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I. Introduccién

1. Mediante carta de 8 de diciembre de 2023, el entonces Presidente de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de
Europa (APCE), en el contexto de un intercambio de opiniones sobre el Estado de Derecho en Espafia, solicité un
estudio sobre los requisitos del Estado de Derecho. que deberia cumplir una amnistia. En

El 13 de diciembre de 2023, Pedro Rollan Ojeda, Presidente del Senado de Espafia, en nombre de la Mesa del
Senado, solicité un dictamen urgente de la Comision de Venecia sobre el proyecto de ley parlamentario sobre “Ley
Organica de amnistia para las instituciones , normalizacion politica y social de Catalufia”, que estaba pendiente ante
el Congreso de los Diputados de Espafia (CDL-REF(2024)002, en adelante “el proyecto de ley de amnistia”).

2. La urgencia de la solicitud fue explicada en una carta de 22 de diciembre de 2023, tras la cual la Mesa de la
Comision de Venecia, sobre la base del articulo 14 bis del Reglamento, autorizé a los ponentes a elaborar un dictamen
urgente.

3. Actuaron como ponentes la sefiora Marta Cartabia, el sefor Philip Dimitrov, la sefiora Regina Kiener, el sefior Martin
Kuijer y el sefor José Luis Vargas.

4. Del 7 al 9 de febrero de 2024, una delegacion de la Comisién compuesta por todos los ponentes,

La Sra. Simona Granata-Menghini, Secretaria de la Comision, y el Sr. Pierre Garrone, de la Secretaria, viajaron a
Madrid y se reunieron con el Presidente del Consejo General de la Abogacia, con el Ministro de la Presidencia, Justicia
y Relaciones con las Cortes, con la Comisién de Justicia del Congreso de los Diputados, con el Presidente y
representantes del Consejo General del Poder Judicial, con el Presidente del Senado y representantes de los grupos
politicos en el Senado, con el Fiscal del Estado, con el Presidente del Tribunal Constitucional, con representantes del
mundo académico y con un representante de la Generalitat de Catalufia. También recibieron material escrito de
diversos interlocutores, entre ellos el Ministerio de la Presidencia, Justicia y Relaciones con las Cortes; representantes
de partidos o movimientos politicos - ERC (Esquerra Republicana de Cataluiia), Junts per Catalunya, Sumar, VOX,
asi como representantes del mundo académico. La delegacion no pudo reunirse con el secretario general del
Congreso de los Diputados. La Comision agradece al Ministerio de Relaciones Exteriores y a la Presidencia del
Senado por la excelente organizacion de esta visita.

5. Dado que el 30 de enero de 2024 el proyecto de ley de amnistia no obtuvo los votos necesarios para su aprobacién
por el Congreso de los Diputados y fue devuelto a la Comisién de Justicia, retrasando asi su remision al Senado, la
Mesa de la Comisidon de Venecia decidio volver a la fase ordinaria Procedimiento de adopcion del dictamen en la 138.2
sesion plenaria (15 y 16 de marzo de 2024).

6. Esta opinion se prepard basandose en la traduccion al inglés del proyecto de ley de amnistia. Es posible que la
traduccion no refleje fielmente la version original en todos los puntos.

7. El presente dictamen se redacté sobre la base de los comentarios de los ponentes y de los resultados de las
reuniones del 7 al 9 de febrero de 2024. El proyecto de dictamen fue examinado en la reunién conjunta de las
Subcomisiones de Estado de Derecho y Justicia Constitucional sobre 14 de marzo de 2024. Tras un intercambio de
puntos de vista con D. Pedro Rollan Ojeda, Presidente del Senado de Espafia, y D.? Isaura Leal Fernandez, Segunda
Secretaria de la Mesa del Congreso de los Diputados de Espafia, fue adoptado por la Comisién de Venecia en su
138.2 reunion. Sesion plenaria (Venecia, 15y 16 de marzo de 2024).

II. Alcance de la opinion

8. El Presidente de PACE pidié a la Comisién de Venecia que identificara los requisitos del Estado de derecho
aplicables a la amnistia. La solicitud del Senado fue presentada en forma de seis preguntas, que se pueden resumir
en: 1) cuales son los criterios generales que la Comisién de Venecia considera necesarios para que una medida como
la amnistia se ajuste a los estandares del Estado de Derecho; 2) es la eliminacion total de la responsabilidad penal
por los hechos cometidos en
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relacién con la integridad territorial de Espafia con la intencién de promover o procurar la secesion y la
independencia de Catalufia compatibles con el Estado de Derecho; 3) es compatible con los criterios de la
Comisioén de Venecia la posibilidad de conceder amnistia por delitos de terrorismo si no se ha dictado una
sentencia firme; 4) es la posibilidad de otorgar amnistia por delitos de malversacion y corrupciéon de conformidad
con el Estado de Derecho; 5) ¢ se ajustan al Estado de Derecho las medidas contenidas en el proyecto de
amnistia que condicionan, restringen o incluso impiden la actuacion de los jueces penales espafioles? 6) la
convocatoria de jueces a comparecer ante las comisiones de investigacion creadas por el Congreso de los
Diputados en relacion con actuaciones judiciales en el proceso independentista pondria en peligro la
independencia del poder judicial y la separacién de poderes. Este dictamen respondera tanto a la peticion
formulada por el presidente de PACE como a la del presidente del Senado espafiol, cuya primera pregunta se
refiere igualmente a los requisitos generales de Estado de Derecho de las amnistias. La Comision de Venecia
respondera a las preguntas que le sean formuladas teniendo en cuenta las disposiciones pertinentes del
proyecto de ley de amnistia, incluidas, si es necesario, las que no hayan sido mencionadas explicitamente por
el Senado.

9. La Comisién de Venecia llevara a cabo su andlisis juridico a la luz de las normas europeas e internacionales, asi
como del material comparativo. No intervendra en la discusion politica. En particular, no hara comentarios sobre la
conveniencia de la amnistia, ni sobre su idoneidad para lograr el objetivo declarado, ya que se trata de decisiones

politicas que deben tomar el Gobierno y el Parlamento espafioles.

10. Ademas, la Comision de Venecia no es competente para comentar sobre la constitucionalidad del proyecto
de ley de amnistia, que es una cuestion que en Ultima instancia debe decidir el Tribunal Constitucional espariol
y que debe debatir los expertos constitucionales espafioles. Ademas, conforme a su practica habitual, la
Comisién de Venecia no evaluara la compatibilidad del proyecto de ley de amnistia con el Derecho de la Unidn
Europea, que podria ser objeto de una sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

11. La Comision de Venecia examiné el proyecto de ley de amnistia en su versién del 13 de noviembre de 2023.
Ha tenido en cuenta las enmiendas adoptadas por el Congreso de los Diputados el 14 de marzo de 2024. Sin
embargo, no se ha facilitado a la Comision el texto completo de las enmiendas adoptadas, por lo que su analisis
no puede reflejarse de forma exhaustiva en el presente dictamen, tampoco dado el tiempo limitado disponible.

Ill. Fondo

12. El 15 de octubre de 1977 se aprobd una amnistia con una amplia mayoria del Parlamento espafiol con el
objetivo de facilitar la reconciliacion entre los esparfioles tras el fin del régimen franquista.

13. La nueva Constitucion, aprobada el 31 de octubre de 1978, no contiene ninguna disposicion especifica
sobre amnistia.

14. La Comunidad Auténoma de Catalufia fue creada por el Estatuto de Autonomia de 18 de diciembre de 1979
(véanse también los articulos 143 y siguientes en relacion con el articulo 2 de la Constitucion Espafiola de
diciembre de 1978).

15. Una reforma del Estatuto de Autonomia fue aprobada en referéndum en Catalufia el 18 de junio de 2006, y
el Estatuto fue modificado posteriormente por Ley Organica 6/2006, de 19 de julio de 2006. Por sentencia de 28
de junio de 2010 (num. 31/2010 ), el Tribunal Constitucional declaré inconstitucionales varias disposiciones de
este estatuto revisado.

16. El 27 de septiembre de 2012, el Parlamento catalan adopté una resolucioén pidiendo la celebracién prioritaria
de un referéndum de autodeterminacion durante la préxima legislatura del Parlamento regional, es decir,

después de las elecciones del 25 de noviembre de 2012. Después de que el Congreso de los Diputados se
negara a transferir a Catalufa la competencia de celebrar referendos, el Parlamento catalan aprobo una ley sobre
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consultas populares no referéndums y otras formas de participacion ciudadana el 26 de septiembre de 2014. El 29
de septiembre de 2014, el Gobierno espafiol interpuso un recurso contra esta ley ante el Tribunal Constitucional,
que la suspendié mediante medidas provisionales.

A pesar de esta medida, la consulta tuvo lugar el 9 de noviembre de 2014. El 25 de febrero de 2015, el Tribunal
Constitucional espafiol (mediante Sentencia 31/2015) declaré inconstitucionales las disposiciones de la ley que
permitian consultas generales.

17. En septiembre de 2017, el Gobierno catalan y el Parlamento regional catalan decidieron unilateralmente
secesionarse de Espafia. Los dias 6 y 7 de septiembre de 2017, el Parlamento catalan aprobo dos leyes, la primera
pidiendo un referéndum sobre la independencia de Catalufia y la segunda una ley “transitoria” para la futura
“Republica de Catalufia”. A peticion del Gobierno espafiol, estas leyes fueron suspendidas, y posteriormente
declaradas inconstitucionales por el Tribunal Constitucional espafiol, tanto por graves incumplimientos procesales
como por estar en contradiccién directa con la Constitucion espafiola y el Estatuto de Catalufia (Sentencia 114/2017).
A pesar de la suspension de la ley, el 1 de octubre de 2017 se celebro el referéndum. A pesar de su falta de
autoridad, el Gobierno catalan proclamé que la votacion sobre la propuesta de secesion habia sido un éxito. El 27

de octubre de 2017, el presidente regional catalan declar6 formalmente la independencia de Catalufia, pero
suspendio sus efectos con vistas a “negociar con el Gobierno espafiol”.

18. Tras esta declaracién de independencia, el Gobierno espafiol puso en marcha el proceso conducente a la
aplicacion del articulo 155 de la Constitucidon espafola, que fue aprobado, tras un debate, por una amplia mayoria
del Senado el 27 de octubre de 2017.1 Como consecuencia, el El gobierno autbnomo de Catalufia fue destituido y
sustituido por érganos creados por el gobierno central y se convocaron nuevas elecciones generales en Catalufa.
Se celebraron el 21 de diciembre de 2017. El 14 de febrero de 2021 se celebraron mas elecciones regionales.

Los partidos independentistas obtuvieron la mayoria de escafos en ambas elecciones.

19. EI 30 de octubre de 2017 el Fiscal General de la Republica presentd denuncia por hechos constitutivos de delito
de rebelién o, subsidiariamente, de sedicién, y de malversacion de fondos contra todos aquellos que eran miembros
del Consejo de Gobierno de la Generalitat de Catalufia como asi como varios lideres sociales. Varios miembros del
Gobierno regional catalan, un dirigente de la sociedad civil elegido al Parlamento en las nuevas elecciones del 21 de
diciembre de 2017 y el lider de una asociacion cultural catalana, Omnium Cultural, fueron detenidos y puestos en
prision preventiva. El proceso penal fue llevado ante el Tribunal Supremo. El 14 de octubre de 2019, el Tribunal
Supremo condend a los nueve acusados por sedicion y malversacion de fondos publicos y los condend a penas de
prision e inhabilitacién para ejercer cargos publicos.

20. El 21 de junio de 2021, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa adopté la Resolucién 2381(2021)
sobre “; Deben ser procesados los politicos por declaraciones hechas en el ejercicio de su mandato?”, en la que
PACE invité a las autoridades espafiolas, entre otras, a reformar las disposiciones penales sobre rebelion y sedicion;
considerar perdonar o liberar de prision a los politicos catalanes condenados por su papel en el referéndum
inconstitucional de 2017 y las manifestaciones masivas pacificas; garantizar que la disposicion penal sobre
malversacion de fondos publicos se aplique de tal manera que la responsabilidad surja sélo cuando se puedan
establecer pérdidas reales y cuantificadas para el presupuesto o los activos del Estado2.

21. El 23 de junio de 2021, los nueve dirigentes condenados fueron indultados parcialmente por el Gobierno y
puestos en libertad. El indulto, sin embargo, no se extendié a la inhabilitacion para el cargo. 3

1 Ver por ejemplo Noticias Juridicas (juridicas.com)
2 Res. 2381 - Resolucién - Texto adoptado (coe.int)
3 Cfr. Los separatistas catalanes salen libres de prision tras recibir el indulto del gobierno espariol - ABC News.
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22. Por la Ley Organica 14/2022, de 22 de diciembre de 2022, el legislador espaniol abolié el delito de sedicién y
modificé el de malversacion (introduciendo la necesidad de enriquecimiento personal en el articulo 432 del codigo
penal). En consecuencia, el Tribunal Supremo reviso de oficio las sentencias de inhabilitacion para el ejercicio de
cargos publicos, que eran las Unicas sentencias revisables tras los indultos (individuales) concedidos por el Gobierno.
En una decision de 13 de febrero de 2023, el Tribunal Supremo anulé la inhabilitacion de quienes habian sido
condenados Unicamente por sedicidon, mientras que confirmd la inhabilitacion de quienes habian sido condenados
tanto por sedicion como por malversacion de fondos. Siguen pendientes procedimientos por delitos distintos de la
sedicion, entre otros contra politicos que han huido de Espafa, como el ex presidente del gobierno auténomo de
Catalufia.

