COMISION EUROPEA

Bruselas, 9 de diciembre de 2024

AL TRIBUNAL DE JUSTICIA

OBSERVACIONES ESCRITAS

presentadas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 23 del Protocolo sobre el Estatuto
del Tribunal de Justicia de la Union Europea, por la

Comision Europea

representada por eSS, conscjera juridica, y- @RGSR, micmbro de su
Servicio Juridico, en calidad de agentes, quienes designan como domicilio el del Servicio
Juridico, Greffc Contenticux, BERL 1/093, 1049 Brusclas, y accptan quc las notificacioncs lcs
sean enviadas por e-Curia,

en el asunto C-523/24

que tiene por objeto una peticion dirigida al Tribunal de Justicia, con arreglo al articulo 267 del
Tratado sobre ¢l Funcionamicnto dc la Unioén Europea, por ¢l Tribunal de Cucntas de Espaiia,
destinada a obtener, en el litigio pendiente ante dicho drgano jurisdiccional entre

Sociedad Civil Catalana y Ministerio Fiscal

¥
RAS y otros

una decision prejudicial sobre la interpretacién de los articulos 2, 4(3) y 19(1) TUE, articulo 325
TFUE, articulos 20, 21 y 47 dc la Carta DFUE, articulo 23 del Estatuto del TIUE, asi como dcl
Reglamento n°® 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de 1995, relativo a la proteccion de
los intereses financieros de las Comunidades Europeas.
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La Comisién Europea (en lo sucesivo, la ‘Comision’) tiene el honor de presentar al Tribunal de

Justicia (cn adelante, cl “Tribunal’) las siguicntcs obscrvacioncs.

EL PROCEDIMIENTO PRINCIPAL

Se deriva del auto de remision prejudicial que, en febrero y abril de 2022, Sociedad Civil
Catalana (‘SCC’) y el Ministerio Fiscal presentaron sendas demandas ante el Tribunal de
Cuentas espafiol (el “TCU’) solicitando que se declare la existencia de un dafio en el
patrimonio publico de la Generalitat de Catalunya y la responsabilidad contable de treinta
y cinco personas fisicas (los ‘demandados’) por los dafios ocasionados al patrimonio
publico como consccucncia de la rcalizacién de dos tipos de gastos: los destinados a la
realizacion del referéndum ilegal sobre la independencia de Catalunia, celebrado cl 1 de
octubre de 2017; y los destinados a promover fuera de Espafia la independencia de Catalufia

durante los ejercicios 2011 a 2017 (la denominada ‘accion exterior’).

Tras declararse las actuaciones conclusas para sentencia, el 11 de junio de 2024 se publicéd
en el Boletin Oficial del Estado la Ley Organica 1/2024, de 10 de junio, de amnistia para
la normalizacion institucional, politica y social en Catalunia (la ‘LOA"). Segin su articulo 3,
la amnistia declarada en virtud de la LOA produce la extincion de la responsabilidad penal,

administrativa o contable.

Es en este marco en el que el TCU ha planteado ocho cuestiones prejudiciales.

LAS CUESTIONES PREJUDICIALES

Primera. Si dcben interpretarse el Reglamento n.° 2988/95, de 18 de diciembre, relativo a
la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades Europeas y el articulo 325
del TFUE («principio de la lucha eficaz y disuasoria contra el fraude y toda actividad ilegal
que afecte a los intereses financieros de la Union Europea»), asi como el articulo 4.3 del
TUE (principio de cooperacion leal), en el sentido de que no son compatibles con la
extincién de responsabilidad contable establecida en los siguientes preceptos de la LOA:
articulo 1, apartado 1, letras a), b) y c), y apartados 2, 3 y 4 del mismo precepto legal; y
articulo 2, letra e); teniendo en cuenta que las presuntas responsabilidades contables
reclamadas en el presente procedimiento de reintegro por alcance n.° B-180/21 implican
una «afcetacion a los interescs financicros de la UE»: tanto cn (i) cl caso dec que ¢l TJUE

realizasc una «interpretacion restrictiva» del conecpto de «proteccion de los intereses
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financieros de la UE» (que solo comprenderia aquellas actividades de gestion ilegal
rcalizadas con fondos piblicos de la Union), como en (ii) ¢l caso dc que cfectuasc una
«interpretacion ampliay de dicho concepto (que también comprenderia aquellas actividades
de gestion ilegal realizadas con fondos publicos de un EM, pero que causaran un perjuicio

actual o potencial en el presupuesto de la Uni6n).

5. Segunda. En el supuesto de que el TJUE realizase una «interpretacion restrictiva» del
concepto de «proteccion de los intereses financieros de la UE», si deben interpretarse los
articulos 2 y 19.1,2.° del TUE, y cl articulo 47 dc la Carta DFUE, cn ¢l sentido de que no
son compatibles con el articulo 10 de la LOA, por cuanto el plazo perentorio de dos meses
para dictar resolucion que establece este precepto resultaria contrario al derecho de toda
persona al enjuiciamiento con las debidas garantias, en «un plazo razonable», suponiendo
una «presion externay sobre el 6rgano jurisdiccional, para el caso de que, antes de resolver
sobre la aplicacion de la LOA en el presente procedimiento de reintegro por alcance n.°
B-180/21, hubiera que realizar algin tipo de diligencia probatoria final sobre la
justificacion del origen (presupuesto nacional o presupuesto de la UE) o del destino
(promocion de la independencia de Cataluna fuera de Espana durante los ejercicios 2011
a2017) de los fondos publicos empleados para realizar los gastos que se refieren en los

escritos de los demandantes.

6. Tercera. Si deben interpretarse el articulo 325 del TFUE y el Reglamento n.® 2988/95,
de 18 de diciembre, relativo a la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades
Europcas, cn relacion con ¢l articulo 47 de la Carta Fundamental de Derechos Humanos de
la Union Europea y cl articulo 6 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, en el sentido
de que no son compatibles con lo establecido en el articulo 13.3 in fine de la LOA, teniendo
en cuenta que dicho precepto no recoge ningun tipo prevision (tramite, incidente, etc.) para
el caso de que las partes que hubieran ejercitado la acciéon contable (en el presente
procedimiento de reintegro por alcance n.° B-180/21, la entidad SCC y el Ministerio Fiscal)
pudieran oponerse a la absolucion de la responsabilidad contable en el enjuiciamiento de
instancia, sino que solo exige que no se hayan opuesto las entidades del sector piiblico
perjudicadas (en este proceso contable, la Generalitat de Catalunya, que ni siquiera

comparecio para ejercer la accion contable y, por ello, se la tuvo por apartada).

7. Cuarta. Si debe interpretarse que los principios de seguridad juridica y confianza legitima,

cn relacion con el articulo 325 del TFUE y el Reglamento n.° 2988/95, de 18 de diciembre,
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no son compatibles con el articulo 1.1, letras a), b) y c¢) de la LOA, en relacion con lo
dispuesto en los apartados 2, 3 y 4 del mismo precepto legal, dada la falta de claridad y
precision cn la definicion del ambito objctivo, subjetivo y temporal de aplicacion de la
LOA, lo que podria dar lugar a que, en el presente procedimiento de reintegro por alcance
n.° B-180/21, esta Consejera de Cuentas declarase la extincion de responsabilidades
contables derivadas de actuaciones que afectasen a los intereses financieros de la Union,

las cuales no fueran realmente las previstas en el &mbito de aplicacién de la LOA.

8. Quinta. Sidcben interpretarse los articulos 20 y 21 de la Carta DFUE, en el sentido de que
no son compatibles con lo establecido el articulo 1.1, letras a), b) y ¢) de la LOA, en
relacion con lo dispuesto en los apartados 2, 3 y 4 del mismo precepto legal, y en el
Preambulo de la LOA, dado que, como consecuencia de la anteriormente referida falta de
claridad y precision en la definicion del ambito de aplicacion de la LOA, que podria
conllevar una indebida extincién de responsabilidades contables, a su vez, dicha
circunstancia también generaria situaciones discriminatorias o de desigualdad, respecto de
personas que hubieran sido condenadas como responsables contables en otros
procedimientos de reintegro por alcance diferentes, que se refiriesen a hechos acaecidos en
el mismo ambito territorial (Comunidad Auténoma de Catalufia) y dentro del periodo

incluido en el ambito de aplicacion temporal de la LOA.

9. Sexta. Si deben interpretarse los articulos 2 y 19.1, 2.° del TUE, y el articulo 47 de la Carta
DFUE, en el sentido de que no son compatibles con lo establecido en el articulo 8.3 de la
LOA, que prevé el alzamiento unidireccional e imperativo de las medidas cautelares, sin
dcjar ningtin margen de decision para ¢l 6rgano jurisdiccional, a diferencia de lo que ocurre
en el resto de los procedimientos de reintegro por alcance en los que, por remision de la

LFTCU, se aplica la normativa general de la LEC sobre medidas cautelares.

10. Séptima. Si deben interpretarse los articulos 2 y 19.1, 2.° del TUE, cl articulo 47 de la
Carta DFUE vy el articulo 6 del CEDH, en el sentido de que no son compatibles con lo
establecido en el articulo 13.3 de la LOA (absolucién de la responsabilidad contable en el
enjuiciamiento de instancia), por cuanto este precepto no prevé un tramite de audiencia
previo para el actor piblico (a pesar de que este ostenta legitimacion activa ex lege en el
proceso contable) ni se le deja al organo jurisdiccional la posibilidad de enjuiciar aquellos
casos en los que un demandado hubiere alegado que no ha participado en los hechos que

se le imputan, teniendo cn cucnta que, cn ¢l presente procedimiento de reintegro por
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1l

L2¢

13.

14.

alcance n.° B-180/21, ha comparecido un actor piiblico como codemandante, y que algunos

demandados han plantcado que no participaron cn los hechos.

Octava. Si deben interpretarse los articulos 2 y 19.1, 2.° del TUE y el articulo 47 de la
Carta DFUE, en concreta relacion con lo establecido en el articulo 267 del TFUE y en el
articulo 23.1 del Estatuto TJUE (Protocolo n.° 3 al TFUE), en el sentido de que el efecto
suspensivo del planteamiento de la cuestion prejudicial y la efectividad de la resolucién
definitiva por el TJUE no resultan compatibles con los articulos 8.3, 10 y 13.3, en relacién
con lo establecido cn cl Preambulo de la LOA (v. apartado V, parrafos 10.° y 11°), que
vendrian a imponer la efectividad absoluta de 1a LOA, privando del efecto util a la
resolucion de la cuestion prejudicial planteada, y conculcando los principios de primacia y

eficacia directa del Derecho de la Union

ADMISIBILIDAD DE LA REMISION PREJUDICIAL

EITCU es un 6rgano de control externo reconocido en la Constitucién Espafiola que se
configura como el supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdémica
del sector puablico. Tiene también una funcion jurisdiccional encaminada al enjuiciamiento
de la responsabilidad contable en que incurran quienes tengan a su cargo el manejo de

fondos publicos.'

La jurisprudencia constitucional ha declarado que, en los 4mbitos que les son propios, tanto
la jurisdiccion del TCU como la del Tribunal Constitucional constituyen excepciones
previstas en la propia Constitucion al prineipio de exclusividad de la funcién jurisdiccional
que la Norma Fundamental encomicenda, en forma cxclusiva, a los jucces y tribunales que

intcgran cl poder judicial.?

Dc la jurisprudencia del Tribunal sc desprende que, para apreciar si ¢l organismo remitente
posee el caracter de érgano jurisdiccional en el sentido del articulo 267 TFUE, deben

examinarse los cinco requisitos siguientes: el origen legal del organismo, su permanencia,

WA et ee S B s I on Presentae i. Scgun ¢l Tribunal Constitucional, la responsabilidad

contable cs una forma dc rcsponsab}hlldad civil (&

ni4 180 2012, de 17 de octubre, ES:TC:2012:185, FJ 2. Viéasc también la sentencia del Tribunal Supremo
b B de 28 de noviembre, ES:TS:2012:8506, FJ 5.
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16.

