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Introduzione

Miranda Fidelbo

Dottoressa di ricerca in Istituzioni e politiche. Avvocato

­­­Gli Atti che qui si presentano raccolgono i contributi dei relatori - appartenenti alle istituzioni dell’UE, alla Magistratura, all’Avvocatura e all’Accademia - che hanno partecipato alla Conferenza internazionale dal titolo “La cooperazione rafforzata per l’istituzione del Procuratore europeo”, organizzata dalla Fondazione Lelio e Lisli Basso e co-finanziata da OLAF, tenutasi a Roma il 24 e 25 maggio 2018.

La Conferenza ha preso le mosse da una precedente, organizzata dalla stessa Fondazione nel maggio 2015, avente ad oggetto il controllo giurisdizionale e le garanzie procedurali nelle indagini dell’OLAF in vista dell’istituzione del Procuratore europeo1. Da quel momento, lo scenario della protezione degli interessi finanziari dell’Unione ha subìto una rapida e positiva evoluzione, in ragione dell’approvazione della Direttiva relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione (c.d. Direttiva PIF)2e dell’adozione del Regolamento (UE) 2017/1939 relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione della Procura europea3.

La disciplina stabilita dalla Direttiva PIF diventerà efficace all’atto dell’adeguamento ad essa - entro il 5 luglio 2019 - di ciascuno degli Stati membri, mentre il Regolamento è entrato in vigore lo scorso novembre solo negli Stati membri (20) che hanno aderito alla cooperazione rafforzata. Lo scorso agosto anche i Paesi Bassi e Malta hanno aderito alla cooperazione rafforzata, portando a 22 gli Stati membri partecipanti (ne restano esclusi Polonia, Svezia e Ungheria, oltre a Danimarca, Irlanda e il Regno Unito). L’EPPO assumerà i compiti di indagine e azione penale ad esso conferiti a una data - che sarà stabilita con decisione della Commissione su proposta del Procuratore Capo europeo - non anteriore a tre anni dall’entrata in vigore del Regolamento4.

Tuttavia, sarebbe fuorviante credere che il cammino che ha condotto all’adozione di questi due strumenti normativi sia stato facile e illusorio pensare che i problemi siano ora risolti. Al contrario, il ricorso alla cooperazione rafforzata ha posto nuovi interrogativi e il tema resta quanto mai attuale: proprio tali interrogativi e le criticità da risolvere per una coerente applicazione del Regolamento EPPO e della Direttiva PIF sono stati l’oggetto di dibattito durante la Conferenza internazionale che qui si presenta.

Tra i tanti motivi alla base dell’organizzazione del Convegno, uno ha rivestito una particolare importanza: la consapevolezza che tutti gli attori del sistema giudiziario penale europeo - chiunque essi siano, avvocati, magistrati, professori, studiosi, operatori giudiziari, responsabili a livello ministeriale o rappresentanti delle altre istituzioni europee – sono e saranno chiamati a confrontarsi con il problematico rapporto tra il Regolamento EPPO, la normativa e ciascuno dei sistemi giudiziari nazionali nell’ambito dei quali i Procuratori Europei Delegati (PED) opereranno. Pertanto, è importante che tutti i predetti soggetti abbiano una conoscenza approfondita dei compiti e del funzionamento della Procura europea. In quest’ottica, la Conferenza è stata organizzata in maniera tale da privilegiare lo scambio di esperienze e conoscenze tra i partecipanti.

I lavori della Conferenza, articolata in quattro sessioni, sono stati percorsi dalla consapevolezza che il funzionamento dell’intero sistema si basa su un delicato equilibrio tra normativa europea e nazionale, tra coordinamento e gerarchizzazione, ed è stato suggerito che in questo scenario è opportuno che ci sia un soggetto unico a livello nazionale che dialoghi con EPPO. Inoltre, i partecipanti si sono mostrati concordi nel ritenere che la realizzazione e il funzionamento della Procura europea rappresentano una sfida e, al tempo stesso, un’imperdibile occasione per la realizzazione dell’obiettivo comune agli Stati Membri e – parimenti - a tutti i loro cittadini, vale a dire la protezione degli interessi finanziari dell’Unione.

La prima sessione, dedicata ai temi della struttura e dei poteri della Procura europea, è stata l’occasione per affermare che considerare l’EPPO semplicemente come un’agenzia sovranazionale è un rischio alto e che attribuirgli tale veste non rende appieno la sua natura. Un approccio olistico sembra più adeguato a far emergere la novità e unicità dell’EPPO, che integra le indagini nazionali e transfrontaliere contro i reati riguardanti gli interessi finanziari dell’UE secondo le norme obbligatorie dell’UE. Complessivamente considerato, il nuovo Ufficio europeo costituisce un punto di incontro di diverse tradizioni: nella prospettiva della funzione e della natura dell’azione penale di cui è titolare, è espressione di un sincretismo di rara efficacia. La stretta relazione tra gli aspetti dell’EPPO, che in passato sarebbero stati definiti “comunitari”, e il diritto nazionale informa il Regolamento. Non sorprende dunque che i concetti di competenza esclusiva e territorialità europea, presenti nella Proposta di Regolamento della Commissione, siano stati sostituiti nel testo finale da una competenza “prioritaria” dell’Ufficio europeo, supportata dal diritto di avocazione. Similmente, la scomparsa nel Regolamento dell’espressione “one single legal area” è manifestazione che in seno al Consiglio è prevalsa la visione che il territorio dell’Unione è composto da differenti ordinamenti nazionali.

In questo contesto, la scelta di affidare le indagini a magistrati requirenti che operano sul campo nelle Procure nazionali (e che dunque conoscono le regole dell’ordinamento interno), di esperienza, dotati delle non comuni competenze necessarie per svolgere la tipologia di indagine richiesta per contrastare le frodi, è stata riconosciuta come opportuna.

Questa è stata anche la sede per affermare che il fatto che le decisioni sulla scelta del foro non siano soggette ad alcuna forma di scrutinio a livello europeo è un’occasione persa in termini di rafforzamento della legittimazione dell’EPPO. 

Durante la seconda sessione - avente ad oggetto le relazioni esterne della Procura, la cooperazione con gli Stati non partecipanti, con gli Stati terzi e con altri organi e agenzie dell’UE - unanime è stato il riconoscimento della necessità, al fine di raggiungere lo scopo dell’efficace protezione degli interessi finanziari dell’Unione, di un effettivo coordinamento tra la Procura europea e OLAF, di una cooperazione reciproca nell’ambito dei rispettivi mandati, basati sulla complementarità, sul sostegno dell’OLAF all’EPPO e su una chiara distinzione di competenze per evitare la duplicazione del lavoro e consentire a quest’ultimo di incentrare la propria attività sul monitoraggio finanziario e sul recupero delle risorse. Per comprendere la rilevanza del rapporto tra OLAF ed EPPO, basti pensare che il 93% delle irregolarità potenzialmente dannose per il bilancio dell’Unione sono puramente amministrative e, dunque, prive di rilevanza penale. Tale dato sottolinea come le forme più gravi di attacco al bilancio dell’Unione, che saranno oggetto di persecuzione da parte dell’EPPO, costituiscano solo una parte delle minacce agli interessi finanziari dell’UE. Su questa parte l’EPPO svolgerà la sua funzione; sulla restante parte, che non ha rilevanza penale, dovrà continuare l’OLAF a svolgere il suo mandato. A tal proposito, è stato evidenziato che, benché le rispettive competenze siano giuridicamente chiare, nella pratica la distinzione non sarà sempre agevole. Peraltro, scomparsa dal testo del Regolamento la competenza esclusiva della Procura europea, vi possono essere dei casi in cui un reato pur astrattamente ricadente sotto la competenza dell’EPPO, non sia, per una serie di circostanze, oggetto di un’indagine da parte di quest’ultimo. Anche in questi casi, come accade oggi, vi è campo per un’azione dell’OLAF che accompagna l’azione repressiva di carattere penale delle autorità giudiziarie degli Stati membri.

Un altro elemento che ha accomunato alcuni degli interventi dei relatori è il riconoscimento che la compresenza di questi due organismi garantirà la protezione più ampia possibile del bilancio dell’UE, aumentando i tassi di condanna e di recupero.

Una parte rilevante di questa sessione è stata dedicata ai rapporti tra l’EPPO ed Eurojust ed è emerso che, nonostante la composizione collegiale dell’Ufficio dell’EPPO possa suggerire alcuni accostamenti con Eurojust, sono evidenti i tratti distintivi dei due organismi, specie sul piano funzionale e con riferimento all’obiettivo perseguito. Infatti, con l’istituzione dell’EPPO gli Stati membri partecipanti alla cooperazione rafforzata hanno mirato a realizzare un diverso progetto: non più un soggetto coordinatore e/o facilitatore dei rapporti di cooperazione giudiziaria penale, ma un vero e proprio organo di indagine, destinato ad operare su un vasto territorio, quasi coincidente con l’intero spazio giudiziario europeo. L’originalità della Procura europea risiede proprio nei poteri cogenti che la sua struttura centrale avrà rispetto alle sue articolazioni periferiche con riguardo ai momenti salienti dell’indagine penale, in vista dell’esercizio dell’azione penale. Inoltre, è emersa la condivisa convinzione che la migliore condizione realizzabile per il futuro dello spazio giudiziario europeo è una sinergia forte, leale ed ampia tra l’EPPO ed Eurojust, con la consapevolezza che le attività dell’uno potranno accrescere efficienza e legittimazione dell’altro, e viceversa.

Inoltre, si è insistito sull’importanza di regolare le relazioni tra l’EPPO e i Paesi terzi in appositi accordi, in quanto i reati PIF hanno spesso una dimensione internazionale. Saranno oggetto necessario di tali accordi, ad esempio, le modalità di acquisizione delle informazioni a disposizione delle autorità degli Stati non partecipanti alla cooperazione rafforzata, o lo svolgimento di indagini in casi transfrontalieri qualora le misure investigative vadano eseguite in uno Stato membro non partecipante. Resta aperta la questione che riguarda la forma giuridica più adatta a regolare la cooperazione giudiziaria tra EPPO e Stati membri non partecipanti. Infatti, si è sostenuto che gli accordi di lavoro di cui all’articolo 99, paragrafo 3, del Regolamento non consentono di includere disposizioni vincolanti sull’assistenza giudiziaria e l’estradizione e, pertanto, si è insistito sull’esigenza che tale cooperazione giudiziaria sia basata su strumenti giuridici vincolanti e non solo su accordi amministrativi. Infatti, questi ultimi possono utilmente integrare gli strumenti giuridici con dettagli sulle modalità di cooperazione, e simili, ma non possono stabilire obblighi giuridici. Si è auspicato che tali accordi vengano conclusi prima che l’EPPO diventi effettivamente operativo alla fine del 2020.

Gli interventi dei relatori della terza sessione, dedicata alle modifiche legislative o regolamentari da introdurre nei Paesi membri partecipanti alla cooperazione rafforzata, sono stati accomunati dal riconoscimento del fatto che il Regolamento EPPO è frutto di un compromesso politico e costituisce il bilanciamento tra dimensione sopranazionale e intergovernativa. Questa è la ragione alla base dell’assenza nel Regolamento della disciplina di alcuni aspetti, nonché del frequente rimando alla normativa nazionale. Pertanto, come è stato posto in luce durante i lavori di questa sessione, l’assetto dell’EPPO avrà necessariamente conseguenze significative sulle autorità e sui sistemi penali nazionali. Non tutte queste conseguenze saranno facili da gestire, ma i relatori hanno riscontrato un forte impegno concreto ad andare avanti, in ragione del fatto che queste riforme rafforzeranno la lotta contro tutte le forme di criminalità economica e finanziaria. Inoltre, contribuiranno ad avvicinare i sistemi nazionali. La convivenza di questo nuovo organismo con i sistemi penali nazionali potrebbe risultare difficile. Di contro, un rapido insediamento dell’EPPO consentirà di superare l’attuale sistema di cooperazione.

Altro argomento trattato durante questa sessione è stato l’attuazione, negli ordinamenti degli Stati membri, della Direttiva (UE) 2017/1371, che delimita la competenza materiale della Procura europea. È emerso che la disciplina contenuta nel codice penale italiano è, nel complesso, già conforme a quanto da essa previsto in termini di fattispecie incriminatrici e relative sanzioni, salvo alcuni aspetti. In tale direzione, interessanti dubbi (di compatibilità) sono stati sollevati con riferimento alla definizione di “funzionario pubblico” contenuta nella Direttiva, che si riferisce specificamente alla gestione degli interessi finanziari dell’Unione e sembra fare rientrare nella nozione anche l’esercizio di fatto di funzioni pubbliche relative ad esse. Inoltre, l’obbligo di attuazione della Direttiva può costituire l’occasione per introdurre una previsione specifica in tema di responsabilità delle persone giuridiche rispetto ai reati tributari in materia di imposte armonizzate (IVA e diritti doganali), attualmente assente nel d.lgs. 231/2001, e per una rivisitazione organica del complessivo sistema sanzionatorio nel campo fiscale, apportando così una rilevante novità nel nostro sistema in materia. Con riferimento al regime prescrizionale, è stata data un’interessante lettura dell’art. 12 della Direttiva in chiave finalistica, alla luce del principio ribadito dalla Corte di Giustizia secondo cui gli Stati membri devono assicurare un sistema di prescrizione dei reati PIF che impedisca che i relativi processi si chiudano con pronunce di estinzione dell’illecito per mero decorso del tempo. Se, infatti, i requisiti formali previsti da tale norma appaiono rispettati (soprattutto a seguito delle modifiche introdotte in materia dalla recente legge di riforma penale), qualche perplessità potrebbe invece emergere ove si guardi alla disposizione come diretta a proporre agli Stati membri una “obbligazione di risultato” più che “di mezzo”. Così è stato sollevato il dubbio – che ha contribuito al dibattito - che quello italiano non sia un sistema che permette ai processi di giungere ad una pronuncia di merito, consentendo di contrastare efficacemente i reati PIF.

Durante la quarta sessione - incentrata sul caso italiano, e in particolare sulla struttura e organizzazione delle Procure nazionali in cui operano i Procuratori Europei Delegati – è stato posto l’accento sul rapporto verticistico, regolato dal principio gerarchico, fra Procuratore europeo supervisore e i singoli PED, e sugli aspetti che potrebbero porre dei problemi di compatibilità con l’attuale assetto delle Procure nazionali, che quindi andrebbe modificato.

È stato citato come esempio il necessario intervento sulla disposizione del nostro codice di procedura penale (art. 51) che prevede che nei giudizi di impugnazione le funzioni di Pubblico ministero siano esercitate dai magistrati della Procura generale presso la Corte di appello o presso la Corte di Cassazione. Tale previsione risulta inconciliabile con l’obbligo, previsto dal Regolamento, che il Procuratore Europeo Delegato conduca l’indagine fino alla pronuncia del provvedimento definitivo, quindi anche nella fase di appello e davanti la Corte di Cassazione.

È stato evidenziato che anche il meccanismo del c.d. “doppio cappello” (secondo il quale i PED compongono a pieno titolo la struttura EPPO, ma possono altresì continuare a compiere le normali attività di indagine per il proprio Paese) pone problemi dal punto di vista statutario e organizzativo, soprattutto sotto il profilo dell’indipendenza interna. Si pensi all’impossibilità per il PED di decidere, una volta concluse le indagini, se esercitare o meno l’azione penale, dovendo limitarsi a formulare una proposta al Procuratore europeo supervisore ed alle camere permanenti formate da Procuratori europei anche di diversa nazionalità. I relatori si sono mostrati concordi nel senso di cogliere l’occasione dell’entrata in vigore del Regolamento per riorganizzare le Procure nazionali e per una più generale riconsiderazione della disciplina in materia di collocamento dei magistrati al di fuori del ruolo organico della magistratura.

Infine, si è fatto riferimento all’interessante ipotesi secondo cui, in futuro, solo i Paesi che aderiscono all’EPPO possano diventare beneficiari dei fondi europei, e ciò a fini di tutela degli interessi finanziari dell’Unione europea, questione politica di primo rilievo.

Gli spunti di riflessione emersi – per cui si ringraziano i relatori e i partecipanti al convegno che, insieme, hanno reso possibile la riuscita dell’evento e di questa pubblicazione - e le questioni ancora aperte confermano la rilevanza dell’argomento e la perdurante necessità, anche dopo l’adozione del Regolamento, che esso sia oggetto di incontro, dibattito, confronto e informazione.

1Conferenza internazionale dal titolo “L’Ufficio del Procuratore Europeo e le indagini di OLAF: il controllo giurisdizionale e le garanzie
procedurali”.

2Il primo utilizzo di questo acronimo, che sta per «protezione interessi finanziari», si rinviene nella Convenzione relativa alla tutela
degli interessi finanziari delle Comunità europee adottata il 26 luglio 1995 (entrata in vigore il 17 ottobre 2002) al fine di
favorire e facilitare la cooperazione giudiziaria penale tra le autorità degli Stati, poiché le frodi comunitarie hanno spesso natura
transnazionale. La Direttiva(UE) 2017/1371 relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione è entrata
in vigore (ex art. 19) il ventesimo giorno successivo alla sua pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale dell’UE (GUUE L 198,
28 luglio 2017, p. 29 ss.). L’iter era cominciato il 12 luglio 2012 con la Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio
relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione mediante il diritto penale, COM (2012) 363.

3Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio del 12 ottobre 2017 relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione
della Procura europea (“EPPO”), pubblicato nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea L 283 il 31 ottobre 2017 e conseguentemente
entrato in vigore il 20 novembre 2017.

4Art. 120 del Regolamento (UE) 2017/1939.




Intervento di apertura

On.le Andrea Orlando

Ministro della Giustizia italiano



Signor Vice Presidente del Consiglio Superiore della Magistratura,

Signor Presidente del Consiglio Nazionale Forense,

Illustri Rappresentanti delle istituzioni europee e degli Stati membri, Signore e Signori,

sono lieto di questo invito rivoltomi dalla Fondazione Lelio e Lisli Basso che, alla fine del mio mandato, mi offre l’occasione per fare il punto sulle attività svolte per l’istituzione del nuovo Ufficio del Procuratore europeo e di avviare una riflessione sulle prospettive future.

Come noto, dopo un negoziato lungo e complesso è stato adottato il 12 ottobre scorso dall’Unione europea il Regolamento che istituisce l’Ufficio del Pubblico ministero europeo.

L’Italia è stata da subito tra i più convinti sostenitori del progetto, che è fondamentale per raggiungere l’obiettivo che l’Unione si è data di stabilire uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia in Europa, e che ha avuto grande rilievo nel programma e nell’azione della nostra Presidenza di turno del Consiglio dell’Unione nel 2014.

Pertanto, abbiamo seguito il negoziato con apprensione in alcune fasi, con soddisfazione in altre, ma sempre con la massima partecipazione ed il massimo impegno. Vorrei ricordare che è stato proprio durante una riunione da noi organizzata a Roma nell’aprile 2017, nell’ultima e decisiva fase dei lavori negoziali, alla quale hanno partecipato Francia, Spagna, Germania ed alcuni rappresentanti della Commissione europea, che sono stati affrontati e risolti i nodi critici che suscitavano in noi maggior perplessità, in particolare quelli sulla competenza per materia dell’EPPO e sull’obbligo di informazione da parte delle autorità nazionali.

Siamo quindi soddisfatti oggi per l’adozione di un testo caratterizzato da un migliore bilanciamento tra la competenza di EPPO e quella delle autorità nazionali, con riferimento ai reati relativi alla protezione dell’interesse finanziario dell’Unione e a quelli di altra tipologia a questi indissolubilmente connessi.

Siamo, altresì, soddisfatti che ai venti Paesi che hanno originariamente aderito alla cooperazione rafforzata si siano aggiunti Malta e i Paesi Bassi e auspichiamo che presto tutti gli Stati membri possano condividere la realizzazione di questo importante progetto comune.

Riteniamo, tuttavia, che questo risultato non possa essere considerato solo un punto di arrivo, per quanto rilevante, ma debba anche costituire il punto di partenza condiviso per costruire una Procura europea efficace anche contro la criminalità organizzata e il terrorismo transnazionale.

Il Presidente della Commissione europea, nel suo discorso del 13 settembre scorso sullo Stato dell’Unione, ha condiviso la nostra prospettiva e ha evidenziato l’opportunità di incaricare la Procura europea di perseguire i reati di terrorismo transfrontaliero, per rafforzare lo spazio comune di libertà e giustizia fondato sulla fiducia reciproca.

La Commissaria Jourovà ci ha informato, inoltre, che la Commissione presenterà una Comunicazione a settembre del prossimo anno su un possibile ampliamento delle attribuzioni della nuova Procura europea per includere la lotta al terrorismo, in prospettiva del 2025. Sono stati importanti riconoscimenti del progetto politico che abbiamo promosso.

La Procura europea assumerà i compiti di indagine e azione penale a una data che sarà stabilita con decisione della Commissione, su proposta del Procuratore capo europeo, che non potrà essere anteriore al 20 novembre 2020. A tale riguardo, la Commissione europea ha riferito al Parlamento ed al Consiglio di voler rendere operativa la Procura europea non più tardi di questa data e ha ottenuto appoggio e incoraggiamento in tal senso. Ha indicato, in particolare, che le procedure per la selezione del Procuratore capo europeo e dei Procuratori europei degli Stati membri che hanno aderito alla cooperazione rafforzata dovrebbero auspicabilmente giungere a termine entro l’estate del 2019, avviando prima quella relativa al Procuratore capo europeo e poi quella relativa ai Procuratori europei degli Stati membri.

Gli Stati saranno dunque chiamati ad indicare una terna di candidati per la designazione, da parte del Consiglio, del proprio Procuratore europeo, che posseggano le qualifiche necessarie per essere nominati ad alte funzioni a livello di procura o giurisdizionali nei rispettivi Stati membri e vantino una rilevante esperienza pratica in materia di sistemi giuridici nazionali, di indagini finanziarie e di cooperazione giudiziaria internazionale in materia penale. Ogni Stato dovrà, altresì, designare i propri Procuratori europei delegati, che agiranno sul territorio nazionale con il doppio cappello. A seguito di tale designazione, su proposta del Procuratore capo europeo, sarà il Collegio di EPPO a nominare i Procuratori europei delegati.

Le autorità nazionali competenti avranno, inoltre, l’obbligo di agevolare l’esercizio delle funzioni di questi ultimi e astenersi da qualsiasi azione o politica che possa incidere negativamente sulla loro carriera o sul loro status nel sistema giudiziario nazionale.

Il breve riepilogo di questi primi passi che ci attendono mi consente di soffermarmi sulla complessità della realizzazione di questo progetto.

Penso, in primo luogo, alla necessità di individuare una procedura istituzionalmente conforme alle previsioni della nostra Costituzione sull’autonomia della Magistratura da un lato, e sul potere di indirizzo politico del Governo dall’altro, che consenta di selezionare la terna di candidati che l’Italia dovrà proporre per la nomina del proprio Procuratore europeo. Ma penso anche all’esigenza di fissare i criteri che dovranno regolare la decisione su quanti e quali dovranno essere nel nostro Paese i Procuratori europei delegati, tenendo conto dei limiti di budget messi a disposizione dall’Unione per l’esercizio delle loro funzioni.

Penso, inoltre, alla necessità di raccordare e rendere compatibili con il nostro ordinamento le norme del Regolamento che disciplinano il potere disciplinare dell’Unione nei confronti dei magistrati italiani che rivestiranno funzioni giudiziarie nell’ambito della Procura europea, così come quelle che ne disciplinano la rimozione da parte del Collegio di EPPO o - nel caso dei Procuratori europei delegati - anche da parte dello Stato membro.

Penso ancora alla sfida di elaborare un sistema ordinamentale e processuale che riconduca ad armonia le previsioni interne sull’attività di coordinamento investigativo svolte dalle Autorità requirenti nazionali e quelle del Procuratore europeo.