23. En particular, estan pendientes cargos de terrorismo en relacion con las acciones del “Tsunami Democratico”, un
movimiento independentista que habia organizado protestas masivas en el aeropuerto de Barcelona el 14 de octubre
de 2019, asi como de los “comités de defensa de la Republica”. (CDR). 5

24. Dos demandas relativas al proceso catalan fueron declaradas inadmisibles por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos.6 Varios casos aun estan pendientes, relacionados entre otros con: la prision preventiva de los demandantes
en espera de juicio (tres demandas); las condenas penales (nueve solicitudes); la actividad del parlamento catalan
durante el periodo indicado (cuatro solicitudes). Otra solicitud se refiere a la organizacién en 2014 de una consulta
sobre la independencia de Catalufia.

IV. El procedimiento parlamentario relativo al proyecto de ley de amnistia

25. El proyecto de ley de amnistia se enmarca en los acuerdos de coalicion firmados por el presidente del Gobierno
con dos partidos independentistas catalanes, tras las elecciones nacionales del 23 de julio de 2023. El 13 de noviembre
de 2023, el Grupo Parlamentario Socialista del Congreso presenté al Parlamento una proposicion de ley organica con
la solicitud de tramitarla por el procedimiento de urgencia. Este proyecto de ley lleva por titulo “Propuesta de Ley
Organica de amnistia para la normalizacion institucional, politica y social de Catalufia”. En la elaboracién del proyecto
de ley participo el Ministro de Justicia, que es miembro del Congreso de los Diputados.

26. A diferencia de un proyecto de ley preparado por el Gobierno, una propuesta legislativa

presentada por los diputados se dispensa, entre otras cosas, de una consulta publica a través del sitio web del
departamento correspondiente, de la preparacion de una evaluacién de impacto regulatorio y de la solicitud de
informes y opiniones, incluso del Consejo de Estado, el Consejo General del Poder Judicial, el Consejo Fiscal, o el
Ministerio de Hacienda. Para las propuestas legislativas Unicamente se elabora un informe técnico de los asesores
juridicos de las Cortes Generales adscritos a la Comisién de Justicia.

27. El 14 de noviembre de 2023, el Senado espafiol modificd su reglamento para permitirle decidir sobre la aplicacion
del procedimiento de urgencia a las propuestas legislativas, independientemente de la decision de aplicar el
procedimiento de urgencia del Congreso de los Diputados.7 Esta enmienda fue apelada al Tribunal Constitucional por
un grupo de diputados del PSOE en referencia al articulo 90 de la Constitucion Espafiola.

28. El 21 de noviembre de 2023, el proyecto de ley fue aprobado para su tramitacién por la Mesa de la Camara, que
no lo consideré en flagrante contradiccion con la Constitucion Espariola, abriendo asi el camino a un debate
parlamentario; ello no excluye la posibilidad de que el proyecto de ley sea examinado por el Congreso de los Diputados
desde el punto de vista técnico-juridico, incluido el examen

4 Puede consultarse en BOE-A-2022-21800.

5 Véase, por ejemplo, aqui: catalannewscom
6 TEDH, 11 de septiembre de 2018, Aumatell i Arnau contra Espafia (dec.), apl. No. 70219/17; TEDH de 7 de mayo de 2019,
Forcadell | Lluis y otros c. Espafa (dec.), apl. No. 75147/17.

7 https://www.senado.es/legis15/publicaciones/pdf/senado/bocg/BOCG_D_15_32_741.PDF




Machine Translated by Google

CDL-AD(2024)003 - 7 - Dictamen Nos. 1167/2023 y 1168/2023

de su posible inconstitucionalidad. En sus comentarios técnicos a la propuesta legislativa, los asesores juridicos del
Congreso de los Diputados expresaron dudas sobre si el proyecto “puede tener un lugar en la Constitucion”, y
consideraron que “debe articularse a través de una reforma constitucional 8 El 12 de diciembre 2023, por 178 votos de
una composicion de 350, el procedimiento del Congreso”.
acepto iniciar el debate sobre el proyecto de ley. El 23 de enero de 2024 la Comision de Justicia del Congreso lo aprobd
(con modificaciones). Sin embargo, el 30 de enero de 2024, después de que no se aceptaran las enmiendas propuestas
por el partido independentista catalan Junts per Catalunya, el Congreso rechazé el proyecto de ley por 179 votos —
incluidos los de Junts— contra 171. Por tanto, el proyecto de ley fue devuelto a la Comisién de Justicia. del Congreso.

29. EI 7 de marzo de 2024, el proyecto de ley de amnistia fue aprobado con modificaciones por el Comité de Justicia.

30. El 14 de marzo de 2024, el Congreso de los Diputados aproboé el proyecto de ley de amnistia modificado.

31. Dado que el Proyecto de Ley propone una nueva ley organica, luego de su examen por el Senado sera adoptado

si es aprobado por mayoria absoluta de los miembros del Congreso en una votacion final sobre el proyecto en su
conjunto.9

32. El proyecto de ley ha provocado feroces criticas en Espafa y fuera de él. Numerosas instituciones han rechazado
el proyecto de ley, principalmente por considerarlo un ataque a la independencia del poder judicial y a la igualdad ante
la ley, incluido el Consejo General del Poder Judicial (que advirtié, aunque antes de que se presentara el proyecto de
ley, que el amnistia propuesta "implica la degradacion, si no la abolicion, del Estado de Derecho en Espafia“10), el
Tribunal Supremo, los Colegios de Fiscales, el Consejo General de la Abogacia Espafiola y la Asociacion de
Diplomaticos Espafioles.11 Se celebraron manifestaciones masivas contra él.

12 Segun una encuesta realizada por Metroscopia antes de la
presentacion del proyecto de ley, el 70 por ciento de los encuestados dijeron que estaban en contra de una ley de
amnistia, frente al 26 por ciento que dijeron estar a favor de la amnistia.

33. También se ha desarrollado entre los expertos constitucionales espafioles un animado debate sobre la
constitucionalidad del proyecto de ley de amnistia.

34. A nivel de la UE, el acuerdo del gobierno espafiol —incluido el proyecto de ley de amnistia— fue el centro de un
debate en el Parlamento Europeo con representantes de la Presidencia espafola y la Comisién. El comisario de

Justicia, Didier Reynders, que ya habia escrito al gobierno espafiol antes de que se presentara el proyecto de ley,
solicitando detalles sobre la legislacion prevista, confirmé que la Comision estaba analizando el proyecto de ley.13

35. Es dificil estimar el nimero de personas que podrian beneficiarse de la amnistia. Por ejemplo, segun el Ministro de
Justicia, se trata de 372 casos; Segun el diario espafiol EL PAIS (edicién internacional del 14 de noviembre de 2023),

el proyecto de ley beneficiaria a cerca de 400 personas, entre politicos y funcionarios publicos, ciudadanos procesados
por los disturbios tras la condena de los lideres secesionistas en 2019, y un niumero estimado de 73 policias. Las partes
interesadas reunidas en Madrid mencionaron cifras que oscilaban entre aproximadamente

8 Oficiales Juridicos de las Cortes Generales, comentarios técnicos, en |.

9 Articulo 81.2 de la Constitucion.

10 https://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder Judicial/Panoramal Declaracion-institucional-del-Pleno-del-CGPJ--6-

noviembre-de-2023-

11 Véase https://www.outono.net/elentir/2023/11/11/spain-the-list-of-the-institutions-that-reject-the-socialist-ataque-contra-el-gobierno-de-

ley/; https://www.elnacional.cat/es/politica/asociacion-mayoritaria-fiscales-espanoles-pide-comision-europea-frene-amnistia 1101414 102.html

12 https://www.reuters.com/world/europe/biggest-protest-spain-against-catalan-amnesty-law-draws-170000-2023-
11-18/

13 europeo Parlamento 2023 ( https://wywgHsararl.europa.eu/dews/en/agendalbriefing/2023-1 1NtV id¥rbleof-law-in-spain-meps-

to: the-gubernamental -acuerdo)
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De 100 a 150 beneficiarios frente a 4.000. Esta cifra dependera del contenido final exacto de la ley y de su
interpretacién por parte del poder judicial.

36. El 5 de diciembre de 2023, la Mesa del Senado decidid solicitar al Consejo Fiscal (érgano del Ministerio Publico
del Estado) que preparara un informe sobre el proyecto de ley de amnistia. El 25 de enero de 2024, el Fiscal General
del Estado deneg6 la solicitud por falta de mandato de su institucion.

37. El Senado también ha solicitado dictamen al Consejo General del Poder Judicial, que actualmente se encuentra
en preparacion.

38. El 12 de diciembre de 2023, el Pleno del Congreso de los Diputados de Espafa aprobo, por 178 votos, 171 en
contray 1 abstencion, una mocién de Junts per Catalunya y Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) “para la creacion
de una comisién de investigacién sobre la denominada "Operacién Catalufia" y la actuacién del Ministerio del Interior
durante los gobiernos del Partido Popular en relacion con las supuestas irregularidades que vinculan a altos cargos y
mandos policiales con la existencia de un grupo parapolicial 14 Se crearon otras dos comisiones de investigacion,
“sobre el derecho a saber la verdad y las implicaciones de los atentados de Barcelona y Cambrils del 17 de agosto de
2017” y “sobre el espionaje y la intrusion en la privacidad y la intimidad, a través del Pegasus”. y el malware Candiru,
de lideres politicos, activistas, abogados, periodistas, instituciones y sus familiares y amigos”. 15 El término “lawfare”
ha sido utilizado por Junts per Catalunya con referencia al uso estratégico de la ley como instrumento para atacar a
los opositores politicos.

V. Analisis comparativo de las disposiciones constitucionales y legislativas vigentes sobre amnistia en los Estados
miembros de la Comisién de Venecia (CDL-P1(2024)002)

39. La Comision de Venecia ha recopilado informacion sobre disposiciones constitucionales y legislativas sobre
amnistia en 54 de sus estados miembros (CDL-P1(2024)002).

40. Todos los ordenamientos juridicos prevén instrumentos para condonar las penas, especialmente las penales, ya
sean de caracter general o individual, condicionales o incondicionales. Tradicionalmente este poder de misericordia se
consideraba una prerrogativa del soberano. En los tiempos modernos se han aprobado amnistias generales tras
cambios de régimen, o tras periodos de conflictos con el fin de restablecer la paz social. Hoy en dia, el poder de no
castigar o aliviar el castigo estéd mas articulado y se comparte entre los poderes legislativo y ejecutivo del gobierno. En
los ultimos tiempos se estan desarrollando nuevas formas de justicia transicional o restaurativa cuyo objetivo es la
reconciliacién social y politica después de un periodo de duro conflicto.

41. Si bien en varios paises existen otras formas, 16 las dos formas principales de medidas de gracia dentro de los
Estados miembros del Consejo de Europa son la “amnistia” y el “indulto”. Sobre la base del analisis que la Comisién
llevd a cabo en su Opinion sobre el proyecto de Ley de Amnistia de Georgia,17 a los efectos de esta opinion, la
Comision utilizara las siguientes definiciones:

. https://www.congreso.es/busqueda-de-

iniciativas?p p _id=iniciativas&p p lifecycle=0&p p state=normal&p p mode=view& iniciativas mode=mostrar
Detalle& iniciativas legislatura=XV& iniciativas id=156/000001

S https://www.congreso.es/busqueda-de-

publicaciones?p p id=publicaciones&p p lifecycle=0&p p state=normal&p p mode=view& publicaciones mo
de=mostrarTextolntegro& publicaciones legislatura=XV& publicaciones id texto=(DSCD-15-
PL-12.CODI.)#(P%C3%A1gina59)

16 Algunos paises hacen una diferencia no sélo entre amnistia e indulto, sino también entre amnistia general y especial: en ltalia, la amnistia general (“amnistia”) es un

acto colectivo de perdén que se aplica a categorias enteras de delitos, con consecuencias legales completamente anuladas. ; mientras que el “indulto” (conmutacién) es un
acto de clemencia mas limitado, que reduce o condona (parte de) la pena para un grupo especifico de delitos. Una distincion similar existe, por ejemplo, en la Republica de
Corea, Chile y Portugal.

17 Comision de Venecia, Opinion sobre las disposiciones relativas a los presos politicos en la Ley de Amnistia de Georgia,
CDL-AD(2013)009, parrs. 18 y 20.
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la amnistia es una medida impersonal y se aplica a todas las personas o a una clase de personas, mientras que el
indulto se refiere a un individuo especifico o0 a un grupo especifico de individuos. Si bien el indulto suele servir para
remitir una sentencia, se puede conceder una amnistia antes de que hayan comenzado los procedimientos penales o
en cualquier etapa posterior.18 Si bien generalmente se considera que la amnistia cae dentro del ambito de la
legislatura, la facultad de conceder un indulto se considera una una de las prerrogativas del Jefe de Estado.

42. En otras palabras, el indulto19 implica una reduccion o revocacién de la pena de una o mas personas condenadas.
El caracter delictivo del acto cometido persiste. Sigue siendo posible procesar a otros autores de ese acto porque ellos
también cometieron un delito punible.