1€

18.

el caracter obligatorio de su jurisdiccion, el caracter contradictorio del procedimiento, la

aplicacién por parte del organismo de normas juridicas, asi como su independencia.’

No hay duda de que el TCU cumple los requisitos de origen legal y permanencia. El TCU

tiene su origen en la Constitucién espafiola (articulo 136). En aplicacion de dicho articulo,
la Ley Orgénica 2/1982% y la Ley 7/1998° regulan la composicion, organizacién y
funciones del TCU.¢

El TCU también satisface el criterio basado en el cardcter obligatorio de su jurisdiceion.

Segiin el articulo 15(1) de la Ley Orgénica 2/1982, el enjuiciamiento contable, como
jurisdiccion propia del TCU, se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir quienes
recauden, intervengan, administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o
efectos plblicos. De conformidad con el articulo 17(1) de la Ley Organica 2/1982, la

jurisdiccién contable es necesaria e improrrogable, exclusiva y plena.

El Tribunal Constitucional ha sefialado que el enjuiciamiento contable aparece configurado
como una actividad de naturaleza jurisdiccional.” Ha indicado también que el
enjuiciamiento contable que lleva a cabo el TCU constituye el ejercicio de una funcién
jurisdiccional, plena y exclusiva, €n un proceso especial por razon de la materia y que el

TCU es el juez ordinario predeterminado por la ley para el enjuiciamiento contable.”

Por tltimo, cabe sefialar que el Tribunal Supremo espaiiol es competente para conocer de
los recursos de casacion y revisién que se interpongan contra las sentencias dictadas por el
TCU (articulo 49 de la Ley Organica 2/1982 y articulos 52(2) y 80-84 de la Ley 7/ 1998).°

_ FEl TCU también cumple el criterio del cardcter contradictorio del procedimiento. El

titulo V de la Ley 7/1998, quc regula cl procedimicnto judicial contable, cstablcce cn cl

Scnteneia de 21 de enero de 2020, Banco de Santander, C-274/14, EU:C:2020:17, apartado 51.

[ o Orediica 21952, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

1 o

s, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

La ‘permanencia’ del TCU parece quedar demostrada por el hecho de que, para eliminarlo, seria necesario
modificar la Constitucion.

S in7 iy, de 17 de octubre, ES:TC:1988:187, FJ 20 y it 1s1wl de 31 de enero de 1991,
ES:TC:1991:18, FJ 2.

S1C 213 2y de 18 de septiembre, ES:TC:2000:215, F17.

Aungue ¢l TCU no forme parte dcl poder judicial, ¢l articulo 31(2) de la DR on 2 1087, de 18 de
mayo. de conflictos jurisdiccionales, establece que, a los eleclos de los conflictos de competencia y cuestiones
de competencia, los 6rganos de la jurisdiccion contable se entenderan comprendidos en el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo.
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22,

23.

articulo 60(1) que la jurisdiccion contable juzgara dentro del limite de las pretensiones

formuladas por las partes y dc las alcgacionces dc las mismas. '

Por lo que se refiere, en particular, al procedimiento de reintegro por alcance, se sigue el
procedimiento por los tramites del juicio declarativo que corresponda a la cuantia del

alcance segin la Ley de Enjuiciamiento Civil!! (articulo 73 de la Ley 7/1998).

El TCU observa también el criterio de aplicacién de las normas juridicas. El articulo 5 de

la Ley Orgéanica 2/1982 establece que el TCU ejercera sus funciones con plena
independencia y sometimiento al ordenamiento juridico. La responsabilidad contable se
basa en el articulo 38(1) de la Ley Organica 2/1982, segun el cual el que por accién u
omisién contraria a la Ley originare el menoscabo de los caudales o efectos publicos

quedaré obligado a la indemnizacién de los dafos y perjuicios causados.

El Tribunal Constitucional ha indicado que la actividad jurisdiccional del TCU consiste en
aplicar la norma juridica al acto contable, emitiendo un juicio sobre su adecuacion a ella y
declarando, en consecuencia, si existe o no responsabilidad del funcionario, absolviéndolo
o condenandolo y, en esta Gltima hipotesis, ejecutando coactivamente su decision. Y todo

ello a través de un procedimiento judicial.'?

El Tribunal Constitucional ha sefialado también que, con la expresa mencién a la
‘jurisdicecion’ del TCU en el articulo 136(2) de la Constitucion, el constituyente ha querido
que dicha institucion, cuando actie en el ejercicio de su tradicional funcion jurisdiccional
de enjuiciamiento contable, quede sometida a las garantias que la Constitucién anuda a

todo proceso; y que el ejercicio de esta funcion jurisdiccional no es en si mismo contrario

al derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, pues es la Constitucion la que permite

la atribucién de funcioncs jurisdiccionales a dicho 6rgano. '

Segun el articulo 60(2) de la Ley 7/1998, no obstante, si el 6rgano de dicha jurisdiccion, al dictar resolucion,
estimare que la cuestion sometida a su conocimiento pudiera no haber sido apreciada debidamente por las
partes por existir en apariencia otros motivos susceptibles de fundamentar la pretension de responsabilidad
contable o su oposicion, lo someterd a aquéllas mediante providencia en que, advirtiendo que no se prejuzga
el fallo definitivo, los expondra y concedera a los interesados un plazo comiin no superior a diez dias para
que formulen las alegaciones que estimen oportunas, con suspension, en su caso. del plazo para pronunciar
la mencionada resolucion.

2, de 7 de encro, de Enjuiciamiento Civil.

Eo b o= i

S A87 1evs de 17 de octubre, ES:TC:1988:187, FJ 2; y .1t &< 1907 de 31 de enero, ES:TC:1991:18,

tth, de 18 de septiembre, ES:TC:2000:215, FJ 6.
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26.

27.

28.

Por Gltimo, por lo que respecta a su independencia, procede recordar que, segin la
jurisprudencia, cl concepto de ‘independencia’ comporta dos aspectos. Ll primero de cllos,
dc indolc cxterna, supone quec cl organe cn cuestion cjerce sus funcioncs con plena
autonomia, sin estar sometido a ningan vinculo jerarquico o de subordinacién respecto a
nadie y sin recibir 6rdenes ni instrucciones. El segundo aspecto, de caracter interno, se
asocia al concepto de ‘imparcialidad’ y se refiere a la equidistancia que debe guardar el

organo de que se trate con respecto a las partes del litigio y a sus intereses. '

A cste respecto, el articulo 136(3) de la Constitucion establece que los miembros del TCU
gozardn de la misma independencia e inamovilidad y estardn sujetos a las mismas

incompatibilidades que los jueces.

Segtin el articulo 30(1) de la Ley Orgéanica 2/1982, los miembros del TCU serdn designados
por las Cortes generales (seis por el Congreso y seis por el Senado), por mayoria de tres
quintos, por un periodo de nueve afios, entre censores del TCU, censores jurados de
cuentas, magistrados y fiscales, profesores de Universidad y funcionarios publicos
pertenecientes a cuerpos para cuyo ingreso se exija titulacién académica superior,
abogados, economistas y profesores mercantiles, todos ellos de reconocida competencia,
con mas de quince anos de ejercicio profesional. El articulo 30(3) indica que los miembros

del TCU son independientes ¢ inamovibles.

A tenor del articulo 33(1) de la Ley Orgéanica 2/1982, los miembros del TCU estan sujetos
a las mismas causas de incapacidad, incompatibilidades y prohibiciones establecidas para

los jueces en la Ley Organica del Poder Judicial.

De conformidad con el articulo 36 de la Ley Orgénica 2/1982, los miembros del TCU no
podréan scr removidos de sus cargos sino por agotamicnto de su mandato, renuncia aceptada
por las Cortcs Generales, incapacidad, incompatibilidad o incumplimicnto grave de los

deberes de su cargo.'®

Sentencia Banco de Santander, C-274/14, apartados 57-63.
6 195 de 1 de julio, del Poder Judicial.

Véase también el articulo 25 de la Ley 7/1998, segiin el cual los miembros del TCU cesardn en sus cargos
por agotamicnto de su mandato, renuncia aceptada por las Cortes Generales, incapacidad o incompatibilidad.
También podran cesar por haber incurrido en responsabilidad disciplinaria, que se producird por
incumplimiento grave de los deberes del cargo o por haber sido declarados, en virtud de Sentencia firme,
responsables civilmente por dolo o condenados por delito doloso.
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30.

31.

32.

33

34.

10

El articulo 24 de la Ley 7/1988 determina que los miembros del TCU ejerceran sus
funciones dc acucrdo con los principios dc imparcialidad y dignidad inherentes a las
mismas, y no podrén scr perscguidos por las opinioncs expresadas en ¢l cjercicio de sus
funciones. Tienen la obligacion la obligacién de inhibirse del conocimiento de los asuntos
que afecten a entidades en cuya direccién asesoramiento o administracion hubieran
participado, o con la que hubieran mantenido cualquier clase de relacion interesada, ellos

mismos o personas de su familia.

Segiin cl articulo 3 de la Ley Orgéanica 2/1982, el TCU tienc compctencia para todo lo
concerniente al gobierno y régimen interior del mismo y al personal a su servicio y podra
dictar reglamentos sobre su propio funcionamiento y organizacién, asi como sobre el

estatuto de su personal y servicios.

En cuanto a sus recursos, segun el articulo 6 de la Ley Orgénica 2/1982, el TCU elaborara
sU propio presupuesto, que se integrara en los Generales del Estado, en una seccion

independiente, y sera aprobado por las Cortes Generales.
Por estas razones, la Comision estima que €l TCU cumple el requisito de independencia.

Por tltimo, se deriva del auto de remision que el TCU solicité la opinion de las partes sobre

17

la posibilidad de plantear cuestiones prejudiciales. Segin informaciones de prensa, * sc

alegd en este marco que el TCU no respetaria el criterio de independencia.

El argumento principal'® a este respecto parece ser el siguiente: la instruccion de los
procedimientos de reintegro por alcance se efectia por los delegados instructores,* que
son nombrados por la Comisién de Gobicrno del TCU? entre los funcionarios piblicos

destinados cn la provincia cn la que hayan tenido lugar los actos cn cucstion o entre los

14

20

Véase el uriicuic de prensa en europapress.es.

También se habria alegado que el TCU no respeté la inmunidad parlamentaria de algunos demandados. Sin
embargo, esta cuestién no parece pertinente en lo que respecta a la cuestion de si el TCU es un organo
jurisdiccional en el sentido del articulo 267 TFUE.

Articulo 26(1) de Ja Ley Organica 2/1982. El articulo 47(1) de la Ley 7/1998 especifica las medidas que debe
adoptar el delegado instructor. El articulo 11(3) de la Ley 7/1988 establece que en la Seccion de
Enjuiciamiento existird una unidad administrativa, dotada del personal técnico, administrativo y auxiliar
nccesario, encargada de la tramitacion y, cn su caso, vigilancia de las actuaciones instructoras previas a la
cxigencia de responsabilidades contables en los procedimicntos de reintegro por alcance.

Véase el articulo 22(2)(d) de la Ley Organica 2/1982. Segun el articulo 22(1) de la misma ley, la Comision
de Gobierno csta compuesta por el Presidentc y los Conscjeros de Cuentas Presidentes de Seccidn.

(C-523/24 SCC - Observaciones de la Comision



33.

36.

379

4.1

38,

11

funcionarios del TCU.?! Se alegé que este sistema de nombramiento no respetaria las

garantias dc independencia ¢ imparcialidad cxigidas por la jurisprudencia.