Penso, infine, ma gli spunti potrebbero essere ancora molti, all’esigenza di raccordare il nostro sistema delle impugnazioni con le previsioni del Regolamento, che non hanno dedicato particolare attenzione a questo aspetto, limitandosi a disciplinare il solo momento della proposizione del ricorso in appello ma non anche la competenza a seguire il procedimento nella fase del giudizio di censura di merito o legittimità.

La complessità e la delicatezza dei temi tratteggiati mi porta a ritenere indispensabile l’intervento del legislatore per ricondurre ad armonia le previsioni del Regolamento europeo con la normativa nazionale. Sede naturale dell’esercizio di tale potere normativo è, a mio avviso, la prossima legge di delegazione europea, che va presentata alle Camere quanto prima. In tal senso, al fine di garantire un tempestivo adempimento degli obblighi che derivano agli Stati dall’adozione del Regolamento istitutivo di EPPO, nonché della Direttiva UE del 2017 sulla tutela penale degli interessi finanziari dell’Unione, l’Ufficio legislativo del mio Dicastero è già al lavoro per elaborare il progetto legislativo di delega al Governo per l’attuazione delle riforme necessarie a rendere operativa la Procura europea sul territorio nazionale.

Auspico che la definizione dei contenuti dell’esercizio di tale delega avvenga, da parte del futuro Governo, in un clima di dialogo e costante confronto con il CSM, a cui proprio ieri ho trasmesso l’invito formale ad iniziare una collaborazione fin d’ora in merito all’individuazione dei criteri che dovranno portare alla selezione della terna dei candidati italiani alla Posizione di Procuratore europeo.

Vorrei, infine, ricordare che tra qualche mese verrà adottato anche il nuovo Regolamento europeo che modificherà la normativa su Eurojust, rendendone le funzioni sempre più di natura giurisdizionale. Tra le tante novità in tal senso, mi limito a menzionare il conferimento al membro nazionale del potere di emettere direttamente richieste di assistenza giudiziaria o un ordine di indagine europeo o ancora di partecipare a squadre comuni di inchiesta. Credo che la novella europea imporrà una riflessione a largo spettro sulle interazioni tra la Procura europea, Eurojust e le autorità giudiziarie nazionali, che potrà consentire di modulare le misure normative da adottare sulla base delle caratteristiche proprie di ciascuna figura.
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Poiché il bilancio dell’Unione europea è di fondamentale importanza per tutti noi come cittadini dell’UE e l’accesso ai finanziamenti europei diventa più agevole e vantaggioso per tutti i nostri paesi, oggigiorno viene data una sempre maggiore attenzione al corretto utilizzo dei fondi UE e a contrastare con successo l’abuso e i crimini commessi nei confronti degli interessi finanziari dell’UE.

Sia l’Unione che gli Stati membri hanno l’obbligo di tutelare gli interessi finanziari dell’Unione da reati che ogni anno generano ingenti danni finanziari. Tuttavia, questi reati al momento non sono sempre sufficientemente investigati e perseguiti dalle autorità nazionali di giustizia penale. Ogni anno, almeno 50 miliardi di euro di entrate dall’IVA si perdono per i bilanci nazionali di tutta Europa attraverso le frodi transfrontaliere. La criminalità organizzata transnazionale genera miliardi di profitti ogni anno eludendo le norme nazionali e sfuggendo al procedimento penale. Al di fuori dell’area dell’IVA, nel 2015 gli Stati membri hanno rilevato e segnalato alla Commissione irregolarità fraudolente per un importo di circa 638 milioni di euro. Gli strumenti dei procuratori nazionali per combattere il crimine finanziario transfrontaliero su vasta scala sono limitati.

In tale contesto, dopo più di quattro anni di intensi negoziati in seno al Consiglio, venti Stati membri dell’UE hanno intrapreso la strada per una cooperazione rafforzata per la creazione dell’Ufficio del Procuratore europeo (EPPO).

La Presidenza bulgara dell’UE (1° gennaio-30 giugno 2018), assumendosi la responsabilità della Bulgaria come uno degli Stati membri fondatori dell’EPPO, ha considerato l’istituzione della Procura europea una delle priorità principali del suo programma. Insieme alla Commissione europea molti sforzi sono stati fatti dalla Presidenza bulgara per portare questo compito impegnativo ai primi posti dell’agenda politica del Consiglio. Questo argomento è stato affrontato durante due riunioni consecutive del Consiglio Giustizia e Affari interni (GAI). La Commissione europea ha informato il Consiglio sugli sviluppi amministrativi e organizzativi in corso per la creazione dell’EPPO e i ministri hanno sottolineato la necessità di un’efficace cooperazione futura dell’EPPO con altre agenzie e organismi partner come Eurojust, Europol e OLAF. Durante un’importante conferenza organizzata dalla Presidenza bulgara e dalla Commissione, svoltasi a Sofia a fine marzo 2018, i rappresentanti degli Stati membri, delle istituzioni dell’UE e esperti del settore hanno affrontato i temi della struttura e delle competenze dell’EPPO, delle nomine del personale interno e della sua formazione, del futuro regolamento interno, dei necessari adeguamenti delle leggi nazionali al Regolamento EPPO e della cooperazione della Procura europea con agenzie partner e paesi terzi.

L’istituzione dell’EPPO si è rivelata uno sforzo complesso ma utile e a beneficio di tutti i cittadini dell’UE. L’EPPO è un’agenzia investigativa completamente nuova nell’architettura della sicurezza dell’Unione finora istituita.

Ma cosa significa in pratica, quali sono i poteri e le competenze dell’EPPO, che tipo di competenze abbiamo pensato di trasferire a questa nuova entità? È veramente così facile sospendere il modo in cui gli ordinari procedimenti investigativi contro le frodi e gli altri crimini a danno del bilancio dell’UE sono attualmente svolti nelle giurisdizioni dei venti Stati membri e avviare immediatamente le indagini dell’EPPO? La parola “EPPO” viene spesso utilizzata in questi giorni, con molte aspettative di portare ad un livello veramente nuovo le indagini professionali, efficaci e tempestive fatte da un singolo nuovo ufficio investigativo penale in tutto il territorio dell’UE, garantendo la rapida restituzione dei fondi UE indebitamente appropriati e indagini finanziarie coordinate contro crimini fraudolenti nello Spazio di Libertà, Sicurezza e Giustizia.

Non è difficile capire perché l’istituzione dell’EPPO sia sempre più una priorità.

I compiti della Procura europea saranno indagare, perseguire e assicurare alla giustizia gli autori di reati contro gli interessi finanziari dell’Unione ai sensi della Direttiva PIF 2017 e i reati che sono inestricabilmente collegati ad essi. L’EPPO opererà come un unico Ufficio altamente specializzato e indipendente in tutti gli Stati membri partecipanti. L’EPPO agirà nell’interesse della UE e non solleciterà né accetterà istruzioni dalle istituzioni dell’UE o dalle autorità nazionali.

L’EPPO sarà organizzato con un ufficio centrale a livello dell’UE e un livello decentrato composto da procuratori delegati europei (PDE) situati negli Stati membri, che svolgeranno anche la loro funzione di procuratori nazionali (“doppio cappello”). Il livello centrale supervisionerà le indagini e le azioni penali compiute a livello nazionale e garantirà un coordinamento efficace e un approccio uniforme in tutta l’UE. Pertanto, sarà assicurato un ampio ventaglio di conoscenze ed esperienze provenienti dai sistemi giuridici e dalle procedure nazionali pur mantenendo l’indipendenza. L’Ufficio avrà come priorità quella di indagare i reati contro gli interessi finanziari dell’UE rispetto alle autorità nazionali che non eserciteranno le loro competenze per la stessa attività criminale.

Ciò che rende l’EPPO un’importante agenzia dell’UE, in ragione dei risultati concreti che il futuro Ufficio potrebbe raggiungere, è la competenza di avviare autonomamente indagini in uno Stato membro – che spesso potrebbero avere rilevanza nelle indagini svolte in altri Stati membri, generando così, nei casi transfrontalieri,azioni dei procuratori europei delegati in tali Stati - nonché la competenza di perseguire penalmente i responsabili in uno o più Stati membri quando ritiene che vi siano prove sufficienti.

Non dovremmo essere così frettolosi, tuttavia, nel pensare che rendere l’EPPO operativo significhi abbandonare immediatamente le cosiddette “indagini nazionali”. Al contrario, le indagini nazionali coordinate dal Procuratore europeo dovrebbero dare il via e svolgere un ruolo importante nel successo di quest’ultimo. Non dobbiamo dimenticare che i poteri dell’EPPO sono basati sulle indagini e sulle azioni penali condotte dai procuratori europei delegati in un singolo Stato membro sotto l’autorità dei procuratori europei dell’Ufficio centrale. Oltre a ciò, le autorità nazionali saranno chiamate a fornire all’EPPO la documentazione che potrebbe portare a giustificate conclusioni sull’uso improprio di fondi UE tali da innescare azioni penali. Spetterà inoltre alle autorità giudiziarie nazionali decidere se uno specifico caso coinvolge le competenze dell’EPPO e, in caso affermativo, trasferirlo a quest’ultimo o, al contrario, l’EPPO, nel valutare un caso, potrebbe decidere di indirizzare i procedimenti alle rispettive autorità nazionali.

D’altra parte, considerare l’EPPO semplicemente come un’agenzia sovranazionale è un rischio di vasta portata. Attribuirgli tale veste non è il modo giusto di considerare la natura dell’EPPO. Un approccio più olistico sembra adeguato a considerare l’EPPO come agenzia investigativa unica dell’UE, che integra le indagini nazionali e transfrontaliere contro i reati riguardanti gli interessi finanziari dell’Unione secondo le norme vinvolanti dell’UE. I “procuratori europei” a loro volta non dovrebbero essere considerati come gli anticonformisti moderni che a un certo punto sostituiscono le loro funzioni investigative nazionali con quella europea, perseguendo le loro indagini dei sogni europee vestiti con armature europee. Dopotutto, le indagini sovranazionali sono difficili per natura (ad esempio, la Corte penale internazionale), in particolare quando non si dispone di un’adeguata rete nazionale di procuratori e di persone incaricate dell’applicazione della legge. Di fatto, qualsiasi azione legale del genere fallirebbe facilmente senza il necessario sostegno e coinvolgimento da parte delle autorità nazionali.

Inoltre, ci vuole molto di più di quanto si possa pensare nel passare dall’essere un Pubblico ministero a diventare Procuratore europeo con tutta una nuova serie di poteri. Cambiare la mentalità di un dipendente presso l’ufficio della Procura nazionale, seguendo una determinata gerarchia nell’ambito di un quadro giuridico nazionale, per passare a quella un Pubblico Ministero europeo, è la chiave principale per colmare con successo questa frattura. Se un futuro PED opera con la mentalità di un semplice procuratore nazionale - una persona abituata a lavorare sotto la struttura legale nazionale e seguendo la catena di supervisione gerarchica - avrà quasi certamente difficoltà. Quando si lavora per i propri uffici giudiziari nazionali, si seguono semplicemente le procedure nazionali. Come Procuratore europeo, si decide qual è il miglior passo per le indagini, utilizzando correttamente gli strumenti stabiliti dal Regolamento e si segue questo percorso nelle azioni quotidiane, sia come parte del processo decisionale all’interno delle Camere permanenti dell’Ufficio centrale EPPO, che sotto la supervisione di tale Camera se si è un Procuratore Delegato europeo nel proprio Paese. Quest’ultimo richiede sia un significativo cambiamento di mentalità, che una maggiore convergenza.

Allo stesso tempo, in un ambiente criminale in rapido cambiamento che colpisce duramente l’economia, svolgere la funzione di Procuratore europeo consente di estendere le competenze per affrontare efficacemente la criminalità su scala più ampia. Ma come lo si può fare lavorando a tempo pieno come Procuratore nazionale?

Potrebbe essere definito il “percorso ibrido” dell’Ufficio centrale della Procura europea, molti Procuratori Delegati europei di successo potrebbero gettare le basi per la loro futura carriera di Procuratori europei se lavorassero inizialmente come consulenti speciali europei quando sono ancora impiegati come Pubblici ministeri nazionali.

Facendo leva sul loro lavoro nei primi giorni di carriera come Procuratori delegati europei,si potrebbe consentire a procuratori nazionali di espandere ulteriormente il loro settore professionale conducendo indagini specializzate in crimini contro gli interessi finanziari dell’UE. Inoltre, essere un Procuratore delegato europeo nell’ambito dell’attuale lavoro di procuratore nazionale consente di costruire le competenze e le caratteristiche necessarie per il passaggio dall’ufficio nazionale all’eventuale ufficio del Procuratore centrale europeo in una fase successiva.

Oggi è più importante che mai selezionare correttamente le persone più adatte al ruolo di Procuratore Capo europeo e dei Procuratori europei al fine di rendere l’EPPO operativo.

Tuttavia, tutto ciò detto, il tempo non potrebbe essere più giusto per impostare e rendere l’EPPO operativo il più presto possibile, diventando pioniere in questo campo. A differenza degli anni passati, i procedimenti nazionali non potevano più garantire procedimenti giudiziari efficaci contro i reati di criminalità finanziaria che tendono a diventare più sofisticati e transfrontalieri nella loro natura.

L’EPPO avrà il potere di indagare sui crimini contro il bilancio dell’UE e le frodi IVA, come la frode che coinvolge i fondi europei superiori a 10.000 € e le frodi IVA transfrontaliere superiori a 10 milioni €. Sarà attrezzato per agire rapidamente oltre i confini senza la necessità di lunghe procedure di cooperazione giudiziaria. Esercita l’azione penale contro i criminali direttamente davanti ai tribunali nazionali. Ciò dovrebbe portare a procedimenti giudiziari più efficaci e a un migliore recupero del denaro distolto e oggetto di truffa.

Mentre l’EPPO sarà responsabile delle indagini penali, l’OLAF continuerà le sue indagini amministrative sulle irregolarità e le frodi che ledono gli interessi finanziari dell’Unione in tutti gli Stati membri dell’Unione. Questo approccio garantirà la protezione più ampia possibile del bilancio dell’UE aumentando i tassi di condanna e di recupero.
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1. Introduzione

L’entrata in vigore del Trattato di Lisbona ha comportato una significativa innovazione costituzionale nell’Unione europea. Per la prima volta nella legislazione costituzionale dell’UE, il Trattato prevede una base giuridica esplicita per la creazione di un’autorità giudiziaria europea che sia responsabile di indagare, perseguire e giudicare gli autori di reati contro gli interessi finanziari dell’Unione (articolo 86 del TFUE). Conformemente a tale disposizione, la Commissione ha presentato la sua proposta di Regolamento sull’istituzione della Procura europea (EPPO) nell’estate del 2013 (di seguito “proposta della Commissione”)5. Dopo quasi quattro anni di negoziati, il Regolamento del Consiglio che istituisce l’EPPO è stato approvato nell’ottobre 2017 (di seguito “Regolamento EPPO” o “Regolamento”)6. Attualmente, ventidue Stati membri partecipano al nuovo organismo, mentre Danimarca, Irlanda, Regno Unito, Svezia, Polonia e Ungheria non partecipano alla cooperazione rafforzata.

Questo contributo mira a far luce sulla struttura e sui poteri dell’Ufficio. La sezione 2 esamina le disposizioni principali del Regolamento, mentre l’atto di bilanciamento alla base di queste regole è ulteriormente discusso nella sezione 3. L’attenzione si sposta quindi sul controllo giudiziario sui poteri dell’EPPO (sezione 4). La sezione 5 riguarda la posizione dei singoli nei confronti di tali poteri. La sezione 6 si conclude riassumendo i risultati principali dell’analisi.




2. La struttura e i poteri dell’EPPO

Il Regolamento definisce l’EPPO “un organo indivisibile dell’Unione che opera come un unico ufficio con una struttura decentrata”7e “organizzato a livello centrale e a livello decentrato”8. Il livello centrale è costituito da un ufficio centrale composto dal Collegio, dalle Camere permanenti, dal Procuratore capo europeo, dai suoi Deputati e dai Procuratori europei9. La struttura decentrata è composta da (almeno due) Procuratori Delegati Europei (PED) situati negli Stati membri10.

Il Procuratore Capo europeo è a capo dell’EPPO, organizza il lavoro dell’Ufficio, dirige le sue attività e prende decisioni in conformità al Regolamento e alle norme procedurali interne degli Stati membri11. Il Collegio, che comprende il Procuratore capo europeo e un Procuratore europeo per Stato membro12, è responsabile della supervisione generale delle attività dell’Ufficio e dell’adozione di decisioni in questioni strategiche e su questioni generali derivanti da singoli casi, ma non è coinvolto nelle decisioni operative di singoli casi13. Le Camere permanenti, che saranno istituite dal Collegio, sono presiedute dal Procuratore Capo europeo o da uno dei deputati o da un Procuratore europeo nominato presidente e hanno due membri supplementari14. Oltre ai membri permanenti, il Procuratore europeo che sovrintende a un’indagine o a un procedimento penale partecipa alle deliberazioni della Camera permanente15. Le Camere permanenti dirigono e monitorano le indagini e le azioni penali condotte dai magistrati delegati europei16e assicurano il coordinamento delle indagini e delle azioni penali nei casi transfrontalieri17.

I Procuratori europei, per conto della Camera permanente e in conformità con le sue istruzioni, “supervisionano le indagini e le azioni penali per le quali sono responsabili i Procuratori europei delegati che gestiscono il caso nel loro Stato membro di origine”18. Se necessario, possono intervenire e fornire istruzioni in materia di indagini e azioni penali ai Procuratori europei delegati19. I Procuratori europei fungono quindi da collegamento e canale di informazione tra le Camere permanenti e i Procuratori europei delegati20.

A livello decentrato, i Procuratori delegati europei sono responsabili delle indagini e delle azioni penali e seguono le direttive e le istruzioni della Camera permanente incaricata del caso, nonché le istruzioni del Procuratore europeo incaricato della supervisione21. Sono anche responsabili di portare un caso in giudizio22. I PED agiscono per conto dell’EPPO nei rispettivi Stati membri e dispongono degli stessi poteri dei pubblici ministeri nazionali in materia di indagini, azioni penali e astensione delle sentenze, oltre ai poteri specifici conferiti loro dal Regolamento EPPO23. Ai sensi dell’articolo 30, paragrafo 1, gli Stati membri devono garantire che i Procuratori europei delegati possano ordinare o richiedere, in caso di reati gravi (vale a dire punibili con una pena massima di almeno quattro anni di reclusione), alcune misure investigative, tra cui la perquisizione e la confisca, il congelamento di strumenti o proventi di reato e intercettazioni delle comunicazioni elettroniche.

I Procuratori europei delegati possono anche ordinare o chiedere l’arresto o la custodia cautelare in conformità alla legge nazionale applicabile in casi nazionali analoghi e, se necessario, possono rilasciare (o chiedere all’autorità competente di emettere) un mandato d’arresto europeo24. Possono anche esercitare funzioni di Procuratori nazionali nella misura in cui ciò non impedisca loro di adempiere agli obblighi previsti dal Regolamento EPPO25. Questo stato dei PED è solitamente descritto come “doppio cappello”26.

Inoltre, se i casi transfrontalieri richiedono misure da intraprendere in uno Stato membro diverso dal paese del Procuratore europeo delegato che gestisce il caso, quest’ultimo deve affidare il caso ad un PED situato nello Stato membro in cui tale misura dovrebbe essere effettuata (“assistenza al Procuratore delegato europeo”)27. Le prove raccolte all’estero non devono essere considerate inammissibili nel processo “per il solo motivo che le prove sono state raccolte in un altro Stato membro o conformemente al diritto di un altro Stato membro”28.

Infine, quando il Procuratore delegato europeo ritiene che le indagini siano completate, deve presentare una relazione al Procuratore europeo responsabile, contenente una sintesi del caso e una bozza di decisione su come gestire il caso (ad esempio portarlo in giudizio, respingerlo, ecc.)29. Questi documenti, corredati, se necessario, dalla valutazione del Procuratore europeo incaricato della supervisione30, devono quindi essere inoltrati alla Camera permanente competente, che decide se la causa debba essere sottoposta a giudizio, rinviata alle autorità giudiziarie nazionali31, respinta32o conclusa mediante procedura semplificata di azione penale come previsto dal diritto nazionale33. Se il Procuratore europeo delegato propone di portare il caso in giudizio, tuttavia, la Camera permanente non può decidere di archiviare il caso e, se non prende una decisione entro 21 giorni34, la decisione proposta dal PED è considerata accettata35.

In linea di principio, il processo a seguito delle indagini condotte dall’EPPO viene celebrato nello Stato membro del Procuratore europeo delegato che ha gestito il caso, vale a dire lo Stato membro in cui si sono svolte le indagini36. Un caso deve essere avviato e gestito da un PED dello Stato membro in cui “l’attività criminale è incentrata o, se sono stati commessi più reati connessi nell’ambito delle competenze dell’EPPO, lo Stato membro in cui è stata commessa la maggior parte dei reati”37. Tuttavia, la Camera permanente può decidere di derogare a tale norma, in conformità con alcuni criteri elencati gerarchicamente nel Regolamento38, e avviare un’indagine o un procedimento giudiziario in un altro Stato membro rispetto a quello in cui si è concentrata l’attività criminale (o dove è stata commessa la maggior parte dei reati)39. In assenza di altre norme vincolanti a livello dell’UE sui conflitti di giurisdizione, la scelta del legislatore di precisare e ordinare i criteri per assegnare la giurisdizione è benvenuta, poiché aiuta a ridurre i rischi del forum shopping collegato all’esistenza di un’autorità giudiziaria europea che gestisce più di 20 diversi sistemi giuridici. Tuttavia, la mancanza di un controllo giurisdizionale europeo in materia lascia spazio a critiche, come argomentato più avanti40.




3. Il bilanciamento nel Regolamento

Il testo elaborato dal Consiglio prevede un sistema multilivello, complesso e a prima vista piuttosto burocratico di procedimenti giudiziari europei con chiari e solidi elementi intergovernativi per quanto riguarda la struttura, la composizione e le procedure decisionali della Procura europea. Sebbene le indagini siano per lo più svolte sul campo dai Procuratori europei delegati, centrali per la funzione dell’EPPO, sono tuttavia le Camere permanenti che operano in modo collegiale e coinvolgono nelle loro decisioni i Procuratori europei degli Stati in cui si svolgono le indagini. Questo esercizio di complessità, che sembra essersi lasciato alle spalle il fondamentale bisogno di stabilire un’autorità giudiziaria capace di prendere decisioni rapide durante le indagini41, è un chiaro segnale per garantire la titolarità del processo da parte degli Stati membri42.

La limitata disponibilità degli Stati membri a perdere il controllo sulle indagini e sui procedimenti giudiziari sembra ulteriormente confermata dal fatto che due osservabili elementi federali introdotti dalla Commissione nella bozza, vale a dire la competenza esclusiva43della Procura europea e il principio della territorialità europea, non sono stati mantenuti nel testo finale. Assegnando all’EPPO una competenza esclusiva , la Commissione ha inviato un forte segnale agli Stati membri secondo cui solo l’EPPO è responsabile e competente per l’indagine e il perseguimento dei “reati dell’Unione europea” associati a frodi a danno del bilancio dell’Unione.

La Commissione ha sostenuto la competenza esclusiva della Procura europea con il principio della territorialità europea. Ai sensi dell’articolo 25 della bozza elaborata della Commissione, ai fini delle indagini e delle azioni penali condotte dalla Procura europea, il territorio degli Stati membri dell’Unione dovrebbe essere considerato come uno spazio giuridico unico in cui l’EPPO può esercitare le proprie competenze44. La bozza della Commissione rispecchiava così l’approccio adottato dai redattori del Corpus Juris45. I principi guida del Corpus Juris hanno introdotto il principio della territorialità europea affermando che ai fini delle indagini, del procedimento giudiziario, del processo e dell’esecuzione delle sentenze relative ai reati del Corpus Juris, il territorio degli Stati membri dell’Unione europea costituisce un’area unica, denominata spazio giudiziario europeo e che la competenza ratione loci del Procuratore europeo e dei pubblici ministeri nazionali per emettere mandati e sentenze secondo il Corpus Juris si estende all’intero spazio giudiziario europeo46. Il principio si riflette nell’articolo 18(1) del Corpus Juris47.

