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11 dinitto dell’Unione europea non impedisce ladozione della
legge spagnola di ammnistia volta alla normalizzazione della
situazione in Catalogna. La decisione di introdurre e appli-
care una legge di amnistia rientra nella competenza deglh Stati
membri. Dt conseguenza, 1l controllo della Corte di giustizia
st limita a verificare Ueventuale esistenza di criticita di carat-
tere sistemico riguardanti la tutela giurisdizionale e ad assi-
curare il rispetto dell’effettivita delle norme dell’Unione euro-
pea direttamente interessate, tra cut la direttiva sulla lotta al
terrorismo e il meccanismo del rinvio pregiudiziale.
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1. ANTEFATTO DELLE CAUSE

Il 10 giugno 2024 il Parlamento spagnolo ha
approvato la Ley Organica 1/2024 de amnistia
para la normalizacion institucional, politica y social
en Cataluna (LOA), che introduce un’amnistia per
gli atti dai quali siano derivate responsabilita pe-
nali, amministrative o contabili relative all'impiego
di fondi pubblici, purché connessi al referendum il-
legale sull'indipendenza della Catalogna del 1° ot-
tobre 2017 o, piu in generale, al processo indipen-
dentista catalano.

Successivamente, con la decisione del 26 giu-
gno 2025, il Tribunal Constitucional ha dichiarato
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la legge sostanzialmente compatibile con la Costi-
tuzione spagnola, fatta eccezione per due specifiche
disposizioni.

Nonostante tale pronuncia, il Tribunal de
Cuentas e I’Audiencia Nacional, nutrendo dubbi
circa la conformita della LOA al diritto dell’Unione
europea, hanno sottoposto alla Corte di giustizia
due domande di pronuncia pregiudiziale.

Nel procedimento C-523/24, Sociedad Civil
Catalana, la Corte di giustizia, riunita in Grande
Sezione, ¢ stata chiamata a pronunciarsi sulla com-
patibilita di una normativa nazionale che concede
un’amnistia, tra l’altro, per fatti che comportano
responsabilita in materia di fondi pubblici, con P'ar-
ticolo 325 TFUE, I'articolo 19 TUE, l’articolo 267
TFUE e I'articolo 23, primo comma, dello Statuto
della Corte di giustizia dell’'Unione europea.

Il rinvio traeva origine da un procedimento
promosso dinanzi al Tribunal de Cuentas da Socie-
dad Civil Catalana, Asociacién Civica y Cultural e
dal Ministerio Fiscal, 1 quali hanno chiesto che fosse
accertata, nell’ambito di un giudizio volto al recu-
pero di un ammanco ingiustificato, la sussistenza di
un danno al patrimonio della Generalitat de Cata-
luna, nonché la responsabilita diretta di trentacin-
que ex membri degli organi di governo della Gene-
ralitat per tale pregiudizio ai danni dei fondi pub-
blici. I ricorrenti hanno inoltre domandato che 1
convenuti fossero condannati a versare alla Tesore-
ria della Generalitat gli importi corrispondenti alla
quota di danno imputabile a ciascuno di essi.

Secondo quanto sostenuto dai ricorrenti, il
danno patrimoniale derivava dalle spese sostenute,
da un lato, per 'organizzazione del referendum il-
legale sull'indipendenza della Catalogna e, dall’al-
tro, per le iniziative dirette a promuovere il pro-
getto indipendentista catalano sul piano internazio-
nale nel periodo compreso tra il 2011 e 1l 2017.
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Nel corso del giudizio ¢ entrata in vigore la
LOA, che prevede, tra l’altro, ’estinzione della re-
sponsabilita relativa ai fondi pubblici. Poiché il Tri-
bunal de Cuentas era tenuto a verificare se 1 fatti
oggetto del procedimento rientrassero nelle condi-
zioni previste dalla nuova normativa, esso ha
espresso dubbi sulla compatibilita della stessa con il
diritto dell’Unione europea.

Nel procedimento C-666/24, ACVOT, la
Corte di giustizia, anche in tal caso riunita in
Grande Sezione, ¢ stata invece chiamata a valutare
la compatibilita di una legge nazionale di amnistia
riguardante reati di terrorismo con la Direttiva
(UE) 20177541, letta alla luce dei principi di pri-
mato del diritto dell’Unione, di leale cooperazione,
di certezza del diritto, di uguaglianza e di non di-
scriminazione.