Sin embargo, en opinidon de la Comision, la circunstancia de que funcionarios sean
nombrados para instruir un asunto y que, por tanto, puedan, en este marco, adoptar
determinadas medidas y, en particular, la practica de los procedimientos adecuados para
investigar los hechos y los presuntos autores (‘fact-finding’), no deberia poner en duda la
independencia del TCU vy, en particular, que sus miembros ejercen sus funciones con total
autonomia, sicmprc que dichos delegados instructores no participen cn la actividad

propiamente jurisdiccional (es decir, en las deliberaciones).?

A la luz de estas consideraciones, la Comision considera que el TCU posee la cualidad de

6rgano jurisdiccional en el sentido del articulo 267 TFUE.

SOBRE LAS CUESTIONES PREJUDICIALES

La Comision propone agrupar algunas de las cuestiones. Tras examinar la primera y
segunda, la Comision analizara conjuntamente las cuestiones tercera y séptima, después

las cucstioncs cuarta y quinta; y, por ultimo, las cucstiones scxta y octava.

Sobre la primera cuestién prejudicial

Por medio de su primera cuestion prejudicial, el TCU pregunta si el Reglamento 2988/95,%
el articulo 325 TFUE y el articulo 4(3) TUE se oponen a la extincion de la responsabilidad
contable establecida en la LOA por lo que respecta a los actos no delictivos que pudieran
afcctar a los intereses financicres de 1a Unidn. En substancia, ¢l TCU plantea si la extincion
de responsabilidad contable por las actuaciones de corrupcion®® podria afectar a los

intereses financieros de la Unién en cuanto a que podrian haber afectado a la partida de

23

24

Articulo 26(2) de la Ley Orgédnica 2/1982.

Véase, a este respecto, la sentencia de 11 de julio de 2024, Financijska agencija, asuntos acumulades
C-554/21, C-622/21 y C-727/21, EU:C:2024:594, apartado 67.

Reglamento (CE, Euratom) 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de 1995, relativo a la proteccion de los
intereses financieros de las Comunidades Europeas (DO 1995, L 312, p. 1).

En lo sucesivo. las ‘actuaciones de corrupcion’ o ‘ilegalidades en cuestién’. Cabe senalar que, como lo
menciona cl auto de remision prejudicial (p. 54.11), en relacion con los gastos dt.stmadm a la realizacion del
referéndum ilegal, ya recayé sentencia [irme en la jurisdiccion penal (575 "wv” 2415, de 14 de octubre,
ES:TS:2019:2997). En relacién con los gastos destinados a la “accion exterior’, el mismo punto del auto de
remision sefiala que atin se esté tramitando la causa penal ante los d6rganos j jurisdiccionales competentes.
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ingresos del presupuesto de la Unidn, con independencia del origen de los fondos ptiblicos

cmpleados.

Con caracter preliminar, procede indicar que la proteccion de los intereses financieros de
la Union se garantiza a través del Derechio primario (articulo 325 TFUE), asi como de
diversas disposiciones de Derecho derivado, en particular el Reglamento 2988/95. Sin
embargo, el Reglamento 2988/95 no parece aplicable en ¢l caso de autos, dado que los
demandados en el asunto principal no parecen constituir ‘agentes econémicos’ en el sentido
dc dicho reglamento.?® Por consiguiente, la Comision realizara su analisis a la luz del

articulo 325 TFUE.

El articulo 325 TFUE impone a los Estados miembros el deber de luchar contra el fraude
y toda actividad ilegal que afecte a los intereses financieros de la Unién mediante medidas
disuasorias y efectivas. El concepto de ‘intereses financieros’ de la Unién, en el sentido del
articulo 325 TFUE, comprende no solo los ingresos puestos a la disposicion del

presupuesto de la Union, sino también los gastos contemplados en dicho presupuesto.>*

La infraccion del articulo 325 TFUE requiere que las ilegalidades cometidas puedan
perjudicar a los intereses financieros de la Unidn y no es necesario demostrar que dichos

intereses se hayan visto afectados efectivamente.”” Ademds, habida cuenta de la

2

Segiin su articulo 1, las medidas y sanciones establecidas por dicho Reglamento son aplicables Gnicamente a
las iregularidades resultantes de una accion u omisién cometida por un ‘agente econémico’ (no definido en
el Reglamento). Pues bien, aunque el auto de remisién prejudicial no es del todo claro a este respecto, parece
que el procedimiento principal tiene por objeto enjuiciar la responsabilidad contable en la que habrian
incurrido ciertos encargados de la gestion de fondos publicos que, por tanto, no responden a la definicion
ordinaria de ‘operador economico’, sino que estan comprendidos en ¢l concepto de personas que aetiian en
el mareco de prerrogativas del poder puablice.

Sentencia de 21 dc diciembre de 2021, asuntos acumulados C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 y
C-840/19, Euro Box, EU:C:2021:1034 (en lo sucesivo, ‘Sentencia Ruro Box™), apartado 183. Véanse también
cl articulo 2(1) del Reglamento (EU, Euratom) 883/2013 del Parlamento Europeo y del Conscjo, de 11 de
scptiembre de 2013, rclativo a las investigaciones efectuadas por la Oficina Europea de Lucha contra cl
Fraude (OLAF) (DO 2013, L 248, p. 1) y el articulo 2(1) de la Directiva (EU) 2017/1371 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2017, sobre la lucha contra el fraude que afecta a los intereses
financieros de la Unidn a través del Derecho penal (DO 2017, L 198, p. 29).

Asi, por el lado de los gastos, el Tribunal considerd, en el marco de actos de corrupcion relacionados con un
contrato pablico cofinanciado por fondos estructurales, que el requisito de que la infraccion del Derecho de
la Union o del Derecho nacional tenga, o pueda tener, por consecuencia causar un perjuicio al presupuesto
de la Union, «no exige demostrar la existencia de una incidencia financiera concreta en el presupuesto de la
Union. En efecto, un incumplimiento de las normas aplicables constituve una irregularidad, en el sentido de
esta disposicion, siempre que no pueda excluirse la posibilidad de que tal incumplimiento haya incidido en
el presupuesto del fondo de que se trate» (sentencia de 8 de junio de 2023, ANAS, C-545/21, CU:C:2023:451,
apartado 38). Por ¢l lado de los ingresos, cl Tribunal estimé que «el articulo 325 TIFUE, apartado 1, puede
comprender no solo actos que ocasionen efectivamente una pérdida de recursos propios, sino también la
tentativa de comeler lales actosy (auto de 7 de noviembre de 2022, FX, asuntos acumulados C-859/19,
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importancia que debe reconocerse a la proteccion de los intereses financieros de la Union,
quc constituyc uno de sus objctivos, cl concepto de ‘actividad ilcgal’ no puedc interpretarsc
de mancra restrictiva y comprende cn partieular todo acto de corrupcion de los funcionarios
o todo abuso cometido por estos en el desempefio de un cargo publico, que pueda afectar a

los intereses financieros de la Union. 28

Ala luz de estos elementos, el concepto de ‘fraude y toda actividad ilegal que afecte a los
intereses financieros de la Unidn’, tal como se define en el articulo 325 TFUE, debe

interpretarse en sentido amplio.

Ahora bien, de conformidad con los principios de atribucioén y proporcionalidad, esta
interpretacién amplia no debe ir mds alld de lo necesario para proteger los intereses
financieros de la Unidén. Asi, el articulo 325 TFUE se aplica a los fraudes y otras
ilegalidades cometidas en la gestion de fondos ptiblicos tnicamente cuando exista el riesgo
de que las ilegalidades puedan afectar al presupuesto de la Unién, lo que implica la

existencia de un vinculo de conexién suficiente (o vinculo suficientemente directo) entre

dichas ilegalidades y el presupuesto de la Unién.?’

En este caso, ¢l auto de remision prejudicial (p. 54.5) indica que las «actuaciones de
corrupcion (ilegales), en el manejo del patrimonio publico de la Generalitat de Catalunya,
habrian generado un riesgo o perjuicio potencial en el presupuesto de la UE por cuanto
podrian haber afectado a la partida de los ingresos de dicho presupuesto, que se integra
parcialmente por las aportaciones de los [Estados miembros]». Aunque no lo explique en

detalle, el TCU parece considerar que dichas ilegalidades habrian podido contribuir a la

secesién de Catalufia, lo que habria reducido la renta nacional bruta (‘RNB’) de Espaifia y,

28

29

C-926/19 y C-929/19, EU:C:2022:878 (en lo sucesivo, ‘Auto FX’), apartado 89; y sentencia Euro Box,
apartado 187).

Sentencia Euro Box, apartados 184-185; y Auto FX, apartados 86-87.

Por analogia, cabe sefialar que, segin articulo 4(1) del Reglamento (UL, Euratom) 2020/2092 del Parlamento
Curopeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2020, sobre un régimen general de condicionalidad para la
proteeeion del presupucsto de la Unién (DO 2020, L 4331, p. 1). sc adoptaran las medidas adccuadas cuando
se determine que una vulneracion de los principios del Estado de Derecho en un Estado miembro alecla o
amenaza con afectar gravemente la buena gestion financiera del presupuesto de la Unién o la proteccion de
los intereses financieros de la Unidn “de un modo suficientemente directo’.
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por ende, en virtud de la Decision sobre recursos propios,” la contribucion RNB de Espafia

al presupucsto de la Union.

Conviene recordar que, como se seiiala en el auto de remision prejudicial (p. 54.5), los
gastos en cuestién se realizaron, en particular, para financiar un referéndum ilegal
considerado el desencadenante de la secesidon de Catalufia. En efecto, los eréditos
presupuestarios desviados condujeron a la celebracion efectiva de dicho referéndum y los
resultados obtenidos fueron utilizados por el Parlamento de Catalufia para adoptar un

acucrdo politico por ¢l que se aprobaba la independencia de Catalufia.®!

La argumentacion del TCU no muestra un vinculo suficientemente directo entre las
ilegalidades en cuestion y los recursos propios de la Unidn, en particular la contribucion
basada en la RNB.

En primer lugar, no parece que las ilegalidades en cuestion estén directamente relacionadas
con el sistema de puesta a disposicion de recurses propios previsto por la Decision sobre
recursos propios. En efecto, los demandados en el asunto principal no tienen autoridad para
recaudar y poner a disposicion recursos propios de la Union. Ademas, los fondos desviados
no se tienen en cuenta directamente para generar ingresos puestos a disposicion de 1a Unién

en virtud de la Decision sobre recursos propios.

