion al ordenamiento juridico,

no haya tenido el propdsito de obtener un beneficio personal de caracter patrimonial”.

Como vemos, el articulo 1.1 a) y b) supedita la amnistia de los delitos de malversacion
de caudales publicos al cumplimiento de una doble condicion: la primera, que la conducta
susceptible de ser amnistiada se preordene a la financiacion de las consultas ilegales o de los
actos de secesion de Catalufia producidos en su ambito objetivo de aplicacion, elemento
tendencial que refleja un moévil ajeno a la descripcion tipica del delito de malversacion; la
segunda, que no exista un propoésito de enriquecimiento personal, proposito innecesario para la
realizacion del tipo, como reconoce el ATS 20107/2023, de 13 de febrero, citado en el propio
auto resolutorio de la suplica. Ambas condiciones son, por lo tanto, externas a la configuracion
normativa del tipo y, por el contexto general de la ley en la que se insertan, y del propio

precepto en el que se recogen, conforman el criterio de deslinde que la norma ha elegido para
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separar las malversaciones amnistiables de las no amnistiables. El art. 1.4 completa estos
enunciados al disponer, a sensu contrario, que constituye una forma de enriquecimiento
obstativo de la amnistia la aplicacion de fondos publicos a los fines de la secesion de Catalufia
cuando haya existido “el propdsito de obtener un beneficio personal de caracter patrimonial”.
Con ello, emite un mandato de exclusiéon de las conductas que por su proposito final hayan
debilitado o roto su nexo causal con los fines secesionistas abarcados en el &mbito material de
la ley. La conclusion anterior es, como se razonara a continuacion, la inica conciliable no sélo
con las reglas de la logica y del sentido comun, sino también con una interpretacion de la Ley

de amnistia que atienda a su espiritu y finalidad, asi como a su propia génesis.

c¢) La demandante de amparo fue condenada por un delito de malversacion de caudales
publicos del art. 432 CP, por una conducta consistente en el empleo de los fondos piblicos que
tenia a su disposicion para la realizaciobn de un acto de naturaleza ilicita, como fue la
convocatoria y desarrollo del referéndum de 1 de octubre de 2017, asi como para favorecer el
proceso secesionista desarrollado en Catalufia. En los autos recurridos, la Sala no cuestiona que
la recurrente fuera condenada por un delito de malversacion dirigido a “financiar, sufragar o
facilitar la realizacion de cualesquiera conductas descritas” en los apartados a) y b) del art. 1.1
de la Ley de amnistia, dentro del propio marco temporal que la propia norma establece. Es
decir, la Sala reconoce que en la conducta por la que fue condenada la actora concurren los
presupuestos objetivos y temporales que determinarian su encaje dentro del ambito de

aplicacion de la Ley de amnistia.

No cuestionandose que la conducta de la demandante quedara encuadrada dentro del
marco objetivo y temporal de aplicacion de la Ley de amnistia, el debate quedo circunscrito a si
le era de aplicacion la excepcion condensada en las cldusulas “siempre que no haya existido
proposito de enriquecimiento” [arts. 1.1 a) y b)] y que “no haya tenido el propdsito de obtener
un beneficio personal de cardcter patrimonial” (art. 1.4), como asi apreciaron finalmente las
resoluciones impugnadas en amparo, que justificaron la denegacion del perdéon en la

concurrencia de la referida excepcion.

d) Como ya se indico, en tanto la aplicacion de la amnistia tiene efectos penales, que, a
su vez, inciden en derechos fundamentales sustantivos, como la libertad (art. 17.1 CE) o la
participacion y representacion politica (art. 23 CE), la constitucionalidad de las decisiones

tomadas al respecto por los oOrganos judiciales trasciende el canon de control externo de
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razonabilidad. Conviene reiterar, en concreto, que las excepciones establecidas en la Ley de
amnistia para los casos comprendidos, en principio, en su marco de aplicacion, demandan, por
la propia naturaleza y finalidad de la ley, en tanto que establece una causa de extincion de la
responsabilidad criminal, un control de adecuacién constitucional de la motivacion de las

decisiones judiciales que las apliquen que procede condensar ahora en un doble parametro:

(1) Su interpretacion debe adecuarse siempre al espiritu y finalidad de ley en las que se

insertan.

(i1) No es admisible una interpretacion extensiva que desconozca el debido nexo de
coherencia con la norma que las contempla, pues ello implica un ensanchamiento del &mbito de
lo punible incompatible con las exigencias del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva
del art. 24.1 CE en conexidn con el derecho a la legalidad penal del art. 25.1 CE y, en un caso
como el presente, en el que la decision es determinante del mantenimiento o levantamiento de
una pena de inhabilitacion absoluta, del derecho de acceso a los empleos o cargos publicos (art.