La controversia traeva origine da un procedi-
mento penale instaurato nei confronti di dodici per-
sone imputate, tra l’altro, del reato di appartenenza
a un’organizzazione terroristica nel periodo com-
preso tra 'ottobre 2017 e il novembre 2019.

I’11 giugno 2024, dopo l'entrata in vigore
della LOA, applicabile a determinati fatti com-
messi tra il 1° novembre 2011 e il 13 novembre
2023 nell’ambito del movimento indipendentista
catalano, gli imputati hanno presentato domanda
affinché fosse loro riconosciuto il beneficio dell’am-
nistia.

I’Audiencia Nacional, chiamata a decidere su
tale richiesta, ha tuttavia manifestato dubbi circa la
compatibilita dell’applicazione della LOA con il di-
ritto dell’'Unione europea. In particolare, ha rile-
vato che la Direttiva (UE) 2017/541 impone agli
Stati membri di prevedere, per 1 reati riconducibili
alla partecipazione alle attivita di un gruppo terro-
ristico, sanzioni penali effettive, proporzionate e
dissuasive. L’applicazione dell’amnistia determine-
rebbe, invece, ’esclusione di qualsiasi responsabi-
lita penale per 1 soggetti accusati di tali reati.

I’Audiencia Nacional ha inoltre osservato che
la LOA esclude dal proprio ambito di applicazione
gli atti qualificabili come terrorismo ai sensi della
Direttiva (UE) 2017/541 soltanto quando essi ab-
biano intenzionalmente causato gravi violazioni det
diritti umani. La normativa opera quindi una di-

stinzione tra atti terroristici che comportano tali
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violazioni, esclusi dall’amnistia, e atti che non pro-
ducono simili conseguenze, per 1 quali il beneficio
rimane invece applicabile. Tale distinzione, tutta-
via, non ¢ prevista dalla Direttiva (UE) 2017/541.

Per tali ragioni, I’Audiencia Nacional ha chie-
sto alla Corte di giustizia di chiarire se le condizioni
previste dalla LOA per escludere determinati reati
disciplinati dalla Direttiva (UE) 2017/541 dal pro-
prio ambito di applicazione e per definire i presup-
posti dell’amnistia siano compatibili con la direttiva
stessa e con 1 principi fondamentali del diritto
dell’Unione europea.

2. LE MOTIVAZIONI DELLA PRONUNCIA
DELIA CORTE

Nella causa C-523/24 Sociedad Cwil Catalana, la
Corte di giustizia ha affrontato, in primo luogo, la
questione relativa all’interpretazione dell’articolo
325, paragrafo 1, TFUE, al fine di stabilire se tale
disposizione osti a una normativa nazionale come
la LOA.

La Corte di giustizia ha osservato che un pre-
giudizio agli interessi finanziari dell’Unione euro-
pea non puo essere desunto esclusivamente
dall’eventuale riduzione del reddito nazionale
lordo (RNL) che potrebbe derivare dalla secessione
di una parte del territorio di uno Stato membro.
Sebbene una diminuzione del RNL possa compor-
tare una riduzione del contributo dello Stato inte-
ressato al bilancio dell’'Unione, tale conseguenza
rappresenterebbe il naturale effetto del venir meno
dell’applicazione dei Trattati al territorio divenuto
indipendente. In tal caso, infatti, quel territorio ces-
serebbe sia di contribuire finanziariamente all’at-
tuazione dei Trattati sia di beneficiare delle misure
di sostegno previste dagli stessi. Di conseguenza,
una simile riduzione delle entrate non puo essere
qualificata come lesiva degli interessi finanziari
dell’Unione ai sensi dell’articolo 325 TFUE.

Alla luce di tali considerazioni, la Corte di giu-
stizia ha concluso che l'articolo 325, paragrafo 1,
TFUE non osta a una normativa nazionale che
estingua la responsabilita connessa all’utilizzo di
fondi pubblici impiegati nell’ambito di attivita po-
litiche finalizzate all’'indipendenza di una parte del
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territorio nazionale, purché tali fondi non proven-
gano dal bilancio dell’'Unione né siano destinati a
esso. Cio vale anche qualora 'eventuale consegui-
mento dell’indipendenza avrebbe potuto determi-
nare una riduzione delle risorse proprie
dell’Unione, attraverso la diminuzione del contri-
buto dello Stato membro calcolato sul RNL.