30

Decisiéon (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo, de 14 de diciembre de 2020, sobre ¢l sistema de recursos
propios de la Union Europea y por la que se deroga la Decision 2014/335/UF, Euratom (DO 2020, T. 424,
p- 1). Por lo que sc reficre al lade dc los gastos, ¢l TCU no menciona ningin clemento concrcto quc mucsirc
que sc utilizaron fondos procedentes del presupucsto de la UE o gestionados por la UE o cn su nombre. A
esle respecto, el TCU observa que el plazo que le concede el articulo 10 de la LOA no basla, a su juicio, para
permitirle organizar eficazmente las diligencias de prueba que serian necesarias para analizar tal cuestion
(cucstion que cs objcto dc la scgunda pregunta),

[l referéndum ilegal constituia una etapa ineludible desde la que debia llegarse a la aplicacion de Ley
(catalana) : 2017, de transitoriedad juridica y fundacional de la Republica (anulada), tal y como se
establecia en su disposicion final tercera. En efecto, esa disposicion final supeditaba la entrada en vigor de la
citada Ley 20/2017, fundacional de la repiiblica de Cataluifia, al efectivo cumplimiento de las previsiones del
(anulada), en el que se disponia que «[s]i en el recuento de los votos vilidamente emitidos hay mds votos
afirmativos que negativos, el resultado implica lu independencia de Cataluiia». De hecho, el 10 de octubre
de 2017, el presidente de Cataluiia comparecio ante ¢l Pleno del Parlamento de Cataluiia ¢ informé del
resultado de la volacion. Manifestd entonces que «acataba el mandato del pueblo de Catalufia para
convertirla en un Estado independiente en forma de republica», proclamacion que dejé inmediatamente sin
efecto para iniciar un proceso de didlogo. Como lo ha observado el Tribunal Supremo, la solemne declaracion
institucional de independencia de Cataluiia — que existié — se apoyaba en un marco juridico que [ue capaz de
generar una expeciativa y que pudo tener oiro desenlace distinto (X155 {1627 7074 de 30 de septiembre,
ES:TS:2024:11629A, FI 5).
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Esta situacion puede distinguirse del recurso propio ‘IVA’ para el que, segun este Tribunal,
cxiste un vinculo dirccto entre la percepeion de los ingresos procedentes del IVA'y la puesta

a disposicion del presupucsto de 1a Union de los recursos IVA correspondicntes. >

En segundo lugar, incluso si se aceptara el razonamiento del TCU (segin el cual las
ilegalidades en cuestion habrian generado un riesgo o perjuicio potencial a los intereses
financieros de la Uni6n, dado que la reduccion de la RNB espafiola conduciria a una
disminucién de su contribucién RNB),*? en el caso de autos no parece que las ilegalidades
en cuestion presenten un vinculo suficientemente directo con la proteccion de los intereses

financieros de la Unién en el sentido del articulo 325 TFUE.

De entrada, no todas las situaciones en las que los ingresos de la Union podrian verse
afectados por decisiones politicas suponen necesariamente un perjuicio para la proteccion
de los intereses financieros de la Unién. Por ejemplo, en el supuesto de que un Estado
miembro decida, en virtud del articulo 50 TUE, retirarse de la Uni6n o en el supuesto de
que una regién de un Estado miembro proclame su independencia de conformidad con las
disposiciones constitucionales aplicables, ftal situacion conlleva indudablemente una
pérdida de ingresos para el presupuesto de la Unién. Sin embargo, tal pérdida es la
consecuencia logica de la retirada/independencia (dado que el territorio en cuestion ya no
estd sujeto a los Tratados y no contribuye financieramente a su aplicacion) y no un
incumplimiento de la obligacién que incumbe a los Estados miembros de proteger los

intereses financieros de la Unién mediante la puesta a disposicién de recursos propios.™

33

34

Sentencia de 26 de lebrero de 2013, Akerberg Franson, C-617/10, EU:C:2013:105, apartado 26. Lo mismo
podria decirse del recurso propio ‘Derechos del arancel aduanero comun’.

[ste razonamiento parece especulativo. Cabe preguntarse en particular si es posible establecer un nexo causal
suficientemente direcio entre las ilegalidades en cuestion y la variacion de la RNB de Espafia. La hipotética
reduccion de la RNB de Espafia resultaria de un conjunto de acciones multiples, entre las que la organizacion
del referéndum ilegal y la accién externa son sélo dos elementos mas, cuyo impacto es dificil medir. Incluso
si se aceptase que ¢l referéndum ilegal y la accion exterior habrian podido contribuir a la secesion de Catalufia,
afectando asi a la RNB espaiiola y reduciendo en consecuencia su contribucion basada en la RNB, cabria
considerar que tal cadena de causalidades sigue siendo hipotética e incierta en sus efectos. Cualquier accion
publica o privada podria afectar, de una u otra manera, a la riqueza del pais en el que se produce.

Por poner un cjemplo ficticio, si los fondos de un ente local inglés sc hubieran utilizado indebidamente para
organizar el referéndum que condujo a la retirada del Reino Unido de la Union, tales ilegalidades no
afectarian a los infereses financieros de la Unidn en el sentido del articulo 325 TFUE, ya que no guardan
relacién con la pucsta a disposicion de los recursos propios (o con la gestion de fondos dc la Unidn). No cs
menos cierto que el referéndum desencadend un proceso al (érmino del cual el presupuesto de la Unién perdié
la contribucion del Reino Unido, lo que constituye una pérdida presupuestaria irrecuperable (pero no una
afectacion de los intereses financieros en cl sentido del articulo 325 TFUE).
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A continuacion, tampoco parece que pueda considerarse que la disminucién de la RNB de
un [stado micmbro provocada por la sceesion ilegal y unilateral de una parte de su
territorio constituya un perjuicio suficientementc dirccto para la protcecion de los intereses

financieros de la Unidn en el sentido del articulo 325 TFUE.

En efecto, la RNB es un valor meramente factico que sirve de base para el ealculo objetivo
de la contribucién basada en la RNB de cada Estado miembro. Segin el articulo 2(1)(d) de
la Decision sobre recursos propios, el recurso RNB resulta «de aplicar un tipo uniforme de
referencia, que se determinard con arreglo al procedimiento presupuestario teniendo en
cuenta el importe total de todos los demas ingresos, a la suma de la RNB de todos los
Estados miembros». En virtud del articulo 2(3) de la misma Decision, el tipo uniforme de
referencia se aplica a la RNB de cada Estado miembro a precios de mercado, segin lo
determinado por la Comisién en aplicacién del Reglamento SEC.% En este contexto, las
circunstancias que pueden influir, en una fase anterior a la de la puesta a disposicion del
recurso propio por el Estado miembro, en el aumento o la disminucion de la RNB, incluidas
las posibles ilegalidades que pudieran tener consecuencias economicas, no estan fijadas en

la Decisidn sobre recursos propios.

Es cierto que, si la RNB de un Estado miembro disminuye, se producira una disminucion
correlativa y proporcional de la contribuciéon de dicho Estado al recurso basado en la
RNB.® Sin embargo, no parece que esta circunstancia tenga influencia sobre la legalidad
de la puesta a disposicién de ese recurso por el Estado miembro en virtud de la Decisién
sobre recursos propios; y, por tanto, no podria, como tal, afectar a la proteccion de los
intereses financicros de la Union. Esta situacion debe distinguirse de los fraudes c
irregularidades cometidos por funcionarios publicos, infringiendo el Reglamento SEC, en
la transmision de los datos pertinentes para el célculo de la RNB de un Estado miembro

que provocarian una reduccion injustificada de la contribucién de dicho Estado a los

35

36

Reglamento (UE) 549/2013 del Parlamento Europco y del Conscjo, de 21 de mayo de 2013, rclativo al
Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Union Europea (DO 2013, L 174, p. 1). Este
reglamento establece una metodologia comun destinada a permitir la elaboracién de cuentas y cuadros sobre
bases comparables para las necesidades de la Unién. que se aplica también a la RNB.

Cabe scfialar que csta disminucion de la contribucion del Estado miembro al recurso RNB no significa una
disminucién automatica de los ingresos para la Union. En efecto, la Comisién calcula el tipo de relerencia
previsto en el articulo 2 de la Decision sobre recursos propios teniendo en cuenta los datos existentes sobre
la RNB de todos los Estados micmbros (todos los cuales varian de unano a otre), de modo que ¢l presupucsto
de Ta Union reciba siempre las contribuciones suficientes para que el presupuesto esté equilibrado. Por
consiguiente, el hecho de que la RNB de un Estado miembro disminuya no afecta necesariamente a los
recursos puestos a disposicion de la Union por todos los Estados miembros.
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recursos propios de la Union. Esta otra situacion, factualmente diferente, si que podria

afectar a la protcccion de los interesces financicros de la Unidn.

De ello se deduce que, en el supuesto de que ¢l desencadenamiento de una crisis politica,
econodmica o social pudiera tener un impacto negativo en la RNB de un Estado miembro y
si se pudiera demostrar que dicha crisis tiene su origen en una ilegalidad cometida por
personas a cargo de fondos de una regidn, de ello solo resultaria, por lo que respecta al
Derecho de la Union, una disminucion proporcional de la contribucion de dicho Estado al
recurso RNB. Pero tal disminucion no tendria incidencia necesariamente cn el nivel de
recursos propios de la Union y debe distinguirse de una ilegalidad cometida por las

autoridades encargadas de la puesta a disposicion de este recurso propio.>’

La interpretacion propuesta por el TCU podria implicar que cualquier ilegalidad cometida
por las autoridades nacionales encargadas de los fondos piblicos que pueda tener un
impacto en la RNB de un Estado miembro constituiria un perjuicio potencial para los
intereses financieros de la Unidn que justifique, en su caso, la participacion de la OLAF de
conformidad con el Reglamento 883/2013% ¢ de la Fiscalia Europea de conformidad con
el Reglamento 2017/1939.3° Esto implicaria una injerencia desproporcionada del Derecho
de Ta Uniodn en la gestion de los fondos publicos de un Estado miembro que iria mas alla

de la proteccion de los intereses financieros de la Unidn.

Por estas razones, no parece existir un vinculo de conexién suficiente entre las actividades
ilegales que tengan por objetivo la secesion de una parte del territorio de un Estado
miembro y los intereses financieros de la Unidn, en lo que respecta a los recursos propios
de la Unién. En todo caso, corresponde al érgano jurisdiccional nacional determinar si las
particularidades del asunto principal podrian justificar la existencia de un vinculo de

conexion suficiente entre las actividades ilegales y los intereses financieros de la Unidn, en

37

38

g

De manera anéloga, como ya se ha sefialado, la jurisprudencia en materia de VA indica que las ilegalidades
cometidas por personas encargadas de financiar el dinero pablico en relacién con la recaudacion del TVA
pueden afectar a la proteccidén de los intereses financieros de la Unién (véase, en relacion con el IVA, la
sentencia Akerberg Franson, C-617/10, apartado 26). Sin embargo, esta afectacion no se extiende a los
factores que pueden influir, en una fase anterior, en el consumo de los hogares y las empresas en los que se
basa la recaudacion del IVA.

Reglamento (UE, Euratom) 883/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de septiembre de 2013,
relativo a las investigaciones efectuadas por la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF) (DO 2013,
L 248.p. 1).

Reglamento (UE) 2017/1939 del Consejo, de 12 de octubre de 2017, por el que se establece una cooperacién
reforzada para la creacién de la Fiscalia Europea (DO 2017, L 283, p. 1).
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particular en el supuesto de que fondos de la Union hubieran sido desviados para financiar

cl referéndum ilegal.

57. Ala luz de estas consideraciones, la Comision sugiere al Tribunal responder a la primera

cuestion prejudicial que el articulo 325 TFUE debe ser interpretado en el sentido de que no
existe un vinculo suficiente entre las actividades ilegales que tengan por objetivo la
secesion de una parte del territorio de un Estado miembro y los intereses financieros de la
Unién, en lo que respecta a los recursos propios de la Unién. Corresponde al érgano
jurisdiccional nacional dcterminar si las particularidades dcl asunto principal podrian
justificar la existencia de un vinculo de conexion suficiente, en particular en el supuesto de

que se hubieran desviado fondos de la Unién para financiar el referéndum ilegal.

4.2. Sobre la segunda cuestién prejudicial

58. La segunda cuestion solo se plantea con caracter subsidiario, para el caso de que el Tribunal

respondiera a la primera cuestion prejudicial dando una interpretacion restrictiva del

concepto de afectacion de los intereses financieros de la Union.

59. ElI TCU plantea, cn substancia, si los articulos 2 TUE y 19 TUE, asi como cl articulo 47 dc

la Carta, sc oponen a una disposicioén nacional como cl articulo 10 LOA, que cstablece que
los procedimientos judiciales deben tramitarse con caracter prioritario en un plazo
imperativo de dos meses, en la medida en que dicho plazo no permitiria al juez nacional
practicar las diligencias de prueba necesarias para determinar si existe una afectacién de
los intereses financieros de la Union en su vertiente ‘gasto’*® y privaria asi a las partes del

derecho a la tutela judicial efectiva.