23.2 CE).

e) A la luz de estos parametros, este Tribunal se ve obligado a emitir un juicio adverso
sobre la adecuacidon constitucional de la motivacion de los autos de la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo que denegaron a la actora la amnistia del delito de malversacion por razon de

enriquecimiento. Los motivos son los siguientes:

(1) En primer lugar, es cierto que la redaccion final de los preceptos aplicados es
tributaria, en buena medida, como indican las resoluciones judiciales recurridas, de
determinadas recomendaciones efectuadas por la Comision de Venecia en el informe que
aprobaria en su sesion plenaria de 15-16 de marzo de 2024, en las que sugeria establecer “un
nexo causal mas estrecho entre ‘las consultas celebradas en Catalufia el 9 de noviembre de 2014
y el 1 de octubre de 2017, de su preparacion o de sus consecuencias’ y determinados actos de
malversacion y corrupcion que justificara la aplicacion de la amnistia a estos ultimos”,
afiadiendo, ademads, que “una mayor vinculacion con los hechos deberia ser la principal pauta

de interpretacion del derecho material” (§ 102).

No hay motivo alguno para poner en entredicho que la redaccion del articulo 1.1, a) y

b), y 4 de la Ley de amnistia responde, asi, al propésito de delimitar de manera mas precisa el
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nexo causal entre los delitos de malversacion incluidos dentro del ambito de aplicacion de la
Ley de amnistia y los fines del proceso secesionista de Catalufia, acogiendo, de este modo, la

sugerencia que hizo dicho organismo.

Esta conexion causal entre los supuestos amnistiables de desvio de fondos publicos y los
fines del proceso independentista queda, ademas, explicitada en el propio preambulo de la ley,
donde se dice que “(d)e acuerdo con las directrices de la Comisiéon de Venecia, se ha
establecido una definicion precisa y detallada para los actos susceptibles de ser amnistiados”
que resulta, a juicio del legislador, “crucial, en particular, al abordar los delitos de
malversacion, diferenciando claramente entre las acciones que pueden ser amnistiadas y los
actos de corrupcion, a los que no es aplicable tal medida”. En esta linea, se puntualiza que “sélo
los actos de malversacion dirigidos a los fines mencionados en la ley pueden acogerse a ella”,
asi como que “solo podran beneficiarse de la amnistia aquellos actos en que los fondos publicos
se destinaron a la preparacion, realizacion y consecuencias de las consultas del 9 de noviembre
de 2014 y el referéndum del 1 de octubre de 2017, asi como los que se destinaron a reivindicar,
promover o procurar la independencia de Cataluna”. En suma, la interpretacion de los arts. 1.1
y 1.4 de la Ley de amnistia, a la luz de lo expuesto en el predmbulo, conduce inexorablemente a
la conclusion de que la finalidad de la norma es excluir del ambito de aplicacion de la Ley de
amnistia la desviacion de fondos publicos efectuada con fines de corrupcion personal y no con

el objetivo de coadyuvar al cumplimiento de los fines del proceso independentista.

Esta conexion causal entre los delitos de malversacion amnistiables y los hechos del
procés ya ha sido reconocida por este Tribunal en la STC 165/2025, de 8 de octubre, FJ 8 ¢). En
ella advertimos que “los arts. 1.1, apartados a) y b), y 1.4, que son los que propiamente
consideran amnistiable el delito de malversacion ‘siempre que no haya existido propdsito de
enriquecimiento’ o, sensu contrario, excluyen del ambito de aplicacion material de la Ley de
amnistia los delitos de malversacion cuando en su comision hubiera habido ‘propdsito de

299

enriquecimiento’” no plantean un problema de constitucionalidad, pues “el hecho de que el
Codigo penal no describa el tipo penal de malversacion aludiendo al elemento subjetivo o
intencional recogido en la Ley de amnistia no impide que el legislador orgdnico pueda
incorporarlo al delimitar las conductas amparadas por la misma. A este respecto, es preciso
recordar que ‘los preceptos del Codigo penal no son canon de constitucionalidad y el legislador

299

no tiene, por tanto, que ajustarse a ellos necesariamente (...)’”. Y también indicamos que la

regla de exclusion que establecen los arts. 1.1, a) y b) y 1.4 de la Ley de amnistia “parte de la
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necesaria vinculacion entre la amnistia y el denominado procés independentista, dejando fuera

otros hechos ajenos al mismo”.

Pues bien, las resoluciones judiciales recurridas eluden este elemento tendencial o nexo
causal recogido en la Ley de Amnistia e interpretan, en un sentido claramente expansivo,
opuesto a la finalidad de la norma y contrario al reo, el alcance de la excepcion del propdsito de
enriquecimiento. La Sala concluye que dicha excepcion debe aplicarse a las autoridades o
funcionarios publicos que, como la demandante de amparo, usaron las facultades de disposicion
que tenian sobre los caudales publicos para financiar su propdsito secesionista, porque
obtuvieron una ventaja patrimonial cifrada en el ahorro de expensas propias, quedando fuera de

la exclusion unicamente quienes se limitaron a ejecutar el gasto de forma subalterna.

Para llegar a esa conclusion, la Sala se ve obligada a identificar la nocion de
enriquecimiento, que el art. 1.4 de la Ley de amnistia refiere a la concreta conducta de
malversacion sobre la que ha de verificarse el juicio de aplicabilidad de la amnistia, con una

nocion de provecho que seria inherente al tipo penal de la malversacion.