In secondo luogo, la Corte di giustizia ha esa-
minato la compatibilita con il diritto dell’Unione
dell’obbligo imposto ai giudici nazionali di dichia-
rare 'estinzione della responsabilita entro un ter-
mine massimo di due mesi, senza esaminare le di-
fese delle parti, le prove a discarico né procedere
all’audizione di tutti 1 soggetti coinvolti nel proce-
dimento.

A tale riguardo, la Corte di giustizia ha ricor-
dato che una violazione dell’articolo 19, paragrafo
1, secondo comma, TUE presuppone I’esistenza di
problematiche di carattere sistemico tali da com-
promettere il corretto funzionamento dell’ordina-
mento giudiziario nazionale, incidendo sulla capa-
cita dello Stato membro di garantire una tutela giu-
risdizionale effettiva nei settori disciplinati dal di-
ritto dell’Unione.

Per stabilire se tali criticita possano derivare
dalle disposizioni procedurali contenute nella
LOA, occorre considerare sia la natura di una legge
di amnistia sia la competenza degli Stati membri ad
adottarla e disciplinarne I’applicazione. In linea di
principio, gli Stati possono determinare le moda-
lita, anche procedurali, di attuazione di un’amni-
stia adottata per finalita di interesse generale. Per
loro natura, tali modalita costituiscono una deroga
alle regole ordinarie del processo, poiché "amnistia
¢ destinata a impedire o interrompere 1 procedi-
menti penali e, ove sia gia intervenuta una con-
danna, a impedirne ’esecuzione.

La definizione delle modalita concrete di appli-
cazione di una legge di amnistia implica inoltre va-
lutazioni di natura politica, che rientrano nella re-
sponsabilita degli Stati membri e richiedono un bi-
lanciamento tra interessi contrapposti.

Considerati la finalita della LOA e il suo am-
bito di applicazione, limitato alla risoluzione del
conflitto politico connesso al processo indipenden-
tista catalano, la Corte di giustizia ha ritenuto che
le norme procedurali previste dalla legge non siano
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idonee a generare problemi di carattere sistemico
tali da compromettere il funzionamento dell’ordi-
namento giudiziario nazionale o da incidere sulla
capacita dello Stato di garantire rimedi giurisdizio-
nali effettivi nei settori disciplinati dal diritto
dell’Unione.

Ne consegue che I'articolo 19, paragrafo 1, se-
condo comma, TUE non osta a disposizioni proce-
durali di una legge nazionale di amnistia che, limi-
tatamente al suo ambito di applicazione, impon-
gano ai giudici nazionali di pronunciarsi sull’estin-
zione della responsabilita, anche quando ci6 com-
porti Papplicazione dell’articolo 325 TFUE, entro
il termine di due mesi e senza I’esame delle difese,
delle prove a discarico o ’audizione di tutte le parti,
purché tali disposizioni non siano suscettibili di
compromettere in modo sistemico il corretto fun-
zionamento del sistema giudiziario nazionale.

Infine, con riferimento all’adozione e al mante-
nimento delle misure cautelari, la Corte di giustizia
ha affermato che il giudice nazionale deve poter di-
sporre o conservare tali misure qualora le ritenga
necessarie fino alla decisione della Corte di giustizia
sulla domanda di pronuncia pregiudiziale.

Nel caso di specie, il Governo spagnolo aveva
sostenuto che la LOA potesse essere interpretata
nel senso di consentire la sospensione del procedi-
mento e 1l mantenimento delle misure cautelari per
tutto 1l tempo necessario a garantire 'effettivita
della risposta della Corte di giustizia.

Qualora, tuttavia, una simile interpretazione
non fosse possibile, il giudice nazionale sarebbe te-
nuto a disapplicare la norma interna incompatibile,
senza dover attendere la sua preventiva abroga-
zione o dichiarazione di illegittimita mediante stru-
menti legislativi o costituzionali.

Alla luce di tali considerazioni, la Corte di giu-
stizia ha concluso che l'articolo 267 TFUE e l'arti-
colo 23, primo comma, dello Statuto della Corte di
giustizia dell’Unione europea ostano a disposizioni
di una legge nazionale di amnistia che impongano
ai giudici nazionali di dichiarare ’estinzione della
responsabilita relativa a fondi pubblici e di revocare
le misure cautelari precedentemente adottate entro
il termine di due mesi, quando la Corte di giustizia
non abbia ancora deciso sulla domanda di pronun-
cia pregiudiziale.
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Nella causa C-666/24 ACVOT, la Corte di giu-
stizia ¢ partita dal presupposto che una legge di am-
nistia come la LOA costituisca una limitazione
allapplicazione delle sanzioni previste dall’articolo
15 della direttiva (UE) 2017/541 e ha proceduto a
verificarne la  compatibilita con i diritto
dell’Unione.