43. La amnistia implica una exencion de la aplicacién de las disposiciones penales vigentes sobre la base de criterios
sustantivos abstractos. Elimina (total o parcialmente) la responsabilidad penal de los autores. Ciertos actos se
consideran —en retrospectiva— no punibles. Lo ocurrido no tiene consecuencias penales. Los procesos iniciados se
retiran y no se inician nuevos.

Las sentencias se anulan y las penas no se ejecutan o se interrumpe su ejecucién.20 La amnistia se aplica en principio
a todo autor, conocido o desconocido, del delito que pueda acogerse a la amnistia.

44. La amnistia esta prevista explicitamente en las constituciones de la mayoria de los paises considerados: Armenia,
Austria, Azerbaiyan, Bulgaria, Chile, Chequia, Francia, Grecia, Hungria, Islandia, Italia, Republica de Corea, Kosovo,
Kirguistan, México. , Republica de Moldavia, Ménaco, Marruecos, Paises Bajos, Macedonia del Norte, Portugal,
Eslovaquia, Suecia, Suiza, Tunez, Tirkiye, Ucrania, Estados Unidos. En Canada y el Reino Unido, se considera que
la amnistia esta permitida por la practica constitucional convencional.

45, Varias constituciones prevén el indulto pero no la amnistia: Chipre, Estonia, Finlandia, Israel, Liechtenstein, Malta,
Noruega, Eslovenia y Espafia. En Espafa, los indultos generales estan prohibidos por la Constitucion.

46. A falta de disposiciones constitucionales sobre la amnistia, varios paises la consideran aceptable y la han previsto
en ocasiones especificas, y/o reconocido la admisibilidad de la amnistia en su legislacién: Bélgica, Brasil, Canada,
Costa Rica, Croacia , Dinamarca, Alemania, Irlanda —por delitos fiscales-, Noruega, Polonia. En Estonia y Finlandia
se acepta generalmente que la amnistia es posible.

47. La legislacion general relativa a la amnistia (en general, las disposiciones del cédigo penal o del codigo de
procedimiento penal) esta en vigor en los siguientes paises: entre los que tienen una disposicién constitucional sobre
la amnistia: Armenia, Bulgaria, Costa Rica, Hungria, Italia, Republica de Moldova, Suiza, San Marino, Ucrania; entre
los que no cuentan con una disposicion constitucional especifica: Canada.

48. La competencia para conceder amnistias corresponde generalmente al poder legislativo. Este es el caso de
Armenia, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chile, Costa Rica, Croacia, Estonia (segun el principal comentario de la
Constitucion), Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda (amnistia fiscal), Italia, Kosovo, Letonia, Lituania, México,
Republica de Moldavia, Marruecos, Paises Bajos, Macedonia del Norte, Noruega, Polonia, Portugal, Rumania, San
Marino, Serbia, Suiza, Tunez, Tirkiye, Ucrania y Reino Unido.

18 TEDH, 23 de septiembre de 2008, Lexa contra Eslovaquia. Solicitud no. 54334/00, parr. 89.

19 El término perdodn aparece por primera vez en el derecho francés temprano y deriva del latin tardio perdonare ("conceder
libremente"), lo que sugiere un regalo otorgado por el soberano. Por lo tanto, ha llegado a asociarse con una concesiéon un
tanto personal (por parte de un jefe de Estado) al autor de un delito, en mitigacién o remision del castigo total del autor.
Posteriormente, el término perdén cayé en desuso en el derecho francés y fue sustituido por el término gracia.

20 TJUE, Sentencia de 29 de abril de 2021, Asunto C-665/20 PPU - X (Mandat d'arrét européen — ne bis in idem), parr. 93.
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49. Son necesarias mayorias especiales: en Italia (una ley de amnistia requiere una mayoria de 2/3 de cada
Camara), en Grecia (180 de 300 diputados (3/5)), en Tirkiye (una mayoria de 3/5 de los la Asamblea)

y en Chile (mayoria de 2/3 en caso de terrorismo). En Rumania, las leyes de amnistia son leyes organicas que
necesitan la aprobacién de la mayoria de los miembros de cada Camara.

50. En Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Alemania y Suiza, las entidades subnacionales pueden adoptar leyes de
amnistia relativas a delitos que sean de su competencia.

51. En una minoria de paises, la facultad de conceder amnistias corresponde al poder ejecutivo del gobierno, con o
sin participacion parlamentaria. En la Republica de Corea, el Presidente puede conceder una amnistia con el
consentimiento de la Asamblea Nacional. En Canada, las 6rdenes de amnistia las dicta el poder ejecutivo (el
Gobernador en Consejo), pero estan autorizadas por el Parlamento. En Eslovaquia, el Presidente puede conceder
amnistias sin aprobacion legislativa, con el consentimiento de la Asamblea Nacional en caso de amnistia general.
En Chequia, el Presidente puede conceder la amnistia, pero necesita la firma conjunta del Primer Ministro o del
miembro competente del gobierno.

En Dinamarca, la amnistia es una prerrogativa del Rey que requiere el consentimiento del Ministro correspondiente.
En los Estados Unidos, la Constitucion establece la autoridad del Presidente para conceder clemencia, que abarca
no solo el indulto de personas sino también varias otras formas de alivio del castigo penal; La Corte Suprema ha
reconocido que el poder es bastante amplio, pero tiene dos limites: no se aplica a delitos penales previstos en la
legislacion estatal ni a casos de juicio politico. También en Islandia el presidente concede una amnistia, pero no
puede eximir a un ministro de un castigo impuesto por el Tribunal de Enjuiciamiento. En Mdnaco, el Principe ejerce
el derecho de amnistia previa consulta al Consejo de la Corona.

52. Varias constituciones limitan el alcance material de la amnistia. La Constitucion griega lo admite sélo para
delitos politicos. También lo hace la Constitucién de Costa Rica. Otros paises excluyen algunos delitos graves. Por
ejemplo, Bosnia y Herzegovina excluye los crimenes de guerra y el genocidio;

Bulgaria cometio crimenes contra la paz y la humanidad y Croacia las violaciones mas graves del derecho
humanitario calificadas de crimenes de guerra. Armenia excluye de la amnistia el genocidio, los crimenes contra la
humanidad, los crimenes de guerra y crimenes conexos como la justificacion y la negacién de estos crimenes, pero
también el ecocidio, el terrorismo, el abuso de poderes oficiales o de servicio y la tortura. En Brasil, las excepciones
a los beneficios de la amnistia incluyen a los condenados por terrorismo, asalto, secuestro y ataques personales.
En Bélgica, segun la doctrina juridica, las amnistias no deben ir en contra del derecho internacional, por lo que
deberian excluirse en el caso de violaciones graves de los derechos humanos. Esto también es cierto en Costa
Rica: debe tomarse en consideracion la exclusion de los crimenes contra la humanidad de la amnistia segun la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos; ademas, los delitos electorales no pueden ser
amnistiados. En Chile, los delitos que no estan amnistiados de conformidad con los tratados internacionales de
derechos humanos ratificados por Chile no pueden ser amnistiados. En Kosovo, la exclusién se aplica a actos
contra actores internacionales y fuerzas de seguridad internacionales en Kosovo, actos que constituyen violaciones
graves del derecho internacional humanitario, delitos penales que resultaron en lesiones corporales graves o la
muerte. En Serbia, la exclusion se refiere a crimenes contra la humanidad y otros bienes protegidos por el derecho
internacional, pero también a crimenes contra la libertad sexual; asi como las personas que hayan sido condenadas
a pena de prision de 30 a 40 afios. En Kirguistan, las amnistias no se aplican a delitos como la tortura, la violacién
cometida contra un nifio y los actos de terrorismo. La Republica de Moldova prevé una excepcion para una serie de
delitos graves o excepcionalmente graves, entre otros, actos delictivos que constituyen violaciones graves de los
derechos humanos fundamentales; Portugal excluye los delitos de homicidio y dafio a la integridad fisica; San
Marino delincuentes habituales, profesionales o delincuentes por tendencia; Ucrania alta traicion, sabotaje, delitos
relacionados con la corrupcion, violaciéon de las normas de seguridad del trafico o la operacion del transporte por
parte de personas que condujeron bajo la influencia del alcohol, drogas u otros estupefacientes o estaban bajo la
influencia de medicamentos que afectan la concentracion; y los delitos de Turkiye contra los bosques.

53. En Austria, una amnistia sélo puede aplicarse a delitos que sean competencia de los tribunales ordinarios y que
deban perseguirse de oficio.
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54. La practica de la amnistia varia mucho segun los paises. Es interesante que varias amnistias estuvieran
relacionadas con acontecimientos politicos en sentido amplio. En Bélgica, histéricamente las amnistias estuvieron
vinculadas a la revolucion, la guerra y la huelga; en Brasil, la amnistia se aplicé a todos aquellos que, en el periodo
comprendido entre el 2 de septiembre de 1961 y el 15 de agosto de 1979, hubieran cometido delitos politicos o
conexos, delitos electorales, a quienes tuvieran suspendidos sus derechos politicos y a los funcionarios de la
Administracion Directa e Indirecta. , de fundaciones vinculadas al gobierno, servidores publicos de los Poderes
Legislativo y Judicial, Militares y dirigentes y representantes sindicales, sancionados con base en Actos Institucionales
y Complementarios. En Bosnia y Herzegovina, el Acuerdo Marco General de Paz preveia la amnistia para cualquier
refugiado o persona desplazada que regresara acusado de un delito que no fuera una violacion grave del derecho
internacional humanitario. En Croacia, la amnistia de 1996 abarco actos cometidos entre el 17 de agosto de 1990 y
el 23 de agosto de 1996. En Francia, las amnistias se aplicaron, entre otras cosas, después de: la guerra de
independencia en Argelia; crisis politicas en territorios de ultramar vinculadas a reivindicaciones separatistas (Nueva
Caledonia, Guadalupe); acontecimientos de caracter politico y social vinculados al establecimiento del estatuto de
Corcega (1982); crisis social (1968); Desdrdenes sociales (1972). En ltalia, en 1946, un decreto presidencial amnistio
algunos de los crimenes del régimen anterior. En Marruecos, en 1994, los presos politicos fueron amnistiados y a los
exiliados politicos se les reconocio el derecho a la libre circulacion.

55. En otros paises, las amnistias no estaban relacionadas con acontecimientos politicos y se limitaban a delitos
especificos, como las recientes amnistias en el Canada relativas a la posesion de armas de fuego.

La amnistia de 2020 en México se aplicé a cinco delitos federales: a) aborto; b) homicidio por razén de parentesco;
c) robo simple y no violento; d) delitos especificos relacionados con drogas y e) sedicién; asi como a personas
pertenecientes a comunidades indigenas que durante su proceso judicial no tuvieron pleno acceso a la jurisdiccion
del Estado, por falta de intérpretes o defensores conocedores de su lengua y cultura. Se excluyeron los reincidentes.

56. En Letonia, las amnistias adoptadas desde que el pais recuperd su independencia afectaron a grupos especificos:
ademas de los autores de delitos no intencionales, los menores (menores de 18 afos), las mujeres embarazadas, los
que cuidan a nifios menores de edad y los mayores de 55 afios. (mujeres), mayores de 60 afios (hombres) y personas
con discapacidad.

57. Del andlisis anterior de las disposiciones constitucionales y legislativas sobre amnistia se pueden extraer dos
conclusiones generales:

a) Generalmente se requiere alguna forma de (fuerte) participacion del parlamento;

b) Generalmente, las amnistias tienen un alcance limitado y suelen estar relacionadas con acontecimientos
politicos en sentido amplio. Algunas exclusiones sustanciales de la aplicacién de la amnistia —ya sea con referencia a
delitos especificos (por ejemplo: homicidio) o con referencia a un tipo de delito (por ejemplo: delitos penales que
causaron lesiones corporales graves o la muerte)— estan previstas en varias Constituciones.

VI. Analisis

A. Los requisitos del Estado de Derecho para las amnistias (Pregunta del Presidente de la Asamblea
Parlamentaria y pregunta 1 del Senado)

58. La solicitud del Presidente de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa y la primera pregunta formulada
a la Comisién por el Presidente del Senado tienen como objetivo identificar los requisitos del Estado de Derecho que

se aplican a las amnistias.

59. La Comisién de Venecia considera que los siguientes puntos de referencia de su Lista de Verificacién del Estado
de Derecho son pertinentes con respecto a la amnistia:

- Legalidad, Supremacia de la ley21

21 Comisién de Venecia, Lista de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, 1I.A.4.i.
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60. Las amnistias tienen el efecto de anular retroactivamente la criminalidad de ciertos actos y, por lo tanto, pueden
privar de cualquier efecto practico a las disposiciones penales establecidas en las leyes del parlamento.

La Comision considera que, idealmente, las amnistias deberian requerir la aprobacién parlamentaria. De hecho, este es
el caso en la mayoria de los estados analizados en el analisis comparativo.22 Sin embargo, en una minoria de estados,
las amnistias son adoptadas por el ejecutivo, con o sin participacion parlamentaria.

61. Las amnistias, ya sean adoptadas mediante leyes, otras decisiones o leyes del parlamento o decisiones ejecutivas
con o sin participacion parlamentaria, deben cumplir con la Constitucion.
La constitucionalidad se controlara a través de los 6rganos y procedimientos previstos en la Constitucion.