El art. 1.4 enuncia, en efecto, una nociéon de enriquecimiento que opera como posible
factor de desconexion causal de la conducta malversadora respecto de los fines del proceso
independentista en Catalufia que responde, sin ningin género de dudas, a preservar la razon
ultima de la ley “tendente a paliar los efectos del meritado proceso y a conseguir una mayor paz
ciudadana, mediante la reduccion de las sanciones impuestas 0 a imponer como consecuencia
de aquellos acontecimientos” (STC 137/2025, FJ 7.3.2). Configura, en definitiva, una nocioén
autobnoma de enriquecimiento a los solos efectos de delimitar el alcance de la amnistia. En
contra del parecer de la Sala, es una norma que no modifica la configuracion tipica del delito de
malversacion del art. 432 CP, ni pretende contrarrestar décadas de jurisprudencia interpretativa
del 4&nimo de lucro en los delitos patrimoniales, por la sencilla razon de que no es ese el objeto y
finalidad de la ley en la que se inserta, que “[n]Jo despenaliza las conductas punibles, ni
modifica su descripcion tipica o elimina o introduce elementos determinantes de la punibilidad
con proyeccion hacia el futuro; no busca ejercer una funciéon motivadora de la conducta de los
ciudadanos. Se limita a suprimir los efectos juridicos de la aplicacion de unas normas cuya
validez y vigencia no cuestiona. Sus efectos se proyectan a conductas pasadas, excepcionando
retrospectivamente la aplicacion a un determinado d&mbito material, subjetivo y temporal de

normas penales o sancionadoras que contintian vigentes” [STC 137/2025, FJ 5.3.2 b)].
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Que la Ley de amnistia acufia un concepto auténomo de enriquecimiento y que no
pretende alterar la definicion del tipo de malversacion del Codigo Penal, se desprende, por lo
demas, sin dificultades de la propia redaccion del art. 1.4, que incluye dentro del ambito de
aplicacion de la Ley de amnistia la aplicacion de fondos publicos a los fines previstos en los
apartados a) y b) del art. 1.1 “independientemente de su adecuacion al ordenamiento juridico”.
Esto es, la Ley de amnistia se proyecta deliberadamente sobre conductas que, al tiempo de
realizarse, cumplian todos los elementos del tipo penal de malversacion, por lo que no resulta
razonable que la exclusion de la amnistia se haga depender, precisamente, de uno de los
elementos que integran el tipo, que es a lo que conduce la interpretacion alcanzada por la Sala

en las resoluciones recurridas.

(i1) Lo expuesto evidencia asimismo la contradiccion interna del razonamiento de la Sala
pues, aunque reconoce que la amnistia del delito de malversacion “se hace depender de un
elemento intencional” (FD 2.1.4) y, més adelante, llega a afirmar que “el legislador ha
considerado oportuno (...) rectificar una linea jurisprudencial mas que centenaria en lo que ha
de entenderse por animo de lucro” (FD 7.2), reconduce toda su interpretacion sobre la nocion
del proposito de enriquecimiento a los conceptos de animo de lucro y de enriquecimiento
propios del tipo del delito de malversacion del art. 432 CP y de la jurisprudencia que lo
interpreta. Resulta contradictorio asumir, como lo hacen las resoluciones recurridas, aunque sea
partiendo de una premisa erronea, que “el legislador ha abierto un paréntesis a cien afos de
jurisprudencia” al “restringir el concepto de enriquecimiento” para, acto seguido, proceder a
efectuar una interpretacion de dicho concepto que lo identifica, sin mas, como los elementos del
tipo penal. Equiparacion que se hace aun mas patente cuando el ATS de 1 de julio de 2024
concluye que “en eso consiste el a&nimo de lucro, el enriquecimiento, y, por supuesto, el
beneficio personal de caracter patrimonial que opera como elemento excluyente de la amnistia”

(FD 7.3).

Dicho de otro modo, en el incidente dirigido a decidir acerca de la aplicacion de la Ley
de amnistia a la demandante de amparo no se discutia que su conducta fuera constitutiva de un
delito de malversacion de caudales publicos del art. 432 CP, en la medida en que quedaron
realizados en ella la totalidad de los elementos objetivos y subjetivos del correspondiente tipo
de injusto, entre los que se encuentra el de haber obrado con dnimo de lucro, pues, de no haber

concurrido este elemento subjetivo, no hubiera existido condena que amnistiar. Sin embargo, es
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precisamente la concurrencia de ese elemento el que opera, a juicio de la Sala, como factor

excluyente del perdon que la ley otorga.

Este planteamiento revela una falta de coherencia entre lo que es objeto de razonado
estudio y analisis en los autos impugnados, las nociones de enriquecimiento y &nimo de lucro
como elementos constitutivos del delito de malversacion, cuya concurrencia, en realidad, no se
cuestiona, y lo que constituia la cuestion a dirimir en el incidente abierto en la pieza ejecutoria,
que consistia en juzgar si en la conducta de la actora concurria la excepcion contemplada en los

art. 1.1 a) yb) y 1.4 de la Ley de amnistia y que impedia otorgar la exoneracion pretendida.