In primo luogo, essa ha valutato se tale norma-
tiva sia idonea a compromettere ’efficacia della di-
rettiva. Dall’analisi delle disposizioni della LOA
emerge che I’estinzione della responsabilita penale,
introdotta con I'obiettivo di attenuare le tensioni
istituzionali e politiche e di favorire un processo di
riconciliazione, non pregiudica leffettivita della di-
rettiva 2017/541.

La Corte di giustizia ha fondato tale conclu-
sione sulla natura stessa dell’amnistia. Poiché la di-
rettiva non contiene alcun riferimento espresso a
questo specifico istituto di estinzione della respon-
sabilita penale, le norme minime da essa stabilite in
materia di definizione dei reati e delle relative san-
zioni non escludono, in linea di principio, la possi-
bilita per gli Stati membri di ricorrere all’amnistia.

Successivamente, la Corte di giustizia ha esa-
minato la compatibilita della LOA con 1 principi
generali del diritto dell’Unione.

Per quanto riguarda il principio della certezza
del diritto, la Corte di giustizia ha ritenuto che la
formulazione astratta delle ipotesi escluse dall’am-
nistia ai sensi dell’articolo 2, lettera c), della LOA,
nonché la mancata individuazione dettagliata della
natura e del livello di gravita delle condotte interes-
sate, non compromettano tale principio. I giudici
nazionali, infatti, sono comunque in grado, alla
luce della direttiva 2017/541, di individuare i reati
di terrorismo esclusi dall’amnistia. Le disposizioni
che definiscono sia I’ambito di applicazione della
legge sia le relative esclusioni non presentano, se-
condo la Corte di giustizia, elementi tali da creare
incertezze interpretative o da renderne imprevedi-
bile 'applicazione.

Quanto ai principi di uguaglianza e di non di-
scriminazione sanciti dagli articoli 20 e 21 della
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea,
la Corte di giustizia ha ribadito che il principio di

non discriminazione vieta di trattare in modo di-
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verso situazioni comparabili. Tuttavia, la compara-
bilita deve essere valutata alla luce dell’oggetto e
della finalita dell’atto che introduce la differenzia-
zlone.

Nel caso della LOA, il cui obiettivo specifico
consiste nel favorire la riconciliazione politica
nell’ambito del particolare processo indipendenti-
sta catalano, 1 reati commessi in tale contesto non
possono essere considerati comparabili a quelli rea-
lizzati in contesti diversi.

Infine, con riferimento ai principi del primato
del diritto dell’Unione e della leale cooperazione, la
Corte di giustizia ha rilevato che, poiché la LOA
non compromette lefficacia della direttiva
2017/541, la sua adozione non viola né il principio
del primato, che impone agli Stati membri di ga-
rantire la piena efficacia del diritto dell’Unione, né
il principio di leale cooperazione sancito dall’arti-
colo 4, paragrafo 3, TUL, il quale impone agli Stati
di astenersi dall’adottare misure che possano com-
promettere il conseguimento degli obiettivi
dell’Unione.

Alla luce delle considerazioni svolte, la Corte di
giustizia ha concluso che la direttiva 2017/541, in-
terpretata alla luce dei principi del primato, della
leale cooperazione, della certezza del diritto, della
parita di trattamento e della non discriminazione,
non osta a una legge nazionale di amnistia che, al
fine di ridurre le tensioni istituzionali e politiche e
favorire un processo di riconciliazione, preveda
Pestinzione della responsabilita penale di chiunque
abbia commesso, entro un determinato periodo e
nel contesto del perseguimento dell’indipendenza
di una parte del territorio nazionale di uno Stato
membro, fatti riconducibili alla direttiva stessa che
non abbiano intenzionalmente provocato gravi vio-
lazioni dei diritti umani, pur senza specificarne con
precisione la natura o il grado di gravita, a condi-
zione che 1 giudici competenti siano comunque in
grado di individuare i reati di terrorismo esclusi

dall’amnistia.
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