62. La mayoria requerida para la aprobacion del parlamento cae, como todas las normas procesales, en el ambito del
derecho constitucional nacional. Las normas constitucionales varian significativamente a este respecto. Si bien la
mayoria de los paises exigen una mayoria simple,23 la Comisidon de Venecia considera que, en la medida en que la
amnistia pueda tener efectos muy divisivos en la sociedad, el parlamento deberia esforzarse por adoptarla por una
mayoria cualificada suficientemente amplia.

63. Las decisiones ejecutivas que conceden amnistias, como cualquier accion del poder ejecutivo, también deben
ajustarse a la Constitucién y otras leyes.

- Respeto por el derecho internacional, en particular el derecho de los derechos humanos, incluidas las decisiones
vinculantes de los tribunales internacionales24

64. Sobre la base de la jurisprudencia de los tribunales internacionales, los informes de organismos internacionales y la
literatura académica25, pueden identificarse en el derecho internacional las siguientes categorias de requisitos
sustantivos con respecto a la amnistia26:

I Amnistias respecto de crimenes internacionales graves

65. Hay una tendencia reciente a apoyar la propuesta de que las amnistias que cubren crimenes internacionales graves
son inadmisibles y no deben ser reconocidas por la comunidad internacional. Por ejemplo, el Tribunal Penal Internacional
para la ex Yugoslavia sostuvo en su caso Furundzija que “no tendria sentido argumentar, por un lado, que debido al
valor de jus cogens de la prohibicién de la tortura, los tratados o normas consuetudinarias que prevén la tortura seria
nula y sin efecto ab initio, y luego no tendria en cuenta que un Estado, digamos, adoptara medidas nacionales que
autorizaran o toleraran la tortura o absolvieran a sus perpetradores mediante una ley de amnistia. Si tal situacion
surgiera, las medidas nacionales (...) no recibirian reconocimiento juridico internacional.”27

22 Véase supra, cap. V, parrs. 48 y siguientes. Véase también Comision de Venecia, Opinién sobre las disposiciones relativas a los presos politicos
en la Ley de Amnistia de Georgia, CDL-AD(2013)009 (Georgia), parr. 29 y J. Close, Disposiciones de amnistia en las constituciones del mundo: un
analisis comparativo, en Blog de derecho internacional.

23 Cfr. encima del cap. V, parr. 49.
24 Comisién de Venecia, Lista de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, 1I.A.3.i.

25 Véase, entre otros, Anja Seibert Fohr, « Amnistias », Oxford Public International Law (https://opil.ouplaw.com/display/10.1093/law:epil/
9780199231690/law-9780199231690-

e7507rskey=H8EpNQ&result=1&prd=0PIL), con bibliografia seleccionada. En el Protocolo Il (1977) de los Convenios de
Ginebra, el articulo 6(5) permite (alienta) a los Estados a conceder amnistias “lo mas amplias posibles” después de una guerra
civil, pero en el comentario del CICR (y en la doctrina) se interpreta que esto no incluye a las personas. sospechosos o
condenados por crimenes de guerra o crimenes contra la humanidad. Al final de las hostilidades, las autoridades en el poder
procuraran conceder la mas amplia amnistia posible a las personas que hayan participado en el conflicto armado, o a las
privadas de su libertad por razones relacionadas con el conflicto armado, ya sea que se encuentren internadas o detenidas”.

26 Un analisis exhaustivo del estado del derecho internacional sobre amnistias se puede encontrar en la sentencia del Tribunal Europeo de

Derechos Humanos en el caso Margus$ v. Croacia, [GC], 27 de mayo de 2014, (demanda nim. 4455/10 ).
27 gentencia de 10 de diciembre de 1998, parr. 155.
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66. Una postura similar fue adoptada por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), en
particular en su Informe de 1994 sobre El Salvador28 y sobre las enmiendas a la Ley de Amnistia de Surinam
de 199229 bajo la presidencia de Bouterse en 2012.

i, Amnistias respecto de violaciones graves de derechos humanos

67. Hay una tendencia reciente a apoyar la propuesta de que las amnistias que cubren violaciones graves de
los derechos humanos son inadmisibles.

68. Los tratados de derechos humanos, como el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales (CEDH), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y
la Convencidn Interamericana sobre Derechos Humanos ofrecen proteccion a quienes son victimas de la
comision de delitos penales, a menudo reconociendo que las autoridades estatales tienen la obligacion positiva
de ofrecer proteccion efectiva a las victimas de actos criminales y de proporcionar un elemento disuasorio
eficaz frente a los posibles perpetradores de cometer esos actos criminales.

69. ElI Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (CDH) ha sostenido que “las amnistias son
generalmente incompatibles con el deber de los Estados de investigar [actos de tortura]; garantizar la libertad
frente a tales actos dentro de su jurisdiccidn; y garantizar que no vuelvan a ocurrir en el futuro”.30 En otros
documentos, el CDH hizo declaraciones similares sobre violaciones (graves) de derechos humanos.31 Este
enfoque también I302adopta a nivel de la ONU la Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

70. En el sistema interamericano se ha sostenido que las amnistias relacionadas con violaciones graves de
derechos humanos son incompatibles con las obligaciones internacionales de derechos humanos, ya que tales
medidas impiden a los Estados investigar y castigar a los perpetradores. La Corte Interamericana de Derechos

Humanos ha emitido numerosas sentencias en este sentido en el contexto de regimenes no democraticos o
conflictos armados internos. 33

71. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) ha identificado las siguientes obligaciones positivas en
virtud de los articulos 2, 3 y 8 del CEDH:
= la obligacion de introducir disposiciones de derecho penal y la aplicacion efectiva de aquellas

disposiciones.34

28 El Salvador 1994 - indice (oea.org)

29 CIDH expresa preocupacion por legislacion de amnistia en Surinam (oas.org).

30 Observacion General N° 20 (1992), parr. 15.

31 Observaciones finales de 1997 respecto del Libano; 2001 Observaciones finales respecto de Croacia.

32 Resolucion 2002/79 de 25 de abril de 2002 y Resolucién 2003/72 de 25 de abril de 2003. La palabra "graves" no ha sido utilizada
en la Resolucion 2004/72 de 21 de abril de 2004 y en la Resolucion 2005/81 de 21 de abril de 2005 ("violaciones de derechos
humanos y el derecho internacional humanitario que constituyen crimenes').

33 Gelman vs. Uruguay (Sentencia de 24 de febrero de 2011, Serie C No. 221, parr. 195): “Esta Corte, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, los érganos de las Naciones Unidas y otros 6rganos universales y regionales de de
proteccioén de los derechos humanos se han pronunciado sobre la incompatibilidad de las leyes de amnistia relacionadas con
graves violaciones de derechos humanos con el derecho internacional y las obligaciones internacionales de los Estados”;
Barrios Altos Vs. Peru (Sentencia de 14 de marzo de 2001, Serie C No. 75), parr. 41; la Comunidad Moiwana contra Surinam
(Sentencia de 15 de junio de 2005) parr. 206; Gomes Lund et al. (“Guerrilha do Araguaia”) vs. Brasil (Sentencia de 24 de
noviembre de 2010, Serie C No. 219); Las Masacres de El Mozote y Lugares Aledafios Vs. El Salvador (Sentencia de 25 de
octubre de 2012, Serie C No. 252). Ver también CIDH, Masacre de Las Hojas vs. El Salvador (Caso 10.287, Informe No. 26/92
de 24 de septiembre de 1992).

3 Véase, por ejemplo, TEDH de 19 de julio de 2018, Sarishvili-Bolkvadze c. Georgia, apl. No. 58240/08, parr. 77, en el que la
Corte encontré una violacion de la obligacion positiva contenida en la Convencién de proporcionar un marco regulatorio que
funcione efectivamente y asegure el cumplimiento de la normativa aplicable; TEDH de 4 de diciembre de 2003, MC c. Bulgaria,
apl. No. 39272/98, parr. 153: “[...] la Corte considera que los Estados tienen una obligacién positiva inherente a los articulos 3
y 8 de la Convencién de promulgar disposiciones de derecho penal que castiguen efectivamente la violaciéon y de aplicarlas
en la practica mediante una investigacion y un enjuiciamiento efectivos, TEDH 26 de marzo de 1985, X ... e Y. contra los
Paises Bajos, Serie A-91, parr. 27: “Este es un caso en el que estan en juego valores fundamentales y aspectos esenciales
de la vida privada. Una disuasion eficaz es indispensable en este ambito y sélo puede lograrse mediante disposiciones del
derecho penal”; TEDH de 9 de junio de 2009, Opuz c. Turquia, apl. No. 33401/02 en la que la Corte realizé6 —dentro del
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= la obligacion de llevar a cabo una investigacion efectiva para que los perpetradores puedan ser identificados y
castigados.35 Una respuesta tan rapida por parte de las autoridades puede evitar la “apariencia de tolerancia
hacia actos ilicitos”.36 Esto implica la obligacion de garantizar que las dificultades operativas no obstaculizar
la implementacion efectiva de las disposiciones del derecho penal.37

72. Esta parte de la jurisprudencia europea se ha desarrollado principalmente cuando se trata de delitos que
constituyen violencia fisica. EI TEDH aceptd las obligaciones positivas antes mencionadas en virtud del aspecto
procesal de los articulos 2, 3 y 8 del CEDH. Una amnistia que permitiera la impunidad iria en contra de la I6gica de
este cuerpo de jurisprudencia.38

73. Con respecto especificamente a las amnistias, el TEDH sostuvo que, si bien hasta el momento no existe ningun
tratado internacional que prohiba explicitamente la concesién de amnistias con respecto a violaciones graves de los
derechos humanos fundamentales, “[una] tendencia creciente en el derecho internacional es considerar tales amnistias
como inaceptables porque son incompatibles con la obligacién unanimemente reconocida de los Estados de enjuiciar
y castigar las violaciones graves de los derechos humanos fundamentales. Incluso si se aceptara que

Las amnistias son posibles cuando existen algunas circunstancias particulares, como un proceso de reconciliacion y/
o una forma de compensacion a las victimas, la amnistia concedida al demandante en el presente caso aln no seria
aceptable ya que no hay nada que indique que hubo cualquiera de tales circunstancias”. 39 En otras palabras, el
TEDH no descart6 completamente que se puedan permitir amnistias en circunstancias particulares como parte de un
proceso de reconciliacion y/o en presencia de una forma de compensacion a las victimas, incluso por violaciones de
los articulos 2 y 3 del CEDH.

M. Otros posibles limites

74. Hay cierto apoyo a otros limites a las amnistias: aquellas que podrian socavar el poder judicial;40 amnistias que
excluyen la responsabilidad civil;41 autoamnistias (es decir, cuando los perpetradores o las instituciones responsables

se conceden a si mismos o a sus miembros inmunidad procesal, a menudo en visperas de una transicion politica).
42

marco de un caso relativo a violencia doméstica — un andlisis comparativo y concluy6 que, aunque no habia consenso general, la
practica demostraba que cuanto mas grave era el delito o mayor era el riesgo de cometer mas delitos, mas probable era que la
acusacion procediera en interés publico incluso cuando la victima hubiera retirado la denuncia; TEDH, 30 de noviembre de 2004,
Oneryildiz c. Turquia, apl. No. 48939/99, parr. 93: “el hecho de que los responsables de poner en peligro la vida no hayan sido
acusados de un delito penal ni procesados puede constituir una violacién; TEDH de 20 de diciembre de 2007, Nikolova y Velichkova
contra Bulgaria, apl. No. 7888/03, parr. 62: “De ello se deduce que si bien la Corte debe otorgar una deferencia sustancial a los
tribunales nacionales en la eleccién de las sanciones apropiadas por malos tratos y homicidio cometidos por agentes estatales, debe
ejercer un cierto poder de revision e intervenir en casos de desproporcidon manifiesta entre los gravedad del hecho y de la pena
impuesta. Si fuera de otra manera, el deber de los Estados de llevar a cabo una investigacién efectiva perderia gran parte de su
significado, y el derecho consagrado en el articulo 2, a pesar de su importancia fundamental, seria ineficaz en la practica”.

35 Véase, por ejemplo, TEDH [GS] de 15 de mayo de 2007, Ramsahai y otros c. Paises Bajos, apl. No. 53291/99.

36 TEDH de 9 de junio de 2009, Opuz c. Turquia, apl. No. 33401/02.

37 TEDH de 28 de enero de 2014, O'Keeffe c. Irlanda, apl. n°35810/09.

38 Véase TEDH de 17 de marzo de 2009, Ould Dah c. Francia (demanda num. 13113/03): “Por lo tanto, la obligacion de procesar a
los criminales no debe verse socavada al otorgar impunidad al perpetrador en forma de una ley de amnistia que pueda considerarse
contrario al derecho internacional”.

39 Véase TEDH [GS] de 27 de mayo de 2014, Margus c. Croacia (demanda nam. 4455/10), parr. 131y 139.

40 CIDH Informe 1994 sobre El Salvador. Véase también Informe Anual de la CIDH de 1985: La CIDH ha adoptado una postura muy critica con
respecto a las amnistias que cubren , entre otras cosas , perjurio, opiniones e informes periciales falsos, pruebas falsas, etcétera.

41 La CIDH afirmé que las leyes de amnistia deberian, en principio, respetar los derechos de las victimas a reclamar compensacién
en procesos civiles: en el Informe de la CIDH de 1994 sobre El Salvador, afirmé que la amnistia “amplia” en El Salvador “extingue la
responsabilidad penal y civil y por lo tanto desconoce los legitimos derechos de los familiares de las victimas a la reparacién”.