(ii1) Finalmente, la interpretacion de la ley auspiciada por la Sala conduce a una drastica
contraccion de las posibilidades de aplicacion de la amnistia a los delitos de malversacion de
caudales publicos cometidos para sufragar las consultas y el proceso independentista en
Catalufa, manifiestamente contraria al espiritu y finalidad de la ley que se interpreta. No se
trata, como se afirma por la propia Sala, de una interpretacion estricta de la Ley de amnistia,
derivada de su supuesto caracter de ley excepcional, sino de una reduccion teleologica en tanto
que excluye casos comprendidos en el nucleo de la norma. Este criterio hermenéutico puede ser
legitimo cuando los casos que se excluyen por el intérprete o aplicador son aquellos en los que
no concurre el fundamento material (felos) de la ley, es decir, cuando afecta inicamente a los
casos que no permiten realizar la finalidad perseguida por la misma. Este Tribunal ha dicho que
“deben tenerse muy presentes los limites que delimitan una interpretacion estricta o restrictiva
de lo que, como figura inversa a la de la analogia, habria de concebirse ya como
una reduccion teleoldgica de la ley, caracterizada por excluir del marco de aplicacion del
precepto supuestos incardinables de modo indudable en su nucleo semantico”, lo que puede
representar una vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (vid. SSTC 237/2005, de 26
de septiembre, FJ 3, y 227/2007, de 22 de octubre, FJ 5, en relacién con el acceso a la

jurisdiccion universal).

La decision de la Sala opera en un sentido distinto, al excluir supuestos sin hacer
consideracion alguna sobre su idoneidad para realizar los fines de la ley, siendo la finalidad un
elemento esencial cuando se trata de la aplicacion de normas con efectos penales, y, en
particular, un elemento determinante de la constitucionalidad de la propia Ley de amnistia.
Dicha exclusion se justifica ademas en la falta de congruencia de la excepcion de

enriquecimiento prevista en la Ley de amnistia con la configuracion tipica del delito de
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malversacion, es decir, no por lo que la norma dice, sino por lo que la Sala entiende que deberia

haber dicho.

Este resultado excede de los limites de la interpretacion estricta de la Ley al incurrir en
la ruptura que supone atenerse a un concepto de enriquecimiento que no es el establecido en el
articulo 1.1 a) y b) y 4 de la ley, para expulsar de su ambito de aplicacion supuestos de
malversacion que estan comprendidos en su tenor literal y que son idoneos para realizar su fin
ultimo de pacificacion del conflicto social e institucional generado por el proceso secesionista

en Cataluna.

En suma, las resoluciones judiciales impugnadas consideran que la disposicion de
fondos publicos para la celebracion del referéndum ilegal del 1 de octubre de 2017 que la actora
realizd, de manera colegiada con los restantes miembros del ejecutivo autonomico que han sido
condenados o investigados por delito de malversacidon, no debe beneficiarse de la amnistia en
tanto que supuso un enriquecimiento personal en forma de ahorro. Para alcanzar esa conclusion
la interpretacion adoptada por la Sala conduce a privar de relevancia a la distincién que hace la
ley entre conductas malversadoras en funcidn del especifico propoésito que las guie, reducir a la
irrelevancia el nexo entre la conducta malversadora y los actos del proceso independentista y
atenerse a una linea argumental en la que resulta indiferente la idoneidad de la medida para la
realizacion del fin ultimo de la ley, que no es otro que el apaciguamiento del conflicto generado

por el proceso independentista en Cataluia.

En atencion a lo expuesto, este Tribunal concluye que las resoluciones judiciales
recurridas no sélo han incurrido en una interpretacion impredecible de los preceptos aplicables,
sino que, ademas, al apartarse de la finalidad de la Ley de amnistia, no han mantenido el nexo
de coherencia necesario entre la decision adoptada, la norma que le sirve de fundamento y los
fines que justifican la institucién de la amnistia. Han vulnerado, en consecuencia, el derecho a
la tutela judicial efectiva de la demandante de amparo (art. 24.1 CE), en su vertiente de derecho

a obtener una resolucién motivada y fundada en Derecho, en conexion con el art. 25.1 CE.

6. Enjuiciamiento de las resoluciones impugnadas: sobre la afectacion de los intereses

financieros de la Union Europea [art. 2 e)]
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a) La Sala declara que la malversacion cometida por la demandante de amparo tampoco
puede ser exonerada por mandato del art. 2 e) de la Ley de amnistia, porque el delito se puso al
servicio de un proceso de secesion territorial de Catalufia que, aunque no llegd a culminar,
podria haber tenido otro desenlace, con incidencia en los intereses financieros de la Union
Europea. Esto se expone en el auto de 1 de julio de 2024 como argumento de refuerzo al

enriquecimiento personal como causa de denegacion de la amnistia.