60. En primer lugar, conviene recordar que el articulo 19 TUE, que se refiere con mayor

concrecidn al valor dcl Estado de Derecho proclamado en cl articulo 2 TUE, confia a los
organos jurisdiccionales nacionales y al Tribunal la tarea de garantizar la plena aplicacion
del Derecho de la Union en el conjunto de los Estados miembros y la tutela judicial que
ese ordenamiento juridico confiere a los justiciables. A tal efecto, y como preve el
articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo, corresponde a los Estados miembros prever

un sistema de vias de recurso y de procedimientos que garantice a los justiciables el respeto

40

Ls decir, si los fondos desviados para realizar los dos gastos en cuestion (para la organizacién del referéndum
ilegal y para a accion exterior) provienen del presupuesto de la Unién o de los presupuestos administrados
por la Unién o por su cuenta.
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de su derecho a la tutela judicial efectiva en los ambitos cubiertos por el Derecho de la
Union. Todo Estado micmbro debe garantizar concrctamente que aqucllos 6rganos que, cn
calidad dc “6rganos jurisdiccionales’, formen parte dc su sistema de vias de recurso cn los
ambitos cubiertos por el Derecho de la Union, cumplan las exigencias de la tutela judicial

efectiva.4!

El principio de tutela judicial efectiva de los derechos que el ordenamiento juridico de la
Unién confiere a los justiciables, al que se refiere el articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo
scgundo, constituyc un principio general del Derecho de la Unidn que cmana de las
tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros, que ha sido consagrado en
los articulos 6 y 13 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y
las Libertades Fundamentales (‘CEDH’), y que en la actualidad se reconoce en el
articulo 47 de la Carta.*> A tenor del articulo 47, parrafo segundo, primera frase, de la
Carta, toda persona tiene derecho a que su causa seca oida equitativa y puiblicamente y
dentro de un plazo razonable por un «juez independiente ¢ imparcial, establecido

previamente por la ley».*’

Segin las Explicaciones sobre la Carta de los Derechos Fundamentales,* el articulo 47,
parrafo primero, de la Carta se corresponde con el articulo 13 del CEDH y el articulo 47,
parrafo segundo, de la Carta se corresponde con el articulo 6, apartado 1, del CEDH. Por
consiguiente, el Tribunal debe velar por que su interpretacién del articulo 47, parrafos
primero y segundo, garantice un nivel de proteccién que respete el garantizado por el
articulo 6 del CEDH, segtn lo interpreta el Tribunal Europeo de Derechos Humanos

(TEDH”).%

Por lo que se refiere a las normas procesales, estd sumamente consagrado en la
jurisprudencia dcl TEDIT que ¢l “formalismo cxccesivo’ pucde atentar contra los requisitos

de asegurar un practico y efectivo derecho de acceso a la justicia segin el articulo 6.1 de

41

44

45

Sentencias de 24 de octubre de 2018, XC y otros, C-234/17, EU:C:2018:853, apartados 39-40; y de 2 de
marzo de 2021, A. B. y otros, C-824/18, EU:C:2021:153, apartados 108-112 y la jurisprudencia citada.

Sentencia de 2 de marzo de 2021, A. B. y otros, C-824/18, EU:C:2021:153, apartado 110 y la jurisprudencia
citada.

Sentencia de 15 de julio de 2012, Comisién/Polonia. C-791/19, EU:C: 2021:596, apartado 166.
DO 2007, C 303, p. 17.

Sentencia de 26 de marzo de 2020, Simpson/Consejo y HG/Comision, C-542/18 RX-11 y C-543/18 RX-II,
EU:C:2020:232, apartado 72 y la jurisprudencia citada.
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la Convencion. Generalmente esto ocurre en casos de construceién particularmente
rigurosa de¢ una norma procesal, que impidc a la accion del demandante ser examinada cn
cuanto al fondo, con cl consiguicnte ricsgo de que su derecho a la tutcla judicial cfectiva

sea violado.*0

En el presente asunto, un plazo fijo de dos meses impuesto por el legislador a los 6rganos
jurisdiccionales nacionales que puedan pronunciarse sobre la aplicacion o la interpretacion
del Derecho de la Unién, como el TCU, para adoptar una decision judicial definitiva sobre
la aplicacion de la ley en un asunto concreto, podria impedir que los mencionados 6rganos
jurisdiccionales examinen adecuadamente los asuntos en cuanto al fondo, ejerciendo una
presion indebida sobre dichos érganos jurisdiccionales a la hora de juzgar y, por tanto,
socavando su capacidad para garantizar la plena aplicacién del Derecho de la Unién y
proporcionar una tutela judicial efectiva. En efecto, un plazo imperativo de dos meses para
decidir podria hacer imposible que los 6rganos jurisdiccionales competentes adoptaran las
medidas procesales que consideren necesarias para poder evaluar el fondo del asunto

pendiente, como la obtencion de pruebas adicionales o la audiencia de personas.

Esta presion indebida, impuesta por el legislador, a los 6rganos jurisdiccionales nacionales
es contraria al articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la Iuz del articulo 2 TUE y del

articulo 47 de la Carta.*’

Esta conclusion se impone a fortiori dado que los jueces que no respeten el plazo de dos
meses corren el riesgo de incurrir en responsabilidad disciplinaria. En efecto, el retraso

injustificado en la iniciacién o en la tramitacion de los procesos o causas de que conozca

¢l juez o magistrado en ¢l gjercicio de su funcién ¢s una infraccién disciplinaria grave

prevista en el articulo 418, apartado 11, de la Ley Orgéanica del Poder Judicial.*®

6

47

48

TEDH. sentencia de 5 de abril de 2018, Zubac ¢. Croacia, CE:ECHR:2018:0405JUD004016012, § 97 y la
jurisprudencia citada.

Como se examina en la cuestion prejudicial octava, también el principio de primacia del Derecho de la Union,
y de separacién de poderes, asi como el articulo 267 TFUE y el articulo 23 del Estatuto del Tribunal, se
opondrian a dicho plazo imperativo de dos meses.

v w0 1uns, de 1 de julio, del Poder Judicial. Cabe recordar que es importante que el nacimiento
dc Ia rcsponsabtlldad disciplinaria de un jucz por una resolucion judicial esté limitado a supucstos
excepcionalisimos y se delimite, a este respecto, por criterios objetivos y verificables, relativos a los
imperativos basados en la buena administracion de justicia, asi como por garantias destinadas a evitar
cualquicr ricsgo de presiones cxternas sobre ¢l contenido de las resoluciones judiciales y que permitan excluir
de este modo loda duda legilima, en el animo de los justiciables, en lo que respecla a la impermeabilidad de
los jueces de que se trate y a su neutralidad ante los intereses en litigio (Sentencia Euro Box, C-357/19 y
otros, apartado 240 y la jurisprudencia citada).
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67. En segundo lugar, el articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo, esta formulado en

68.

69.

términos claros y precisos y no csta sujcto a ninguna condicion, por lo que ticne cfecto
dirccto. De cllo s¢ deduce que, si no cs posiblc realizar una interpretacion de las normas
nacionales conforme con la citada disposicion o con dichos indicadores, el TCU debe

abstenerse de oficio de aplicar tal norma nacional.*

Es mas, conforme al articulo 19 TUE, incumbe a los 6rganos jurisdiccionales nacionales y
al Tribunal garantizar la plena aplicacion del Derecho de la Unién en ¢l conjunto de los
Estados micmbros y la tutcla judicial dc los derechos que esc ordenamiento confiere a los
justiciables.*® En virtud del principio de primacia del Derecho de la Unién, cuando no
resulte posible interpretar la normativa nacional conforme a las exigencias del Derecho de
la Unioén, el juez nacional encargado de aplicar, en el ambito de su competencia, las
disposiciones del Derecho de la Unién tendré la obligacion de garantizar la plena eficacia
de las exigencias de ese Derecho en el litigio del que conoce, dejando inaplicada si fuera
necesario, y por su propia iniciativa, cualquier normativa o practica nacional, aun posterior,
contraria a una norma de efecto directo del Derecho de la Union, sin que deba solicitar o
esperar la previa eliminacion de dicha normativa o practica nacional por via legislativa o

mediante cualquier otro procedimiento constitucional.”!

El cumplimiento de la obligacion de aplicar integramente cualquier disposicion con efecto
directo del Derecho de la Unién ha de considerarse indispensable para garantizar la plena
aplicacion del Derecho de 1a Unidn en todos los Estados miembros, con arreglo a lo exigido
por el articulo 19 TUE, apartado 1. Tal cumplimiento es también necesario para garantizar

cl respeto de la igualdad entre los Estados micmbros ante los Tratados, que cxcluye la
posibilidad de hacer prevalecer, contra el ordenamiento juridico de la Unién, una medida
unilateral, de cualquier tipo, y constituye una manifestacion del principio de cooperacion
leal enunciado en el articulo 4 TUE, apartado 3, que exige dejar sin aplicacién toda
disposicion de la ley nacional eventualmente contraria, ya sea anterior o posterior a la

norma de efecto directo de la Unidn.>>

49

50

51

a2

Scntencia de 22 de febrero de 2022, RS, C-430/21, EU:C:2022:99, apartados 58-59 y la jurisprudencia citada.
Sentencia de 6 de marzo de 2018, Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158, apartado 36 y la jurisprudencia citada.
Scntencia RS, C-430/21, apartado 53 y la jurisprudencia citada.

Sentencia RS, C-430/21, apartados 54-55 y la jurisprudencia citada.
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En el caso de autos, el TCU esté obligado a garantizar, de acuerdo con sus competencias,
la protcecion juridica para los justiciables derivada del articulo 19 TUL y dcl articulo 47
dc la Carta, y a garantizar la plcna cficacia de cstas disposiciones, dcjando sin aplicar, cn

caso necesario, cualquier norma nacional que los contradiga. >’

De lo anterior se desprende que una normativa nacional que no permite a los érganos
jurisdiccionales competentes la adopcion de las medidas procesales que consideren
necesarias deberia ser inaplicada para garantizar la aplicacion efectiva del Derecho de la

Unién. Dicha inaplicacién no pucde dar lugar a sanciones disciplinarias. >

A luz de estas consideraciones, la Comision sugiere al Tribunal responder a la segunda
cuestion prejudicial que el articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del
articulo 2 TUE y del articulo 47 de la Carta, se opone a una legislacion nacional que
impone un plazo imperativo de dos meses para decidir sobre la aplicacion de la amnistia,
si este plazo no permite a los 6rganos jurisdiccionales competentes la adopcidn de las
medidas procesales que consideren necesarias, como la obtencion de pruebas adicionales
o la audiencia de personas, para poder evaluar el fondo del asunto pendiente. Corresponde
al organo jurisdiccional nacional determinar si dicho plazo de dos meses establecido en la
ley nacional le impide examinar adecuadamente los asuntos en cuanto al fondo y
proporcionar asi una tutela judicial efectiva. Si ese fucra el caso, el 6rgano jurisdiccional
nacional deberia dejar inaplicada la legislacion nacional, para garantizar la aplicacion

efectiva del Derecho de la Union.

Sobre las cuestiones prejudiciales tercera y séptima

Por medio de la tercera cuestion prejudicial, ¢l TCU pregunta, en substancia, si cl
articulo 325 TFUE y el Reglamento 2988/95, en relacion con el articulo 47 de la Carta y el
articulo 6 CEDH, se oponen a una disposicion nacional como el articulo 13(3) LOA, en la
medida en que este articulo, por un lado, no prevé que las partes que hayan ejercitado la
accion en materia de fondos publicos (las demandantes), con excepcion de las entidades

del sector publico perjudicadas y el Ministerio Fiscal, sean oidas antes de la eventual

53

54

Sentencia de 17 de abril de 2018, Egenberger, C-414/16, EU:C:2018:257, apartado 79.