Tuttavia, area giuridica “unica” descritta nella proposta della Commissione non significava l’applicazione di disposizioni legislative uniche per le operazioni della Procura europea, ma piuttosto tenere conto dei sistemi giuridici nazionali degli Stati membri. La relazione simbiotica tra gli aspetti “europei” dell’EPPO e l’applicabilità del diritto nazionale era evidente in tutto il testo della bozza della Commissione e informa anche il testo finale del Regolamento.

Non sorprende che sia i concetti di esclusività sia la territorialità europea siano stati respinti dal Consiglio. Il Regolamento ha sostituito la competenza esclusiva dell’EPPO con una competenza “prioritaria” dell’Ufficio, sostenuta dal diritto di avocazione48. Ciò implica che, se l’EPPO viene a conoscenza che un’inchiesta relativa ad un reato rientrante nel suo mandato è già stata aperta dalle autorità nazionali, si consulterà con quest’ultime e in seguito deciderà se aprire la propria indagine e richiedere alle autorità competenti di trasferire il procedimento ad essa49.

L’allontanamento dalla competenza esclusiva dell’EPPO è coerente con il passaggio generale da un modello altamente centralizzato a un modello più cooperativo e interattivo. Allo stesso modo, il Regolamento ha abbandonato il concetto di territorialità europea. Il testo finale si limita a affermare che quando conduce indagini e azioni penali nel territorio degli Stati membri dell’Unione, la Procura europea opera come un ufficio unico50. La bozza del Consiglio respinge quindi la visione dell’Unione europea come uno spazio giuridico unico e conferma la visione dell’Unione come un insieme di diversi ordinamenti giuridici nazionali.

Ulteriori segnali sulla propensione degli Stati membri a mantenere l’EPPO vicino ai sistemi nazionali si possono trovare anche nelle disposizioni del Regolamento relative alla nomina dei membri dell’EPPO. Il Procuratore capo europeo sarà nominato dal Consiglio e dal Parlamento europeo di comune accordo, con il Consiglio che delibera a maggioranza semplice51. I viceProcuratori capo saranno nominati dal Collegio dell’EPPO52. Agendo a maggioranza semplice e tenendo conto del parere di una giuria, il Consiglio nominerà i Procuratori europei tra un gruppo di tre candidati nominati da ciascuno Stato membro53. I Procuratori europei delegati, nominati dagli Stati membri, sono nominati dal Collegio su proposta del Procuratore Capo europeo54.

Tuttavia, l’EPPO deve essere indipendente, vale a dire che i suoi membri devono agire nell’interesse dell’Unione nel suo insieme e non sollecitare né accettare istruzioni da alcuna persona esterna all’EPPO, dagli Stati membri o da un’entità dell’UE55. L’indipendenza dell’Ufficio, già prevista nella proposta della Commissione56, è stata un punto critico durante i negoziati, poiché lo status dei pubblici ministeri nei sistemi giuridici nazionali varia in tutta l’UE. Ancor più, lo status di “doppio cappello” dei Procuratori europei delegati solleva domande pressanti sul fatto che possano realmente “aspettarsi di servire in modo indipendente due padroni” allo stesso tempo57. Come rilevato da alcuni relatori di questa conferenza, alcuni Stati membri sono tuttavia inclini a garantire che i loro Procuratori delegati europei lavorino a tempo pieno per l’EPPO, piuttosto che essere PED part-time e procuratori nazionali part-time.

Se il testo finale del Regolamento non si discosta dalla proposta della Commissione per quanto riguarda l’indipendenza dell’Ufficio, va notato che la Commissione ha concepito, invece, una struttura piuttosto diversa per l’EPPO. Nella proposta della Commissione, l’EPPO comprendeva soltanto un Procuratore europeo, i suoi agenti e personale nonché Procuratori europei delegati situati negli Stati membri58. Le indagini e i procedimenti giudiziari dell’EPPO sarebbero comunque stati effettuati dai Procuratori delegati europei, sotto la direzione e la supervisione soltanto del Procuratore europeo, senza ulteriori strati come le Camere permanenti e i magistrati inquirenti europei incaricati della supervisione59.

La Commissione ha quindi presentato un modello accentrato, gerarchico e verticale di procedimenti giudiziari europei, che gli Stati membri non hanno accettato. Secondo la visione della Commissione, la centralizzazione è sinonimo di indipendenza e tradisce una mancanza di fiducia nei confronti della capacità o volontà delle autorità nazionali di combattere efficacemente le frodi contro il bilancio dell’Unione60: dopotutto, l’EPPO è stato legittimato principalmente sulla base dell’attuale mancanza di efficacia nella lotta alle frodi in tutta l’UE61. Questo legame tra efficacia, indipendenza e mancanza di fiducia nei confronti degli Stati membri è esemplificato nella seguente dichiarazione di un funzionario della Commissione:

La Commissione ritiene che la creazione di un EPPO con una struttura collegiale intergovernativa ostacolerebbe seriamente l’indipendenza della Procura europea nell’adottare decisioni sui procedimenti giudiziari ... Una struttura collegiale prevista per Eurojust consente di perseguire gli interessi nazionali nel settore della cooperazione giudiziaria e in questa forma è contraria all’idea di creare un ufficio giudiziario indipendente62.

La visione della Commissione di una Procura europea centralizzata ha destato preoccupazioni in diversi Stati membri dell’UE, sia a livello di governi che a livello dei parlamenti. Alcuni mesi prima che la Commissione avesse persino presentato la sua proposta, i ministri di giustizia francesi e tedeschi hanno inviato una lettera congiunta ai Commissari giustizia e antifrode esprimendo il parere che l’EPPO avrebbe dovuto essere istituita su base collegiale63. Fin dalla presentazione della bozza di Regolamento della Commissione, i Parlamentari nazionali hanno sollevato dubbi sulla sussidiarietà e hanno espresso la loro preferenza per la struttura collegiale e per la competenza condivisa - e non esclusiva - della Procura europea64. Alla fine, come notato, i negoziati nel Consiglio dell’Unione europea hanno rivelato una forte preferenza degli Stati membri per il modello collegiale.

Questo modello solleva tuttavia alcune preoccupazioni. Resta da vedere se e fino a che punto le Camere permanenti saranno in grado o saranno disposte ad andare contro le decisioni suggerite dai Procuratori europei delegati, che sono più informati dei membri delle Camere permanenti sui sistemi giuridici in cui sono condotte le indagini65. Suddividere il livello di regolamentazione delle attività della Procura europea (principalmente legge nazionale) e il livello di adozione delle decisioni (Camera permanente) può di fatto condurre ad un circolo vizioso66. L’obiettivo di garantire indagini e azioni penali omogenee ed efficaci contro i reati che incidono sul bilancio dell’Unione possono essere efficacemente raggiunti se i punti chiave della procedura rimangono nazionali, ma le decisioni chiave (ad esempio per perseguire o archiviare il caso) sono nelle mani del livello centrale dell’Ufficio67? Perché portare a livello europeo solo il potere di prendere decisioni rilevanti, quando i motivi, i requisiti e le procedure per tali decisioni sono stabiliti principalmente dalla legge nazionale? Sorgono ulteriori domande se si esaminano le norme sul controllo giurisdizionale degli atti e delle decisioni dell’EPPO.




4. Il controllo sui poteri dell’EPPO: controllo giurisdizionale e ruolo della Corte di giustizia

Nonostante la natura dell’EPPO come organo dell’Unione europea in linea con la bozza della Commissione, il Regolamento prevede che i tribunali nazionali abbiano la competenza a pronunciarsi sugli “atti procedurali della Procura europea intesi a produrre effetti giuridici nei confronti di terzi”68. La Corte di giustizia avrà competenza nel pronunciarsi in via pregiudiziale in merito a: i) la validità degli atti procedurali dell’EPPO, “nella misura in cui tale questione di validità è sollevata dinanzi a qualsiasi organo giurisdizionale di uno Stato membro direttamente sulla base del diritto dell’Unione”69; ii) “l’interpretazione o la validità delle disposizioni del diritto dell’Unione”70, compreso il Regolamento”; e iii) l’interpretazione degli articoli del Regolamento che delimitano la competenza materiale dell’EPPO71.

Inoltre, partendo dalla bozza della Commissione su questo punto, il Regolamento prevede che la Corte lussemburghese avrà la competenza di riesaminare le decisioni della Procura europea in caso di rigetto, “nella misura in cui sono contestate direttamente sulla base del diritto dell’Unione72” . Nonostante questo miglioramento, il testo finale prevede ancora un ruolo molto limitato per la Corte di giustizia, dal momento che il controllo giurisdizionale degli atti della Procura europea sarà effettuata principalmente a livello nazionale.

Considerare l’EPPO un organismo nazionale ai fini del controllo giurisdizionale non tiene conto del fatto che gli atti e le decisioni dell’EPPO sono adottati come un organo dell’UE, con la conseguenza che il Regolamento crea un’Agenzia europea al di fuori del controllo giurisdizionale europeo.

La Commissione ha giustificato questa esclusione sulla base della “natura speciale” dell’EPPO73. Tuttavia, semmai, la specificità della Procura europea in relazione ad altre agenzie dell’UE - che consiste nel fatto che l’EPPO è un organismo operativo la cui azione ha il potenziale di incidere in modo significativo sui diritti fondamentali in tutta l’UE - rende il controllo giurisdizionale dell’UE ancora più imperativo. Inoltre, le possibilità consentite dal Trattato di Lisbona per norme specifiche concernenti il controllo giurisdizionale delle agenzie dell’UE in generale, e in particolare l’EPPO74, non implicano che tali norme possano comportare l’esclusione totale del controllo giudiziario dell’UE per le agenzie europee, compreso l’EPPO. L’esclusione di tale controllo metterebbe in discussione l’obbligo per l’UE di rispettare i diritti fondamentali sanciti dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo (CEDU) e dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, in particolare dagli articoli 47 e 49 della Carta75. L’esclusione del controllo giudiziario dell’UE sull’EPPO sarebbe particolarmente difficile da conciliare con il diritto a una tutela giurisdizionale effettiva, che ha assunto un ruolo centrale nel diritto costituzionale dell’UE negli ultimi anni, in particolare dopo gli sviluppi giudiziari nel Kadi II76. In quest’ultima sentenza, la Corte di giustizia ha fatto espresso riferimento alla necessità che il sistema giudiziario europeo garantisca il pieno controllo, in linea di principio, della legittimità di tutti gli atti dell’Unione alla luce dei diritti fondamentali e menziona in particolare il rispetto dei diritti della difesa e il diritto a una protezione giudiziaria effettiva, come sancito dalla Carta.

La Commissione ha inoltre giustificato il regime di controllo giurisdizionale degli atti dell’EPPO alla luce della necessità di rispettare il principio di sussidiarietà. Tuttavia, questo approccio si basa su un fraintendimento dell’applicazione del principio di sussidiarietà. La prova di sussidiarietà da soddisfare è se il livello dell’Unione europea sia il giusto livello di azione legislativa per quanto riguarda l’istituzione dell’EPPO per raggiungere gli obiettivi legislativi dichiarati. La questione del controllo giurisdizionale è una meta-domanda riguardante il funzionamento della Procura europea, che dovrebbe sorgere dopo la decisione se l’istituzione di un EPPO di per sé soddisfa i requisiti della prova di sussidiarietà.

La questione del controllo giurisdizionale della Procura europea è indubbiamente complessa e può essere vista da tre prospettive diverse ma interconnesse. In primo luogo, si può distinguere tra atti e decisioni dell’EPPO nelle sue funzioni centralizzate da un lato e sotto le sue formazioni decentrate dall’altro. Tuttavia, la distinzione centralizzata / decentrata è difficile da realizzare, in particolare alla luce degli ulteriori strati della struttura dell’EPPO introdotti durante i negoziati. La seconda prospettiva è quella di distinguere tra il controllo giurisdizionale dei diversi tipi di atti adottati dall’EPPO - con atti di pre-processo (ad esempio atti di indagine) che sono lasciati alla competenza dei tribunali nazionali, mentre le decisioni sull’azione penale potrebbero essere soggette al controllo giurisdizionale dell’UE. Tuttavia, questa distinzione, così come la precedente, ignorerebbe il fatto che sia le decisioni investigative che quelle relative al procedimento penale sono prese dallo stesso organismo dell’UE, i cui atti dovrebbero, in linea di principio, essere soggetti al controllo giurisdizionale dell’UE. La terza prospettiva sarebbe quella di distinguere, in termini di legge applicabile, tra gli atti e le decisioni dell’EPPO a cui si applica il diritto dell’UE soggetti al controllo giudiziario dell’UE, e gli atti e le decisioni cui si applica il diritto nazionale, soggetti solo al controllo giurisdizionale nazionale. Tuttavia, questa prospettiva trascurerebbe anche la natura europea dell’EPPO e degli atti e delle decisioni adottati da questo organismo e potrebbe portare a conseguenze negative per quanto riguarda la certezza del diritto su quali atti o decisioni sarebbero qualificati come “nazionali” per fini del controllo giurisdizionale.

Un modo fondamentale per garantire un controllo giurisdizionale dell’Unione europea sugli atti e le decisioni dell’EPPO sarebbe stato l’utilizzo del ricorso di annullamento ai sensi dell’articolo 263 del TFUE. Ai sensi dell’articolo 263, quarto comma, TFUE, qualsiasi persona fisica o giuridica può avviare un procedimento contro gli atti adottati nei suoi confronti o che la riguardano direttamente e individualmente, e contro gli atti regolamentari che la riguardano direttamente e che non comportano alcuna misura d’esecuzione.

La Corte di giustizia ha interpretato come applicabili i criteri per le persone fisiche e giuridiche se gli effetti giuridici vincolanti dell’atto impugnato sono idonei a pregiudicare gli interessi del ricorrente, determinando un netto cambiamento nella sua posizione giuridica. È evidente che il criterio permanente ai sensi dell’articolo 263, quarto comma, TFUE si applicherebbe alle persone soggette agli atti e alle decisioni dell’EPPO, che potrebbero avere profonde conseguenze per i diritti fondamentali degli indagati e degli imputati.

Sembra tuttavia vero che, in pratica, potrebbe non essere possibile estendere la giurisdizione della Corte a tutte le misure adottate dall’EPPO e che, in alcuni casi, potrebbe essere più conveniente lasciare un tale controllo alle autorità nazionali. Almeno alcune delle decisioni chiave dovrebbero comunque essere riviste a livello UE, come ad esempio il caso della scelta del foro. Dal momento che l’EPPO opererà principalmente sulla base delle leggi nazionali, la scelta dello Stato membro in cui si svolgono le indagini o in cui il caso deve essere portato in giudizio è di fondamentale importanza77. Escludere il riesame giudiziario a livello dell’UE delle decisioni della Procura europea sulla scelta del foro potrebbe equivalere a negare un rimedio efficace contro gli atti che possono avere conseguenze significative per la protezione dei diritti fondamentali, compreso il rispetto del principio di legalità (compresa la prevedibilità) e l’uguaglianza di fronte alla legge78. La Corte europea dei diritti dell’uomo ha riscontrato che la mancanza di certezza del diritto per quanto riguarda la scelta delle decisioni del foro a livello nazionale viola l’articolo 7 della CEDU. Nel caso Camilleri c. Malta, la Corte ha riscontrato che la legge nazionale che prevedeva due diverse punizioni possibili a seconda della procedura scelta dal Procuratore generale non soddisfaceva il requisito di prevedibilità e non prevedeva garanzie efficaci contro le pene arbitrarie di cui all’articolo 7 della CEDU79. È probabile che il ragionamento di tale sentenza si applichi alla scelta transnazionale delle decisioni del foro, comprese le decisioni dell’EPPO, cosa che richiede non solo una procedura chiara, che coinvolge il convenuto, che conduce alla decisione sull’assegnazione della giurisdizione, ma anche rimedi efficaci a livello dell’Unione europea contro la scelta e il trasferimento delle decisioni del foro da parte dell’EPPO. Il fatto che la decisione sulla scelta del foro non sia soggetta a nessuna forma di controllo a livello europeo è un’occasione mancata per rafforzare la legittimità e l’efficienza del prossimo processo europeo.




5. I poteri dell’EPPO dal punto di vista di indagati e imputati: garanzie procedurali nel quadro delle indagini europee

Il Regolamento prevede tre diversi livelli di protezione dei diritti delle persone coinvolte nei procedimenti della Procura europea. In primo luogo, gli indagati e gli imputati devono avere i diritti procedurali a loro disposizione ai sensi della legge nazionale applicabile80. Tale regolamentazione dei diritti di difesa sulla base del diritto nazionale è in linea con la natura ibrida dell’EPPO, un organismo che sarà parzialmente europeo e parzialmente basato sui sistemi nazionali di giustizia penale. L’evidente lato negativo è che, nei casi transfrontalieri, l’indagato sarà tenuto a far fronte a una serie di regole diverse relative ai suoi diritti, così che potrebbe diventare piuttosto difficile organizzare un’efficace strategia di difesa81.

Al fine di mitigare conseguenze analoghe, il Regolamento prevede due ulteriori livelli di protezione, a livello dell’UE, dei diritti delle persone coinvolte nelle attività dell’EPPO. In primo luogo, il Regolamento richiede che ogni indagato o imputato nei procedimenti penali della Procura europea disponga, “come minimo”82, dei diritti procedurali previsti dal diritto dell’Unione, comprese le direttive sui diritti procedurali adottate dal Parlamento europeo e dal Consiglio conformemente all’articolo 82, paragrafo 2, del TFUE83. In particolare, il Regolamento fa riferimento alla Direttiva sul diritto all’interpretazione e alla traduzione84; la Direttiva sul diritto all’informazione e l’accesso ai materiali processuali85; la Direttiva sul diritto di avvalersi di un difensore86; la Direttiva sul diritto al silenzio e il diritto alla presunzione di innocenza87e la Direttiva sul patrocinio a spese dello Stato88. Queste direttive possono migliorare la tutela dei diritti fondamentali durante i lavori della Procura europea in diversi modi: una serie di disposizioni chiave che conferiscono diritti nelle direttive possono avere un effetto diretto; la Commissione ha il pieno potere di controllare l’attuazione di queste direttive da parte degli Stati membri e ha il potere di avviare procedure di infrazione dinanzi alla Corte di giustizia quando ritiene che le direttive non siano state (adeguatamente) attuate; il diritto processuale penale nazionale deve essere applicato e interpretato in accordo e conformità alle direttive; e, infine, l’attuazione delle direttive deve avvenire nel rispetto della Carta89.

Sebbene il riferimento alle direttive sia positivo, è opportuno notare che la maggior parte delle loro disposizioni rappresenta un compromesso tra gli Stati membri. Pertanto, il contenuto dei diritti ivi contenuti può essere talvolta piuttosto ampio e vago, con la conseguenza che l’impatto delle direttive sui sistemi giuridici nazionali rischia di essere piuttosto limitato: ciò significa che “i sospettati e gli imputati continueranno a essere soggetti a standard diversi a seconda della legge nazionale applicabile”90.

Infine, il terzo livello di protezione dei diritti umani è rappresentato dalla Carta dei diritti fondamentali91. Alcuni dei diritti della Carta sono stati disciplinati in modo più dettagliato nelle suddette direttive (ad esempio, presunzione di innocenza), mentre altri non sono ancora regolamentati a livello di legislazione dell’UE. Questo è il caso, ad esempio, del ne bis in idem, che è sancito dall’articolo 50 della Carta ed è stato esaminato dalla Corte di giustizia in diverse sentenze92. Nel quadro delle indagini dell’EPPO, e anche prima che il caso venga chiuso, potrebbero esserci dei rischi di doppio processo sia a livello nazionale, che a livello sovranazionale. Il Regolamento tuttavia chiarisce che se l’EPPO “decide di esercitare la sua competenza, le autorità nazionali competenti non esercitano la loro competenza in relazione alla stessa condotta criminosa”93. Allo stesso modo, il Regolamento vieta anche all’OLAF di aprire indagini amministrative parallele sugli stessi fatti laddove l’EPPO decida di aprire un caso94.




6. Conclusioni

Il Regolamento EPPO è probabilmente lo strumento più audace e ambizioso della legislazione (penale) dell’UE adottato finora. È anche uno dei più contestati. La Commissione ha prodotto una visione altamente innovativa di procedimenti giudiziari centralizzati a livello UE, ma questo testo ha incontrato la resistenza dei Parlamenti e dei Governi nazionali. La visione “federale” della Commissione è stata infine sostituita con il solito modello intergovernativo e collegiale che caratterizza una serie di attuali strutture di cooperazione giudiziaria dell’UE, in particolare Eurojust.

L’EPPO sarà infatti organizzato sia a livello decentrato che a livello centrale (sezione 2). Come discusso nella sezione 3, unitamente al rigetto del principio di territorialità europea e alla competenza esclusiva dell’EPPO, i molteplici livelli previsti dal Regolamento si collocano molto bene con la volontà degli Stati membri di preservare il più possibile la loro sovranità. Tuttavia, la struttura dell’EPPO sembra molto complessa. Tale complessità, che in una certa misura è giustificata dallo stato attuale dell’integrazione europea nel campo della giustizia penale, rischia di essere meno giustificabile agli occhi dei cittadini europei. L’EPPO è stato creato per garantire una migliore protezione degli interessi finanziari dell’Unione e, in ultima analisi, del denaro dei cittadini dell’UE. Tuttavia, la struttura dell’Ufficio può ostacolarne il funzionamento regolare ed efficiente. Il divario tra il livello in cui vengono prese la maggior parte delle decisioni (livello UE /Camera permanente) e il livello in cui le azioni devono essere svolte (livello nazionale/procuratori europei delegati) può mettere a repentaglio l’efficacia prevista dell’ente.

La complessa prospettiva dell’EPPO solleva alcune questioni rispetto a temi cruciali connessi alle attività del nuovo organismo e al loro impatto sui diritti fondamentali. Le interazioni tra i diversi sistemi nazionali di giustizia penale sotto l’egida della Procura europea, e tra loro e l’Ufficio centrale dell’EPPO, non sempre aiutano a identificare la legge applicabile. Questa incertezza è accompagnata da alcune norme sul controllo giurisdizionale che non possono facilmente sussistere con il diritto a una tutela giurisdizionale effettiva sancita dalla Carta e con i principi costituzionali di base dell’UE: atti e decisioni di un organo dell’UE che hanno profonde conseguenze per i diritti fondamentali sarà effettivamente protetti dal controllo giudiziario dell’UE. La mancanza di riesame giudiziario a livello dell’UE della scelta del foro sembra particolarmente sorprendente (sezione 4). Infine, come discusso nella sezione 5, le persone interessate dalle indagini della Procura europea riceveranno un trattamento diverso in base alla legislazione nazionale applicabile e, in casi limite, questo esercizio di complessità può avere conseguenze negative sul diritto di organizzare una difesa efficace. Il ricorso ai diritti previsti nella Carta e nelle recenti direttive sulle garanzie procedurali può solo parzialmente attenuare i problemi sollevati dalla struttura intrinsecamente ibrida e complessa della Procura europea, un organismo che sarà parzialmente europeo e parzialmente basato sui sistemi di giustizia nazionali.
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1. Introduzione

“Nessun uomo è un’isola”. Mi piacerebbe dare il via alla sessione con queste famose parole del poeta inglese John Donne taken dalla sua meditazione 17 nel 1624.

In effetti, la Procura europea (EPPO) è una novità che entra nel panorama giudiziario esistente dell’Unione europea e non deve essere un’isola. La sua efficacia, valore aggiunto e successo dipendono in larga misura dalla buona collaborazione con gli altri.