El art. 2, titulado exclusiones, dice: “En todo caso, quedan excluidos de la aplicacion de
la amnistia prevista en el articulo 1: (...) e) Los actos tipificados como delitos que afectaran a

los intereses financieros de la Unién Europea”.

La Sala reconoce de entrada que “el relato de hechos probados no permite afirmar un
enlace contable entre las partidas malversadas y los eventuales fondos procedentes, por uno u
otro concepto, de ayudas europeas”. Aunque dice a continuacidon que “esos intereses financieros
de la Unién Europea se contemplan tanto desde el momento del ingreso como desde el
momento del gasto”, como se desprende de la Directiva 2017/1371 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 5 de julio de 2017. Considera que existid “una afectacion potencial del
presupuesto de la Unidon Europea” que conecta con el hecho declarado probado en la sentencia
de que el Presidente de la Generalitat comparecio el 10 de octubre de 2017 ante el Pleno del
Parlament, dio cuenta del resultado de la votacion y “[m]anifestd entonces que ‘acataba el
mandato del pueblo de Catalufa para convertirla en un Estado independiente en forma de
republica’, proclamacion que dejé inmediatamente sin efecto para iniciar un proceso de
didlogo”. De este hecho concluye que existié una desconexion, “aunque durara solo unos pocos
segundos”, lo que “encerrd un grave peligro de afectacion de los intereses financieros a los que

a2

se refiere el art. 2 e) de la Ley de Amnistia” por las consecuencias que “para el presupuesto de
la Unidon Europea -formado entre otras aportaciones por una proporcion de la renta nacional
bruta de cada pais, en funcion de su nivel de riqueza, y un porcentaje sobre la recaudacion del
IVA de cada Estado- podia llegar a representar la descomposicion territorial de Espafia y la
consiguiente ruptura de los limites territoriales y politicos de la Unidon” (auto de 1 de julio de

2024, FD 8.2).

A continuacion, argumenta que la coherencia de lo afirmado no se debilita por el dato
“de que el ultimo apartado del relato de hechos probados de nuestra sentencia atribuya a los

condenados el pleno conocimiento de la inviabilidad juridica de un referéndum de
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autodeterminacion que se presentaba como la via para la construccion de la Republica de
Catalufia”. A su parecer, la solemne declaracion institucional de independencia de Catalufia se
apoyaba en un marco juridico “todo lo inestable que se quiera, pero que fue capaz de generar
una expectativa, seguida de una decepcion colectiva por parte de aquellos ciudadanos que
habian luchado ilusionadamente por ese objetivo, que pudo tener otro desenlace distinto al que
finalmente impuso el portavoz de la declaracion institucional de independencia”. Afiade que
“[e]l debilitamiento de la fortaleza territorial de Espafa y de la propia Union Europea fue real”
y que “[e]s indiferente que no se alcanzase el objetivo a estos efectos” porque “[e]s la
potencialidad para lesionar intereses financieros lo que excluye las conductas del beneficio, no
la efectiva lesion”. Sefiala que los gastos descritos con minuciosidad en la sentencia nam.
459/2019, de 14 de octubre, “estuvieron tendencialmente dirigidos a hacer posible la consulta
popular del 1 de octubre, a cuyo resultado positivo las leyes de Transitoriedad Juridica y
Fundacional de la Republica y del Referéndum de Autodeterminacion, vinculaban la
declaracion de independencia y la constitucion de la Republica Catalana”. Algunas de las
partidas malversadas “se pusieron al servicio de un evidente riesgo de ruptura de las fronteras
de la Union Europea, por mas que la proclamada independencia de Catalufia tuviera una fugaz

duracion” (ibidem FD 8.3).

En definitiva, la Sala vincula la afectacion de los intereses financieros de la Unidn
Europea a que hubo una declaracién institucional de independencia que hubiera podido tener un
desenlace distinto al que tuvo y conducir a la separacion de Catalufia si el entonces presidente

de la Generalitat no la hubiera suspendido.

b) La demandante de amparo aduce que considerar aplicable el art. 2 e) de la Ley de
amnistia en base a la celebracion del referéndum y la “fugaz” declaracién de independencia
recogidos en el relato de hechos probados de la sentencia constituye una interpretacion
extensiva e impredecible del precepto. En particular, argumenta que la Sala fundament6 la
exclusion de la amnistia en que el frustrado proceso de independencia “implicé un riesgo
potencial para los ingresos que definen la aportacion espanola a los presupuestos de la Union
Europea” confundiendo la efectiva afectacion de los intereses financieros de la UE exigida en la
norma, con un riesgo o afectacién potencial que se hubiera derivado de la segregacion del
territorio y poblacion de Catalufia. La fiscal y el abogado del Estado coinciden, por su parte, en
la apreciacion de que los razonamientos de los autos impugnados son inconciliables con las

conclusiones fécticas y valorativas de la STS de 14 de octubre de 2019. Apuntan en particular




TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

61

al fundamento de derecho tercero de la sentencia condenatoria, en el que se declara que las
conductas enjuiciadas eran manifiestamente inidoneas para lograr la independencia de Catalufia
y que lo que pretendieron realmente los acusados era presionar al Gobierno mediante una

movilizacion masiva de ciudadanos.