42 El caso mas destacado en este campo es la sentencia Barrios Alto vs. Perd de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
relacionada con la Ley de Amnistia No. 26479 adoptada por el Congreso del Peru, que habia exonerado de responsabilidad penal a
miembros del ejército, policia y también civiles que habian violado los derechos humanos o habian participado en
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- Seguridad juridica, Previsibilidad de las leyes: ¢ Son previsibles los efectos de las leyes?
¢ Estan las leyes escritas de manera inteligible?43 - Principios Nullum crimen sine lege y nulla poena
sine lege44

75. En la mayoria de los casos, las amnistias se adoptan mediante una ley formal, pero no exclusivamente.
Pueden adoptarse mediante una decision u otro acto del parlamento o incluso mediante un acto del ejecutivo
sujeto 0 no a la aprobacion parlamentaria. La Comision de Venecia considera que, en la medida en que la
amnistia pueda tener efectos muy divisivos en la sociedad, el parlamento deberia esforzarse por adoptarla
mediante una mayoria cualificada suficientemente amplia.45

76. Una ley de amnistia debe cumplir los requisitos cualitativos que cualquier ley debe cumplir. El caracter excepcional
de las leyes de amnistia no significa que no deban cumplirse normas basicas de calidad. Por el contrario, es
especialmente importante que las leyes de amnistia cumplan con estos parametros basicos, ya que afectan la
responsabilidad penal en un entorno social a menudo muy sensible. El principio de no castigo sin ley, tal como se
desarrolla en la jurisprudencia del TEDH, requiere una definicion clara de los delitos y las penas. Claridad, determinacion,
accesibilidad y previsibilidad son requisitos cualitativos de cualquier ley que afecte al ambito penal. Estos principios se
aplican a la legislacion que introduce o modifica delitos y penas, asi como a la legislacion que despenaliza delitos y
penas. Todo el ambito del derecho penal —la matiére pénale- se rige por el principio de estricta seguridad juridica: como
se afirma en la Lista de Verificaciéon del Estado de Derecho, “[e]l grado necesario de previsibilidad depende (...) de la
naturaleza de la ley. En particular, es esencial en la legislacion penal”. Dado que las leyes de amnistia despenalizan un
conjunto especifico de actos, aunque sea por un periodo de tiempo limitado, deben estar sujetas a los mismos principios
que se aplican a los actos de derecho penal.

77. Incluso cuando las amnistias se adoptan mediante otro tipo de actos parlamentarios o mediante decisiones
gubernamentales (ver arriba), es esencial que sus efectos se formulen con suficiente precision y claridad para
hacerlos previsibles en cuanto al alcance personal, sustantivo y temporal. de la amnistia.

- Legalidad, procedimientos legislativos: ¢ es el proceso de promulgacion de leyes transparente, responsable,
inclusivo y democratico? Cuando corresponda, ¢ se realizan evaluaciones de impacto antes de adoptar
legislacion?46

78. Las amnistias suelen estar motivadas por motivos de reconciliacion social y politica. Estos objetivos
legitimos deben alcanzarse mediante métodos y procedimientos coherentes. Los medios procesales deben
estar racionalmente conectados y ser coherentes con la finalidad perseguida, a fin de no frustrar dicha finalidad.
Por lo tanto, los medios y procedimientos disefiados para aprobar la amnistia deben inspirarse en la inclusividad,
la participacion, los plazos adecuados y los debates publicos. En particular, unas consultas significativas, junto
con un calendario adecuado, deberian ayudar a los 6rganos electos a evaluar la proporcionalidad de la amnistia
prevista. Estos requisitos son aiin mas importantes cuando no existe un requisito constitucional de mayoria
calificada para la aprobacién de una amnistia.

tales violaciones entre 1980 y 1995. La Corte considero esta ley como una ley de autoamnistia y la declaré como tal incompatible con la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos: "Debido a la manifiesta incompatibilidad de las leyes de autoamnistia y la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos Derechos, dichas leyes carecen de efectos juridicos y no pueden seguir obstaculizando la investigacion de los fundamentos en
que se basa el presente caso ni la identificaciéon y sancién de los responsables, ni pueden tener el mismo o similar impacto respecto de otros casos
que "han ocurrido en el Perd, donde se han violado los derechos establecidos en la Convenciéon Americana”. Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Barrios Altos vs. Pert (Sentencia de 14 de marzo de 2001, Serie C No. 75), parrs. 2.i, 43, 44.

43 Comision de Venecia, Lista de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, 11.B.3.i.
44 Comisién de Venecia, Lista de verificacién del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, I1.B.7.
45 Véase el parr. 62.

46 Comisién de Venecia, Lista de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, Il.A.5(v).
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79. La Comision de Venecia ya ha subrayado, en referencia a la legislacion general, que la precipitacion puede
perjudicar la calidad del derecho. Esto es particularmente cierto en el ambito del derecho penal donde, como ya se
dijo, se aplica una legalidad estricta y la aportacion de las distintas ramas del poder judicial puede ser muy util para
medir el impacto de la ley, y cuando las leyes del Parlamento que regulan aspectos importantes del orden juridico o
politico estan en juego.47 Por lo tanto, un procedimiento legislativo acelerado no es apropiado para la adopcion de
leyes de amnistia, dadas las consecuencias de largo alcance de tales leyes y el hecho de que las leyes de amnistia
son a menudo de naturaleza controvertida.

- Igualdad ante la ley: ¢ hay individuos o grupos con privilegios legales especiales? ¢ Estas excepciones y/o
privilegios se basan en un objetivo legitimo y son conformes al principio de proporcionalidad?48

80. Las amnistias son medidas excepcionales que despenalizan actos que normalmente se persiguen como penales.
Por definicién, otorgan beneficios legales especiales a un determinado grupo de personas que califican segun la ley.
En consecuencia, introducen una diferencia de trato respecto de personas que, habiendo cometido los mismos actos
pero en diferentes contextos, por diferentes motivos o en diferentes momentos, no se benefician de la amnistia 'y
siguen siendo objeto de procedimientos y sanciones penales. Cuando una amnistia pretende lograr la reconciliacion
después de determinados hechos, la determinacion de los actos que abarcara debe basarse en una lista de criterios
generales con una estricta relacion de causalidad con dichos hechos. Como las amnistias son medidas impersonales
que se aplican a todas las personas o a ciertas clases de personas, los criterios no deben disefiarse para cubrir a
individuos especificos. Ademas, para que la diferencia de trato no sea arbitraria, las amnistias deben perseguir un
objetivo legitimo en interés de la comunidad; cuanto mas radicales sean las amnistias, mas legitimo deberia ser el
objetivo. La unidad nacional y la reconciliacion social y politica se consideran objetivos legitimos de las amnistias. En
opinién de la Comision, la proporcionalidad requiere que, en cada caso concreto, la amnistia propuesta sea un medio
adecuado para alcanzar en ultima instancia un objetivo legitimo. Los drganos electos disponen de un margen de
apreciacion para juzgar si la amnistia es una herramienta eficaz o si seria mejor seguir otras vias, como los indultos
individuales y/o la modificacion de la legislaciéon penal. La Comision de Venecia opina que tales decisiones deberian
tomarse con una mayoria cualificada lo suficientemente amplia, lo que tiende puentes entre las divisiones nacionales.

- Independencia del poder judicial, como parte integrante del principio democratico fundamental de la separacion
de poderes.

81. La amnistia tiene por efecto anular o impedir decisiones y procedimientos judiciales.

A diferencia de la derogaciéon o modificacion de una disposicion penal, que, en virtud del principio de lex mitior, produce
efectos sobre todas las decisiones y procedimientos judiciales pendientes relacionados con esa disposicién pero
también se aplica a todos los casos futuros relacionados con esa disposicién, la amnistia no tiene De aplicaciéon
general en el futuro, sélo afecta a una categoria de delitos ya cometidos durante un periodo limitado en el pasado y

en determinadas circunstancias. Los jueces estan obligados a aplicar la ley, tanto en caso de cambios en la legislacion
penal como en caso de amnistia. Para ser compatibles con el principio de separacién de poderes, las amnistias no
deberian eliminar por completo la autoridad del poder judicial. Por este motivo, la Comisiéon de Venecia ha considerado
anteriormente que un procedimiento mediante el cual se encomienda al poder judicial, mediante decision del
Parlamento, decidir si determinadas personas cumplen los criterios generales determinados por el Parlamento para la
aplicacion de la amnistia esta en consonancia con el principio de separacién de poderes.49

47 Comision de Venecia, Rumania - Opinién sobre proyectos de enmiendas al Cédigo Penal y al Cédigo de Procedimiento Penal, CDL-AD(2018)021,
parrs. 35 a 39.

48 Comision de Venecia, Lista de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, 11.D.3.iii.

49 Comision de Venecia, Opinién sobre las disposiciones relativas a los presos politicos en la Ley de Amnistia de Georgia, CDL-AD(2013)009, parrs.
43 a 46.




Machine Translated by Google

CDL-AD(2024)003 - 17 - Dictamen Nos. 1167/2023 y 1168/2023

82. Ademas, las personas afectadas, como las victimas, deben tener acceso efectivo a los tribunales para impugnar
una decision si interfiere con sus derechos.

B. El proyecto de ley de amnistia

83. El proyecto de ley se define como “una ley singular” que tiene como objetivo abordar la “situacion excepcional”
[...] “de alta tension politica que la sociedad catalana vive con especial intensidad desde 2012”. 50 A falta de una

disposicion constitucional que regule el caso especifico de amnistia, el Congreso de los Diputados ha presentado

una propuesta legislativa de ley organica, que como tal requiere mayoria absoluta para su aprobacion.

84. En su version de 13 de noviembre de 2023, consta de tres partes, que pueden resumirse de la siguiente manera:

85. Parte |: Ambito objetivo y exclusiones:

- Ambito temporal: El alcance del Proyecto de Ley es conceder amnistia por actuaciones declaradas o tipificadas
como delitos o conductas delictivas que den lugar a responsabilidad administrativa o contable en relacion
con la consulta informal de 2014 y el referéndum de 2017, que tuvo lugar entre 1 enero de 2012 (afio en el
que se iniciaron las actuaciones del proceso independentista) y 13 de noviembre de 2023 (fecha de
presentacion del proyecto de ley) (articulo 1.1). El proyecto adoptado por el Congreso el 14 de marzo de
2024 ha ampliado el ambito temporal, haciéndolo comenzar el 1 de noviembre de 2011.

- Alcance sustantivo: La amnistia se aplica no solo a la organizacién y celebracion de la consulta y el referéndum,
sino también a otros actos potencialmente ilicitos vinculados a ellos, como acciones preparatorias, protestas
a favor de la celebracién de un referéndum o manifestaciones contra el juicio o la condena. de los
responsables, incluyendo la participacion, colaboracion, asesoramiento o representacion en cualquier
forma, la prestacion de proteccién y seguridad a los responsables, asi como todos aquellos actos
contemplados en el proyecto de ley que sean indicativos de una tension politica, social e institucional que
el mismo pretende resolver (articulo 1 del proyecto de ley).

- Exclusiones: Diversos actos quedan excluidos de la aplicacion de la amnistia. La amnistia no cubre los actos
contra personas que causen (entre otras cosas) la muerte, el delito de tortura o tratos inhumanos y
degradantes definidos en el articulo 3 del CEDH, “siempre que superen un umbral minimo de gravedad”,
actos clasificados como terroristas delitos tipificados en el Codigo Penal espafiol, “siempre que se haya
dictado sentencia firme”; los delitos de traicién a la patria y contra la paz o la independencia del Estado y
relativos a la Defensa Nacional previstos en el Codigo Penal espafiol, los delitos que afecten a los intereses
financieros de la UE y los delitos motivados por motivos discriminatorios (articulo 2 del proyecto de ley). El
proyecto aprobado por el Congreso de los Diputados el 14 de marzo de 2024 ha modificado el alcance de
la exclusién: en primer lugar, sobre la tortura o los tratos inhumanos y degradantes, que quedan excluidos
de la amnistia si “no superan un umbral minimo de gravedad porque son que no sea susceptible de humillar
o degradar a una persona o mostrar una disminucién de la dignidad humana, o de causar miedo, angustia
o inferioridad de una manera que pueda quebrar la resistencia moral y fisica de una persona”; en segundo
lugar, sobre el terrorismo: la exclusion se refiere ahora a “actos que por su finalidad puedan calificarse de
terrorismo, segun la Directiva (UE) 2017/541 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de
2017, sobre la lucha contra el terrorismo, y que a su vez hayan cometido intencionalmente causo graves
violaciones de los derechos humanos, en particular las reguladas en los articulos 2 y 3 del Convenio
Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, y en el derecho
internacional humanitario”; en tercer lugar, sobre los delitos de traicion y contra la paz o la independencia
del Estado y relacionados con la Defensa Nacional: la exclusion ahora sélo se aplica a "actos tipificados
como delitos de traicidn y contra la paz o la independencia del Estado y relacionados con la Defensa
Nacional bajo Titulo XXIII del Libro Il del Cédigo Penal, siempre que haya habido tanto una amenaza
efectiva y real como un uso efectivo

50 Véase CDL-REF(2024)002, pags. 8-9.




Machine Translated by Google

CDL-AD(2024)003 - 18 - Dictamen Nos. 1167/2023 y 1168/2023

de la fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica de Espafa en los términos establecidos
en la Carta de las Naciones Unidas o en la Resolucion 2625 (XXV) de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, de 24 de octubre de 1970, que contiene la declaracién sobre los principios del derecho internacional

en materia de amistad. relaciones y cooperacion entre los Estados de conformidad con la Carta de las
Naciones Unidas".