La Cemision observa quc varios organos jurisdiccionalcs cspafioles han presentado peticiones de decision
prejudicial, lo que ha alargado el procedimiento mas aild del plazo de 2 meses indicado en el articulo 10 de
la LOA, sin que hasta la fecha se haya puesto en conocimiento de la Comision la incoacion de procedimiento
disciplinario alguno.
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aplicacion de la amnistia; y, por otro lado, en la medida en que no se recoge ningin tipo de
prevision para quc las partes demandantes (con excepeion de la entidades del scctor pablico
perjudicadas) pucdan oponcrsc a la absolucion de la responsabilidad penal, ya que solo

exige que no se hayan opuesto las mencionadas entidades del sector publico perjudicadas.

Mediante la séptima cuestién prejudicial, el TCU plantea, en esencia, si el principio del
Estado de Derecho (articulos 2 TUE y 19 TUE, apartado 1, articulo 47 de la Carta y
articulo 6 del CEDH) se opone a una disposicion nacional como el articulo 13(3) LOA, en
la medida en que cste articulo no prevé que las partes que hayan cjercitado la accion en
materia de fondos plblicos, con excepcion de las entidades del sector pablico perjudicadas

y el Ministerio Fiscal, sean oidas antes de la aplicacion de la amnistia.

Dado que las dos cuestiones versan sobre el articulo 13(3) LOA, la Comisioén sugiere

tratarlas de manera conjunta.

De entrada, conviene observar que la pertinencia de la tercera cuestién depende de si la
LOA puede afectar a los intereses financieros de la Union (materia que es objeto de la
primera cuestion e indirectamente de la segunda). Si no hubiera afectacion de dichos
intereses, se deberia concluir que no ha lugar a responder a esta pregunta. Por el contrario,
la pertinencia de la séptima cuestion no depende de tal afectacion, ya que plantea la
interpretacion del principio del Estado de Derecho (en particular, del articulo 19 TEU,
apartado 1). Por esta razon, la Comision centrard su analisis en si el principio del Estado

de Derecho se opone a una norma como la del articulo 13(3) LOA.

Con arreglo al articulo 13(3) LOA, tras oir al Ministerio Fiscal y a las entidades publicas

perjudicadas, el TCU debe dictar resolucion absolviendo de responsabilidad contable a los
dcmandados, cuando dichas cntidades no sc hayan opucsto. En ¢l asunto principal, la
entidad publica perjudicada fuc apartada dcl procedimiento al no haber presentado
demanda dentro del plazo conferido. SCC y el Ministerio Fiscal son los tnicos que

solicitaron, como partes demandantes, que se declare la responsabilidad contable.*®

Segin el TCU, dado que el articulo 13(3) LOA establece la obligacion de oir

exclusivamente a la administracion perjudicada y al Ministerio Fiscal, pero no a la otra

55

56

Ademds, como se ha indicado al examinar la primera cuestion prejudicial, el Reglamento 2988/95 no parece
aplicable cn ¢l caso dc autos.

Auto de remision prejudicial, p. 59.
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demandante (SCC), se produce una vulneracion sustancial del derecho un proceso
cquitativo ¢x articulo 6 CCDH, quc quicbra cl prineipio dc igualdad de partes, ¢l derecho

a scr oido y ¢l principio dc contradiccion.”’

Conviene recordar que el prineipio de igualdad de armas, que forma parte integrante del
principio de la tutela judicial efectiva de los derechos que el ordenamiento juridico de la
Unién confiere a los justiciables, consagrado en el articulo 47 de la Carta, toda vez que es
el corolario del concepto mismo de proceso equitativo, al igual que el principio de
contradiccion, implica la obligacion de ofrecer a cada una de las partes una oportunidad
razonable de formular sus pretensiones, incluyendo la aportacién de pruebas, en
condiciones que no coloquen a una de ellas en una situacion de manifiesta desventaja en

relacion con la parte contraria, >

Este principio tiene como finalidad asegurar el equilibrio procesal entre las partes de un
proceso judicial, garantizando la igualdad de sus derechos y obligaciones en lo referente,
en particular, a las normas que rigen la practica de la prueba y el debate contradictorio ante
el juez y el derecho de recurso de las partes. Para cumplir las exigencias vinculadas al
derecho a un proceso equitativo, procede que las partes tengan conocimiento y puedan
debatir de forma contradictoria sobre los elementos tanto de hecho como de Derecho

decisivos para la resolucién del procedimiento.>’

El Tribunal ha sefialado también que el principio de contradiccién, que forma parte del
derecho de defensa, implica, por regla general, el derecho de las partes procesales a

pronunciarse sobre los hechos y los documentos sobre los que se basaré la decision judicial

y a discutir lag pruebas y las observaciones presentadas ante el juez y los elementos
examinados de oficio por el juez, sobre los cuales tiene intencion de fundamentar su
decision. En efecto, para cumplir los requisitos vinculados al derecho a un juicio justo,
procede que las partes puedan debatir de forma contradictoria los elementos tanto de hecho

como de Derecho decisivos para la resolucién del procedimiento.

57

S8

59

il

Auto de remision prejudicial, p. 73-74.

Sentencia de 16 de octubre de 2019, Glencore, C-189/18, EU:C:2019:861, apartado 61 y la jurisprudencia
citada.

Senteneia Glencore, C-189/18, apartado 62 y la jurisprudencia citada.

Sentencia de 17 de diciembre de 2009, M/EMEA, C-197/09 RX-II, EU:C:2009:804, apartado 41 y 1la
Jjurisprudencia citada.
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En el caso de autos, el articulo 13(3) LOA establece la obligacion de oir exclusivamente a
la Administracion perjudicada y al Ministerio Fiseal, pero no realiza prevision alguna
respecto de las otras partes del procedimicnto (en este caso, la otra entidad que cjercité la
accion - SCC). Conviene recordar ademas que, segin el articulo 10 LOA (‘tramitacién
preferente y urgente’), los 6rganos jurisdiccionales «adoptaran, con cardcter preferente y
urgente, las decisiones pertinentes en cumplimiento de esta ley, cualquiera que fuera el
estado de tramitacion del procedimiento administrativo o del proceso judicial o contable

de que se tratey, en un plazo maximo de dos meses.

Pues bien, una norma procesal nacional que tinicamente establece la obligacién de oir a
ciertas partes del procedimiento es contraria a los principios de contradiccién y de igualdad
de armas, que forman parte integrante del principio de la tutela judicial efectiva de los
derechos consagrados en el articulo 47 de la Carta, si impide que las otras partes del
procedimiento puedan debatir de forma contradictoria sobre los elementos tanto de hecho
como de Derecho decisivos para la resolucion del procedimiento. Corresponde al TCU
comprobar si el articulo 13(3) LOA impide a SCC debatir de forma contradictoria los
elementos tanto de hecho como de Derecho decisivos para la resolucién del

procedimiento.®'

A la luz de estas consideraciones, la Comision propone responder a las cuestiones
prejudiciales tercera y séptima que el articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del
articulo 2 TUE y del articulo 47 de la Carta, se opone a una normativa nacional que impide
a una parte del procedimiento jurisdiccional debatir de forma contradictoria los elementos
tanto dc hecho como de Derecho dceisivos para la resolucion del procedimicnto.
Corresponde al organo jurisdiccional nacional determinar si éste seria el caso del

articulo 13(3) LOA.

Sobre las cuestiones prejudiciales cuarta y quinta

Por medio de estas dos cuestiones prejudiciales, el TCU pregunta, por una parte, si los
principios de seguridad juridica y confianza legitima, en relacioén con el articulo 325 TFUE

y el Reglamento 2988/1995 (cuarta cuestidn); y, por otra parte, los principios de igualdad

6l

A la luz de csta conclusion, no ¢s neecsario examinar si ¢l prineipio del Estade de Derecho sc opone a una
normativa que prevé la adopcion de una decision de exencion aulomatica e inequivoca si el organismo pliblico
perjudicado no se opone a ello, sin dejar al juez nacional ningiin margen para ejercer su funcion jurisdiccional
al valorar los motivos y las prucbas (auto de remision prejudicial, p. 75).
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de trato y no discriminacion consagrados en los articulos 20 y 21 de la Carta (quinta
cuestién), sc oponen a una disposicion nacional como ¢l articulo 1 LOA (‘4mbito dc
aplicacion’), en la medida cn que, scglin ¢l TCU, csta disposicion carcee de claridad en la
definicion del ambito de aplicacién de la ley y puede dar lugar a exenciones de
responsabilidad de personas que normalmente no deberian ser contempladas habida cuenta

del objeto de la ley y, en consecuencia, a situaciones discriminatorias o de desigualdad.

De entrada, conviene observar que la pertinencia de estas dos cuestiones depende de si la
LOA puedc afectar a los intereses financicros de la Unidn (materia que es objcto de la
primera cuestién e indirectamente de la segunda). Si no hubiera afectacion de dichos

intereses, se deberia concluir que no ha lugar a responder a estas preguntas.®

La Comision centrard su analisis en si los principios de seguridad juridica y de igualdad
ante la ley se oponen a una norma como la del articulo 1 LOA que, segtn el TCU, carece

de claridad en la definicion del ambito de aplicacion de la legislacion.

Procede recordar la importancia que reviste, tanto en el ordenamiento juridico de la Unidén
como en los ordenamientos juridicos nacionales, el principio de legalidad de los delitos y
las penas, en sus exigencias relativas a la previsibilidad, la precision y la irretroactividad
de la ley penal aplicable. Eslas exigencias de previsibilidad, de precision y de
irretroactividad de la ley penal constituyen una expresion particular del principio de
seguridad juridica. En efecto, este principio fundamental del Derecho de la Unidn exige,
por una parte, que las normas juridicas sean claras y precisas y, por otra, que su aplicacion
sea previsible para los justiciables, en especial cuando puedan tener consecuencias

desfavorables. Dicho principio constituye un clemento csencial del Estado de Derecho, ¢l
cual se consagra en el articulo 2 TUE a la vez como valor fundacional de la Union y como

valor coman de los Estados miembros.®

Por su parte, el principio de igualdad ante la ley, enunciado en el articulo 20 de la Carta, es
un principio general del Derecho de la Unidn que exige que no se traten de manera diferente

situaciones analogas y que situaciones diferentes no sean tratadas de manera idéntica, salvo

62

[ix}

Ademas, como sc ha indicado al cxaminar la primera cuestion prejudicial, el Reglamento 2988/95 no parccee
aplicable cn ¢l ecaso de autos.