Se denuncia, de este modo, como una forma de interpretacion extensiva de una
excepcion de la amnistia, desconectada del tenor de la norma y de su finalidad, y sin apoyo en
la propia sentencia del Tribunal Supremo, el grave e insalvable defecto estructural del que
adolecen, ab origine, los autos impugnados al tratar de justificar la aplicacion del art. 2 e). La
contradiccion, apreciada en sus escritos alegatorios por el Ministerio Fiscal y el abogado del
Estado, es objetivamente constatable y no requiere mayor esfuerzo expositivo que la cita de los
correspondientes pasajes de la STS 459/2019, de 14 de octubre en los que se descartd que el

llamado “procés” hubiera conllevado un riesgo efectivo de secesion territorial.

En efecto, en el apartado final del relato de hechos probados (nim. 14) tras haber
descrito de manera pormenorizada en los apartados precedentes las conductas que habrian de
sustentar la declaracion de culpabilidad de los acusados que fueron finalmente condenados,
afirma que todos ellos “eran conscientes de la manifiesta inviabilidad juridica de un referéndum
de autodeterminacién que se presentaba como la via para la construccion de la Republica de
Cataluna” y que “[s]abian que la simple aprobacion de enunciados juridicos, en abierta
contradiccion con las reglas democraticas previstas para la reforma del texto constitucional, no
podria conducir a un espacio de soberania”. Se declaraba, por lo tanto, que los instrumentos
juridicos que habian puesto en marcha eran absolutamente inidéneos para lograr la
independencia efectiva de Catalufia, constituyendo “el sefiuelo para una movilizacién que nunca
desembocaria en la creacion de un Estado soberano” y que respondia a un deseo “de presionar

al Gobierno de la Nacion para la negociacion de una consulta popular”.

Consideraciones idénticas se hacen en el fundamento juridico B), apartado tercero, al
verificar el juicio de tipicidad que llevo a la desestimacion de la pretension de condena por
delito de rebelion del art. 472 CP que habia sido deducida en calificacion definitiva por el
Ministerio Fiscal y otras acusaciones contra varios acusados, entre los que se encontraba la
ahora recurrente en amparo. El art. 472 CP castiga con penas de prision e inhabilitacion a “los
que se alzaren violenta y publicamente” para lograr determinados fines, entre los que se incluye

el de “[d]erogar, suspender o modificar total o parcialmente la Constitucion” (ordinal 1°) y el de
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“declarar la independencia de una parte del territorio nacional” (ordinal 5°). El Tribunal
consider6 realizada la parte del tipo objetivo del delito relativa a la comision de hechos
violentos con motivo de la iniciativa referendaria. Se refiere al ambiente coactivo e
intimidatorio que caracterizo la concentracion del dia 20 de septiembre de 2017 ante la sede de
la Consejeria de Economia, mientras una comision judicial procedia al registro de sus
dependencias, asi como a los incidentes que tuvieron lugar el dia 1 de octubre de 2017 en
diversos lugares de la geografia catalana en forma de enfrentamientos entre miembros de las
fuerzas de seguridad y ciudadanos que participaban en la emision de su voto en el referéndum

ilegal.

La sentencia analiza detenidamente la adecuacion instrumental y funcional de esta
violencia para el logro del fin de la independencia de Catalufia, partiendo de la premisa de que
en un delito de consumacion anticipada, como es el delito de rebelion, en el que la barrera de la
sancion penal se adelanta para asegurar la mejor proteccion de los bienes juridicos afectados, el
tipo objetivo describe conductas que en cualquier caso deben ser objetivamente idoneas para
alcanzar los fines ilicitos enunciados en la propia norma penal, idoneidad que la propia

sentencia niega (FD B 3.2):

“No solo hemos recordado la necesidad de que la violencia sea instrumental,
preordenada a los fines del delito. Hemos dicho también que ha de ser funcional. Y es en
este punto donde topamos -todavia en el ambito del tipo objetivo- con otro obstaculo
para la afirmacion del juicio de tipicidad. Hablamos, claro es, de la absoluta
insuficiencia del conjunto de actos previstos y llevados a cabo, para imponer de hecho la
efectiva independencia territorial y la derogacion de la Constitucion espafiola en el
territorio catalan”.

(...)

“La efectiva potencialidad de los actos del autor es la linea que diferencia el
comportamiento penalmente relevante de la mera difusion de un discurso que postule
una opcion politica integrada por cualquiera de las finalidades del articulo 472 del
Codigo Penal y, en particular, con la secesion territorial del Estado. El delito surge
cuando se pasa de la expresion politica del deseo de aquellas metas o, si se quiere, de la
defensa tedrica de su excelencia, a la procura activa de su consecucion. Pero de tal
manera que sea inequivoca la objetiva adecuacion ex ante entre los actos y el objetivo
penalmente relevante.”

(...)