86. Parte II: Efectos: La ley tiene el efecto de extinguir la responsabilidad penal, administrativa y contable (Articulo 3).
La ley de amnistia sera aplicada por los tribunales/érganos administrativos que previamente hayan dictado sentencia
o iniciado procedimiento (ver parte Ill) en relacién con actos de promocion de la independencia catalana que hayan
tenido lugar dentro del plazo determinado (ver parte |).
- Responsabilidad penal (articulo 4): Los presos seran puestos inmediatamente en libertad, se eliminaran los
antecedentes penales, se cancelaran las érdenes de detencién y detencidn nacionales e internacionales
(entre ellas la orden de detencién europea), se levantaran las medidas cautelares.

- Responsabilidad administrativa (articulo 5): la autoridad administrativa competente decidira sobre el archivo
definitivo de todo procedimiento administrativo y se levantaran todas las medidas cautelares respecto de las
acciones u omisiones amnistiadas, excepto las relativas a responsabilidad civil.

- Efectos sobre los funcionarios publicos (articulo 6): los funcionarios publicos sancionados o condenados seran
reintegrados con plenos derechos pero no tendran derecho a indemnizacion.

87. La amnistia no da derecho a compensacién o reembolso de multas o sanciones (articulo 7).
Se extinguiran las responsabilidades civiles y contables, pero se respetara la responsabilidad civil por los dafos
sufridos por los particulares.

88. Parte Ill: Competencia y procedimiento: El proyecto de ley identifica las competencias para aplicar la amnistia y
describe el procedimiento.

- La competencia para la aplicacion de la amnistia (articulo 9) por delitos corresponde a los érganos judiciales
determinados en el articulo 11 del proyecto de ley, previa audiencia del Ministerio Publico y de las partes en
el proceso, para las infracciones de caracter administrativo ante los respectivos 6érganos.

- Los casos de amnistia estan sujetos a tramitacion preferente y urgente (articulo 10), y las decisiones se
adoptaran en un plazo maximo de dos meses. No existe sancion por el incumplimiento de este plazo, y
segun el articulo 9.3 del proyecto de amnistia un acto podra considerarse “amnistiado cuando asi haya sido
declarado mediante resolucidn firme dictada por el 6rgano competente de conformidad con la Ley".

- El procedimiento en materia penal (articulo 11) sera aplicado por érganos judiciales de oficio en cualquier etapa
del proceso penal.
' Sise aplica la amnistia durante la fase de investigacion, el caso se desestima.
Si la amnistia se aplica durante la fase de juicio oral, el 6rgano judicial que conozca de la acusacién
dictara auto de sobreseimiento o absolucion. « Existen reglas para
sentencias firmes y aun no definitivas; en todo caso, la amnistia se declara de oficio.

- En cuanto al plazo para el reconocimiento de los derechos previstos en el proyecto de ley (articulo 15), se
Se establece un plazo de prescripcién de cinco afios.

- Contra todas las decisiones que dictaminen sobre la extincién de la responsabilidad penal o sobre infracciones administrativas
y contables, podran interponerse recursos de apelacion (articulo 16), conforme a lo previsto en el Proyecto de Ley.

89. El proyecto de ley (articulo 10.2) establece que la amnistia se aplicara en el plazo de dos meses sin perjuicio de
posibles recursos posteriores, que no tendran efecto suspensivo.
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C. Compatibilidad de la eliminacion de la responsabilidad penal por los hechos previstos en el proyecto de ley
de amnistia con el Estado de Derecho (pregunta 2 del Senado)

90. Como se indicé anteriormente, el Estado de Derecho impone ciertos requisitos sustantivos y procesales a la
amnistia.

91. En lo que respecta a los limites sustantivos establecidos por el derecho internacional, en la medida en que
algunos de los delitos cubiertos por el proyecto de ley de amnistia puedan constituir violaciones graves de derechos
humanos (para el delito de terrorismo especificamente, ver mas abajo), la Comisién observa con aprobacién que la
El proyecto de ley de amnistia no cubre los actos contra personas que tengan como resultado la muerte, el aborto o
la lesion del feto, la pérdida o dafo permanente de un érgano o miembro, la impotencia, la esterilidad o la deformidad
grave, ni los actos definidos como delitos de tortura o tratos inhumanos y degradantes en de conformidad con el
articulo 3 del CEDH “siempre que superen un umbral minimo de gravedad porque no es probable que humillen o
degraden a una persona o muestren una disminucion de la dignidad humana, o que causen miedo, angustia o
inferioridad de una manera que pueda quebrantar el derecho de una persona”. resistencia moral y fisica”. La
Comision subraya que los limites establecidos por el derecho internacional se relacionan con violaciones graves de
derechos humanos, que no necesariamente son lo mismo que crimenes graves segun el derecho interno.

92. El proyecto de ley de amnistia preserva acertadamente la responsabilidad civil por los dafios sufridos por los
particulares. La Comisién de Venecia considera que, ademas, podria merecer la pena explorar la nocion reciente de
procedimientos de justicia restaurativa, porque, por un lado, estos procedimientos respetan los derechos de las
victimas (especialmente el derecho a saber la verdad) y, por otro, son basado en la asuncion de responsabilidad
por parte de los perpetradores.51

93. En lo que respecta a la conformidad de la ley de amnistia con la Constituciéon de Espafia, la delegacion de la
Comision ha escuchado con gran interés los argumentos presentados por expertos constitucionales espafoles de
opiniones contrarias. Sin embargo, no corresponde a la Comision de Venecia pronunciarse sobre la cuestién de
constitucionalidad. Esta cuestién debe ser abordada, teniendo en cuenta estos argumentos, primero por el
Parlamento espafiol, posteriormente por los jueces ordinarios y, en ultima instancia, por el Tribunal Constitucional
espanfiol. Sin embargo, la Comision considera que la viva controversia que ha suscitado este asunto sugiere que
seria preferible, llegado el momento, regular este asunto explicitamente mediante una enmienda constitucional.

94. En materia de seguridad juridica, la Comision observa que el ambito material y temporal de aplicacion de la
amnistia tal como se define en el articulo 1.1 del proyecto de ley de amnistia es muy amplio e indeterminado. Define
los actos por su intencién (“cualquier acto tipificado como delito” destinado a (in)directamente promover, apoyar o
facilitar la secesion o la independencia de Cataluiia”; convocar, promover o procurar la celebracion de las consultas”)
en el “marco de las consultas celebradas en Cataluiia los dias 9 de noviembre de 2014 y 1 de octubre de 2017, su
preparacion o sus consecyencias”, aunque no estén directamente relacionadas con dichas consultas o incluso si se
hayan realizado una vez realizadas las respectivas consultas” . El articulo 1 contiene ademas una lista de delitos,
que sin embargo no se refiere a delitos especificos identificados por la legislaciéon penal. Clausulas abiertas o
expresiones como "asi como cualquier otro acto tipificado como delito con el mismo fin" o "asi como cualquier otro
acto tipificado como delito con la misma intenciéon" aumentan la vaguedad.

95. Las modificaciones adoptadas el 14 de marzo de 2024 ampliaron el alcance temporal de la amnistia, que ahora
comienza el 1 de noviembre de 2011. Por tanto, la amnistia se aplica a un periodo de tiempo muy largo.

51 El Consejo de Europa ha aprobado una serie de documentos que fomentan estas practicas, especialmente en situaciones
en las que un pais aspira a la reconciliacion, la pacificacién y el apaciguamiento después de un periodo de duro conflicto.

Véase, por ejemplo: Recomendacion CM/Rec(2018)8 del Comité de Ministros a los Estados miembros sobre la justicia restaurativa en asuntos

penales (adoptada por el Comité de Ministros el 3 de octubre de 2018 en la 1326.2 reunidn de Diputados), https ://search .coe.int/cm/Pages/

result_details.aspx?Objectld=09000016808e35f3; Declaraciéon d&Nenecia: en diciembre de ZOMim§mnos de Justicia del Consejo de Europa
e i justici i ia pe m.coe.int/0900001680a4df79.
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entre el 1.11.2011 y el 13.11.2023. El legislador espaiiol no ha dado ninguna explicacion de por qué estas fechas
son “adecuadas”. La Comisidn de Venecia no ve el vinculo causal entre el fundamento de la amnistia y estas
fechas. Por ello recomienda reducir el ambito temporal de aplicacion de la amnistia.

96. En conclusién, la Comisidon recomienda acotar y definir de manera mas precisa el alcance material y temporal
de la aplicacion de la amnistia, de manera que los efectos de la ley sean mas previsibles. Como la amnistia
afecta el valor de la cosa juzgada, debe respetar la seguridad juridica, ya que de lo contrario socavaria la
confianza publica en la observancia y el respeto de la constitucion y la ley. La Comisién destaca que la ley tendra
que ser interpretada y aplicada por los jueces en cada caso para determinar si cada caso es elegible para la
amnistia. La falta de claridad y determinacién de su ambito de aplicacién conlleva el riesgo de que una muy

Surgiran gran cantidad de casos y controversias sobre la correcta aplicacion de la ley. Esto, a su vez, corre el
riesgo de trasladar los conflictos del nivel politico al judicial. Este resultado no seria coherente con el propésito
de la amnistia como tal.

97. En materia de igualdad juridica, la Comisién considera que si el vinculo entre “las consultas celebradas en
Catalufia el 9 de noviembre de 2014 y el 1 de octubre de 2017, su preparacion o sus consecuencias” y los actos
cubiertos por la amnistia no es lo suficientemente fuerte, la amnistia también podria abarcar a muchos ciudadanos
que han cometido delitos comunes que poco o nada tienen que ver con las tensiones sociales que llevaron a la
ley de amnistia; esto haria cuestionable la justificacion de los beneficios especiales y violaria el principio de
igualdad respecto de quienes han cometido los mismos delitos comunes por otras razones o durante diferentes
periodos, y no se benefician de la despenalizacion propiciada por la amnistia. Por lo tanto, la Comision reitera su
recomendacion de limitar y definir de manera mas precisa el ambito de aplicacién de la amnistia. La Comision
recuerda que una amnistia es una medida impersonal que se aplica a todas las personas o a una clase de
personas, y los criterios para su aplicacion no deben disefarse para cubrir a individuos especificos. La reciente
ampliacién en dos meses del ambito temporal de aplicacion de la amnistia sin justificacion alguna suscita
preocupacion a este respecto.

98. En cuanto al objetivo legitimo, la Comisién es consciente de las criticas de que la amnistia

El proyecto de ley era parte de un acuerdo politico para lograr la mayoria que apoyara al gobierno. La
normalizacion institucional, politica y social de Catalufia es, sin embargo, un objetivo legitimo y no corresponde a
la Comision evaluar la proporcionalidad del proyecto de ley de amnistia en relacidon con los objetivos proclamados.
El Parlamento espaiiol, a la hora de decidir si, con qué contenido y por qué mayoria aprobar el proyecto de ley

de amnistia, tendra que abordar la cuestion de si se puede lograr la normalizacidon de Catalufia a pesar de que el
proyecto de amnistia se ha profundizado

la profunda y virulenta division en la clase politica, en las instituciones, en el poder judicial, en la academia y,
sobre todo, en la sociedad de Espana.

D. Compatibilidad con el Estado de Derecho de la amnistia por delitos de terrorismo (proyecto del Senado
Pregunta 3)

99. Segun el articulo 2.c del proyecto de ley de amnistia en su version del 13 de noviembre de 2023, los actos
tipificados como delitos terroristas —con calificaciones adicionales— solo quedan excluidos de la amnistia si se ha
dictado sentencia firme. La amnistia suele aplicarse también a los procedimientos pendientes, por lo que el
criterio de la etapa del procedimiento deberia ser irrelevante. Este criterio fue eliminado en la versiéon de 14 de
marzo de 2024. Fue sustituido por el siguiente texto “Actos que, por su finalidad, puedan calificarse como
terrorismo segun la Directiva UE 2017/541 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo , 2017 sobre
la lucha contra el terrorismo, y que, a su vez, han provocado intencionadamente graves violaciones de los
derechos humanos, en particular los establecidos en los articulos 2 y 3.
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del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y del derecho
internacional humanitario”. 52

100. La Comisién de Venecia reitera su reconocimiento por la exclusion de la amnistia de "actos contra personas que tengan
como resultado la muerte, el aborto o el dafo al feto, la pérdida o dafio permanente de un 6érgano o miembro, la impotencia,
la esterilidad o la deformidad grave". La Comision observa que la exclusion adicional ahora dice: “actos clasificados como
delitos de tortura o tratos inhumanos o degradantes segun el articulo 3 del CEDH, con excepcion de los tratos que no superen
un umbral minimo de gravedad porque no es probable que humillen o degraden a una persona”. persona o mostrar una
disminucién de la dignidad humana, o causar miedo, angustia o inferioridad de una manera que pueda quebrar la resistencia
moral y fisica de una persona”. Finalmente, la ley de amnistia ahora excluye los actos terroristas

que entran dentro del ambito de la Directiva de la UE y que han causado intencionalmente violaciones graves de los derechos
humanos, en particular los articulos 2 y 3 del CEDH vy el derecho internacional humanitario.