Il mio contributo alla sessione II ha lo scopo di preparare la scena per le molteplici e le piuttosto complesse domande sulle future relazioni dell’EPPO, che i colleghi relatori approfondiranno ulteriormente nei loro interventi.

Quando si tratta delle relazioni tra l’EPPO e altri attori, è importante tenere a mente una serie di principi chiave di questa futura cooperazione:

• l’obiettivo comune, vale a dire la protezione efficace del bilancio dell’UE, compreso il recupero di fondi UE usati impropriamente;

• una chiara divisione delle competenze e nessuna duplicazione del lavoro;

• stretti rapporti e sinergie;

• leale cooperazione.

La raison d’être della Procura europea consiste nel superare l’attuale frammentazione delle azioni penali nazionali nel settore dei reati commessi contro gli interessi finanziari dell’Unione (reati PIF). Tenendo presente questo, l’EPPO e la sua cooperazione con gli altri dovrebbero essere guidati dall’obiettivo di indagini e azioni penali sempre più efficienti, compreso un tangibile recupero.

Raggiungere una chiara divisione delle competenze ed evitare qualsiasi duplicazione del lavoro non è solo un prerequisito nel lavoro futuro dell’EPPO, ma è la chiave per dimostrare il suo valore aggiunto. Affinché questo accada, dovranno essere applicate scrupolosamente nella pratica le disposizioni del Regolamento EPPO e di altri atti giuridici dell’UE che disciplinano le relazioni con l’OLAF, Eurojust etc. Ciò di cui c’è bisogno sono relazioni strette, fiduciose e intense che portino finalmente a sinergie. Da ultimo ma non per ordine di importanza, alla luce del principio di leale cooperazione, sia l’EPPO che le autorità nazionali devono sostenersi e informarsi a vicenda, in particolare quando si tratta delle relazioni con gli Stati membri non partecipanti.




2. EPPO & OLAF

La futura cooperazione tra l’EPPO e l’OLAF è disciplinata dall’articolo 101 del Regolamento EPPO. La proposta della Commissione europea per la modifica del Regolamento OLAF (UE, Euratom) n. 883/2013 contiene disposizioni speculari su questa relazione, che deve essere basata sulla cooperazione reciproca nell’ambito dei rispettivi mandati, sulla complementarità e sul sostegno dell’OLAF all’EPPO. La principale differenza nei rispettivi mandati è il fatto che l’EPPO è competente per le indagini e le azioni penali mentre l’OLAF è incaricato delle indagini amministrative. Benché ciò sia giuridicamente chiaro, nella pratica la distinzione non sarà sempre banale, poiché un comportamento che viene prima considerato un reato può solo costituire un’irregolarità e viceversa. Allo stesso tempo, il fatto che l’EPPO non abbia competenza esclusiva per i reati PIF ma lo condivide con gli Stati membri che possono cooperare con l’OLAF richiede un forte regime di informazione e cooperazione.

Come lavoreranno insieme?

• Nessuna indagine parallela sugli stessi fatti;

• OLAF per fornire sostegno o integrare l’attività dell’EPPO, dovrà in particolare:

a) fornire informazioni, analisi, consulenza e supporto operativo;

b) facilitare il coordinamento di azioni specifiche delle autorità amministrative nazionali competenti e degli organi dell’Unione;

c) svolgimento di indagini amministrative.

• Possibile seguito da parte dell’OLAF se l’EPPO ha deciso di non condurre un’indagine o di archiviare un caso.




3. EPPO & Eurojust

Conformemente all’articolo 86 del TFUE, l’EPPO dovrebbe essere istituito da Eurojust. Ciò implica l’instaurazione di uno stretto rapporto tra loro basato sulla cooperazione reciproca. L’articolo 100 del Regolamento EPPO fornisce la base giuridica insieme con l’articolo 41 della bozza di Regolamento Eurojust, che dovrebbe entrare in vigore entro la fine del 2018. Mentre l’EPPO è competente per le indagini penali e le azioni penali nei reati PIF, il compito di Eurojust è il coordinamento e la cooperazione tra le autorità degli Stati membri nei reati gravi.

Come lavoreranno insieme?

Nelle questioni operative, l’EPPO può associare Eurojust alle sue attività relative ai casi transfrontalieri, tra cui:

• condivisione di informazioni, inclusi dati personali, sulle sue indagini;

• invitando l’Eurojust o i suoi membri nazionali competenti a fornire sostegno nella trasmissione delle sue decisioni o richieste di mutua assistenza giudiziaria (MLA) a, e con esecuzione in, Stati membri dell’UE che sono membri di Eurojust ma che non partecipano a l’istituzione dell’EPPO, così come i paesi terzi.

I dettagli dovranno essere regolamentati in un accordo globale tra Eurojust e EPPO.




4. EPPO & Stati membri non partecipanti

Conformemente all’articolo 328, paragrafo 1, del TFUE, quando viene avviata una cooperazione rafforzata, essa è aperta a tutti gli Stati membri dell’Unione europea in qualsiasi momento. Il Regolamento EPPO entrato in vigore attua una cooperazione rafforzata con la partecipazione di venti Stati membri. I Paesi Bassi e Malta hanno notificato il loro desiderio di aderire all’EPPO. Ciò significa, tuttavia, che l’EPPO dovrà lavorare e cooperare con le autorità competenti di alcuni Stati membri dell’UE che hanno deciso di non partecipare. L’articolo 105 del Regolamento EPPO stabilisce i principi fondamentali di tale cooperazione. Un meccanismo piuttosto diretto costituirà un accordo di lavoro con gli Stati membri non partecipanti che riguarda lo scambio di informazioni, il distacco di ufficiali di collegamento presso l’EPPO o la designazione dei punti di contatto di EPPO in questi paesi.

Nel caso di una cooperazione più formale, sarebbe necessario uno strumento giuridico relativo alla cooperazione in materia penale e resa tra l’EPPO e uno Stato membro non partecipante. Poiché tali accordi richiedono necessariamente tempo per essere conclusi, nel periodo provvisorio, il Regolamento EPPO prevede che gli Stati membri partecipanti debbano notificare il PPO ai paesi non partecipanti per i casi che rientrano nelle competenze della Procura europea. A tale proposito è importante notare che l’articolo 325 del TFUE in ogni caso contiene per tutti gli Stati membri dell’UE un obbligo comune di tutela degli interessi finanziari dell’UE. Inoltre, il principio di leale cooperazione tra gli Stati membri basato sul trattato si applica e potrebbe essere di particolare rilevanza.




5. EPPO & Stati terzi

Sarà necessario regolare le relazioni EPPO con i Paesi terzi in quanto i reati PIF hanno spesso una dimensione internazionale. Poiché gli accordi internazionali hanno bisogno di tempo, è necessario adottare un approccio pragmatico passo dopo passo. Tale processo comincerebbe con le modalità di lavoro e la creazione di punti di contatto nei Paesi terzi per mantenere i contatti con l’EPPO. In un’altra fase l’EPPO dovrebbe essere riconosciuta come “autorità competente” nei trattati multilaterali esistenti o in loro assenza essere riconosciuta e notificata come autorità competente.


I rapporti tra OLAF ed EPPO
nella lotta comune alle frodi contro
il bilancio dell’Unione

Luca De Matteis

Magistrato, Agente temporaneo presso OLAF

Ringrazio la Fondazione Basso per questo invito. Ho partecipato negli anni in varie vesti alle diverse iniziative della Fondazione Basso, quindi ho seguito lo sviluppo del negoziato sul Regolamento EPPO.

Oggi mi trovo qui a rappresentare l’OLAF e si tratta di un compito che svolgo con grande piacere. Prima di tutto perché l’OLAF è uno dei due servizi della Commissione europea responsabili per la creazione dell’Ufficio del Procuratore europeo e siamo coinvolti, insieme ai colleghi della giustizia, quotidianamente nella lotta per cercare di arrivare nel più breve tempo possibile ad avere un EPPO operativo, forte e dotato di tutti i mezzi che servono per svolgere il suo importante compito. Però io oggi non ve ne parlerò anche perché avrei poco o nulla da aggiungere a quello che già Peter Csonka vi ha già detto questa mattina. Pertanto, mi concentrerò su un altro aspetto che è quello dei rapporti tra il futuro Procuratore europeo e l’OLAF.

Da questo punto di vista, la coincidenza di questa iniziativa, come già è stato anticipato da Alexandra Jour-Schroeder, con l’adozione ieri, 23 maggio, della Proposta della Commissione per un Regolamento che modifica il Regolamento operativo dell’OLAF (il Regolamento 883 del 2013) non potrebbe essere più felice.

Mi trovo oggi quindi a presentarvi questa iniziativa legislativa, sia pure dovendomi scusare in anticipo perché arrangiamenti burocratici interni alla Commissione hanno fatto sì che questa Proposta, pur approvata, non è ancora pubblicata. Motivo per cui mi consentirete ancora un minimo di genericità nei commenti che farò e nell’esporvi il contenuto di questa iniziativa della Commissione, che comunque credo da stasera stessa o da domani potrete anche consultare direttamente. Il numero del documento che porta questa Proposta (documento della Commissione del 23 maggio) è COM (2018) 338 final. Da domani questo documento sarà disponibile e potrete leggerlo direttamente. Quindi scusate se oggi mi mantengo ancora per certi versi su indicazioni generali; motivo, tra l’altro, per il quale mi scuso perché credo di essere l’unico del panel che non ha una presentazione powerpoint, che non sarebbe stata realizzata in tempo. Mi scuso anche con gli interpreti perché sarebbe stata buona pratica fornire un testo dell’intervento in anticipo, ma per lo stesso motivo non è stato possibile.

Perché una proposta di revisione del Regolamento OLAF del 2013? Il 2013 è una data molto vicina, tuttavia vi è una doppia coincidenza temporale che ha portato la Commissione a scegliere di presentare un’iniziativa legislativa.

La prima è che lo stesso Regolamento 883 del 2013 contiene un obbligo per la Commissione, dopo tre anni dalla sua entrata in vigore, di presentare un rapporto di valutazione sull’applicazione del Regolamento. Si tratta effettivamente di un termine abbastanza inusuale per un rapporto di valutazione (tre anni non sono molti). Va anche sottolineato - e questo lo faccio anche in relazione a commenti che sono stati fatti stamattina e a osservazioni fatte anche dall’onorevole Grässle - che il mandato che viene dato alla Commissione è di valutare l’applicazione del Regolamento e non di fare una valutazione integrale, come si potrebbe dire, una performance evaluation dell’OLAF. Si tratta quindi di una valutazione con un obiettivo molto determinato e sicuramente limitato, che però non preclude di prendere certe conclusioni che potranno anche in futuro far parte di iniziative di riforma più radicali.

In questo senso, il rapporto di valutazione che la Commissione europea ha pubblicato il 2 ottobre del 2017 contiene una serie di indicazioni molto specifiche sui progressi che il Regolamento 883 ha permesso di fare all’OLAF dal punto di vista dell’efficienza delle sue indagini e del progresso nel quadro dei diritti delle persone che sono coinvolte da queste indagini. Allo stesso tempo però sottolinea una serie di problematiche che abbisognano di un intervento vuoi di adeguamento delle prassi operative vuoi un intervento normativo di correzione. Spesso la correzione può limitarsi a un chiarimento di quello che già il Regolamento 883 prevede, ma che la prassi applicativa non ha consentito di far emergere con sufficiente certezza.

Questa prima esigenza quindi di trarre le conseguenze di questo rapporto di valutazione si incrocia dal punto di vista temporale alla perfezione col fatto che esiste una nuova realtà nel mondo della protezione degli interessi finanziari dell’Unione che è l’EPPO. Occorrerà quindi adeguare la realtà operativa dell’OLAF all’esistenza del Procuratore europeo.

Pertanto, queste due esigenze convergono e hanno portato alla produzione di una iniziativa legislativa che si presenta con un duplice aspetto: da un lato riflettere nel quadro normativo di riferimento dell’OLAF i principi che riguardano la cooperazione con il Procuratore europeo, dall’altro intervenire in maniera mirata, puntuale, sicuramente limitata su alcuni dei principali aspetti problematici rilevati dal procedimento di valutazione al fine di rafforzare l’efficacia delle indagini dell’EPPO e chiarire e semplificare taluni aspetti del quadro normativo che in passato hanno dato adito a dubbi e controversie nell’applicazione di questo Regolamento.

Una modifica quindi del quadro normativo dell’OLAF parziale, non completa, che risponde anche ad un’esigenza molto pragmatica e cioè quella di avere un testo normativo contenuto, focalizzato, in modo da consentire al legislatore, al Parlamento europeo e al Consiglio di esaminarlo in tempo utile perché sia adottato prima dell’entrata in operatività del Procuratore europeo. In modo che nell’arco temporale che ci separa dalla data in cui il Procuratore europeo comincerà ad esercitare le sue funzioni possa esservi un quadro normativo chiaro che dal giorno “uno” consenta di stabilire in modo non solo chiaro, ma con il massimo di valore aggiunto, la coesistenza dell’operatività di OLAF ed EPPO.

Forse si può cominciare molto brevemente dando qualche spunto di riflessione sul perché questo rapporto tra OLAF ed EPPO sarà così importante anche allorquando EPPO comincerà le sue attività fondamentali per assicurare alla giustizia i responsabili di reati che danneggiano il bilancio dell’Unione.

Prima di tutto, c’è un dato numerico che è interessante: nel 2016 sono state riportate dagli Stati membri alla Commissione europea 19.080 istanze di irregolarità con il potenziale di danneggiare il bilancio dell’Unione. Di queste 19.080, 17.670, cioè il 93%, erano irregolarità puramente amministrative che quindi non avevano una rilevanza penale. In termini di danno, questo si traduce in un danno totale stimato al bilancio dell’Unione di 2.970.000.000 di euro, di cui derivanti da irregolarità puramente amministrative 2.580.000.000. È un dato che sottolinea come l’attività dell’EPPO sia focalizzata sulle forme più gravi di attacco al bilancio dell’Unione, cioè quelle che assurgono alla rilevanza penale e che costituiscono una parte fondamentale, ma, appunto, solo una parte della minaccia all’integrità del bilancio dell’Unione. Su questa parte l’EPPO svolgerà la sua funzione; sulla restante parte, che non ha rilevanza penale, dovrà continuare l’OLAF a svolgere il suo mandato.

Vi è anche da considerare che, contrariamente a quello che tutti ci saremmo augurati all’inizio del negoziato sull’EPPO, si tratta di una cooperazione rafforzata tra 20 Stati membri (poi divenuti 22 con l’adesione dei Paesi Bassi e Malta). Quindi ci sono degli Stati dell’Unione che per un periodo più o meno lungo resteranno fuori dal campo di operatività del Procuratore europeo e rispetto ai quali sarà l’OLAF a svolgere, come fa oggi, la sua missione di indagine amministrativa per proteggere il bilancio dell’Unione.

C’è anche il dato che vi è stato ricordato in apertura da Alexandra Jour-Schroeder, cioè che contrariamente a quella che era la proposta iniziale della Commissione, l’EPPO non avrà una competenza esclusiva a indagare sui reati che incidono sul bilancio dell’Unione, ma concorrente con gli Stati membri. Vi possono quindi essere dei casi in cui un reato pur astrattamente ricadente sotto la competenza dell’EPPO non sia, per una serie di circostanze, oggetto di un’indagine da parte di quest’ultimo Ufficio. Anche in questi casi, come accade oggi, vi è campo per un’azione dell’OLAF che accompagna l’azione repressiva di carattere penale delle autorità giudiziarie degli Stati membri.

Da ultimo, anche laddove l’EPPO ha competenza e indaga su reati PIF, vi è un campo di azione in cui questi due organismi possono operare insieme per ottenere un valore aggiunto per far sì che tutti i mezzi a disposizione dell’Unione europea per proteggere il bilancio dell’Unione siano utilizzati per arrivare a un risultato di protezione più completo possibile.

Da questo punto di vista possiamo vedere OLAF ed EPPO, ma vi sono anche altri organismi dell’Unione che concorrono a questa finalità nell’ambito della protezione del bilancio dell’Unione. OLAF, EPPO, la Corte europea dei Conti, i servizi antifrode degli Stati membri, i servizi antifrode delle direzioni generali della Commissione che sborsano fondi europei: sono tutti componenti di un sistema multilivello che tutto insieme deve assicurare l’integrità del bilancio dell’Unione che è la vita dell’Unione. In questa galassia sicuramente OLAF ed EPPO hanno un rapporto privilegiato, proprio perché alla base di entrambi sta un’esigenza, se possiamo dire, “costituzionale” comune, che è quella appunto di proteggere mediante indagini (indagini penali per l’EPPO, indagini amministrative l’OLAF) l’integrità del bilancio dell’Unione.

Detto questo, in due parole il contenuto della proposta della Commissione che potrete consultare direttamente nelle prossime ore.

Abbiamo già detto che vi sono tre temi principali. In questa sede per ovvi motivi di interesse mi concentrerò sul primo: l’adozione delle norme che consentiranno all’EPPO di lavorare insieme all’OLAF.

Da questo punto di vista, Alexandra Jour-Schroeder ha correttamente richiamato la disposizione di riferimento nel Regolamento EPPO che è l’articolo 101 e ne ha richiamato i principi. Vorrei richiamare un’altra di disposizione del Regolamento EPPO altrettanto rilevante, cioè l’articolo 24, che impone a tutte le istituzioni dell’Unione europea e a tutte le autorità competenti degli Stati membri di informare l’EPPO senza ritardo di qualsiasi fatto sul quale l’EPPO potrebbe esercitare la propria competenza. Ora è evidente che un organo come l’OLAF che, per sua natura e per sua missione, si occupa di irregolarità incidenti sul bilancio dell’Unione, questa è una norma di particolare importanza proprio perché il campo di azione dell’OLAF si sovrappone, almeno in parte, con il campo di azione del futuro EPPO. È stato quindi necessario tradurre in realtà operativa questa indicazione dell’articolo 24 del Regolamento EPPO, stabilendo che l’OLAF dovrà, nel momento in cui viene a conoscenza di fatti sui quali l’EPPO può esercitare la sua competenza, informare senza ritardo il Procuratore europeo.

Nella realtà operativa dell’OLAF questo si traduce in scenari diversi. Si può avere il caso in cui l’OLAF venga a conoscenza di notizie che già prima dell’apertura di un’indagine si qualificano come possibile reato che danneggia il bilancio dell’Unione: in questo caso, starà all’OLAF non aprire un’indagine e trasmettere all’EPPO queste notizie in modo da metterlo nella condizione di valutare se disporre o meno un’indagine penale. Questa trasmissione potrebbe richiedere una attività preliminare di verifica per evitare che vengano trasmesse all’EPPO notizie non qualificate e completamente infondate, prive di quei minimi requisiti di contenuto informativo che consentano all’EPPO di svolgere la sua funzione di verifica. Da questo punto di vista, sarà previsto nella riforma al Regolamento 883 un meccanismo rapido mediante il quale l’OLAF, senza svolgere attività di indagine con rilevanza esterna, tramite le proprie fonti informative che utilizza normalmente nella quotidiana pratica delle sue indagini, svolge l’attività di verifica per completare la notizia, che potremmo chiamare “notitia criminis”, e trasmetterla all’EPPO in tempi molto brevi per consentire a quest’ultimo di svolgere le proprie valutazioni.

Nella pratica dell’OLAF però può succedere anche che queste notizie emergano solo dopo che l’indagine è stata aperta e dopo che le sue indagini amministrative sono state svolte. È pratica comune che una notizia arrivata all’OLAF che indica una violazione all’apparenza meramente amministrativa si riveli a un approfondimento investigativo avere, in realtà, una rilevanza penale. Anche in questo caso, il meccanismo non cambia: l’OLAF dovrà interrompere la propria attività di verifica tramite attività di indagine volta a stabilire se vi siano elementi di reato - come fa oggi, concludendo con una raccomandazione rivolta all’autorità giudiziaria degli Stati membri - e deve invece informare l’EPPO che da quel momento avrà la possibilità di aprire un’indagine penale. Sarà, quindi, un flusso di informazioni da OLAF ad EPPO fondamentale proprio per la natura europea dell’OLAF, un organo che mira ad implementare una politica europea di protezione del bilancio dell’Unione; e soprattutto per l’expertise che l’OLAF in ormai quasi vent’anni di attività ha accumulato e che consentirà di fare emergere notizie di reato rilevanti per l’attività di EPPO in maniera particolarmente efficiente.

Vi sono poi (anche qui Alexandra Jour-Schroeder ne ha già parlato prima) anche casi in cui il flusso di informazioni va all’inverso, ovvero che sia EPPO a dover informare OLAF laddove per un motivo qualsiasi tra quelli dei vari casi che sono presenti nel Regolamento EPPO, a cui vi rinvio, l’EPPO non porti avanti un’indagine penale, ma ritenga comunque che vi sia spazio per un follow up, per un seguito alle informazioni da parte di OLAF in via amministrativa.

Il secondo principio è quello stabilito dall’art. 101, che Alexandra Jour-Schroeder ha richiamato, sulla non duplicazione delle indagini. Ora da questo punto di vista è evidente che non vi sarebbe alcun valore aggiunto se, nel momento in cui l’EPPO sarà operativo, sia quest’ultimo che OLAF svolgessero indagini, sia pure di natura diversa, volte però ad accertare gli stessi fatti ovvero possibili elementi di responsabilità penale di persone che hanno commesso fatti criminosi che danneggiano il bilancio dell’Unione. È evidente che questa è un’attività che oggi OLAF svolge avendo come punto finale di riferimento di queste informazioni le autorità giudiziarie degli Stati membri; domani questa attività sarà svolta dall’EPPO laddove ne ha competenza.

OLAF però fa più di questo perché svolge un’attività che comprende sicuramente anche l’accertamento di questi elementi, ma anche e soprattutto l’accertamento delle circostanze che consentono di arrivare alla fine di un’indagine a un recupero delle somme che sono state illecitamente sottratte al bilancio dell’Unione; consente di prendere misure amministrative che diminuiscono il rischio di ulteriore danno o preventivamente pongono le condizioni perché non vi sia più illecita sottrazione di somme dal bilancio dell’Unione; o raccomandazioni di carattere disciplinare laddove le persone responsabili dei fatti siano membri delle istituzioni o altro personale dell’Unione europea. Pertanto, c’è tutta un’attività di OLAF che riguarda fatti completamente diversi da quelli relativi alla responsabilità penale.

Il Regolamento EPPO stesso impone che a protezione del bilancio dell’Unione siano posti tutti i mezzi necessari. È quindi importante, dal punto di vista della completezza dell’armamentario delle istituzioni dell’Unione europea, che questo genere di attività dell’OLAF possa continuare in modo da articolare la risposta dell’Unione europea al fatto illecito che leda il bilancio nella maniera più completa possibile.

Questo però deve essere sottoposto a un principio molto chiaro ovvero quello della priorità delle indagini dell’EPPO: per ragioni facilmente intuibili, con le quali non vi annoio, è evidente che l’indagine penale dell’EPPO deve avere la priorità. Da questo punto di vista, il mezzo impiegato è un meccanismo di consultazione (consultazione che peraltro dovrebbe essere la pratica quotidiana tra due istituzioni che si dovranno occupare, da prospettive diverse, dello stesso compito). Consultazione nel senso che OLAF, laddove voglia aprire un’indagine in presenza di un’indagine penale dell’EPPO, o voglia continuare l’indagine nel caso in cui il fatto criminoso sia emerso nel corso della propria indagine già avviata su fatti che inizialmente non sembravano avere rilevanza penale, laddove OLAF intraveda l’interesse a continuare l’indagine amministrativa - certamente non più al fine di accertare responsabilità penali, ma al fine di arrivare a raccomandazioni di carattere finanziario, amministrativo o disciplinare - OLAF dovrà informare l’EPPO. Quest’ultimo avrà un termine per obiettare allo svolgimento o alla continuazione dell’indagine da parte di OLAF o di determinate misure di indagine da parte di OLAF laddove questo sia necessario per preservare l’integrità dell’indagine penale che EPPO sta portando avanti. Si prevede quindi la possibilità che sia l’EPPO a orchestrare la cooperazione tra i due organismi in modo da ottenere il risultato più positivo possibile al fine dello svolgimento di queste procedure per preservare l’integrità del bilancio dell’Unione.