“Como ya hemos apuntado, los hechos probados describen momentos de
obstruccién a la ejecucion de las decisiones jurisdiccionales en los que, aun tildados de
violentos, la fuerza o, si se quiere, la agresion no era funcional para el logro directo de la
finalidad tipica, sino para hacer viable el objetivo perseguido por los acusados”.

(..)
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“Se ha dicho que la rebelion es un delito solamente sancionado si fracasa. Desde
una perspectiva de coherencia dogmatica, esa calificacion sitaa el tipo en el terreno de
los «intentos» tomados en consideracion por la ley penal como modalidades anticipadas
de consumacion. Lo que, correlativamente supone la exclusion de relevancia penal en
los casos, si no de ineficiencia, si de inidoneidad o ineficacia considerable, ya ex ante,
que impediria afirmar que se ha colmado la exigencia tipica de dar principio a la
ejecucion.

Bastd una decision del Tribunal Constitucional para despojar de inmediata
ejecutividad a los instrumentos juridicos que se pretendian hacer efectivos por los
acusados. Y la conjura fue definitivamente abortada con la mera exhibicion de unas
paginas del Boletin Oficial del Estado que publicaban la aplicacién del articulo 155 de la
Constitucion a la Comunidad Autonoma de Catalufia. Este hecho determiné a algunos
de los procesados a emprender repentina huida. Los acusados que decidieron
permanecer -ya sea por decision personal, ya por la efectividad de las medidas
cautelares de prision que fueron adoptadas-desistieron incondicionalmente de la
aventura que habian emprendido. Es mas, desde el primer momento se aplicaron con
normalidad las previsiones de aquella norma constitucional, en los términos autorizados
al Gobierno de Espana por el Senado.

Pese al despliegue retorico de quienes fueron acusados, es lo cierto que, desde la
perspectiva de hecho, la inviabilidad de los actos concebidos para hacer realidad la
prometida independencia era manifiesta. El Estado mantuvo en todo momento el control
de la fuerza, militar, policial, jurisdiccional e incluso social. Y lo mantuvo convirtiendo
el eventual proposito independentista en una mera quimera. De ello eran conscientes los
acusados. El Estado actud, por tanto, como unico depositario de la legitimidad
democratica para garantizar la unidad soberana de la que aquella emana”.

(...)

“Ciertamente el de rebelion no constituye un delito que exija la lesion del bien
juridico que el tipo busca proteger, a saber, la Constitucion espafiola como garantia de
valores y principios democraticos, o la integridad territorial del Estado espafol. La
tipicidad surge desde la puesta en peligro de tales bienes juridicos. Pero ese riesgo -
insistimos- ha de ser real y no una mera ensofiacion del autor o un artificio engafioso
creado para movilizar a unos ciudadanos que creyeron estar asistiendo al acto historico
de fundacién de la republica catalana y, en realidad, habian sido llamados como parte
tacticamente esencial de la verdadera finalidad de los autores. El acto participativo
presentado por los acusados a la ciudadania como el vehiculo para el ejercicio del
«derecho a decidiry -fébrmula juridica adaptada del derecho de autodeterminacion- no
era otra cosa que la estratégica formula de presion politica que los acusados pretendian
ejercer sobre el Gobierno del Estado.

Es claro que los alzados no disponian de los més elementales medios para, si €so
fuera lo que pretendian, doblegar al Estado pertrechado con instrumentos juridicos y
materiales suficientes para, sin especiales esfuerzos, convertir en inocuas las asonadas
que se describen en el hecho probado. Y lo sabian.

El tipo penal de rebelién, como delito de peligro, no puede circunscribirse al
mero voluntarismo del autor. Un sistema juridico democrético solamente puede dar una
respuesta penal a comportamientos efectivamente dafiosos de los bienes juridicos
mecedores de una tutela de esa naturaleza o, cuando menos, que impliquen un riesgo
efectivo para su lesion. Asi lo exige de forma irrenunciable el principio de ofensividad”.
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La sentencia descarta igualmente que se hubiera realizado el tipo subjetivo del delito de
rebelion, pues concluye que los acusados eran conscientes de que no se iba a producir la ruptura
con el Estado y que no pretendieron dar eficacia al resultado del referéndum, sino convencer al

Gobierno de Espafia para que accediera a negociar con el Govern de la Generalitat (FD B 3.3).

En el juicio de autoria de la actora, la Sala reitera el argumento de la inviabilidad de la

secesion:

“Incitd a la ciudadania al incumplimiento de las resoluciones jurisdiccionales,
transmitiendo el falso mensaje de que mediante la votacion promovida por el Govern de
la Generalitat, Cataluna se convertiria, una vez hecho el recuento de los votos
favorables, en un Estado soberano” (FD C 1.6.1).

“Facilitd la culminacion de un proceso que habia de desembocar en la
celebracion de una consulta manifiestamente inviable para el objetivo con el que fue
presentada ante la ciudadania. Una parte de los ciudadanos creyd que mediante la
particular aportacion de su voto el dia 1 de octubre abririan las puertas a una Catalufia
independiente. Ninguno de ellos fue advertido de que, en realidad, lo que se buscaba era
presionar al Gobierno de la nacion para negociar un referéndum, éste si, susceptible de
homologacion” (FD C 1.6.3).