101. La Comisién de Venecia reitera que, también en la interpretacion de las exclusiones anteriores, el principio rector debe
ser que las amnistias sélo son compatibles con las normas internacionales si las violaciones graves de los derechos humanos
quedan excluidas de su ambito de aplicacion.

E. Compatibilidad de la amnistia por delitos de malversacion y corrupcién con el Estado de Derecho (pregunta 4 del
Senado)

102. La Comision reitera que los limites sustantivos a la amnistia segun el derecho internacional se relacionan con violaciones
graves de derechos humanos, que no necesariamente son lo mismo que crimenes graves.

bajo la legislacién interna. Sin embargo, como se explicé anteriormente, en opinion de la Comisién es necesario que haya
coherencia en la determinacion de los actos cubiertos por la amnistia, que deben estar intrinsecamente vinculados, para evitar
la arbitrariedad. Sélo una relacién causal mas estrecha entre “las consultas celebradas en Cataluiia el 9 de noviembre de
2014 y el 1 de octubre de 2017, su preparacion o sus consecuencias” y determinados actos de malversacién y corrupcion
podria justificar la aplicaciéon de la amnistia a estos ultimos. Una definicion mas amplia y menos precisa de estos actos seria
dificil de conciliar con el principio de igualdad ante la ley. Por lo tanto, un vinculo mas fuerte con los acontecimientos debe ser
la principal orientacion en la interpretacion de la ley material.

F. Los efectos del proyecto de ley de amnistia sobre las facultades procesales de los tribunales (proyecto del Senado)
pregunta 5)

103. El proyecto de ley de amnistia prevé ciertas excepciones a las facultades procesales ordinarias de los tribunales.

104. La amnistia afecta a todas las etapas del procedimiento (articulo 11 del proyecto de ley de amnistia). Articulo 4.1

del proyecto de ley de amnistia prevé la liberaciéon inmediata de las personas beneficiarias de la amnistia que se encuentren
en prision y el articulo 4.3 preveé la anulacién de las érdenes de arresto y detencion.

Estas son consecuencias ldgicas de la eliminacion retrospectiva de la responsabilidad penal: se abandonan los procesos
pendientes, no se inician otros nuevos; las penas se anulan y las penas no se ejecutan o se interrumpe su ejecucion (véase
el parrafo 43 supra). Siempre que la decision sobre si el individuo se beneficia de la amnistia la toma el juez (sobre la base
de los criterios generales contenidos en la amnistia), y el levantamiento del arresto, la detencién y las medidas cautelares son
consecuencia de dicha amnistia judicial. decisién, en opinién de la Comisidn no existe ninguna cuestién de separacién de
poderes.

105. El articulo 10 del proyecto de ley de amnistia prevé una tramitacién preferente y urgente de las solicitudes
para la aplicacion de la ley de amnistia. Las decisiones pertinentes se adoptaran “con caracter prioritario

52 La Comision Europea ha subrayado que la redaccion actual del articulo 2.c significa que no todos los delitos
terroristas penalizados por la Directiva UE 2017/541 sobre la lucha contra el terrorismo estan excluidos del
alcance del proyecto de ley de amnistia.
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y urgencia”, “en el plazo de dos meses”. La Comision acoge con satisfaccion a este respecto que el incumplimiento
de este plazo no tenga consecuencias, incluidas sanciones disciplinarias, y que, en cualquier caso, la amnistia
so6lo se aplique tras una decision judicial especifica. La Comisién de Venecia considera justificado abordar con
caracter prioritario el caso de las personas que podrian salir de prision.

106. En la medida en que la pregunta se refiere a los efectos suspensivos del recurso de apelacion ante el
Tribunal Constitucional, la Comisién observa que el articulo 30 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre,
establece que el Tribunal Constitucional no puede suspender una ley que ha sido deferida a (a menos que lo
solicite el gobierno en relacion con asuntos regionales).

107. En cuanto a los efectos suspensivos de las cuestiones de inconstitucionalidad interpuestas por los jueces
ante el Tribunal Constitucional, el articulo 35.3 de la Ley Organica 2/1979 establece que “daran lugar a la
suspension provisional de las actuaciones en el proceso judicial hasta que el Tribunal Constitucional decida sobre
la admision . Tomada esta decision, el proceso judicial quedara suspendido hasta que el Tribunal Constitucional
se pronuncie definitivamente sobre la cuestion”. El articulo 10 del proyecto de ley de amnistia establece que “[...]
cualquier recurso posterior [...] no tendra efecto suspensivo”. En cuanto a si el articulo 10 pretende establecer una
excepcioén a la norma del articulo 35.3 de la Ley Organica 2/1979, las autoridades espafiolas han informado a la
Comisién de que las normas que se aplican a los recursos son, en principio, las ordinarias y que la exclusion del
El efecto suspensivo no se aplica al procedimiento ante el Tribunal Constitucional. La Comision subraya que, en
cualquier caso, esta clausula no puede interpretarse de manera que prive la revision judicial del proyecto de ley
de amnistia de cualquier efecto practico, incluso posiblemente en lo que respecta a la aplicacién de los principios
del derecho penal.

108. Por ultimo, cabe distinguir entre una posible declaracién de disconformidad de una ley de amnistia con el
derecho superior (constitucional, de la Unién Europea, internacional) y su revocacion.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha aclarado que “[e]n lo que respecta a las amnistias, en general no
se permite su revocacion retroactiva, ya que son adoptadas por el legislador y su revocacion seria contraria al
principio de seguridad juridica y al principio de irretroactividad del derecho penal”.53

G. Las competencias de las comisiones de investigacién (pregunta 6 del Senado)

109. El Senado ha planteado a la Comision la siguiente pregunta: “; Convocar a jueces a comparecer ante estas
comisiones investigadoras u otras que se establezcan en el Congreso en relacién con actuaciones judiciales en el
proceso independentista pondria en riesgo la independencia del poder judicial y del poder judicial?” separacion de
poderes, que son pilares del Estado de Derecho?”

110. El articulo 76 de la Constitucidon Espafola (Comisién de investigacion) establece que “1. El Congreso y el
Senado, y, en su caso, ambas Camaras conjuntamente, podran nombrar Comisiones de investigacion sobre
cualquier asunto de interés publico. Sus conclusiones no seran vinculantes para los Tribunales, ni afectaran a las
resoluciones judiciales, sin perjuicio de que el resultado de la investigacién sea comunicado al Ministerio Fiscal
para el ejercicio, en su caso, de las acciones correspondientes. 2. Sera obligatoria la comparecencia a peticion de
las Salas. La ley regulara las sanciones que podran imponerse por el incumplimiento de esta obligacion.” El
articulo 52 del Reglamento del Congreso de los Diputados54 establece que el pleno de la Camara podra constituir
una Comision de Investigacion “sobre cualquier asunto de interés publico”. Dichos comités “elaboraran un orden
del dia y podran nombrar subcomités informantes entre sus miembros y requerir, a través del Portavoz, a cualquier
persona que preste declaracion”. Las conclusiones de la Comisién, que no seran vinculantes para los tribunales ni
afectaran a las decisiones judiciales, una vez aprobadas por el pleno de la Camara se publican en el Boletin Oficial
del Parlamento y se notifican al Gobierno, sin perjuicio de las

53 TEDH, 23 de septiembre de 2008, Lexa contra Eslovaquia. Solicitud no. 54334/00, parr. 94.
54 https://www.congreso.es/webpublica/ficherosportal/standing_orders_02.pdf
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posibilidad de ser remitidos por la Mesa de la Camara al Ministerio Publico para la iniciacion, en su caso,
de actuaciones judiciales.

111. La Comision de Venecia no ha podido obtener informacion precisa sobre el mandato de estas
comisiones de investigacion, sobre el estado de sus trabajos ni sobre precedentes pertinentes (sin embargo,
se inform¢ a la delegacion de la Comision que en el pasado los jueces citados para comparecer ante el
parlamento ya que los testigos han recibido instrucciones del Consejo General del Poder Judicial de no
hacerlo, sin que se hayan aplicado sanciones). La Comisién no ha podido establecer, en particular,

si el objetivo de estos comités es examinar procedimientos judiciales especificos y si tienen el poder y el
mandato para convocar e interrogar a los jueces que estaban a cargo de tales casos. Varios interlocutores
de la Comisidn de Venecia expresaron su preocupacion al respecto.

112. La Comision ha subrayado anteriormente que “las comisiones parlamentarias de investigacion son un
instrumento para lo que habitualmente se denomina funcion de “control”, “supervision” o “vigilancia” del
parlamento, cuya esencia es supervisar y examinar el trabajo. del poder ejecutivo.

El objetivo principal de esta supervision es garantizar la responsabilidad politica democratica y mejorar la
transparencia y eficiencia del gobierno y la administracion. Pero la funcion de supervisiéon también puede
proporcionar al parlamento informacion relevante para sus propios procedimientos legislativos y
presupuestarios.”’55 “[L]as comisiones parlamentarias de investigacion llevan a cabo procesos que son
esencialmente de naturaleza politica y que no deben confundirse con investigaciones penales y actas. El
resultado de estas actividades no altera el orden juridico. El informe que cierra sus trabajos es en si mismo
so6lo un incentivo para el debate parlamentario. El objetivo ultimo de las investigaciones de los comités es
la transparencia con miras a asegurar que el publico esté informado de los asuntos que afectan la res
publica (el bien publico)” [...] “los medios conferidos al comité deben siempre servir a la jurisdiccion del
parlamento en un sistema de separacion de poderes, ya sea para establecer la responsabilidad del gobierno
y los ministros o para recopilar la informacion necesaria para una legislacion mas efectiva o para presentar
recomendaciones politicas al gobierno.”56

113. La Comision de Venecia se ha referido repetidamente a la independencia del poder judicial y de los
jueces individuales como elementos esenciales del Estado de Derecho. Como se indica en la Lista de
Verificacion del Estado de Derecho, “debe garantizarse la independencia de los jueces individuales, al igual
que la independencia del poder judicial respecto de los poderes legislativo y, especialmente, ejecutivo del
gobierno”. Este principio se expresa en la pregunta “ Estan las actividades judiciales sujetas a la supervision
de los tribunales superiores — fuera del marco de apelacion, los presidentes de los tribunales, el ejecutivo u
otros organismos publicos?”57

114. Ademas, la Comision destaca que, como lo establece la Recomendacion (94)12 del Comité de
Ministros sobre la independencia, eficiencia y papel de los jueces (Principio I.2.d): “En el proceso de toma
de decisiones, los jueces deben ser independiente y poder actuar sin restriccion alguna, influencia indebida,
alicientes, presiones, amenazas o interferencias, directas o indirectas, de cualquier parte o por cualquier
motivo. [...] Los jueces deben tener libertad ilimitada para decidir los casos de manera imparcial, de acuerdo
con su conciencia y su interpretacion de los hechos, y de conformidad con las normas de derecho vigentes.
Los jueces no deberian estar obligados a informar sobre el fondo de sus casos a nadie ajeno al poder
judicial”.

115. En relacion con los comités de investigacion parlamentaria, el Consejo Consultivo de Jueces Europeos
ha declarado que “[e]xiste el peligro de una superposicion entre el papel adecuado de los jueces

55 Escrito Amicus Curiae en el caso Rywin c. Polonia (Demandas Nos 6091/06, 4047/07, 4070/07) pendiente ante el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (sobre comisiones parlamentarias de investigacion), (CDL-AD(2014) 013), parr. 7; Opinioén urgente sobre la Ley de

Polonia sobre la Comision Estatal para investigar la influencia rusa en la seguridad interna de la Republica de Polonia entre 2007 y 2022 y
sobre el proyecto de ley que modifica esa Ley, parr. 32 in fine, CDL- AD(2023)037.

56 |bidem, parrs. 28 y 29.
57 Comisién de Venecia, Lista de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007, paraca. 87 y I.E.1.bi
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y el de las comisiones parlamentarias de investigacion. EI CCJE reconoce que los érganos parlamentarios
nacionales o locales pueden, segun la legislacion de muchos Estados miembros, crear comisiones de
investigacion para investigar fendmenos sociales o supuestas violaciones o mala aplicacién de la ley. Las
competencias de estos comités son a menudo similares a las de las autoridades judiciales, como la facultad
de citar testigos, ordenar la divulgacioén o la incautacion de pruebas documentales, etc. En opinién del CCJE,
para preservar una adecuada separacion de poderes, en general Los informes de las comisiones de
investigacion nunca deben interferir con investigaciones o juicios que hayan sido o estén a punto de ser
iniciados por las autoridades judiciales. Si dichos informes deben comentar decisiones judiciales existentes
en casos individuales, deben hacerlo con el debido respeto y deben abstenerse de expresar criticas en
términos que equivalgan a una revision de las decisiones tomadas. Sin embargo, si la investigacion investiga
posibles defectos en la administracion de justicia que han sido puestos de relieve en un caso particular,
dichos procedimientos pueden examinarse, con la debida atencion. Una investigacién nunca puede
reemplazar un proceso judicial adecuado.58

116. Un estudio comparativo de 2010 titulado “Comités parlamentarios de investigacion en sistemas
nacionales: un estudio comparativo de los estados miembros de la UE” resumié su papel de la siguiente
manera: “El objetivo principal de los PCl en la mayoria de los sistemas es supervisar las acciones del
gobierno o la administracion. En algunos estados, los PClI tienen el deber adicional de garantizar el respeto

de la Constitucion u otras disposiciones legales”. No menciona ninguna posibilidad de supervisar el poder
judicial en los entonces 27 estados miembros de la Union.59

117. Segun el articulo 122 de la Constitucion de Espafia, el 6rgano competente para conocer de las
cuestiones disciplinarias de los jueces es el Consejo General del Poder Judicial. Exigir a los jueces que
informen a un érgano politico, en publico, sobre la manera en que abordaron un caso especifico representa
una interferencia politica en la administracién de justicia. Ademas, crea un efecto paralizador sobre otros
jueces, particularmente aquellos que actualmente conocen o conoceran en el futuro casos pendientes o
aquellos vinculados a causas de exclusion de la aplicacion del proyecto de ley de amnistia.