In ogni caso, e questo ce lo dice il Regolamento EPPO, tutte le attività complementari svolte da EPPO e OLAF dovranno essere portate avanti in un regime di stretta consultazione. Stretta consultazione che per organi operativi deve diventare una pratica quotidiana. Da questo punto di vista, sicuramente molto sarà da stabilire nei rapporti di lavoro che sono stati richiamati anche da Gualtiero Michelini all’inizio di questo panel, ovvero degli accordi che OLAF ed EPPO dovranno stabilire per determinare giorno per giorno le concrete modalità operative della loro elaborazione.

Questi sono gli accenni principali che vi posso fare sul contenuto del Regolamento di revisione del Regolamento 883 per quanto riguarda i rapporti con EPPO. Come ho detto, io non mi occuperò della parte relativa alle modifiche al quadro normativo dell’indagine dell’OLAF. Vi posso solo accennare, rimandandovi per il resto alla lettura della Proposta, che vi saranno norme per chiarire la rilevanza del diritto nazionale nell’ambito dello svolgimento dei cosiddetti controlli sul posto ovvero del principale mezzo di indagine esterno dell’OLAF. Vi saranno norme per chiarire il mandato dell’OLAF in tema di indagini su frodi Iva; norme sulla possibilità per OLAF di avere un accesso indiretto ai dati relativi ai conti correnti bancari, dati non di contenuto, ma di intestazione, di identificazione; e vi saranno norme anche per chiarire il tema dell’ammissibilità dei rapporti finali dell’OLAF come mezzo di prova nelle procedure giurisdizionali civili, amministrative e penali negli Stati membri.

È una proposta, come dicevo, molto focalizzata nella quale speriamo di aver centrato l’obiettivo di aggiustare il funzionamento dell’OLAF e renderlo partner forte per l’EPPO nella lotta comune alle frodi contro il bilancio dell’Unione.
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1. Eurojust e le sue imminenti prospettive di riforma

Il 12 ottobre 2017 il Consiglio dei Ministri della giustizia dell’Unione ha adottato, con procedura di cooperazione rafforzata promossa da 20 Stati membri95il Regolamento sull’istituzione di una Procura europea (EPPO).

La creazione del Procuratore europeo quale nuovo soggetto nell’ambito dello spazio europeo di libertà, sicurezza e giustizia comporterà inevitabilmente relazioni e dinamiche operative con gli altri preesistenti attori operanti nel medesimo spazio, in primo luogo con Eurojust, l’organismo dell’UE istituito nel 2002 per rafforzare il coordinamento e la cooperazione giudiziaria tra gli Stati membri nelle indagini per le forme gravi di criminalità transfrontaliera.

L’analisi delle possibili relazioni tra l’EPPO ed Eurojust richiede che si richiamino, in sintesi, i moduli operativi e funzionali propri di quest’ultimo organismo, nato nel 2002 per migliorare nell’Unione europea l’efficacia della cooperazione giudiziaria ed assicurare il coordinamento ottimale delle indagini per le forme gravi di criminalità organizzata96(cfr. art. 3 della Decisione istitutiva 2002/187/GAI)97.

L’organismo ha oggi una dimensione spiccatamente operativa che la distacca, nel suo statuto normativo e nella prassi, dalla precedente esperienza dei magistrati di collegamento (istituti a partire dal 1996) e dalla Rete giudiziaria europea (nata nel 1998)98. La peculiarità funzionale si riflette sulla struttura: questa, infatti, si presenta non sotto forma di network ramificato presso le singole autorità nazionali, ma come organismo centrale con una sede accentrata (l’Aja), presso cui sono rappresentati tutti i 28 Stati membri dell’Unione.

La sua azione è fondata, in prevalenza, sull’azione dei membri nazionali distaccati da ciascuno Stato membro e del Collegio, composto dai 28 membri nazionali, le cui prerogative si estendono alla gestione amministrativa dell’organismo. Momento caratterizzante di Eurojust sono le riunioni di coordinamento, nel corso delle quali le autorità nazionali, giudiziarie e di polizia, sono poste in condizione di operare un diretto interscambio informativo, di elaborare comuni strategie investigative, anche con il supporto di appropriate analisi, e di discutere questioni pratiche e giuridiche attinenti, che vanno dalla prevenzione di situazioni di bis in idem, alla predeterminazione delle modalità di acquisizione transfrontaliera della prova. Spesso, poi, il coordinamento assicura la contestualità, nella fase esecutiva, di misure cautelari e reali incidenti in differenti ordinamenti.

Le regole che fissano la “competenza materiale” di Eurojust disegnano un raggio d’azione particolarmente vasto, simmetrico a quella di Europol99. Nel 2008 è stata varata una riforma per rafforzare l’organismo: il 16 dicembre il Consiglio ha adottato la decisione 2009/426/GAI100, da trasporre negli ordinamenti nazionali il 4 giugno 2011.

Quelle norme perseguivano la finalità di rafforzare le capacità strutturali ed operative dell’organismo, incrementando le prerogative dei membri nazionali101e del collegio, lo scambio di informazioni con le autorità nazionali ed il miglioramento delle relazioni con la Rete giudiziaria e gli altri organismi di cooperazione. Del tutto innovativa è stata poi l’attribuzione di poteri conferiti al membro nazionale nella sua capacità di autorità giudiziaria nazionale, secondo il proprio diritto interno, in base ai nuovi artt. 9 b), 9 c) e 9 d), salvo l’esercizio di una deroga, ove tale attribuzione fosse in contrasto con i fondamentali principi dell’ordinamento giuridico degli Stati membri102. Rilevanti sono state le modifiche apportate ai poteri del collegio dal novellato art. 7, dirette a superare una serie di difficoltà di funzionamento verificatesi nella prassi103. Parimenti finalizzate al miglioramento delle funzioni di coordinamento investigativo sopranazionale sono state le norme regolanti i flussi informativi tra il membro nazionale e le corrispondenti autorità giudiziarie (art. 13), essendo la disponibilità di informazioni sulla esistenza di indagini a carattere transnazionale o, più semplicemente, di fatti criminosi coinvolgenti due o più Stati membri (ovvero Stati terzi), imprescindibile condizione affinché Eurojust possa svolgere il proprio mandato. Il principio di fondo è che le competenti autorità giudiziarie degli Stati membri devono scambiare con l’organismo ogni informazione funzionale alle esigenze del coordinamento, superando la natura episodica e non strutturata del flusso informativo104.

Strettamente connesso è il profilo del rafforzamento dei profili di cooperazione con i punti di contatto della Rete giudiziaria europea e con i corrispondenti nazionali, mediante l’istituzione del cosiddetto Eurojust National Coordination System (art. 12). Scopo della norma è stato quello di collegare tra loro e ricondurre a sistema organico l’operatività dei diversi soggetti cui competono, a livello nazionale, funzioni nell’ambito della cooperazione giudiziaria, a sua volta raccordando tali soggetti con il membro nazionale di Eurojust105.

Anche Eurojust è stata coinvolta nel processo riformatore avviato con il Trattato di Lisbona. Quest’ultimo ha confermato, all’art. 85 TFUE, la centralità dell’organismo in materia di cooperazione giudiziaria penale, esaltandone il ruolo di coordinatore sopranazionale. Il distacco rispetto al quadro giuridico preesistente si coglie nei paragrafi a) e b) del comma secondo dell’art. 85 del TFUE, laddove è prevista la possibilità di conferire all’organismo il potere di iniziare le indagini e di prevenire e risolvere i conflitti di giurisdizione. È stata prevista, dunque, una base giuridica per conferire ad Eurojust una diretta iniziativa per l’avvio di indagini penali, in particolare per i reati contro gli interessi finanziari dell’Unione, ed un ruolo non secondario nelle questioni relative ai conflitti di giurisdizione, cruciali nelle indagini e azioni penali di natura transfrontaliera, che va oltre la mera consultazione prevista dall’attuale normativa (cfr. art. 12 della decisione quadro 2009/9487GAI del 30 novembre 2009).

Poiché l’opera riformatrice del 2008 è stata, nella sua attuazione normativa, di limitato impatto e comunque inferiore alle attese, sia per i ritardi registratesi nelle attività di trasposizione della Decisione n. 426 negli ordinamenti nazionali che per il disallineamento delle normative nazionali, la Commissione europea, senza neppure attendere le conclusioni del VI ciclo di valutazioni (dedicato per l’appunto al funzionamento di Eurojust e della Rete giudiziaria europea), ha presentato, il 17 luglio 2013, unitamente alla proposta dell’EPPO, anche quella di un Regolamento per la riconfigurazione dell’organismo, alla luce dell’art. 85 del TFUE106, secondo la procedura legislativa ordinaria.

Gli obiettivi per una riforma ulteriore di Eurojust indicati dalla Commissione erano: l’incremento della efficienza gestionale di Eurojust, dotandola di una nuova struttura di governance in grado di liberare l’azione dei membri nazionali da responsabilità non strettamente operative (non concernenti cioè procedimenti di cooperazione giudiziaria); il miglioramento della sua operatività, attraverso una omogenea definizione dello status e dei poteri dei membri nazionali (favorita dal ricorso allo strumento regolamentare); l’attribuzione di un ruolo al Parlamento europeo e ai parlamenti nazionali nella valutazione delle attività di Eurojust, in linea con il Trattato di Lisbona; l’allineamento del suo quadro giuridico con la dichiarazione comune sullo statuto delle agenzie europee107, tenendo conto della peculiarità delle sue funzioni; infine la previsione di forme di raccordo con l’istituenda Procura europea. Nella sostanza, molte delle disposizioni della decisione originaria restavano immutate, anche se la proposta introduceva alcuni limitati cambiamenti di un certo rilievo, sicché anche norme meramente riproposte avrebbero potuto avere un diverso impatto sul funzionamento complessivo dell’organismo. La proposta in ogni caso è stata del tutto silente in relazione all’attribuzione di possibili prerogative vincolanti verso le autorità giudiziarie, in materia di avvio di indagini penali e di risoluzione di conflitti di giurisdizione108. Inoltre, relativamente ai rapporti con i paesi terzi, la proposta di Regolamento si adegua al trattato di Lisbona, che ha modificato il modo in cui l’Unione europea conduce le sue relazioni esterne109.

Il testo originario non ha subìto sostanziali modifiche durante i negoziati culminati nell’accordo raggiunto in seno al Consiglio. Quest’ultimo è intervenuto in data nel mese di marzo del 2015 per tener fuori la parte relativa ai rapporti con l’EPPO, per il quale, nel frattempo, stava venendo a definirsi il relativo progetto normativo e la cui conoscenza sarebbe stata essenziale per definire i termini delle relazioni con Eurojust.

Esaminando le principali modifiche proposte, si evidenza che è stata ripristinata la competenza (precisata all’art. 3 della proposta) di tipo ancillare già prevista nella decisione originaria (secondo cui Eurojust può altresì, nell’ambito dei suoi compiti, prestare assistenza nelle indagini e azioni penali su richiesta di un’autorità competente di uno Stato membro, per altri tipi di reati diversi da quelli di cui all’allegato).

Uno dei punti più delicati del negoziato è stato, ovviamente, quello concernente le prerogative dei membri nazionali, che la proposta di Regolamento, all’art. 8, mirava a rendere maggiormente omogenei tra gli Stati membri. Due spinte di segno antagonista si sono manifestate: quella espressa dagli Stati tendenti ad ottenere una maggiore flessibilità e, dunque, anche un possibile ampliamento, a livello nazionale, dei poteri giudiziari del proprio membro, e quella, di segno contrario, degli Stati che vedevano con sfavore tale attribuzione. Le modifiche introdotte, oggetto dell’accordo raggiunto, hanno pertanto previsto, da un lato, la possibilità che gli Stati membri possono attribuire ai propri membri nazionali prerogative giudiziarie anche ulteriori rispetto a quelle indicate nella proposta della Commissione, in conformità alla propria legislazione nazionale (cfr. art. 8 comma 1 bis del testo concordato in seno al Consiglio). Dall’altro, è stata ripristinata la clausola derogatoria secondo cui se, in uno Stato membro, l’attribuzione delle prerogative (specificate ai paragrafi 2 e 3) al membro nazionale è contraria alle norme costituzionali ovvero agli aspetti fondamentali del sistema giudiziario penale, relativi i) alla suddivisione dei poteri tra polizia, magistrati del pubblico ministero e giudici, ii) alla divisione funzionale dei compiti tra procure ovvero iii) alla struttura federale dello Stato membro interessato, il membro nazionale ha competenza a presentare una proposta all’autorità nazionale, responsabile dell’attuazione delle misure in questione.

Quanto al potere di compiere atti giudiziari, di concerto con la loro autorità nazionali, il testo concordato contiene utili specificazioni che superano la vaghezza della originaria formulazione, e tiene conto dell’intervenuta adozione della Direttiva sull’ordine europeo di indagine penale. Tali prerogative, infatti, si concretizzeranno nel poter emettere ed eseguire ogni richiesta di assistenza reciproca o di riconoscimento reciproco; disporre o chiedere ed eseguire atti di indagine ai sensi della Direttiva 2014/41/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 3 aprile 2014; partecipare, se del caso, alle squadre investigative comuni e alla loro costituzione. Tuttavia, se la squadra investigativa comune è finanziata dal bilancio dell’Unione, i membri nazionali degli Stati membri interessati saranno sempre invitati a partecipare. Rimane ferma la possibilità nei casi urgenti, in cui si sia nell’impossibilità di individuare o contattare l’autorità nazionale competente in tempo utile, che i membri nazionali possono prendere le misure sopra indicate, in conformità alla legislazione nazionale, informandone quanto prima l’autorità nazionale competente.

Il testo che esce dal negoziato contiene anche una più puntuale definizione delle competenze del collegio, essendo stato esplicitato, innanzitutto, il principio per cui questo si concentra su questioni operative e comunque connesse con aspetti operativi ed interviene nelle questioni amministrative solo nella misura necessaria ad assicurare l’espletamento dei suoi compiti operativi. Non appaiono significative, invece, le modifiche concernenti lo scambio di informazioni con gli Stati membri e tra membri nazionali, la cui disciplina segna un ritorno all’assetto normativo di cui all’art. 13 della decisione del 2009.

3. I rapporti tra EPPO ed Eurojust: dalla possibile derivazione strutturale alle necessarie relazioni di cooperazione

Sono evidenti i tratti distintivi dei due organismi, specie sul piano funzionale, nonostante l’evoluzione dei negoziati sull’EPPO e le modifiche apportate alla composizione del suo Ufficio possa autorizzare alcuni accostamenti con Eurojust, suggeriti dalla composizione collegiale della sua struttura centrale.

In realtà l’analogia è solo apparente. È agevole riconoscere i tratti distintivi tra Eurojust e l’EPPO e comprendere che con quest’ultimo l’Unione ha perseguito un diverso progetto. Non più un soggetto coordinatore e/o facilitatore dei rapporti di cooperazione giudiziaria penale, ma un vero e proprio organo di indagine, destinato ad operare su un vasto territorio, quasi coincidente con l’intero spazio giudiziario europeo. Si potrebbe obiettare che per i reati di sua competenza, la responsabilità ultima delle indagini resterà nelle mani dei procuratori europei delegati, sicché l’EPPO eserciterà essenzialmente compiti di supervisione e, in definitiva, di coordinamento investigativo delle diverse unità operative operanti a livello nazionale.

Tuttavia, la differenza resta ed è netta, anche limitando il confronto agli assetti meramente normativi: basti considerare, ad esempio, i poteri cogenti che la struttura centrale dell’EPPO avrà rispetto alle sue articolazioni periferiche con riguardo ai momenti salienti dell’indagine penale, in vista dell’esercizio dell’azione penale, poteri che notoriamente difettano ad Eurojust rispetto alle autorità giudiziarie nazionali.

Inoltre, il requisito dell’indipendenza dell’EPPO, se pienamente attuato, dovrebbe completamente emancipare le dinamiche operative del nuovo organismo rispetto a quelle che caratterizzano Eurojust, i cui membri nazionali risentono di un più o meno forte legame con le proprie autorità nazionali, che in alcuni casi si riflette sulle posizioni espresse in seno al Collegio (per es., in materia di adozione di policy generali dell’organismo).

Al di là, dunque, di alcune analogie ricavabili dal modello collegiale, profonde sono le differenze tra i due organismi, sia sul piano ordinamentale-strutturale, che su quello funzionale. Ciò nonostante, è lecito ipotizzare l’attivazione e lo sviluppo di un fascio di reciproche relazioni tra l’EPPO ed Eurojust.

Nel tentare tale ricognizione, occorre riconoscere che lo schema ricostruttivo che si propone è connotato da margini non secondari di incertezza. Infatti, mentre dell’EPPO conosciamo il testo definitivo, culminato nel Regolamento del 12 ottobre 2017, di Eurojust è in pieno svolgimento l’iter finale che condurrà al suo futuro assetto normativo, cui si perverrà probabilmente nel primo semestre del 2019, sotto la Presidenza di turno austriaca. Se, infatti, sin da marzo del 2015 è stato raggiunto in seno al Consiglio un approccio generale, solo il 20 dicembre 2017 il Parlamento europeo ha licenziato il suo rapporto che contiene una serie di emendamenti rispetto alla proposta originaria della Commissione. A partire da esso ha preso avvio il c.d. trilogo con il coinvolgimento delle tre competenti istituzioni (Consiglio, Commissione e Parlamento europeo) per la definizione di un testo condiviso. In base agli emendamenti proposti dal Parlamento, si può inoltre ritenere che alcune modifiche avranno ancora un forte impatto sui futuri assetti di Eurojust e possibili riflessi sulle relazioni funzionali con l’EPPO. Si pensi, ad esempio, al tema del regime giuridico applicabile al trattamento dei dati personali, alla luce della prospettiva portata avanti dal Parlamento europeo di includere Eurojust tra i soggetti dell’Unione cui applicare il Regolamento n. 45 del 2001, oggetto di coeva riconfigurazione.

Ciò nonostante, sin d’ora può tentarsi una ricostruzione del disegno complessivo delle relazioni che si innescheranno tra i due organismi. È utile ricordare che il Trattato di Lisbona, con chiara formula di compromesso, ha previsto un Procuratore europeo “a partire da Eurojust”, senza fornire indicazioni precise sul significato della stessa; se ne prevede l’adozione con voto all’unanimità dei 25 Stati Membri del Consiglio, ma subito dopo si introduce una procedura speciale di cooperazione rafforzata con almeno 9 Stati; se ne confinano strettamente le competenze alla sola protezione degli interessi finanziari pur immaginandone, anche dallo stesso primo momento della sua istituzione, la possibile estensione a ben più ampie fasce di criminalità.

L’indicazione “from Eurojust” che si legge nell’art. 86 del TFUE ha segnato uno dei passaggi più delicati per l’opera dell’interprete e del legislatore europeo: pur a fronte dell’ambiguità di tale testo, il collegamento ad Eurojust appariva sintomatico della volontà di concepire la futura Procura europea come una possibile evoluzione di Eurojust. Tale derivazione strutturale veniva smentita sin dai primi contenuti della proposta istitutiva, che hanno segnato una chiara distanza dell’EPPO rispetto ad Eurojust, al punto da potersi dubitare della loro coerenza con la originaria previsione del Trattato. Nella proposta di Regolamento del 17 luglio 2013, infatti, il nodo dei rapporti con Eurojust è stato risolto non nel senso della derivazione genetico-strutturale, ma in quello operativo-funzionale110.

Tale scelta trovasi confermata nel testo finale regolamentare sull’EPPO: già nei considerando (n. 10) è specificato che il Regolamento dovrebbe stabilire relazioni strette tra i due organismi basate su una cooperazione reciproca”. Il concetto della cooperazione, visto soprattutto in una prospettiva servente di Eurojust rispetto all’EPPO, viene ribadito nel considerando n 69, per cui, “in virtù del principio di leale cooperazione, tutte le autorità nazionali e tutti i pertinenti organi dell’Unione, compresi Eurojust, Europol e l’OLAF, dovrebbero prestare attivamente sostegno alle indagini e azioni penali dell’EPPO”.

Il riferimento a rapporti cooperativi, questa volta anche nella prospettiva della cooperazione con paesi terzi, è ripreso ancora nel considerando 102, secondo cui l’EPPO ed Eurojust dovrebbero diventare partner e cooperare sul fronte operativo in conformità dei rispettivi mandati. In particolare, “Ogni qualvolta chieda tale cooperazione a Eurojust, l’EPPO dovrebbe operare in collegamento con il membro nazionale di Eurojust dello Stato membro del procuratore europeo delegato incaricato del caso. La cooperazione operativa può riguardare anche paesi terzi che abbiano concluso un accordo di cooperazione con Eurojust”. Che la cooperazione bilaterale sia uno dei tratti distintivi del rapporto tra due organismi è poi scolpito in modo indelebile all’art. 3 par. 3 del Regolamento che disciplina l’istituzione del nuovo organismo, secondo cui “l’EPPO coopera con Eurojust e si avvale del suo sostegno in conformità dell’articolo 100”. Infine, è esplicitato all’art. 100 del Regolamento EPPO111, cui corrisponde, in modo non perfettamente simmetrico, la previsione di cui all’art. 41 del testo sul nuovo Regolamento Eurojust. Le norme non sempre sono simmetriche e tali asimmetrie si accrescono alla luce di alcuni emendamenti proposti dal Parlamento europeo nel testo della sua risoluzione finale.

Allo stato dei negoziati, dunque, alcuni punti fermi possono ritenersi sul tema delle future relazioni tra i due organismi, che dovranno sfociare in uno specifico accordo operativo. Può anzi prevedersi che la collaborazione tra i due organismi costituirà un tratto saliente e necessario del futuro scenario,in quanto i due organismi, pur avendo funzioni diverse, avranno necessità di dialogare ed assistersi in relazione a diversi contesti.

In primo luogo ciò potrà avvenire nelle indagini per i reati PIF in senso stretto, di competenza dell’EPPO, che presentano il carattere transnazionale, stante la non perfetta coincidenza tra competenza territoriale di tale organismo ed il territorio di tutti i paesi UE112. Ciò lascia spazi di ampia collaborazione nelle indagini coinvolgenti Stati non facenti parte dell’EPPO: fatta eccezione per la Danimarca, il Regno Unito e l’Irlanda che, in virtù dei rispettivi statuti speciali, non erano sin dall’inizio computati nel progetto di istituire una Procura europea, Malta, Polonia, Svezia ed Ungheria hanno deciso di non partecipare alla Procura europea. Dal canto suo, Eurojust è composta da rappresentanze nazionali di tutti e ventotto gli Stati membri dell’Unione europea, a cui si aggiungono magistrati di collegamento di Norvegia, Svizzera, Stati Uniti d’America e Montenegro con cui Eurojust ha concluso accordi di cooperazione e a cui può fornire il proprio sostegno nel caso in cui le indagini e le azioni penali li interessino. Ne deriva che Eurojust potrà fornire la propria collaborazione per le fattispecie transnazionali per reati PIF che toccheranno anche il territorio di Stati non partecipanti all’EPPO113.

In secondo luogo, una cooperazione operativa si può profilare rispetto alle fattispecie connesse ai reati principali, non attratte nella competenza dell’EPPO114. Infatti, con riguardo alle fattispecie di reato connesse, la competenza c.d. “ancillare” dell’EPPO potrà attirare qualsiasi altro reato “indissolubilmente legato” ad un reato PIF, ma solo a determinate condizioni individuate dal Regolamento, in particolare nei casi di maggior gravità del reato PIF rispetto a quello connesso115.