En definitiva, la Sala ha emitido en el mismo procedimiento dos pronunciamientos
distintos y reciprocamente inconciliables sobre la idoneidad de las conductas enjuiciadas para
lograr la secesion territorial de Catalufia: El pronunciamiento que se hace en sentencia, en el
momento de juzgar los hechos, que niega su idoneidad, lo que se refleja en el relato de hechos
probados, en el juicio de tipicidad y en el juicio de autoria, pronunciamiento que tras su firmeza
adquiere la calidad de la intangibilidad. Y el pronunciamiento que se hace en un incidente de la
fase de ejecucion de sentencia que afirma su idoneidad, que es el plasmado en los dos autos que
son objeto de impugnacion en el presente recurso de amparo, a los efectos de justificar la
concurrencia de la causa de exclusion del art. 2 e) de la Ley de amnistia, en tanto que asocian el
riesgo de afectacion de los intereses financieros de la Union Europea a que existio un riesgo de
ruptura territorial. La contradiccion interna no resulta susceptible de conciliacion y supone una
quiebra de racionalidad inconciliable con la garantia, inherente al contenido
constitucionalmente protegido por el art. 24.1 CE, de que nadie se vea sometido a
razonamientos que presenten de forma manifiesta un caracter contradictorio, irrazonable y
carente de sentido 16gico (SSTC 159/1989, de 6 de octubre, FJ 6 y 64/2010, de 18 de octubre,

FJ 3, entre otras).
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Para finalizar, es de obligada cita la STJUE de 16 de julio de 2026 (C-523/2024), en la
que se declara, en términos claros e inequivocos, que art. 325.1 TFUE (que establece la
obligacion de perseguir el fraude) no se aplica al riesgo de secesion de una parte del territorio
de un Estado miembro pues “no puede apreciarse que los intereses financieros de la Unidon se
vean afectados por el mero hecho de la disminucion de la RNB [renta nacional basica]”. La
disminucién de la contribucion nacional al presupuesto de la Unidon que pudiera producirse
seria meramente el “corolario del hecho de que el territorio en cuestion deja de estar sujeto a los
Tratados y de contribuir financieramente a la aplicacion de estos y no se beneficia de las

medidas de apoyo contempladas en dichos Tratados” (§§ 97 a 99).

Este pronunciamiento incorpora una interpretacion auténtica de la nocién juridica de
afectacion de los intereses financieros de la Union Europea, diametralmente opuesta a la
auspiciada por la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, que, por consiguiente, no puede ser

considerada constitucionalmente aceptable.

De acuerdo con lo expuesto, los autos impugnados, al fundamentar la afectacion de los
intereses financieros de la Union Europea en un riesgo potencial de secesion territorial, ha
vulnerado el derecho fundamental de la actora a la tutela judicial efectiva garantizado en el art.

24.1 CE.

7. Efectos de la estimacion del recurso de amparo

Este Tribunal ha concluido que la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo al estimar que
la ley de amnistia no resultaba aplicable al delito de malversacion de caudales publicos, ha
vulnerado su derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, garantizado en el art. 24.1 CE, en
conexion con los arts. 23.2 y 25.1 CE, por fundarse su decision en una interpretacion extensiva,
contraria al espiritu y finalidad de la norma, e internamente contradictoria de los presupuestos
de aplicacion de las causas de exclusion reguladas en el art. 1.1, a) yb) y 4, yen el art. 2 e) de

la Ley de amnistia.

Procede, por ello, declarar la nulidad de los autos impugnados, lo que ha de llevar
aparejado, para el debido restablecimiento del derecho fundamental lesionado, la retroaccion de
las actuaciones al momento inmediatamente anterior al pronunciamiento del primero de los

autos anulados, para que la Sala dicte una nueva resolucion en la que se declare amnistiado el
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delito de malversacion de caudales publicos por el que fue condenada la actora,
pronunciamiento debido en tanto que en los autos anulados no se aprecid la concurrencia de
ningun otro motivo obstativo de la medida, y tomando en consideracion, ademas, el caracter

preferente y urgente de la misma (art. 10.1 de la Ley de amnistia).

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucion de la Nacion Espafola, ha decidido estimar el recurso de amparo
interpuesto por dofia Dolors Bassa i Coll por vulneracion de su derecho a la tutela judicial
efectiva del articulo 24.1 CE, en conexion con los arts. 23.2 y 25.1 CE, y, con el fin de

restablecerla en su derecho, acuerda:

1° Declarar la nulidad de los autos de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo de 1 de

julio y 30 de septiembre de 2024 dictados en la causa especial naim. 20907-2017.

2° Retrotraer las actuaciones al momento inmediatamente anterior al de dictarse el
primero de ellos a fin de que se efectie un nuevo pronunciamiento en el que se declare
amnistiado el delito de malversacion de caudales publicos.

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

Dada en Madrid, a seis de octubre de dos mil veintiséis.
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