Sentencia de 24 de julio de 2023, Lin, C-107/23 PPU, EU:C:2023:600, apartados 113-114 y la jurisprudencia
citada.
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que este trato esté justificado objetivamente.* Una diferencia de trato esta justificada
cuando sc basa cn un critcrio objctivo y razonablc, cs decir, cuando sc relaciona con un fin
legalmente admisible perseguido por la normativa cn cuestion, y csta diferencia cs

proporcionada al objetivo perseguido por dicho trato.%

La Comision observa que las leyes de amnistia son medidas excepcionales que
despenalizan hechos que normalmente son perseguidos. Por definicion, establecen
beneficios especificos para un grupo de personas definido en la propia ley de amnistia. En
consccuencia, introducen una diferencia de trato con respecto de las personas que, habiendo
cometido los mismos hechos, pero en contextos diferentes, por motivos distintos o en
momentos diferentes, no se benefician de la amnistia y siguen siendo objeto de
procedimientos y sanciones penales. El principio de proporcionalidad exige que, en cada
caso concreto, la amnistia propuesta sea un medio adecuado para alcanzar en Gltima

instancia un objetivo legitimo.®®

A este respecto, conviene recordar que los derechos consagrados en Carta no constituyen
prerrogativas absolutas, sino que deben considerarse segin su funcion en la sociedad.
Como se desprende del articulo 52, apartado 1, de la Carta, esta admite limitaciones del
ejercicio de estos derechos, siempre que esas limitaciones sean establecidas por la ley,
respeten cl contenido esencial de esos derechos y, dentro del respeto del principio de
proporcionalidad, sean necesarias y respondan efectivamente a objetivos de interés general
reconocidos por la Unidn o a la necesidad de proteccion de los derechos y libertades de los

demés. 7

Corrocsponde al 6rgano jurisdiccional nacional cxaminar si las limitacionos que la LOA y,

en particular, su articulo 1 (‘Ambito de aplicacion’), introduce a los principios de seguridad

juridica y de igualdad ante la ley cumplen con estos requisitos. Para ello, debera verificar

si la amnistia responde a un objetivo de interés general reconocido por la Unién. En tal

64

63

66

67

Sentencia de 2 de septiembre de 2021, X/Estado belga, C-930/19, EU:C:2021:657, apartado 57 y la
jurisprudencia citada.

Sentencias de 9 de marzo de 2017, Milkova, C-406/15, EU:C:2017:198, apartado 55; y de 29 de julio de
2024, Belgian Association of Tax Lawyers, C-623/22, EU:C:2024:639, apartados 24-25 y la jurisprudencia
citada.

Véase en este sentido el dictamen 1167/2023 y 1168/2023 de la Comisiéon Europea para la Democracia por
¢l Derecho (en lo succsivo, ‘dictamen de la Comision de Venccia®), apartado 80 ({121 - 413 1i33).

Sentencia de 4 de junio de 2013, ZZ, C-300/11, EU:C:2013:363, apartado 51; y de 29 de julio de 2024,
Belgian Association of Tax Lawyers, C-623/22, EU C:2024:639, apartados 24-25 y la jurisprudencia citada.
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caso, debera garantizarse, en primer lugar, que la LOA es idonea para alcanzar el objetivo
dc interés general perscguido; cn scgundo lugar, que la injcrencia sc limita a lo
cstrictamentc nccesario, cn ¢l sentido de que ¢l objctivo no podria alcanzarsc
razonablemente de manera igualmente eficaz por otros medios menos atentatorios contra
esos derechos fundamentales de las personas afectadas; y, en tercer lugar, que tal injerencia
no es desproporcionada en relacion con ese objetivo, lo que implica, en particular, una
ponderacion de la importancia de este Gltimo y la gravedad de dicha injerencia. Para
cumplir el requisito de proporcionalidad, la LOA debe establecer reglas claras y precisas

que regulen cl alcance y la aplicacion de las medidas cn cucstion. 5
En relacion con este andlisis, la Comisién avanza los siguientes elementos.

Por un lado, no parece que la LOA responda efectivamente a un objetivo de interés general
reconocido por la Unién. De entrada, la LOA parece constituir una autoamnistia, por dos
motivos. En primer lugar, porque los votos de sus beneficiarios han sido fundamentales
para su aprobacion en el parlamento espafiol. En segundo lugar, porque el proyecto de ley
es parte de un acuerdo politico para lograr la investidura del Gobierno de Espaia. Pues
bien, si hay respaldo para considerar que las autoamnistias en las que quien ostenta el poder
politico pretende blindarse garantizdndose su inmunidad juridica son contrarias al principio
del Estado de Derecho,® parece que el mismo criterio habria que aplicar cuando quien estd

en el Gobierno garantiza la impunidad de sus socios a cambio del apoyo parlamentario.”

Constituye otro indicio en la misma direccion el hecho de que la tramitacion de la LOA

siguiera un procedimiento por via de urgencia, eludiendo asi importantes informes de

organos consultivos y sin consulta publica. Como lo ha sefialado la Comisién de Venecia,
la LOA ha ahondado una division profunda y virulenta en la clase politica, en las
instituciones, en ¢l mundo judicial, en el mundo académico y en la sociedad espafiola.”! A
pesar dc ello, las autoridades espaiiolas no atendieron las recomendaciones de la Comision
de Venecia de que se tomara el tiempo necesario para realizar un didlogo significativo con

un espiritu de cooperacion leal entre las instituciones estatales, asi como entre la mayoria

68

[0

0

71

Véase, por analogia, la sentencia de 22 de noviembre de 2022, Luxembourg Business Registers, C-37/20 y
C-601/20, EU:C:2022:912, apartados 64-66.

Véasc en este sentido ¢l dictamen de la Comision de Venecia, apartado 74.

Cierto es también que la LOA amnistia a otros ciudadanos y empleados publicos, aparte de los lideres del
proceso independentista.

Véasc en este sentido el dictamen de la Comision de Venecia, apartado 127.
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y la oposicion, con el fin de lograr la reconciliacion social y politica.”” Las autoridades
cspafiolas tampoco atendicron la recomendacion de que la LOA fucra aprobada con una

mayoria cualificada superior.”

Por otro lado, en cuanto al requisito de que se establezcan normas juridicas claras y precisas
que regulen el alcance y la aplicacion de las medidas en cuestién, cabe sefialar que el
legislador espafiol no atendi6 las recomendaciones de la Comisién de Venecia sobre el

4mbito de aplicacién material y temporal de la LOA v, en particular: ¥

- la recomendacién de restringir y definir con mayor precision el alcance material y
temporal de la aplicacion de la amnistia para que los efectos de la ley sean mas
previsibles; la ampliacién durante la tramitacion del proyecto de ley del ambito de
aplicacion temporal de la LOA por dos meses sin justificacion alguna suscitd

inquietudes en cuanto al caracter general de la amnistia; y

- la recomendacion de establecer un vinculo mas estrecho 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 de malversacion y corrupeion.

En cualquier caso, en opinion de la Comisién, seria contrario a este requisito de que las
normas sean claras y precisas que, como lo sostiene el TCU, la LOA diera lugar a
exenciones de responsabilidad de personas que normalmente no deberian ser contempladas

habida cuenta del objeto de la ley.

A la luz de estas consideraciones, y para el caso en €l que exista afectacion de los intereses
financicros de la Union cn-cl sentido del articulo 325 TFUE, la Comision proponc
responder a las cucstioncs prejudiciales cuarta y quinta que los principios de scguridad
juridica y de igualdad ante la ley se oponen a una disposicién nacional que concede
amnistia que carece de claridad en la definicion de su ambito de aplicacion y que, por lo
tanto, puede dar lugar a exenciones de responsabilidad de personas que normalmente no
deberfan ser contempladas habida cuenta del objeto de la amnistia. Corresponde al érgano

jurisdiccional nacional determinar si éste serfa el caso del articulo 1 LOA.

EE]

74

Véase on cste sentido ¢l dictamen de la Comisién de Venccia, apartado 127.
Véase en cste sentido ¢l dictamen dc la Comision de Venecia, apartado 128.

Véase en este sentido ¢l dictamen de la Comision de Venecia, apartado 124.
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4.5. Sobre las cuestiones prejudicia]es sexta y octava

99. Por medio de su sexta cuestion prejudicial, el TCU pregunta, en esencia, si los articulos 2
TUE y 19 TUE, apartado 1, y el articulo 47 de la Carta, se oponen a una disposicion
nacional como el articulo 8(3) LOA, en la medida en que este articulo impone el alzamiento

de las medidas cautelares, sin dejar ningin margen de decision al 6rgano jurisdiccional.

100.Por medio de su octava cuestion prejudicial, el TCU plantea, en substancia, si los
articulos 2 TUE y 19 TUE, apartado 1, y el articulo47 de la Carta, en relacion con lo
establecido en el articulo 267 TFUE y en el articulo 23 del Estatuto del Tribunal, se oponen
a disposiciones nacionales como los articulos 8(3), 10 y 13(3) LOA, en la medida en que
estas disposiciones, segin el TCU, privan de efecto ttil a la resolucion de la cuestion
prejudicial planteada conculcando los principios de primacia y eficacia directa del Derecho

de la Union.

101.Conviene recordar que, segin el articulo 8(3) LOA, se procedera al alzamiento de las
medidas cautelares acordadas. Por su lado, el articulo 10 LOA establece que los
procedimientos deben tramitarse con cardcter preferente y urgente en un plazo imperativo
de dos meses. En fin, con arreglo al articulo 13(3) LOA, tras oir al Ministerio Fiscal y a las
entidades pablicas perjudicadas, el TCU debe dictar resolucion absolviendo de

responsabilidad contable a los demandados, cuando dichas entidades no se hayan opuesto.

102.En relacion con el articulo 10 LOA, la Comisidn ya ha observado, al analizar la segunda
cuestion prejudicial, que el articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del articulo 2
TUE y del articulo 47 de la Carta, se opone a una legislacion nacional que impone un plazo
imperativo de dos meses para decidir sobre la aplicacion de la amnistia, si este plazo no
permitc a los érganos jurisdiccionales competentes la adopeion de las medidas procesales
que considercn necesarias, como la obtencion de prucbas adicionales o la audicncia de

personas, para poder evaluar el fondo del asunto pendiente.

103.Asimismo, en relacion con el articulo 13(3) LOA., la Comisién ha ya considerado, al
analizar las cuestiones prejudiciales tercera y séptima, que el articulo 19 TUE, apartado 1,
interpretado a la luz del articulo 2 TUE y del articulo 47 de la Carta, s¢ opone a una
normativa nacional que impide a una parte del procedimiento jurisdiccional debatir de
forma contradictoria los elementos tanto de hecho como de Derecho decisivos para la

resolucion del procedimiento.
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104.Por consiguiente, la Comision centrara su analisis en si el articulo 19 TUE, apartado 1,

interpretado a la luz del articulo2 TUE y del articulo 47 dc la Carta, asi como cl
articulo 267 TFUE vy cl articulo 23 dcl Estatuto dcl Tribunal, sc oponcn a una normativa
nacional que obligue a los tribunales nacionales a alzar inmediatamente todas las medidas

cautelares y a aplicar la amnistia en un plazo imperativo de dos meses.

105.De entrada, conviene senalar que el articulo 10 de la LOA no excluye expresamente que el

juez nacional pueda interrumpir el plazo de 2 meses durante el periodo en el que el Tribunal
examinc la demanda de cucstion prejudicial. Ahora bien, la LOA sc inscribe cn un contexto
juridico nacional particular en lo que respecta a la posibilidad de que los jueces nacionales
planteen cuestiones prejudiciales. Asi, en diciembre de 2023 se introdujo un nuevo
articulo 43 bis en la Ley de Enjuiciamiento Civil” que establecia que el auto de
planteamiento de cuestion prejudicial acuerda la suspension de las actuaciones hasta la
resolucién del Tribunal.”® Sin embargo, este nuevo articulo fue derogado’’ rapidamente.”
En estas circunstancias, no esta del todo claro si el articulo 10 LOA, a la luz de la supresioén
del articulo 43 bis de la Ley 1/2000, podria impedir al juez nacional interrumpir el plazo

previsto en el articulo 10 LOA para plantear una cuestion prejudicial.

106.Por lo que se refiere al articulo 8(3) LOA, el propio preambulo de la ley indica que «el

cardcter de ley singular que excepciona la aplicacion de normas vigentes a los hechos
acontecidos en un determinado contexto en aras del interés general debera conllevar que
los organos judiciales que estuvieran conociendo del procedimiento en el momento de la
aprobacién de esta ley alcen de inmediato las medidus restrictivas de derechos que
hubieran sido adoptadas, incluso en aquellos casos en los que se produzca una eveniual
suspension del procedimiento judicialy. Es mas, el preambulo de 1a LOA afiade que «[¢e|sia
prevision es coherente con el régimen establecido para la cuestion de inconstitucionalidad

del articulo 163 de la Constitucion y la cuestion prejudicial del articulo 267 de Tratado de
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1, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

-

123, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucion del
Plan de Recuperaci6n, Transformacion y Resiliencia en materia de servicio publico de justicia, funcion
publica, régimen local y mecenazgo.