Inoltre, anche rispetto alle fattispecie attratte nella competenza ancillare dell’EPPO, va considerato che il discrimen per l’esatta individuazione di tali casi potrebbe non essere così netto, per il tasso di inevitabile incertezza che la clausola normativa sulla competenza accessoria del procuratore europeo reca con sé, ai sensi dell’articolo 22, comma 3 del Regolamento. Ciò renderà necessario fissare, anche nella pratica, parametri interpretativi affidabili e condivisi sul significato di “altri reati che siano indissolubilmente connessi ai reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione europea” che, per definizione, sono reati diversi dai reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione europea e che potrebbero, dunque, rientrare parimenti tra i reati di competenza di Eurojust. Quest’ultima, poi, anche nei casi di frode sull’imposta sul valore aggiunto (c.d. VAT fraud) c.d. carosello a carattere transfrontaliero, potrà avere una propria operatività rispetto alle fattispecie che abbiano comportato un danno inferiore a 10 milioni di euro.

Il futuro working agreement con Eurojust dovrà fissare i criteri che consentiranno di stabilire in modo agevole il calcolo di tale soglia, stabilendo, ad esempio, se debba considerarsi il danno complessivo derivante dal reato ovvero solo la percentuale dell’IVA evasa di cui avrebbe beneficiato il bilancio dell’Unione. Sarà anche utile chiare se per la determinazione di tale danno sia lecito ricorrere a criteri presuntivi.

Infine, sempre a condizione che il reato de quo rientri nel mandato di Eurojust, questa rimane competente per i reati per i quali la Procura europea non abbia esercitato la sua competenza ai sensi dell’articolo 25 del Regolamento, ovverossia il procuratore europeo delegato non abbia avviato un’indagine e la camera permanente non lo abbia incaricato di farlo, ovvero nelle situazioni opposte in cui la Procura europea, pur essendo materialmente competente, non abbia esercitato il potere di avocazione ai sensi dell’articolo 27 del Regolamento oppure abbia rinviato il procedimento alle autorità nazionali nei casi di cui all’articolo 34 del Regolamento.

Tutte le descritte situazioni potranno richiedere l’attivazione di relazioni di collaborazione con Eurojust, oltre che con le autorità nazionali destinatarie dell’indagine dismessa dall’EPPO.

Analizzando in dettaglio le forme attraverso cui può prendere corpo l’ipotizzata reciproca collaborazione, può fondatamente prevedersi che essa sarà, in primo luogo, di tipo interistituzionale:

si prevede, infatti, che i rappresentanti dei due organismi, il Presidente di Eurojust ed il Procuratore europeo dovranno stabilmente incontrarsi per discutere ed affrontare argomenti di comune interesse, a partire, nella fase di avvio del nuovo organismo, dalla definizione del regolamento interno dell’EPPO, rispetto alla quale sarà utile l’esperienza maturata da Eurojust nella elaborazione delle proprie regole interne (cfr. rules of procedures di Eurojust approvate dal Consiglio il 13 giugno 2002). Tale collaborazione poi sfocerà nella possibilità per il Procuratore europeo o per i suoi delegati di partecipare alle sedute del Collegio di Eurojust quando questo tratterà materie di comune interesse e, negli stessi casi, di ricevere anche l’ordine del giorno delle relative sedute.

Dal punto di vista strettamente operativo, lo sviluppo delle relazioni di collaborazione tra Eurojust e l’EPPO, potrà determinare:

a) uno scambio di informazioni. Nel Regolamento EPPO si prevede che questo ha accesso indiretto, in base a un sistema di riscontro positivo o negativo (“hit/no hit”), alle informazioni contenute nel sistema automatico di gestione dei fascicoli di Eurojust. Quando è riscontrata una corrispondenza tra i dati del sistema automatico di gestione dei fascicoli inseriti dall’EPPO e quelli inseriti da Eurojust, ne è data notizia a Eurojust, all’EPPO, nonché allo Stato membro dell’Unione europea che ha fornito i dati a Eurojust. L’EPPO adotta misure adeguate a consentire, a sua volta, che Eurojust abbia accesso, in base a un sistema di riscontro positivo o negativo, alle informazioni contenute nel suo sistema automatico di gestione dei fascicoli.

b) Inoltre, Eurojust potrà agevolare le richieste di cooperazione giudiziaria dell’EPPO, ovvero adottare le misure richieste, secondo il mandato dei membri nazionali e, infine, favorire il coordinamento investigativo transnazionale. Infatti, quando il reato che lede gli interessi finanziari dell’Unione è transnazionale ed è necessario raccogliere prove in un altro Paese che non partecipa alla Procura europea, Eurojust potrà essere chiamata a svolgere il suo compito di supporto nelle procedure di cooperazione di interesse dell’EPPO e potrebbe essere di grande ausilio quale soggetto facilitatore. Inoltre sarà possibile, nelle stesse ipotesi, chiedere ad Eurojust od ai suoi Membri nazionali e nei rapporti con le proprie autorità nazionali, di fare ricorso al potere di compiere specifici atti di cooperazione giudiziaria ovvero di trasmettere richieste di assistenza giudiziaria ovvero di strumenti basati sul principio del mutuo riconoscimento. È infatti ipotizzabile il caso in cui il procuratore europeo delegato chieda al giudice di emanare un mandato d’arresto europeo, ai sensi dell’articolo 33 del Regolamento sulla Procura europea da eseguirsi in uno Stato per il quale l’intervento del membro nazionale di Eurojust potrà agevolare, sostenere e facilitare l’esecuzione. In tale contesto è certamente ipotizzabile che il procuratore europeo ed i membri nazionali potranno partecipare a riunioni di coordinamento ed a tutti i moduli operativi emersi nella pratica dell’organismo di cooperazione.

c) Ancora, la collaborazione potrà concretizzarsi nella comune partecipazione a strumenti di cooperazione giudiziaria: si pensi al caso in cui il/i membro/i nazionale/i, ed il procuratore europeo, possono essere membri di una squadra investigativacomune.

Infine, i rapporti collaborativi tra i due organismi potranno riguardare la collaborazione amministrativa intesa come comune gestione di servizi: in tal senso il Pubblico ministero europeo, sulla base di una specifica intesa che ne disciplinerà i dettagli, potrà contare anche sul supporto di alcune risorse tecnico-amministrative di Eurojust, anche se la scelta, quale sede dell’EPPO, del Granducato del Lussemburgo, renderà meno agevole tale condivisione. Quanto alle tecnologie informatiche, il Procuratore europeo dovrà poter accedere ad un meccanismo di scambio incrociato dei dati con quelli gestiti da Eurojust (Case Management System), basato sul sistema hit/non-hit. Uno specifico accordo tra i due organismi fisserà con precisione i dettagli della relativa cooperazione. È evidente che speciali relazioni, essenzialmente basate sullo scambio di informazioni, dovranno poi essere sviluppate con Europol (art. 58), mentre con OLAF il P.M. europeo dovrà concludere uno specifico accordo (art. 58, par. 3) che fissi le modalità della loro cooperazione al fine di attuare gli obblighi in tema di prevenzione e contrasto degli illeciti lesivi degli interessi finanziari dell’Unione specificamente previsti dall’art. 325, par. 3, TFUE.




Considerazioni conclusive

La creazione dell’EPPO rappresenta una novità di rilievo assoluto nel panorama dello spazio europeo di libertà, sicurezza e giustizia. È la prima volta che all’interno dell’Unione europea viene creato un soggetto con chiari connotati giudiziari e con una giurisdizione estesa a quasi tutto il territorio dell’Unione. Si tratta di un’occasione per certi versi unica, una prima attuazione di un’Europa federale nel campo della giustizia, che può innescare la rielaborazione di una complessiva architettura dello spazio giudiziario, essendo già stata preannunciata l’iniziativa politica (sostenuta da alcuni Stati e dalla stesso Presidente della Commissione europea) per l’immediato allargamento delle sue competenze anche ad altre fattispecie euro-unitarie, con particolare riguardo ai reati di terrorismo internazionale.

La soluzione normativa presenta indubbiamente connotati di forte originalità, essendo stata capace di realizzare quel mosaico di “unità di molteplici” che l’attuale struttura collegiale realizza. Tuttavia, proprio questa soluzione potrà essere il punto debole del neonato ufficio. Riuscirà la struttura collegiale ed il funzionamento delle camere ad assicurare, oltre che democraticità dell’organismo, quell’efficienza operativa che sembra piuttosto connaturata ad una struttura di tipo gerarchico, con una chiara catena di comando?

È prudente aspettare e vedere all’opera l’EPPO prima di dare giudizi e, soprattutto, prima di investirlo di nuove competenze per le quali potrebbe non essere attrezzato né strutturalmente idoneo.

In tal senso il Regolamento prevede che entro cinque anni dall’inizio del suo funzionamento, la Commissione farà eseguire una valutazione e presenterà una relazione di valutazione dell’attuazione e dell’impatto del presente Regolamento, nonché dell’efficacia e dell’efficienza dell’EPPO e delle sue pratiche di lavoro (cfr. art. 119). Certo, la direzione di un nuovo centro unificante sarà certamente il volano per l’innesto di ulteriori cambiamenti e lo scenario in materia si profila interessantissimo dal punto di vista dell’analisi dei sistemi giuridici e delle istituzioni. Tuttavia, ciò che conterà sarà la capacità del neonato organismo di fornire risposte alle domande di giustizia per le quali esso è stato costituito; in definitiva, la capacità di saper tutelare gli interessi dell’Unione e dei suoi cittadini.

In tal senso la cooperazione con Eurojust assume un valore importante, non solo dal punto di vista operativo, ma anche strategico e sarebbe un errore indebolire quest’ultima, ovvero non dotarla delle risorse necessarie affinché possa continuare ad assicurare un esercizio efficiente delle proprie funzioni a servizio delle autorità giudiziarie degli Stati membri, che hanno dimostrato, nel corso degli anni, di fare ricorso ad essa in maniera crescente.

La storia ultra quindecennale di Eurojust è certamente quella di un organismo che ha saputo dare buona prova di sé, rinnovandosi nel tempo, come è dimostrato dal costante aumento dei casi operativi rilevabile dai dati statistici, e dalla natura complessa delle procedure investigative deferite all’organismo. Tale sviluppo operativo è ascrivibile non solo all’evoluzione del crimine, sempre più transfrontaliero, che richiede l’intervento di soggetti facilitatori, ma anche alla reputazione guadagnata da Eurojust sul campo, avendo l’organismo saputo meritare in concreto la fiducia delle autorità giudiziarie nazionali attraverso la qualità e la tempestività dei propri servizi.

La migliore condizione realizzabile, per il futuro dello spazio giudiziario europeo, è dunque quella di una sinergia forte, leale ed ampia tra l’EPPO ed Eurojust, con la consapevolezza che le attività dell’uno potranno accrescere efficienza e legittimazione dell’altra, e viceversa. Una competizione, anche solo immaginata, sarebbe esiziale per entrambi e dunque da evitare.

In tal senso, è essenziale che le istituzioni europee e nazionali continuino a riconoscere la centralità della cooperazione giudiziaria internazionale nello spazio europeo, e, in Eurojust, uno dei suoi migliori protagonisti, quale collante necessario dell’azione svolta dalle autorità giudiziarie dei paesi membri. Il rafforzamento di Eurojust, dei suoi compiti operativi e del suo bilancio finanziario significherà pertanto assicurare, in concreto, quelle condizioni affinché l’organismo possa ancora, e sempre meglio, rispondere alla crescente domanda di servizi avanzata dalle diverse magistrature nazionali, ed assicurare che la risposta giudiziaria dell’UE possa, nel suo complesso, essere sempre di più all’altezza delle sfide poste dal terrorismo e dal crimine organizzato.

95L’8 giugno 2017 venti Stati membri hanno raggiunto un accordo generale sull’istituzione della nuova Procura europea nel
quadro della cooperazione rafforzata. Gli Stati membri interessati sono stati: Austria, Belgio, Bulgaria, Cipro, Croazia, Estonia,
Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, Portogallo, Repubblica ceca, Romania, Slovacchia,
Spagna e Slovenia. Non tutti gli Stati membri sono stati favorevoli al progetto ma potranno aderirvi in qualsiasi momento
successivo all’adozione del Regolamento.

96Sulla genesi di Eurojust e sulla sua operatività v. G. DE AMICIS, La costruzione di Eurojust nell’ambito del terzo pilastro dell’Unione
europea, in Cass. pen., 2001; E. CALVANESE - G. DE AMICIS, Le nuove frontiere della cooperazione giudiziaria penale nell’Unione
europea, in Doc. giust., 2000, 6, 1303; M. PANZAVOLTA, Eurojust: Il braccio giudiziario dell’Unione, a cura di M.G. COPPETTA, Torino,
2005, p. 149 ss.; E. BARBE, Mandat d’arret européenne, terrorisme et Eurojust, in Revue de Marchè commun et de l’Union
Européenne, 2002, p. 454; G. DE LEO, Da Eurojust al Pubblico Ministero europeo, in Cass. pen., 2003, 1433; L. LOPES DA MOTA, A
Eurojust e a emergência de un sistema de justiça penal europeu, in Revista portuguesa de Cucia criminal, 2003, 177; E. CALVANESE
- G. DE AMICIS-F. DE LEO-G. FRIGO - E. SELVAGGI, in Guida dir., 2005, 14, p. 34 s.; G. NICASTRO, Eurojust, in AA.VV., Diritto
penale europeo e ordinamento italiano, Milano, 2006, p. 63 ss. Sui vari problemi legati all’attuazione di Eurojust nell’ordinamento
italiano, anteriormente all’approvazione della l. 41/2005 v., infine, G. CASELLI - G. DE AMICIS, La natura di Eurojust e la
sua attuazione nell’ordinamento interno, in Dir. e giustizia, 2003, 28, p. 94 s.; F. DE LEO, Quale legge per Eurojust, in Questioni giustizia,
2003, 197; G. SANTALUCIA, Le misure di legislazione interna per l’Eurojust, in Diritto e formazione, 2003, p. 1705 ss.

97Eurojust venne sperimentata, sin dal 2000, con il funzionamento di una Unità provvisoria. Secondo il giudizio espresso da
uno dei padri fondatori diEurojust, l’ex giudice svedese, poi componente del Segretariato generale del Consiglio, Hans Nilson,
la creazione di Eurojust era scritta nelle “stelle”, sin dalla costituzione di Europol. Addirittura, il giorno seguente all’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, il 2 novembre 1993, fu adottata un’iniziativa che per certi versi ne anticipava la creazione: il
Ministro belga della giustizia propose l’adozione di un’azione comune per istituire un “Centre for Information, Discussion and
Exchange in the field of Judicial Cooperation” (CIREJUD). Tale proposta non trovò concretizzazione, ma costituì la base affinchè,
più tardi, nel 1998, fosse portata a compimento l’iniziativa per la creazione della Rete europea dei punti di contatto. Il seme
era stato comunque gettato: da quel momento si innestarono successive dinamiche inter-istituzionali che sfociarono, nel
2000, nella costituzione dell’organismo nella sua formazione provvisoria di pro-Eurojust.

98Le funzioni dell’organismo sono disciplinate, in dettaglio, dall’art. 3 della Decisione istitutiva e sono così sintetizzabili:
• agevolare il buon coordinamento tra le autorità nazionali responsabili dell’azione penale, tenendo conto di qualsiasi richiesta
formulata da un’autorità competente di uno Stato membro e di qualsiasi informazione fornita da un organo competente
in virtù di disposizioni adottate nell’ambito dei Trattati;
• migliorare la cooperazione tra le autorità competenti degli Stati membri, in particolare agevolando la prestazione dell’assistenza
giudiziaria internazionale, cooperando strettamente con la Rete giudiziaria europea, allo scopo di semplificare l’esecuzione
delle rogatorie;
• prestare assistenza nelle indagini riguardanti i casi di criminalità organizzata, in particolare sulla base delle analisi di Europol.

99Secondo la formulazione contenuta all’art. 4 della decisione istituita, l’ambito di competenza di Eurojust comprendeva i reati
già di competenza di Europol, a norma dell’art. 2 della Convenzione del 26-7-1995 e, in aggiunta, specifiche forme di criminalità
appositamente indicate al 1° comma, lett. b) (criminalità informatica, riciclaggio, frodi comunitarie, corruzione, criminalità
informatica ed ambientale, partecipazione ad un’organizzazione criminale ai sensi dell’azione comune 98/733/GAI del
Consiglio del 21.12.1998). La previsione risentiva di un difetto di coordinamento delle norme sui due organismi, poiché il testo
della Decisione su Eurojust, al momento della sua adozione, non aveva potuto recepire le indicazioni sul nuovo mandato Europol
contenute nella decisione del 6-12-2001, che estendeva la relativa competenza alle altre forme di criminalità indicate
nell’allegato alla Convenzione Europol del 26-7-1995. La decisione 2009/426 semplifica la formulazione con un integrale riferimento
alla competenza di Europol. È confermata, inoltre, la competenza aggiuntiva riguardante gli altri reati commessi unitamente
a quelli sopra indicati, di tipo complementare: ai sensi dell’art. 4, 2° comma, della decisione, Eurojust può prestare
assistenza per indagini relative ad altri reati, su specifica richiesta di un’autorità giudiziaria nazionale di uno Stato membro.
Un limite deve tuttavia rinvenirsi nella necessaria transnazionalità del crimine, per effetto del combinato disposto di cui agli
artt. 3 e 4 della decisione, secondo cui è pur sempre necessario che la fattispecie oggetto del procedimento comunicato ad
Eurojust riguardi “indagini ed azioni penali concernenti due o più Stati membri” per forme gravi di criminalità, ovvero “uno
Stato membro ed uno Stato terzo con cui è stato concluso un accordo di cooperazione, o, in assenza di questo, sussiste un interesse
essenziale nel fornire tale tipo di assistenza”.

100Decisione quadro 2009/948/GAI è in GUCE L 328/42 del 15.12.2009.

101Rilevano, al riguardo, le attribuzioni aggiuntive di cui all’art. 6, lett. vi) e vii), secondo cui, rispettivamente, il membro nazionale
potrà prendere speciali misure investigative ovvero ogni altra misura giustificata dall’indagine o dal procedimento. Inoltre
va sottolineata la maggiore incidenza dell’esercizio di tali poteri verso le autorità nazionali, che dovranno in ogni caso
fornire spiegazione nei casi di rifiuto alle richieste provenienti dai membri nazionali.

102Il riferimento è alla clausola derogatoria di cui all’art. 9 e) della decisione. Secondo tale previsione, laddove l’attribuzione di
tali prerogative sia contraria a regole costituzionali o ad aspetti fondamentali del sistema penale nazionale, il membro nazionale
dovrà essere almeno competente ad avanzare, alle proprie autorità nazionali, proposte per l’esercizio delle prerogative
di cui agli artt. 9 c) e 9 d).

103In particolare, oltre alla conferma dei poteri di cui è già attualmente dotato, il collegio potrà emettere pareri, in forma scritta,
non vincolanti, nei casi in cui due o più Stati membri non raggiungano un accordo in presenza di confitto di giurisdizione, ovvero
di rifiuto congiunto ad intraprendere un’indagine penale. Altra nuova attribuzione consisterà nel poter emettere decisioni
nei casi di persistente rifiuto ovvero difficoltà nella esecuzione di rogatorie o di decisioni fondate sul principio del mutuo
riconoscimento. L’attivazione del collegio è subordinata in tal caso alla duplice condizione che non si raggiunga un accordo
tra le competenti autorità nazionali ovvero che l’empasse non si superi attraverso il coinvolgimento dei corrispondenti membri
nazionali.

104In dettaglio, le autorità nazionali dovranno comunicare all’organismo, attraverso i previsti canali di trasmissione sicura:– le
indagini in cui sia emersa la necessità di istituire una squadra investigativa comuni ed i risultati della stessa; – i casi in cui siano
sorti conflitti di giurisdizione o gli stessi potrebbero sorgere; – le indagini in cui vadano disposte consegne controllate riguardanti
almeno tre Stati (e coinvolgenti almeno due Membri nazionali);– i casi in cui siano emerse reiterate difficoltà ovvero
il rifiuto di eseguire richieste di cooperazione giudiziaria. Accanto a queste ipotesi, di agevole interpretazione e
trasposizione sul piano interno, vi è l’ulteriore obbligo di comunicazione, a carattere generale, riguardante casi in cui siano
coinvolti tre Stati Membri e nei quali siano state trasmesse richieste di assistenza giudiziaria ad almeno due di essi. Perché
sorga l’obbligo è necessario che ricorrano ulteriori presupposti: in primo luogo, che il reato per il quale si procede sia punito
con una sentenza di condanna o un ordine di carcerazione per un periodo minimo di cinque o sei anni. Inoltre deve ricorrere,
questa volta in via alternativa, una delle seguenti tre condizioni:– una particolare qualificazione del reato oggetto del procedimento
(traffico di esseri umani, sfruttamento sessuale dei bambini e pornografia infantile, traffico di droga, traffico di
armi, corruzione, frode, inclusa quella contro gli interessi finanziari dell’Unione, contraffazione di euro, riciclaggio, attacchi
ai sistemi di informazione);– elementi concreti per ritenere la sussistenza o il coinvolgimento di una organizzazione criminale;
– indicazioni che il caso possa avere grave dimensione transnazionale o che possa riguardare Stati Membri diversi da quelli
direttamente interessati.

105L’Eurojust National Coordination System è composto dai corrispondenti nazionali di Eurojust, dal corrispondente nazionale
per la materia del terrorismo, dal corrispondente nazionale della Rete giudiziale europea e dai punti di contatto della Rete
medesima (sino al massimo di tre), oltre che dai punti di contatto della Rete delle squadre investigative comuni, della Rete per
i crimini di guerra (di cui alla decisione 2002/494/GAI), della Rete degli asset recovery offices di cui alla decisione 2007/845/GAI
e della Rete in materia di corruzione. La riconduzione ad unità del sistema multicentrico sopra menzionato sarà assicurata attraverso
il corrispondente nazionale di Eurojust. Qualora diversi corrispondenti nazionali vengano designati (come già accaduto
per l’Italia sotto il vigore della decisione del 2002), solo uno di essi assumerà tale compito, assumendo la responsabilità
complessiva del sistema al fine di facilitare, a livello nazionale, i compiti di raccordo con Eurojust (art. 13, § 4).

106Ci si riferisce alla proposta COM(2013) 535 del 17 luglio 2013 della Commissione europea di Regolamento del Parlamento europeo
e del Consiglio che istituisce l’Agenzia dell’Unione europea per la cooperazione giudiziaria penale (Eurojust).

107Va infatti ricordato che a seguito della comunicazione della Commissione “Il futuro delle agenzie europee”, il Parlamento europeo,
il Consiglio e la Commissione hanno convenuto di avviare un dialogo interistituzionale per migliorare la coerenza,
l’efficacia e il lavoro delle agenzie decentrate, che ha portato alla creazione di un gruppo di lavoro interistituzionale nel marzo
2009. Il gruppo ha discusso una serie di questioni fondamentali, tra cui il ruolo e la collocazione delle agenzie nello scenario
istituzionale dell’UE, la loro creazione e struttura e il loro funzionamento, ma anche questioni di finanziamento, bilancio,
sorveglianza e gestione. Tale lavoro ha condotto alla dichiarazione congiunta sulle agenzie decentrate dell’UE, approvata
dal Parlamento europeo, dal Consiglio e dalla Commissione nel luglio 2012, che sarà presa in considerazione nel contesto di
tutte le decisioni in materia di agenzie decentrate dell’UE, in base a un’analisi caso per caso.