118. Por lo tanto, la Comision considera que para cumplir con los principios de separacion de poderes y de
independencia del poder judicial, las comisiones de investigacion creadas por el Congreso

El Congreso de los Diputados de Espafa no deberia recibir el mandato de convocar, ni siquiera de invitar, a
los jueces para que les informen, en particular sobre el fondo de los asuntos que hayan decidido. Por tanto,
no basta con que los jueces no estén obligados a comparecer ante el parlamento.

VIl.Conclusion

119. El Presidente de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa ha pedido a la Comisién de Venecia
que, con referencia a un intercambio de opiniones sobre el Estado de Derecho en Espafia, identifique los
requisitos de Estado de Derecho de las amnistias. El Presidente del Senado espafiol también ha solicitado a
la Comision que responda a las siguientes preguntas: 1) cuales son los criterios generales que la Comision
de Venecia considera necesarios para que una medida como la amnistia se ajuste a los estandares del
Estado de Derecho; 2) es compatible con el Estado de Derecho la eliminacién total de la responsabilidad
penal por los actos cometidos en relacion con la integridad territorial de Espafia con la intencion de promover
o procurar la secesion y la independencia de Catalufia; 3) es compatible con los criterios de la Comision de
Venecia la posibilidad de conceder amnistia por delitos de terrorismo si no se ha dictado una sentencia firme;
4) es la posibilidad de otorgar amnistia por delitos de malversacion y corrupcién de conformidad con el
Estado de Derecho; 5) ¢,se ajustan al Estado de Derecho las medidas contenidas en el proyecto de amnistia
que condicionan, restringen o incluso impiden la actuacion de los jueces penales espafioles? 6) convocaria

a los jueces a comparecer ante las comisiones de investigacion creadas por el Congreso de los Diputados
en relaciéon con

58 CCJE, Opinién n°18 (2015) sobre la posicion del poder judicial y su relacién con los demas poderes del Estado en una democracia
moderna, https://rm.coe.int/16807481a1, parr. 46.

59 Parlamento Europeo (2010), Direccion General de Politicas Internas, Departamento de politicas de derechos de los ciudadanos y
asuntos constitucionales -Comisiones parlamentarias de investigacion en sistemas nacionales: un estudio comparativo de los estados
miembros de la UE (p. 5).
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a las acciones judiciales en el proceso de independencia ponen en peligro la independencia del poder judicial y la separacion
de poderes. Este dictamen responde tanto a la peticion del presidente de PACE como a la peticion del presidente del Senado
espaniol.

120. Para responder a estas solicitudes, la Comision de Venecia se ha basado en normas europeas e internacionales, asi
como en material comparativo; En este sentido, la Comision ha recopilado informacion relevante sobre 54 de sus Estados
miembros. La Comisién no ha intervenido en el debate politico. En particular, no se ha pronunciado sobre la conveniencia del
proyecto de ley de amnistia, ni sobre su idoneidad para lograr el objetivo declarado, ya que se trata de decisiones politicas que
deben tomar el Gobierno y el Parlamento espafioles. Ademas, la Comisiéon de Venecia no es competente para comentar sobre
la constitucionalidad del proyecto de ley de amnistia, que es una cuestion que en ultima instancia debe decidir el Tribunal
Constitucional espafiol y que deben debatir los expertos constitucionales espafioles. Ademas, conforme a su practica
establecida, la Comisién de Venecia no ha evaluado

la compatibilidad del proyecto de ley de amnistia con el derecho de la Union Europea.

121. A los efectos de esta opinion, la Comision de Venecia ha utilizado las siguientes definiciones: amnistia es una medida de
clemencia que es impersonal y se aplica a todas las personas o a una clase de personas, mientras que un indulto se refiere a
un individuo especifico o a un grupo de personas. individuos. Si bien el indulto suele servir para condonar una sentencia, se
puede conceder una amnistia antes de que haya comenzado el proceso penal o en cualquier etapa posterior. Si bien la
amnistia suele ser competencia del poder legislativo, la facultad de conceder un indulto se considera una de las prerrogativas
del Jefe de Estado.

Los requisitos del Estado de derecho para las amnistias:

122. La Comision de Venecia considera que los siguientes requisitos del Estado de derecho son aplicables a las amnistias
(pregunta del Presidente de la Asamblea Parlamentaria y pregunta 1 del Senado):

- Legalidad, Supremacia de la ley.

Las amnistias, ya sean adoptadas mediante leyes estatutarias, otras decisiones o leyes del parlamento o decisiones
ejecutivas con o sin participacion parlamentaria, deben cumplir con la Constitucién. La constitucionalidad se controlara a
través de los érganos y procedimientos previstos en la Constitucion.

- Respeto por el derecho internacional, en particular el derecho de los derechos humanos, incluidas las decisiones vinculantes.
de tribunales internacionales

Los requisitos sustantivos del derecho internacional en materia de amnistias, en particular en lo que respecta a
Se debe respetar la inadmisibilidad de las amnistias sobre crimenes internacionales graves y violaciones graves de
derechos humanos.

- Sequridad juridica, Previsibilidad de las leyes.

Las leyes de amnistia deben cumplir los requisitos cualitativos de cualquier ley que afecte a la responsabilidad penal:

claridad, determinacion, accesibilidad y previsibilidad. Incluso cuando las amnistias se adoptan mediante otro tipo de

actos parlamentarios o mediante decisiones gubernamentales, es esencial que sus efectos se formulen con suficiente
precision y claridad para que sean previsibles.

Legalidad, Procedimientos legislativos

Las amnistias generalmente estan motivadas por razones de reconciliacion social y politica: estos objetivos legitimos
deben alcanzarse mediante métodos y procedimientos coherentes, a fin de no frustrar dicho propésito. El procedimiento
de adopcion de medidas de amnistia debe inspirarse en la inclusividad, la participacion, los plazos adecuados y los
debates publicos. En particular,
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consultas significativas, junto con un calendario adecuado, deberian ayudar a los érganos electos a evaluar la
proporcionalidad de la amnistia prevista. Por lo tanto, los procedimientos legislativos acelerados no son
apropiados para la adopcion de leyes de amnistia, dadas las consecuencias de largo alcance y la naturaleza a
menudo controvertida de tales leyes.

- lgualdad ante la ley

Por definicion, las amnistias conceden beneficios juridicos especiales a un determinado grupo de personas que
reunen los requisitos establecidos por la ley, introduciendo asi una diferencia de trato respecto de personas
que, habiendo cometido los mismos actos pero en diferentes contextos, por diferentes razones o en diferentes
momentos, no se benefician de la amnistia y, por tanto, siguen siendo objeto de procedimientos y sanciones
penales. Para evitar la arbitrariedad, debe haber coherencia en la determinacién de los actos cubiertos por la
amnistia, que deben estar vinculados por un vinculo intrinseco. Como las amnistias son medidas impersonales
que se aplican a todas las personas o a ciertas clases de personas, los criterios no deben disefiarse para cubrir
a individuos especificos. Las amnistias deben perseguir un objetivo legitimo en interés de la comunidad; cuanto
mas radicales sean las amnistias, mas legitimo deberia ser el objetivo. La unidad nacional y la reconciliacion
social y politica son objetivos legitimos de las amnistias. En opinion de la Comisién, la proporcionalidad requiere
que, en cada caso concreto, la amnistia propuesta sea un medio adecuado para lograr en ultima instancia la
unidad y la reconciliacién.

Los érganos electos disponen de un margen de apreciacion para juzgar si la amnistia es una herramienta eficaz
y qué caminos realistas, incluidos los indultos individuales y las enmiendas de la legislacion penal, pueden
seguirse para lograr los objetivos legitimos. En opinién de la Comision, esta decisiéon deberia tomarse por una
mayoria cualificada suficientemente amplia.

- Independencia del poder judicial, Separacién de poderes

Las amnistias tienen por efecto anular o impedir decisiones y procedimientos judiciales. Para ser coherente con
el principio de separacién de poderes, se debe confiar al poder judicial la decision de si personas especificas
cumplen los criterios generales determinados por el Parlamento para la aplicacion de la amnistia.

En lo que se refiere concretamente al proyecto de ley “sobre la ley organica de amnistia para la normalizacién
institucional, politica y social de Catalufia™:

123. En cuanto al ambito material y temporal de aplicacion del proyecto de ley de amnistia (cuestiones 2, 3 y 4 del
Senado), la Comision de Venecia recuerda ante todo que una amnistia es una medida impersonal que se aplica a
todas las personas o a una clase de personas, y los criterios para su aplicacién no deben disefiarse para cubrir a
personas especificas.

124. La Comision formula las siguientes recomendaciones:

- Restringir y definir de manera mas precisa el alcance material y temporal de la aplicacién de la amnistia, de
modo que los efectos de la ley sean mas previsibles; La reciente ampliacion del ambito temporal de
aplicacion en dos meses sin justificacion alguna suscita preocupaciones en cuanto al caracter general de
la amnistia.

- Garantizar que se establezca una relacién causal mas estrecha entre “las consultas celebradas en Catalufia

el 9 de noviembre de 2014 y el 1 de octubre de 2017, su preparacién o sus consecuencias” y los actos de
malversacion y corrupcion; un vinculo causal mas estrecho deberia ser el principio rector para la
interpretacion y aplicacion de la amnistia.

- En materia de terrorismo, garantizar que, en la interpretacion de las exclusiones, el principio rector sea que las
amnistias sélo son compatibles con las normas internacionales si las violaciones graves de los derechos
humanos quedan excluidas de su ambito de aplicacion.
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125. En cuanto a las excepciones a las facultades procesales ordinarias de los tribunales (pregunta 5 del
Senado), la Comision de Venecia considera que se trata de consecuencias légicas de la supresion
retrospectiva de la responsabilidad penal y que, mientras no se decida si el individuo se beneficia de la
amnistia la toma el juez (sobre la base de los criterios generales contenidos en el proyecto de ley de
amnistia), y el levantamiento del arresto, la detencién y las medidas cautelares son consecuencia de dicha
decision judicial, no hay cuestion de separacion de poderes . El proyecto de ley de amnistia debe interpretarse
de tal manera que no prive de ningun efecto practico la revision judicial del proyecto de ley de amnistia.

126. En cuanto a las comisiones de investigacion creadas por el Congreso de los Diputados de Espafia
(Pregunta 6 del Senado), la Comision de Venecia recuerda que el objetivo principal de los comités
parlamentarios de investigacion es supervisar y controlar el trabajo del poder ejecutivo, a fin de garantizar la
responsabilidad politica democratica y mejorar la transparencia y la eficiencia del gobierno y la administracion. .
Los jueces no deberian estar obligados a informar sobre el fondo de sus casos a nadie ajeno al poder judicial.
La Constitucion espariola otorga la competencia para conocer de las posibles faltas disciplinarias cometidas
por los jueces al Consejo General del Poder Judicial. Por lo tanto, la Comisién de Venecia hace la siguiente
recomendacion:

- que las comisiones de investigacion creadas por el Congreso de los Diputados de Espaina no deberian
tener el mandato de convocar, ni siquiera de invitar, a los jueces a que les informen, en particular
sobre el fondo de los casos que han decidido. No basta con que los jueces no estén obligados a
comparecer ante el parlamento.

127. Por ultimo, la Comision de Venecia observa que el proyecto de ley de amnistia se presenté en forma
de propuesta legislativa, es decir, un procedimiento con consulta limitada al publico, a las partes interesadas
y a otras instituciones estatales, y siguié un procedimiento de urgencia. Sin embargo, el proyecto de ley de
amnistia ha profundizado una division profunda y virulenta en la clase politica, en las instituciones, en el
poder judicial, en el mundo académico y en la sociedad de Espafia. La Comision anima a todas las
autoridades y fuerzas politicas espafiolas a que se tomen el tiempo necesario para entablar un dialogo
significativo, en un espiritu de cooperacion leal entre las instituciones estatales, asi como entre la mayoria 'y
la oposicion, con el fin de lograr la reconciliacion social y politica, y a considerar la posibilidad de explorar
procedimientos de justicia restaurativa. .

128. A la luz de sus consideraciones sobre la conveniencia de una mayoria cualificada suficientemente
amplia para la aprobacion de amnistias, la Comisién de Venecia recomienda a las autoridades espafiolas,
aunque la Constitucion no lo prevea, intentar alcanzar una mayoria calificada superior a la mayoria absoluta
de los miembros del Congreso necesaria para la adopcién de una ley organica.

129. La Comision de Venecia queda a disposicion de las autoridades de Espaia y de la Asamblea
Parlamentaria para mayor asistencia en este asunto.