Por medio del ©uat Dogpoto b 4 20020 de 26 de junio, por el que se prorrogan determinadas medidas para

afrontar las consceucncias cconémicas y sociales derivadas de los conflictos en Ucrania y Oriente Proximo
y sc adoptan medidas urgentes cn materia fiscal, encrgética y social (véasc la disposicion derogatoria tnica).

v, el Gobierno espafiol derogo este articulo a peticién del partido

Segun informaciones de ju
politico Junts, que consideraba que dicha disposicién dificultaba o retrasaba la aplicacion de la LOA.
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Funcionamiento de la Unién Europeay.” Es decir, la LOA parece imponer el alzamiento
dc las medidas cautclarcs que hubicran sido adoptadas, incluso cn cl caso cn ¢l que cl
6rgano jurisdiccional nacional decidicra plantear una cucstion prcjudicial al Tribunal (que
podria versar, por ejemplo, sobre la-compatibilidad con el Derecho de la Union de esa

obligacién de alzar las medidas cautelares en todo caso).

107.Segtin el TCU,™ los articulos 8(3) y 10 LOA, a la luz del apartado V, parrafos décimo y

undécimo, de su preambulo, podrian tener por efecto que el TCU ya se hubiera visto
obligado a alzar las mecdidas cautclares y a dictar una resolucion absolutoria de la
responsabilidad contable (con los efectos de cosa juzgada) en el momento en que el
Tribunal dictara, en su caso, su decision prejudicial, lo que seria contrario al principio de

primacia y al efecto directo del articulo 267 TFUE.

108.Conviene recordar que los Tratados han creado un sistema jurisdiccional destinado a

garantizar la coherencia y la unidad en la interpretacion del Derecho de la Unién y, en este
marco, incumbe a los drganos jurisdiccionales nacionales y al Tribunal garantizar tanto la
plena aplicacion del Derecho de la Union en el conjunto de los Estados miembros como la
tutela judicial efectiva que ese ordenamiento reconoce a los justiciables. La piedra angular
del sistema jurisdiceional asi concebido es el procedimiento de remision prejudicial
contemplado en el articulo 267 TFUE, que, al establecer un didlogo de juez a jucz
precisamente entre el Tribunal y los drganos jurisdiccionales de los Estados miembros,
tiene como finalidad garantizar la unidad de interpretacién del Derecho de la Unidn,
permitiendo de ese modo garantizar su coherencia, su plena eficacia y su autonomia, asi

como, cn tltima instancia, ¢l caracter propio del Derecho instituido por los Tratados.®!

109.E1 articulo 23 del Estatuto del Tribunal establece que, en los asuntos sustanciados mediante

el procedimiento prejudicial, la resolucion del 6rgano jurisdiccional nacional por la que
somete un asunto al Tribunal suspende el procedimiento nacional.®? La jurisprudencia del

Tribunal ha sefialado también que el procedimiento prejudicial exige suspender el

I

80

81

Véase el apartado V del predmbulo de la LOA, parrafos décimo y undécimo.

Auto de remision prejudieial, p. 77.

Sentencia de 5 de junio de 2003, Comision/Polonia, C-204/21, EU:C:2023:442, apartados 274-275 y la
jurisprudencia citada.

Por consiguiente, el Tribunal indica, en el punto 25 de sus Recomendaciones a los 6rganos jurisdiccionales
nacionales, relativas al planteamiento de cuestiones prejudiciales, que Ta presentacion de una peticion de
decision prejudicial entraiia la suspension del procedimiento nacional hasta que el Tribunal se pronuncic.
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procedimiento pendiente ante el 6rgano jurisdiccional remitente a la espera de la respuesta
del Tribunal.*® Por {iltimo, cl principio dc primacia obliga al jucz nacional cncargado dc
aplicar, cn cl ambito dc su competencia, las disposicioncs del Derecho de la Unién, cuando
no resulte posible interpretar la normativa nacional conforme a las exigencias del Derecho
de la Union, a garantizar la plena eficacia de las exigencias de este Derecho en el litigio de
que conozca, dejando inaplicada si fuera necesario, y por su propia iniciativa, cualquier
normativa o practica nacional, aun posterior, contraria a una disposicion del Derecho de la
Unidn que tenga efecto directo, sin que deba solicitar o esperar a su previa eliminacion por

via legislativa o mediante cualquicr otro procedimiento constitucional.®*

110.Pues bien, una obligacion impuesta por Ia legislacion nacional a los Organos

jurisdiccionales nacionales de alzar todas las medidas cautelares antes de haber decidido si
la aplicacion de la amnistia esta justificada en un caso concreto, incluso cuando los 6rganos
jurisdiccionales nacionales consideren necesario solicitar una decision prejudicial, es
incompatible con los principios de primacia del Derecho de la Uniodn, de separacion de
poderes, el articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del articulo 2 TUE y del
articulo 47 de la Carta, el articulo 23 del Estatuto del Tribunal y el articulo 267 TFUE, al

restringir indebidamente el didlogo entre los tribunales nacionales y el TIUE.

111.La plena eficacia del Derecho de la Unidn exige que el juez que conozea de un litigio regido

por este Derecho pueda acordar medidas provisionales para garantizar la plena eficacia de
la resolucion judicial que habra de recaer. En efecto, si el 6rgano jurisdiccional nacional
que suspende el procedimiento hasta que el Tribunal responda a su cuestion prejudicial no
pudicra acordar medidas provisionales hasta cl pronunciamiento de su resolucion tras la
respuesta del Tribunal, el efecto util del sistema establecido por el articulo 267 TFUE se
veria menoscabado. Corresponde al o6rgano jurisdiccional nacional determinar si las

medidas cautelares deben ser mantenidas o alzadas en el caso conereto.®

112.Por otro lado, una obligacién impuesta por la legislacion nacional a los organos

jurisdiccionales nacionales de adoptar una decisién judicial definitiva sobre la aplicacion

"3
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Sentencia de 31 de enero de 2023, Puig Gordi, C-158/21, EU:C:2023:57, apartado 29 y la jurisprudencia
citada.
Sentencia de 27 de abril de 2023, M.D., C-528/21, EU:C:2023:341, apartado 100 y la jurisprudencia citada.

Sentencia de 6 de octubre de 2021, W. Z. (Sala de Control Extraordinario y de Asuntos Publicos del Tribunal
Supremo — Nombramiento), C-487/19, EU:C:2021:798, apartado 142 y la jurisprudencia citada.
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de la ammistia en un caso concreto en un plazo imperativo de dos meses, que impide la
suspension dc dicho plazo cn caso de que cl 6rgano jurisdiccional nacional considere
nceesario plantear una peticion de decision prejudicial, privaria de facto al procedimicnto
de decision prejudicial de todo efecto util e impediria al 6rgano jurisdiccional nacional
garantizar la aplicaci6n efectiva del Derecho de la Unién.® Tal legislacion es incompatible
con los principios de primacia del Derecho de la UE, de separacion de poderes, el
articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del articulo 2 TUE y del articulo 47 de la
Carta, el articulo 23 del Estatuto del Tribunal y el articulo 267 TFUE. Corresponde al
drgano jurisdiccional nacional determinar si el articulo 10 LOA lc impide suspender dicho

plazo en caso de plantcamicnto de una demanda de decision prejudicial.

113.En definitiva, una normativa nacional que privara en la practica de efecto util a la

resolucion de las cuestiones prejudiciales planteadas cuando la respuesta a tales cuestiones
es necesaria para garantizar la correcta aplicacién del Derecho de la Unién y la tutela
judicial efectiva, es contraria a los principios de primacia del Derecho de la Unién y de
separacion de poderes, asi como al articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del
articulo 2 TUE y del 47 de la Carta, ai articulo 23 del Estatuto del Tribunal y al articulo 267

TFUE, y deberia ser inaplicada por el 6rgano jurisdiccional nacional.

114.A la luz de estas consideraciones, la Comision propone al Tribunal responder a las

cuestiones sexta y octava que los principios de primacia del Derecho de la Unién y de
separacion de poderes, asi como el articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del

articulo 2 TUE y del articulo 47 de la Carta, el articulo 23 del Estatuto del Tribunal y el

articulo 267 TFUE, sc oponen a una legislacién nacional que, por un lado, imponc cl

alzamiento de las medidas cautelares antes de haber decidido si la aplicacion de la amnistia
estd justificada en un caso concreto, incluso cuando el 6rgano jurisdiccional nacional
considere necesario solicitar una decision prejudicial; y, por otro lado, impone un plazo

imperativo de dos meses para decidir sobre la aplicacion de la amnistia que no permite la

86

Conviene recordar que, como se ha sefialado al analizar 1a segunda cuestion prejudicial. los jueces que no
respeten el plazo imperativo de dos meses establecido en el articulo 1 LOA corren el riesgo de incurrir en
responsabilidad disciplinaria. En cfecto, cl retraso injustificado en la iniciacion o cn la tramitacion de los
procesos 0 causas de que conovzca el juez o magisirado en el ejercicio de su funcion es una inlraccién
disciplinaria grave prevista en el articulo 418, apartado 11, de la Ley Organica del Poder Judicial (véase el
parrafo 65 mas arriba).
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suspension de dicho plazo en caso de que el organo jurisdiccional nacional considere

ncecsario plantcar una peticion de decision prejudicial.

5. CONCLUSION

115.Por las razones hasta aqui expuestas, la Comision propone al Tribunal que responda a las

cuestiones prejudiciales como sigue:

- El articulo 325 TFUE debe ser interpretado en el sentido de que no existe un vinculo
suficiente entre las actividades ilegales que tengan por objetivo la secesion de una parte
del territorio de un Estado micmbro y los intereses financicros de 1a Unién, en lo quc
respecta a los recursos propios de la Union. Corresponde al organo jurisdiccional
nacional determinar si las particularidades del asunto principal podrian justificar la
existencia de un vinculo de conexion suficiente, en particular en el supuesto de que se

hubieran desviado fondos de la Unidn para financiar el referéndum ilegal.

- Elarticulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del articulo 2 TUE y el articulo 47
de la Carta, se opone a una legislacién nacional que impone un plazo imperativo de dos
mescs para decidir sobre la aplicacion de la amnistia, si cstc plazo no permite a los
organos jurisdiccionales competentes la adopeion de las mcedidas procesales que
consideren necesarias, como la obtencién de pruebas adicionales o la audiencia de

personas, para poder evaluar el fondo del asunto pendiente.

- Elarticulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del articulo 2 TUE y el articulo 47
de la Carta, se opone a una normativa nacional que impide a una parte del
procedimiento jurisdiccional debatir de forma contradictoria los clementos tanto de

hecho como de Derecho decisivos para la resolucion del procedimiento.

- Enel caso de que exista afectacion a los intereses financieros de la Union en el sentido
del articulo 325 TFUE, los principios de seguridad juridica y de igualdad ante la ley se
oponen a una disposicidon nacional que concede amnistia y que carece de claridad en la
definicién de su ambito de aplicacidon y que, por lo tanto, puede dar lugar a exenciones
de responsabilidad de personas que normalmente no deberian ser contempladas habida

cucnta del objeto de la amnistia.

- - Los principios de primacia del Derecho de la Unioén y de separacion de poderes, asi

como el articulo 19 TUE, apartado 1, interpretado a la luz del articulo 2 TUE y el
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