108Le norme concernenti i compiti, le competenze ed i poteri operativi sono stati disseminati lungo l’intero articolato. In particolare,
nel capitolo I (artt. 1-5) sono definiti: i compiti dell’organismo (art. 2), le regole di competenza (art. 3), le funzioni operative
(art. 4), il loro esercizio (art. 5). I (inserisci). I poteri dei membri nazionali (per i quali scompare la preesistente distinzione
tra poteri conferiti nella qualità di membri di Eurojust ovvero come autorità nazionali), sono regolati all’art. 8, incluso formalmente
nel capitolo II (dedicato alla struttura e all’organizzazione). Ancora, le disposizioni riguardanti lo scambio di informazioni,
il follow-up alle richieste di Eurojust e altre questioni operative, sono contenute nel capitolo III (concernente le
materie operative). È prevista, come si accennava, una struttura di governance a due livelli, come vuole la dichiarazione comune,
nel contempo preservando la natura speciale di Eurojust e l’indipendenza. Obiettivo primario è di contribuire all’efficienza
di Eurojust in quanto i membri nazionali, assistiti nelle questioni di bilancio e amministrative, potranno concentrarsi
sui compiti operativi. Il Capo V (art. 38-43) riguarda le relazioni con i partner, rispecchia l’importanza dei partenariati e della
cooperazione tra Eurojust e le altre istituzioni, organi e agenzie dell’Unione nella lotta contro la criminalità. In primo luogo,
disciplina le relazioni con i segretariati della Rete giudiziaria europea, della rete delle squadre investigative comuni e della
rete sul genocidio, che sono presso Eurojust. La maggiore rilevanza, tuttavia, si rinviene nelle previsioni sulle relazioni con
la Procura europea (art. 41), che prevedono forme di raccordo sia di tipo operativo, attraverso lo scambio di appropriate informazioni,
anche in forma automatizzata, che di tipo istituzionale, attraverso regolari incontri tra il presidente di Eurojust
ed il procuratore europeo.In secondo luogo, considerata l’importanza della cooperazione con Europol, questo capo contiene
una disposizione specifica che spiega la relazione privilegiata tra le due agenzie al fine di aumentarne l’efficacia nella lotta
contro le forme gravi di criminalità internazionale di loro competenza. È così introdotto un meccanismo per il controllo incrociato
dei rispettivi sistemi di informazione e il conseguente scambio di dati.

109Le agenzie dell’Unione non saranno infatti più in grado di negoziare accordi internazionali, che dovranno invece essere istituiti
a norma dell’articolo 218 del TFUE. Ciò nonostante, Eurojust potrà concludere accordi di lavoro per rafforzare la cooperazione
con le autorità competenti di paesi terzi, in particolare attraverso lo scambio di informazioni. È tuttavia mantenuta
la validità dei precedenti accordi internazionali.

110Cfr. l’art. 57 della proposta sull’EPPO e l’art. 41 della proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sull’istituzione
di un’Agenzia dell’Unione europea per la cooperazione giudiziaria penale (Eurojust), varata dalla Commissione
europea il 17 luglio 2013 – COM (2013) 535final.

111Secondo tale norma:
1. L’EPPO instaura e mantiene relazioni strette con Eurojust, basate su una cooperazione reciproca nell’ambito dei rispettivi
mandati e sullo sviluppo di reciproci legami operativi, amministrativi e di gestione come specificato nel presente articolo. A
tal fine, il procuratore capo europeo e il presidente di Eurojust si riuniscono periodicamente per discutere le questioni di interesse
comune.
2. Sul fronte operativo, l’EPPO può associare Eurojust alle proprie attività nei casi transfrontalieri, fra l’altro:
a) condividendo informazioni, compresi dati personali, riguardanti le sue indagini, in conformità delle pertinenti disposizioni
del presente Regolamento;
b) invitando Eurojust, o il o i relativi membri nazionali competenti, a prestare sostegno alla trasmissione ed esecuzione delle
sue decisioni o richieste di assistenza giudiziaria negli Stati membri dell’Unione europea che sono membri di Eurojust ma non
partecipano all’istituzione dell’EPPO, nonché nei paesi terzi.
3. L’EPPO ha accesso indiretto, in base a un sistema di riscontro positivo o negativo («hit/no hit»), alle informazioni contenute
nel sistema automatico di gestione dei fascicoli di Eurojust. Quando è riscontrata una corrispondenza tra i dati del sistema
automatico di gestione dei fascicoli inseriti dall’EPPO e quelli inseriti da Eurojust, ne è data notizia a Eurojust, all’EPPO, nonchè
allo Stato membro dell’Unione europea che ha fornito i dati a Eurojust. L’EPPO adotta misure adeguate a consentire che
Eurojust abbia accesso, in base a un sistema di riscontro positivo o negativo, alle informazioni contenute nel suo sistema automatico
di gestione dei fascicoli.
4. L’EPPO può avvalersi del sostegno e delle risorse amministrative di Eurojust. A tal fine, Eurojust può fornire all’EPPO servizi
di interesse comune. Le modalità sono regolate mediante un accordo.

112La procedura che ha condotto all’approvazione del nuovo Regolamento coinvolge solo 20 Stati (secondo il meccanismo
della cooperazione rafforzata), cui di recente si è aggiunto il Regno dei Paesi Bassi.

113In queste ipotesi, l’Ufficio del procuratore europeo potrebbe operare o attraverso l’attivazione delle procedure di cooperazione
giudiziaria promosse dai suoi procuratori delegati, ovvero richiedere la mediazione e l’intervento di Eurojust, specie
nelle forme più complesse.

114Sul punto occorre ricordare che la competenza del procuratore europeo è stata determinata attraverso il rinvio alla Direttiva (UE)
2017/1371 sulla protezione degli interessi finanziari dell’Unione (“la Direttiva PIF”) e comprenderà quindi tutti i reati lesivi di
tali interessi, tanto sul versante delle entrate come su quello delle uscite, includendo anche le frodi all’IVA (ma solo qualora le
relative condotte siano connesse al territorio di due o più Stati membri e comportino un danno complessivo pari alla considerevole
cifra di almeno 10 milioni di EUR), le condotte di corruzione attiva e passiva e quelle di appropriazione indebita che ledano
gli interessi finanziari dell’Unione, nonché quelle di partecipazione ad un’organizzazione criminale (di cui alla decisione
quadro 2008/841/GAI), quando l’attività dell’organizzazione criminale sia incentrata sulla commissione dei reati PIF.

115Nonostante la dilatazione della propria competenza - peraltro non presente nel testo originario della proposta-possono ipotizzarsi
casi di fattispecie criminose che, sia pur logicamente connesse, non possono ritenersi attratte dalla competenza di
tale organismo (si pensi, ad esempio, a condotte di bancarotta fraudolenta in cui potrebbero incorrere talune compagini sociali
coinvolte in meccanismi fraudolenti), e che invece rientrano nella competenza di Eurojust. Quest’ultima ha una competenza
più ampia che, nello specifico, copre tutti i reati elencati dall’allegato 1 alla proposta di Regolamento tra cui rientrano,
oltre alla frode e ai reati contro gli interessi finanziari dell’Unione, anche i reati di traffico di esseri umani, di armi e di droga,
i crimini contro i minori, la corruzione, i reati di immigrazione clandestina, quelli di riciclaggio di danaro e dei proventi di
reato, il terrorismo, i reati informatici, la criminalità ambientale. In queste situazioni possono ipotizzarsi dinamiche di tipo
cooperativo ed esigenze di coordinamento, tra Eurojust e l’ufficio del Procuratore europeo, oltre che con le autorità giudiziarie
dei Paesi membri.
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1. Introduzione

Il Regolamento del Consiglio 2017/1939, del 12 ottobre 2017, che attua una cooperazione rafforzata per l’istituzione della Procura europea117, è entrato in vigore il 20 novembre 2017. Venti Stati membri hanno inizialmente accettato di partecipare a questa cooperazione rafforzata118. Da allora, anche i Paesi Bassi119e Malta120hanno aderito alla cooperazione rafforzata. Ciò implica che, fino ad oggi, sei Stati membri non hanno aderito alla cooperazione rafforzata. Questo numero comprende il Regno Unito, che vede allo stato ancora in corso il procedimento di recesso dall’UE, previsto per il 29 marzo 2019. Gli altri cinque Stati membri sono Danimarca, Ungheria, Irlanda, Polonia e Svezia. Nonostante tutto, è molto probabile che la Procura europea (l’EPPO) dovrà in pratica cercare un’assistenza (giudiziaria) con almeno alcuni di questi Stati membri non partecipanti (SMNP) una volta che si sarà insediata o viceversa. Il presente contributo cerca di identificare una serie di questioni legali, a parere dell’autore ancora largamente irrisolte, che potrebbero emergere quando l’EPPO e gli SMNP si impegneranno in una cooperazione giudiziaria nel prossimo futuro.




2. Il percorso dalla proposta della Commissione del 2013 al Regolamento 2017/1939

Quando la Commissione europea (la Commissione) ha pubblicato la proposta originaria per un Regolamento del Consiglio sull’istituzione dell’Ufficio del Procuratore europeo il 17 luglio 2013121, sembrava averlo fatto supponendo che tutti gli Stati membri, tranne forse il Regno Unito e la Danimarca122, sarebbero stati interessati ad aderire al progetto. In effetti, guardando il testo della proposta, si è colpiti dal fatto che non preveda il caso che uno o più Stati membri potrebbero essere riluttanti ad aderire. Invece, l’ambizione della Commissione di coinvolgere tutti gli Stati membri, sulla base della sua forte convinzione che ciò avrebbe ottimizzato l’efficacia dell’EPPO nonché la necessità di garantire l’unanimità ai sensi dell’articolo 86, paragrafo 1, del TFUE, potrebbe aver causato un’aspettativa, o piuttosto una profezia che si autorealizza, che alla fine tutti e 25 avrebbero aderito123. Dopo molti anni di negoziati, la realtà si è rivelata diversa. Per contro, la proposta originale conteneva disposizioni che menzionavano la cooperazione tra l’EPPO e Eurojust, Europol e Paesi terzi, cioè paesi al di fuori dell’UE124. Nella proposta gli unici riferimenti agli Stati membri con uno status diverso dalla maggioranza sono i soliti sulla posizione del Regno Unito e dell’Irlanda125in relazione al Protocollo n. 21 e al Protocollo n. 22 dei Trattati relativo alla posizione della Danimarca126. Tuttavia, questi riferimenti non sono stati formulati in modo specifico poiché si pensava che questi tre Stati membri non sarebbero stati interessati ad aderire all’EPPO: essi derivavano dal loro particolare status riguardo le tematiche nell’ambito della Giustizia e Affari Interni (GAI) in generale e si sarebbero manifestati in ogni altra proposta in questo campo.

La convinzione che tutti gli Stati membri tranne i soliti tre “outsider GAI” avrebbero partecipato all’EPPO, come sappiamo ora, si è presto rivelata troppo ottimista. L’opposizione politica alla sola idea di istituire un organismo dell’UE incaricato di indagare e perseguire i cosiddetti reati PIF, che è emersa in diversi Stati membri immediatamente dopo la pubblicazione della proposta, ha portato in ultimo alla procedura del cartellino giallo avviata da diversi Parlamenti o Camere nazionali. Nonostante la reazione sprezzante della Commissione al cartellino giallo127, è stato chiaro fin dall’inizio dei negoziati che era tutt’altro che sicuro che tutti i 28 o almeno 25 Stati membri avrebbero alla fine aderito al progetto. Dopo lunghi negoziati, 8 di loro hanno alla fine scelto di non partecipare alla cooperazione rafforzata quando, il 12 ottobre 2017, il Consiglio ha adottato il Regolamento 2017/1939.

Il Regolamento 2017/1939 contiene una serie di disposizioni in materia di cooperazione giudiziaria tra EPPO e SMNP. Queste disposizioni sono il risultato di un intenso dibattito avvenuto nelle ultime fasi dei negoziati, in particolare sotto la Presidenza slovacca nella seconda metà del 2016. L’inclusione di tali disposizioni era inevitabile. Alla fine di quell’anno e a seguito alla decisione della Svezia128di non prenderne parte, era chiaro che non vi sarebbe stato un sostegno unanime all’adozione del Regolamento come richiesto dall’articolo 86, paragrafo 1, del TFUE e che l’unico modo in cui l’EPPO avrebbe potuto essere realizzato era attraverso il meccanismo della cooperazione rafforzata, un processo avviato da 16 Stati membri il 3 aprile 2017129, dopo che il Consiglio europeo ha preso atto del disaccordo sulla bozza di Regolamento il 9 marzo 2017130.

Il capo X del Regolamento (disposizioni sulle relazioni dell’EPPO con i suoi partner) contiene una serie di disposizioni pertinenti, sia di natura più generale che specifica. Per cominciare, l’articolo 99 (Disposizioni comuni) stabilisce, al paragrafo 1, il principio di base secondo cui l’EPPO può istaurare e mantenere relazioni di cooperazione con i suoi partner se necessario allo svolgimento dei suoi compiti. I partner che il legislatore aveva in mente erano le istituzioni, gli organi, gli uffici o le agenzie dell’Unione, gli SMNP, le autorità di Paesi terzi e le organizzazioni internazionali. Il paragrafo 2 prosegue dicendo che, per quanto attiene all’adempimento dei suoi compiti, l’EPPO può, conformemente all’articolo 111, scambiare direttamente tutte le informazioni con le entità di cui al paragrafo 1 del presente articolo, se non diversamente previsto dal Regolamento. Infine, il paragrafo 3 dello stesso articolo consente all’EPPO, ai fini definiti nei paragrafi 1 e 2, di concludere accordi di lavoro con soggetti di cui al paragrafo 1. Tali modalità di lavoro devono essere di natura tecnica e/o operativa e devono in particolare mirare a facilitare la cooperazione e lo scambio di informazioni tra le parti. Gli accordi di lavoro non possono costituire la base per consentire lo scambio di dati personali né avere effetti giuridicamente vincolanti sull’Unione o sui suoi Stati membri.

La prossima disposizione rilevante sul tema è l’articolo 105 (Relazioni con gli Stati membri dell’Unione europea che non partecipano a una cooperazione rafforzata sull’istituzione dell’EPPO). Questa disposizione è stata introdotta dopo molte discussioni per riflettere l’ormai ovvia realtà che non tutti gli Stati membri avrebbero partecipato al progetto EPPO. L’articolo ha due dimensioni principali. La prima deriva dai principi generali sulla cooperazione tra l’EPPO e i suoi partner nell’articolo 99 sopra illustrato. Il paragrafo 1 stabilisce che “gli accordi di lavoro di cui all’articolo 99, paragrafo 3 (...) possono riguardare lo scambio di informazioni strategiche e il distacco di ufficiali di collegamento presso l’EPPO”. Il paragrafo 2 consente all’EPPO di “designare, in accordo con le autorità competenti interessate, punti di contatto (...) per facilitare la cooperazione in linea con le esigenze dell’EPPO”. Questa prima dimensione della cooperazione tra EPPO e Stati Membri non partecipanti era evidente e non ha suscitato molte discussioni durante i negoziati. Molto più controversa è stata la seconda dimensione, ovvero la questione esistenziale se gli SMNP sarebbero legalmente obbligati a cooperare con l’EPPO nel caso l’EPPO dovesse cercare una cooperazione giudiziaria con loro in un caso specifico.

ll risultato della discussione a questa domanda, che riflette le varie scuole di pensiero, si può trovare nel paragrafo 3, che viene qui citato nella sua interezza per illustrare quale delicato e ambiguo compromesso esso sia:

“In mancanza di uno strumento giuridico relativo alla cooperazione in materia penale e di consegna tra l’EPPO e le autorità competenti degli Stati membri che non partecipano alla cooperazione rafforzata sull’istituzione dell’EPPO, gli Stati membri notificano l’EPPO quale autorità competente ai fini dell’attuazione degli atti dell’Unione applicabili alla cooperazione giudiziaria in materia penale con riferimento a casi che rientrano nella competenza dell’EPPO nelle loro relazioni con gli Stati membri che non partecipano alla cooperazione rafforzata sull’istituzione dell’EPPO”.

La prima parte del paragrafo sembra contenere un’ipotesi implicita che la cooperazione giudiziaria e di consegna tra EPPO e SMNP richiederanno di fatto l’adozione di uno strumento o più strumenti giuridici separati, qualcosa a cui gli Stati membri che hanno di fronte la prospettiva di rimanere fuori dall’EPPO erano chiaramente a favore perché avevano bisogno di certezza giuridica. Sorprendentemente, forse, molti altri che erano più che felici di prendere parte alla cooperazione rafforzata concordavano con questo punto di vista. Allo stesso tempo, il paragrafo 3 obbliga ugualmente gli Stati membri che partecipano alla cooperazione rafforzata a notificare agli SMNP che l’EPPO opererà come autorità competente nelle questioni penali che rientrano nelle sue competenze. Tuttavia, la questione cruciale su quale sia l’esatto effetto giuridico di tale notifica unilaterale sugli Stati membri non partecipanti rimane tuttora aperta alla discussione.

Come possiamo interpretare il testo dell’articolo 105, paragrafo 3? Sia lo stesso Regolamento 2017/1939 che i Trattati contengono elementi che possono fornire alcuni orientamenti giuridici, che forse potrebbero essere inconcludenti. A partire dal Regolamento, il considerando 110 afferma che gli SMNP non sono vincolati dal Regolamento stesso. Bisogna dire che dal punto di vista giuridico sarebbe molto difficile non essere d’accordo con questo punto di partenza. Il considerando 110 stabilisce, inoltre, che la Commissione dovrebbe, se del caso, presentare proposte al fine di assicurare un’efficace cooperazione giudiziaria in materia penale tra l’EPPO e gli SMNP. Ciò dovrebbe in particolare riguardare le norme relative alla cooperazione giudiziaria in materia penale e di consegna, nel pieno rispetto dell’acquis dell’Unione in questo settore nonché l’obbligo di leale cooperazione ai sensi dell’articolo 4, paragrafo 3, TUE.

L’uso della formulazione “se del caso” in questo contesto non riflette solo il diritto di iniziativa specifico della Commissione e la libertà di presentare proposte per la legislazione dell’UE (o meno), ma può essere visto anche come un’indicazione che non vi era consenso tra le istituzioni o persino all’interno del Consiglio sulla necessità di presentare effettivamente una proposta per uno strumento separato relativo alla cooperazione giudiziaria tra EPPO e SMNP. Forse, aumentando inavvertitamente la confusione generale, il considerando 110 fa accenno esplicitamente al dovere di leale cooperazione ai sensi dell’articolo 4, paragrafo 3 del TUE131, suggerendo eventualmente nel processo che gli SMNP potrebbero essere soggetti all’obbligo giuridico di cooperare in qualsiasi modo con l’EPPO, indipendentemente dall’adozione o meno di uno strumento separato.

Tuttavia, c’è ancora altra materia giuridica da considerare. L’articolo 20, paragrafo 4, TUE stabilisce che “gli atti adottati nel quadro della cooperazione rafforzata vincolano solo gli Stati membri partecipanti”, che sembra essere in linea con la prima parte del considerando 110. Inoltre, vi è anche l’articolo 327 del TFUE: “Le cooperazioni rafforzate rispettano le competenze, i diritti e gli obblighi degli [SMNP]. Gli [SMNP]non ne ostacolano l’attuazione da parte degli Stati membri che vi partecipano”. Tale disposizione sembra derivare dal dovere di leale cooperazione sancito dall’articolo 4, paragrafo 3, TUE.

Con una conclusione provvisoria, forse, sarebbe piuttosto inappropriato suggerire che le varie disposizioni giuridiche sopra citate non sono chiare o addirittura un tantino contraddittorie. Detto questo, però, allo stesso tempo, non si può fare a meno di sentire che qui c’è comunque una tensione intrinseca e che avremo bisogno di un’ulteriore riflessione approfondita da parte di tutti o persino un orientamento da parte della Corte di giustizia di Lussemburgo, alla fine, per definire quale sia la portata del dovere di leale cooperazione nel contesto specifico dell’EPPO. Per questo motivo, forse non è poi così sorprendente che, data la mancanza di chiarezza giuridica su come si possa organizzare la migliore cooperazione giudiziaria tra EPPO e SMNP, il Consiglio nella sua sessione dell’8 giugno 2017 ha esplicitamente invitato la Commissione a riflettere nel presentare proposte adeguate al fine di assicurare un’efficace cooperazione giudiziaria in materia penale tra l’EPPO e tutti gli SMNP132.




3. Questioni giuridiche relative all’articolo 105(3)

Supponendo che l’articolo 105, terzo capoverso sia una soluzione provvisoria che ha ovviamente contribuito a raggiungere un compromesso per questo spinoso argomento e ha consentito al legislatore, o piuttosto ai 20 Stati membri inizialmente a bordo, di adottare il Regolamento, la domanda è: quali punti sono stati lasciati aperti e quali questioni giuridiche possono nascere da questa scelta? In nessun ordine particolare e senza pretendere di descrivere una lista esaustiva, mi vengono in mente alcune questioni giuridiche.

La portata dell’obbligo, ai sensi dell’articolo 4, paragrafo 3, TUE, di mantenere il principio di leale cooperazione in relazione alla situazione specifica degli Stati membri che non partecipano all’EPPO deve ancora essere determinato. È abbastanza sicuro presumere che gli SMNP non dovrebbero opporsi attivamente al funzionamento dell’EPPO, ma è francamente dubbioso presumere che questo principio molto generale sarebbe di per sé una base giuridica sufficiente per, ad esempio, fornire cooperazione giudiziaria all’EPPO in un singolo caso PIF. Se l’articolo 4, paragrafo 3, TUE dovesse dimostrarsi una base giuridica inadeguata per fornire informazioni o anche prove, come sembra essere il caso, quale base giuridica alternativa dovrebbe quindi essere utilizzata per evitare il rischio che le prove non vengano prese in considerazione nell’ambito di un successivo processo? Inoltre, come si potrebbe garantire che siano state adottate disposizioni adeguate riguardo la limitazione dell’uso, la sicurezza e la protezione dei dati?

L’obbligo per gli Stati membri che partecipano di convenire che l’EPPO è una “autorità competente” sembra basarsi sul concetto che l’EPPO è considerato un “successore legittimo” delle autorità giudiziarie nazionali competenti per i reati PIF. Potrebbe essere così, ma bisogna ricordare che l’EPPO non ha più competenza esclusiva per i reati PIF, come previsto nella proposta originaria della Commissione133. Al contrario, l’EPPO condivide le proprie competenze in materia di reati PIF con le autorità nazionali. L’implicazione di ciò è che l’EPPO può essere visto come un “successore legale” nel senso menzionato prima nella misura in cui ha effettivamente ed efficacemente esercitato la sua competenza per i crimini PIF in un determinato caso, assumendo così la priorità su un’autorità nazionale competente. Potrebbe non essere necessariamente sempre evidente che lo sia, in particolare nelle prime fasi di un caso. Lasciando da parte questa questione per il momento, è necessario chiedersi quale sarà l’effetto giuridico di una notifica unilaterale su uno SMNP. L’effetto di tale notifica, giuridicamente parlando, per definizione va oltre l’obbligo di base del ricevente, ad esempio di prenderne atto? A prima vista sembrerebbe altamente improbabile, se non un pio desiderio, sostenere che lo Stato membro non partecipante sia legalmente obbligato ad accettare semplicemente la notifica senza ulteriori indugi. Al contrario, lo SMNP dovrà esprimere la propria disponibilità ad accettare il ruolo dell’EPPO da quel momento in poi e iniziare a cooperare con l’EPPO piuttosto che solo con le autorità nazionali come prima della notifica.

Vi sono diverse questioni su cui riflettere in relazione all’applicazione degli strumenti dell’UE sul riconoscimento reciproco. Strumenti come la Direttiva sull’Ordine europeo di indagine (OEI)134applicano il concetto di “autorità degli Stati membri competente in virtù del diritto nazionale”135. Chiaramente, l’EPPO non può essere considerato come tale, essendo stato stabilito come organismo dell’UE, se volete, “in virtù” del diritto dell’UE. L’EPPO fa parte dell’ordinamento giuridico dell’UE e la legislazione dell’UE fa parte della legislazione nazionale, ma una notifica unilaterale in linea con l’articolo 105, paragrafo 3, del TFUE è sufficiente per portare l’EPPO nel campo di applicazione della Direttiva OEI nonostante non sia di per sé un’autorità di uno Stato membro competente in base alla legislazione nazionale?” Allo stesso modo, l’EPPO non si qualifica nemmeno come “Stato di emissione”136o “Stato di esecuzione”137, il che ancora può dar luogo a problemi nel contesto della cooperazione giudiziaria con lo SMNP138. Inoltre, l’EPPO è un unico ufficio139. Quindi, che cosa implica per la suddivisione del lavoro tra l’Ufficio centrale di Lussemburgo e il procuratore delegato europeo (PED) a tale riguardo? Infine, in che modo l’articolo 42 del Regolamento EPPO (controllo giurisdizionale) riguarda disposizioni specifiche di ricorso in altri strumenti140? Domande simili possono sorgere in relazione ad altri strumenti di riconoscimento reciproco come le decisioni quadro sul mandato di arresto europeo141e sui conflitti di giurisdizione142o sulla cooperazione transfrontaliera, ad esempio attraverso squadre investigative comuni143, ma questo breve contributo non lascia spazio sufficiente per entrarvi dettagliatamente.

Presumibilmente, qualsiasi accordo giuridico sulla cooperazione giudiziaria tra EPPO e SMNP dovrà essere di natura reciproca e non solo operare a vantaggio dell’EPPO. Tuttavia, a chi dovranno rivolgersi le autorità giudiziarie di uno SMNP se hanno bisogno di assistenza giuridica in un caso PIF in cui è coinvolto uno Stato membro partecipante? L’EPPO agirà come una sorta di “sportello unico” per tutte le richieste di assistenza provenienti da uno SMNP, anche se non è immediatamente chiaro se l’EPPO sia o meno competente, se ha esercitato la sua competenza o invece ha scelto o pensa di lasciare che siano le autorità nazionali a trattare il caso? Inoltre, le autorità giudiziarie di uno SMNP possono richiedere qualsiasi prova che vorrebbero utilizzare ai fini delle loro indagini e, in caso affermativo, l’EPPO otterrà in qualche modo tali prove, anche se non ne dispone? Se la risposta è si, come farà l’EPPO a fare questo, in pratica, visto che presumibilmente dipende dalle autorità nazionali dare seguito alla richiesta da parte dello SMNP144?

Un ultimo punto riguarda il problema dei conflitti di giurisdizione. La possibilità che esistano situazioni in cui sia l’EPPO che le autorità di uno SMNP hanno competenza per indagare e perseguire un caso PIF comporta il rischio di procedimenti paralleli. Ai sensi dell’articolo 26, paragrafo 1, l’EPPO è obbligato ad avviare un’indagine in linea con il principio di legalità, ma il Regolamento EPPO non prevede la possibilità di chiudere un caso in base al fatto che lo stesso caso è o è stato esaminato dalle autorità di uno SMNP. Considerando che la lotta contro le frodi che ledono gli interessi finanziari dell’Unione dovrebbe essere considerata una causa comune, alla luce degli articoli 310, paragrafo 6, e 325 TFUE nonché della logica della Direttiva PIF145e sebbene non tutti gli Stati membri partecipano all’istituzione dell’EPPO, dovrebbero idealmente essere evitate il più possibile inutili indagini parallele e duplicazioni di sforzi. Non si dovrebbe considerare “risolto” ogni conflitto su chi deve essere responsabile delle indagini e dei procedimenti giudiziari basandosi semplicemente sul principio di ne bis in idem, come sancito nell’articolo 50 della Carta, ma ciò dovrebbe almeno essere sottoposto ad un adeguato meccanismo di consultazione tra EPPO e SMNP. Su quest’ultimo punto, forse e solo a titolo di esempio, una semplice notifica in linea con l’articolo 105, paragrafo 3, potrebbe portare ipso facto l’EPPO nell’ambito del meccanismo di consultazione previsto dalla decisione quadro 2009/948/GAI del Consiglio del 30 novembre 2009 sulla prevenzione e la risoluzione dei conflitti relativi all’esercizio della giurisdizione nei procedimenti penali o richiederebbe una normativa ulteriore? Questa è solo una delle molte domande complesse che richiederanno un’ulteriore elaborazione da parte dei servizi della Commissione competenti.

Ancora con una conclusione provvisoria, tutto ciò sembra sollevare la vera domanda se l’adozione di uno strumento giuridico separato o di strumenti sulla cooperazione giudiziaria tra l’EPPO e uno SMNP non porterebbe molta più certezza del diritto rispetto alle ipotesi implicite contenute nel testo attuale del Regolamento. La sezione finale di questo contributo affronta alcune delle questioni relative a tale strumento separato nel caso che la risposta alla domanda preliminare dovesse essere affermativa.




4. Problemi legati all’adozione di uno strumento giuridico separato

Come nel caso della sezione precedente di questo contributo, è possibile menzionare una serie di questioni sull’adozione di uno strumento giuridico separato o di strumenti sulla cooperazione giudiziaria tra EPPO e SMNP, sempre senza pretesa di essere esaustivi.

La prima domanda evidentemente riguarda la base giuridica più appropriata per tale strumento o strumenti. In linea con una dottrina giuridica tradizionale, la scelta di una base giuridica deve essere obiettiva. A prima vista, sembrerebbero essere disponibili diverse opzioni: articolo 82, paragrafo 1, del TFUE relativo alla cooperazione giudiziaria in materia penale nell’Unione, articolo 86, paragrafo 3, del TFUE sui regolamenti relativi all’EPPO come lex specialis o anche l’articolo 325 (4) TFUE su misure nei settori della prevenzione e lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione. Tuttavia, l’articolo 86, paragrafo 3, del TFUE come base giuridica potrebbe essere complicato nella situazione di cooperazione rafforzata. Dopotutto, gli strumenti basati sull’articolo 86, paragrafo 3, del TFUE non possono vincolare uno SMNP e sembrerebbe comunque politicamente realistico aspettarsi che lo SMNP chieda di poter esprimere la propria opinione sull’adozione di uno strumento separato che è piuttosto vincolante per loro anziché lasciare la decisione agli Stati membri che partecipano alla cooperazione rafforzata. Anche se l’articolo 325, paragrafo 4, del TFUE dovesse applicarsi al diritto penale, il che è dubbio, non sarebbe opportuno un accordo di cooperazione giudiziaria nel caso in cui il mandato della Procura europea dovesse essere esteso conformemente all’articolo 86, paragrafo 4, del TFUE. Ciò è del tutto diverso dal fatto che il Consiglio e il Parlamento europeo si sono opposti al parere della Commissione secondo cui questa disposizione è in realtà la base giuridica corretta per la Direttiva PIF piuttosto che l’attuale base giuridica (articolo 83, paragrafo 2, del TFUE)146. In tale contesto, i protocolli n. 21 e 22 dei Trattati non si applicano a questa base giuridica, poiché l’articolo 325, paragrafo 4, del TFUE esula dal campo di applicazione del capo 4 del titolo V sulla cooperazione giudiziaria in materia penale147.

Una seconda domanda riguarda la questione su chi potrebbe essere nella posizione migliore per prendere l’iniziativa di presentare la proposta o le proposte effettive. Idealmente, la Commissione terrà conto dell’invito specifico del Consiglio, già contenuto nel Regolamento, a riflettere sulla presentazione di proposte adeguate al fine di assicurare un’efficace cooperazione giudiziaria in materia penale tra l’EPPO e tutti gli SMNP. Finora, tuttavia, la Commissione sembra dare la priorità ad altre questioni urgenti in relazione ai preparativi per l’inizio effettivo dell’EPPO, come la nomina dei funzionari dell’EPPO a livello centrale e l’istituzione del comitato di selezione di cui all’articolo 14(3) del Regolamento o lo sviluppo di un sistema di gestione dei casi per l’EPPO. La Commissione può anche essere “perdonata” per aver pensato - o almeno sperato - che i problemi sopra descritti scompaiano automaticamente col tempo, una volta che tutti quegli Stati membri che non hanno ancora aderito all’EPPO cambieranno idea148.

Tale prospettiva potrebbe non essere imminente, tuttavia, data la situazione politica in alcuni di questi Stati membri, in particolare la forte opposizione a ciò che è visto come un’interferenza dell’UE149-150-151e il fatto che fino ad allora questi stessi problemi giuridici continueranno senza dubbio ad esistere. In questo contesto va sottolineato che la posizione della Danimarca ai sensi del Protocollo 22 implica la necessità di concludere in qualche modo un accordo separato con l’UE. Se alla fine la Commissione dovesse decidere di non presentare alcuna proposta, l’articolo 76, lettera b), del TFUE consentirebbe ad almeno 7 Stati membri di presentare le proprie iniziative in tal senso152, ma sarebbe l’ultima possibilità e non l’opzione da preferire.

La terza questione che dovrebbe essere decisa riguarda la forma giuridica più adatta a regolare la cooperazione giudiziaria tra EPPO e SMNP. Gli accordi di lavoro di cui all’articolo 99, paragrafo 3, del Regolamento non consentono di includere disposizioni vincolanti sull’assistenza giudiziaria e l’estradizione153. Al contrario, la cooperazione tra l’EPPO e le autorità competenti dello SMNP, nella misura in cui riguarda la cooperazione giudiziaria e gli atti che possono riguardare terzi, dovrebbe essere basata su strumenti giuridici vincolanti e non solo su accordi amministrativi. Gli accordi amministrativi possono utilmente integrare gli strumenti giuridici con dettagli sulle modalità di cooperazione, e simili, ma non possono stabilire obblighi giuridici e non costituiscono una base per stabilire la spinta della cooperazione tra l’EPPO e le autorità competenti dello SMNP. Il requisito di uno strumento giuridicamente vincolante consentirebbe comunque, almeno in teoria, la possibilità di un Regolamento o di una Direttiva, ovviamente a seconda della base giuridica di riferimento. Per essere più specifici, se la base giuridica per lo/gli strumento/i separato/i dovesse diventare l’articolo 86(3) del Trattato, non esisterebbe semplicemente alcuna alternativa a un Regolamento.

Infine, la quarta questione da affrontare, che evidentemente si aggiunge alla determinazione del campo di applicazione materiale degli strumenti separati, riguarda i tempi di presentazione di una proposta per uno strumento o più strumenti separati. Nell’ipotesi altamente improbabile che tutti gli altri SMNP sceglieranno di prendere parte alla cooperazione rafforzata prima che l’EPPO diventi effettivamente operativo alla fine del 2020, sarebbe di gran lunga preferibile che tale strumento o strumento fosse posto in essere prima di quel momento.




5. Conclusioni

Anche se il Regolamento 2017/1939 non prevede in realtà un accordo provvisorio sulla futura cooperazione giudiziaria tra l’EPPO e uno SMNP, ciò può essere considerato solo come un primo passo poiché restano da affrontare molte questioni giuridiche. Nonostante il numero degli SMNP sia ulteriormente diminuito dall’entrata in vigore del suddetto Regolamento, sembrerebbe che l’unico modo per ottenere una maggiore certezza giuridica su questi punti sia attraverso l’adozione di uno o più strumenti giuridici separati, a seconda del caso, che trattino almeno le questioni più urgenti, se non tutte, identificate in questo contributo. Idealmente, pertanto, la Commissione accoglierà con urgenza l’invito del Consiglio dell’8 giugno 2017 a riflettere sulle proposte appropriate per affrontare tali questioni, compresa la riflessione sul loro esatto ambito, la base giuridica e la forma, per poi presentarle a tempo debito in modo da consentire l’entrata in vigore di tale strumento o strumenti prima che l’EPPO diventi operativo entro la fine del 2020, come per ora si prevede.
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150https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/commission-offers-softer-rules-to-hungary-poland-to-sweeten-
eu-prosecutor-deal/, 9 ottobre 2017.

151Bruxelles si scontra con la Polonia per il collegamento del bilancio allo stato di diritto, https://www.ft.com/content/223b1e26-
fead-11e7-9650-9c0ad2d7c5b5, 22 gennaio 2018.

152Va sottolineato qui che l’articolo 76 TFUE si applica solo in relazione ai Capi 4 e 5 del titolo V sullo spazio di libertà, sicurezza
e giustizia TFUE, in altre parole non sull’articolo 325 del TFUE.

153Nel documento del Consiglio menzionato alla nota 32, la Presidenza slovacca commenta: “Gli accordi pratici di lavoro tra i
servizi di perseguimento penale di [SMNP] e l’EPPO, purché siano limitati a questioni amministrative, potrebbero fornire ad
esempio lo scambio di informazioni strategiche. Tuttavia, per le ragioni esposte nel documento sulle relazioni con i paesi terzi
(documento del Consiglio 12340/16, NF), tali accordi di lavoro non possono contenere disposizioni sull’assistenza giudiziaria e
l’estradizione”.
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1. Introduzione

È un grande onore per me avere la possibilità di parlare con voi in questa conferenza. La mia presentazione si concentrerà sulle relazioni della Procura europea (“l’EPPO”) con Paesi terzi e organizzazioni internazionali.

Suppongo di essere stata contattata per affrontare questo tema poiché per la prima volta è stato oggetto di una discussione approfondita all’inizio della Presidenza slovacca. Allo stesso tempo, è stata l’ultima questione della proposta originale della Commissione che non è stata chiusa in quel periodo. Probabilmente, ciò fu dovuto alla complessità del problema, alla sua natura tecnica, alle implicazioni pratiche e all’impatto sulla comunità internazionale nel trattare con l’EPPO. Una possibile spiegazione è che non era un problema appropriato per un dibattito politico approfondito.

Nella mia presentazione cercherò di affrontare i concetti e l’architettura usati nell’attuale articolo 104 del Regolamento EPPO, che è stato redatto con un rilevante contributo da parte del Servizio giuridico sia del Consiglio che della Commissione e, naturalmente, da altre parti interessate, tra cui il Segretariato generale del Consiglio.

Secondo il Regolamento, l’EPPO potrà essere responsabile di indagare, perseguire e rinviare a giudizio gli autori e i complici dei reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione secondo la Direttiva PIF e individuati dal Regolamento EPPO. In linea di principio, la maggior parte delle situazioni, destinate ad essere criminalizzate secondo la Direttiva PIF, potrebbero essere di natura transfrontaliera e quindi oggetto di cooperazione giudiziaria. In particolare, le statistiche fornite dalla Commissione sull’inclusione delle frodi IVA nel campo di applicazione della Direttiva PIF hanno dimostrato anche le implicazioni di Stati terzi in questo tipo di frode, ossia la necessità di una cooperazione giudiziaria con Paesi terzi.

La riflessione su come disciplinare le relazioni con i Paesi terzi era basata sui seguenti principi fondamentali: (i) garantire la conformità con il diritto europeo e quello internazionale, (ii) assicurare una soluzione pratica e (iii) consentire la massima flessibilità.

La proposta originaria della Commissione (articolo 59) era basata sul principio di successione (successione dell’EPPO nelle competenze dei servizi giudiziari nazionali).

Durante i negoziati, le discussioni si sono concentrate su soluzioni basate su:

• il principio di successione,

• il cosiddetto modello a “doppio cappello”,

• la reciprocità e la correttezza internazionale.

Tutti questi principi sono stati infine mantenuti in una struttura gerarchica come risultato largamente consensuale dei precedenti negoziati.

La struttura gerarchica è stata scelta semplicemente per introdurre un ordine alle possibili soluzioni al fine di dare una chiara priorità all’approccio che prospetta il carattere europeo dell’EPPO e garantire la conformità alla legislazione dell’UE. A tale proposito, la soluzione che dovrebbe essere prioritaria è la conclusione o l’adesione ad un accordo internazionale dell’Unione in conformità dell’articolo 218 del TFUE. Solo in assenza di tale accordo, il principio di successione e, successivamente, il cosiddetto principio a “doppio cappello” o principio di cortesia internazionale dovrebbero applicarsi come soluzione di riserva e/o provvisoria. Questo approccio è confermato nel considerando 109, che richiede l’applicazione del principio di leale cooperazione al fine di facilitare l’esercizio delle funzioni dell’EPPO.

“La soluzione provvisoria” è stata scelta perché la situazione ideale dovrebbe essere (anche dal punto di vista del diritto internazionale) l’esistenza di un accordo internazionale. Quando parliamo di relazioni dell’EPPO con Paesi terzi, in pratica ci riferiamo alla cooperazione giudiziaria in materia penale per quanto riguarda l’assistenza giudiziaria e l’estradizione, che potrebbero essere realizzate sulla base di un trattato multilaterale o bilaterale, o semplicemente sul principio di reciprocità, se l’ordinamento giuridico dello Stato interessato lo consente. L’attenzione alla riflessione è stata posta sugli strumenti del Consiglio d’Europa. Il problema che si è verificato è che i “vecchi” trattati, compresa la Convenzione del 1959 del Consiglio d’Europa sull’assistenza giudiziaria in materia penale o la Convenzione del Consiglio d’Europa del 1957 sull’estradizione, non includono una clausola di integrazione regionale (REIO) che consenta l’adesione dell’UE a tali convenzioni. La conseguenza di questa situazione è che l’UE dovrebbe rinegoziare tali convenzioni o concluderne una nuova. Ciò richiederebbe molto tempo e dipenderebbe dalla buona volontà di tutte le parti contraenti, il che non è realistico nel prossimo futuro.

Per quanto riguarda la necessità di fornire “la soluzione di riserva”, dovrebbe essere menzionata un’altra ragione. Nessuno sa come reagirà la comunità internazionale alla cooperazione con l’EPPO. Vi sono indicazioni da entrambe le parti, di quegli Stati che accolgono il nuovo organismo dell’UE, ma anche di quelli che rifiutano la futura cooperazione con l’EPPO. Ma la verità è che la maggioranza degli Stati terzi rimane per ora in una zona grigia.

Il mancato riconoscimento dell’EPPO come autorità giudiziaria potrebbe trovare la sua espressione in disaccordo con l’idea o il risultato della rinegoziazione dei trattati multilaterali, nella notifica della contro-dichiarazione in caso di applicazione del principio di successione o di un semplice rifiuto di cooperazione. La contro-dichiarazione potrebbe essere in particolare il caso degli accordi bilaterali. Anche in caso di applicazione del modello a “doppio cappello” o principio di correttezza internazionale, il risultato non è sicuro e dipende dalla buona volontà degli Stati terzi. Pertanto, è importante avere la flessibilità per adeguare l’approccio alla situazione concreta nei confronti di uno Stato terzo.

Una situazione un po’ diversa è rappresentata dai trattati più moderni di cui l’UE è una delle parti nelle questioni che rientrano nelle competenze dell’Unione, come la Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione (UNCAC). In questo caso l’EPPO dovrebbe essere considerato come un’autorità competente per quanto riguarda le questioni che rientrano nelle sue competenze.




2. Conclusione di o adesione ad accordi internazionali

La capacità dell’UE di concludere o di accedere ad accordi internazionali deriva dalla sua capacità giuridica prevista dal Trattato sull’Unione europea (“TUE”) e riconosciuto dalla comunità internazionale. La conclusione o l’adesione dell’UE ad accordi internazionali è un’espressione della realizzazione di competenze esterne dell’UE, in materia di giustizia penale come competenze condivise tra l’UE e gli Stati membri.

Il Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (“TFUE”) consente la conclusione di un accordo con uno o più paesi terzi o organizzazioni internazionali laddove previsto dai Trattati o quando la conclusione di un accordo sia necessaria per conseguire, nel quadro delle politiche dell’Unione, uno degli obiettivi indicati nei Trattati.

Tali accordi internazionali tra l’Unione e i Paesi terzi o organizzazioni internazionali sono negoziati e conclusi conformemente alla procedura di cui all’articolo 218 del TFUE. Il Collegio dovrebbe essere in grado di suggerire che il Consiglio attiri l’attenzione della Commissione sulla necessità di avviare negoziati su un accordo internazionale quando viene identificata un’esigenza operativa di cooperazione.

L’articolo 216, paragrafo 2, del TFUE dispone che «gli accordi conclusi dall’Unione sono vincolanti per le istituzioni dell’Unione e per i suoi Stati membri» e l’EPPO è un organismo dell’Unione avente personalità giuridica, quindi tali accordi dovrebbero essere vincolanti per l’EPPO.




3. Principio di successione

La successione era un approccio preferito da parte della Commissione. Questo approccio descritto nell’articolo 104, paragrafo 4, si basa sul riconoscimento dell’EPPO come autorità giudiziaria competente da parte dello Stato membro seguito, se del caso, da una notifica e dalla sua accettazione da parte di uno Stato terzo. Riguarda solo gli accordi internazionali sull’assistenza legale in materia penale e l’EPPO è inteso come autorità competente (giudiziaria) solo ai fini dell’attuazione di tale accordo.

Questa costruzione si basa sulla riflessione che “in effetti l’EPPO è un organismo dell’Unione che «... esercita le funzioni di procuratore nei tribunali competenti degli Stati membri in relazione a tali reati» ai sensi dell’articolo 86 del TFUE. Pertanto, secondo quegli accordi internazionali e in relazione ai reati PIF per i quali EPPO è competente, l’EPPO dovrebbe essere considerato un’autorità giudiziaria che esercita le competenze che gli Stati membri partecipanti all’EPPO hanno trasmesso all’Unione europea, poiché l’EPPO sarà il successore legale dei procuratori nazionali nei tribunali competenti degli Stati membri nei casi di competenza dell’EPPO”.

L’articolo 104, paragrafo 4, prevede due situazioni. In primo luogo, disciplina l’obbligo per gli Stati membri di considerare l’EPPO un’autorità giudiziaria, se consentito dal pertinente accordo internazionale multilaterale. Ciò potrebbe essere, ad esempio, il caso ai sensi dell’articolo 24 della Convenzione europea di assistenza giudiziaria in materia penale del 1959, modificata dal suo secondo Protocollo aggiuntivo. La seconda situazione si riferisce all’accordo bilaterale che applica la stessa condizione.




4. Principio del doppio cappello

La proposta di includere questo principio tra le norme applicabili alla cooperazione con i Paesi terzi ha provocato la discussione più animata durante i negoziati. In base a tale approccio, il procuratore delegato europeo (“PDE”) può agire come procuratore nazionale sulla base delle competenze nazionali definite dalla legge nazionale o da un accordo internazionale.

Credo che le ragioni alla base di questa proposta fossero puramente pratiche, semplicemente per soddisfare gli Stati terzi permettendo la cooperazione in virtù della base giuridica esistente (ad esempio accordo bilaterale o multilaterale o diritto nazionale) e presentare una soluzione familiare agli operatori.

Durante le discussioni dei negoziati è stata espressa una critica per la scomparsa del carattere europeo dell’ EPPO, a causa di rischi legali che potrebbero influire sulla validità delle prove raccolte e della possibilità di utilizzare in ogni caso un principio di cortesia internazionale.

Infine, è stata trovata una soluzione di compromesso basata su una forte domanda di trasparenza nei confronti dei Paesi terzi: i PDE devono informare - e, se del caso, adoperarsi per ottenere il consenso delle autorità dello Stato terzo - che le prove raccolte su tale base saranno utilizzate dall’EPPO per lo scopo del Regolamento EPPO. In ogni caso, lo Stato terzo dovrebbe essere debitamente informato che il destinatario finale della risposta alla richiesta è l’EPPO.




5. Reciprocità e cortesia internazionale

Entrambi i concetti sono concetti tradizionali del diritto pubblico internazionale, sebbene il principio di reciprocità sia meglio conosciuto e più spesso usato. L’articolo 104 (paragrafo 5, al 2) del Regolamento EPPO è espressione del solo concetto di cortesia internazionale. Il motivo è che non era chiaro in che modo l’EPPO sarebbe stato in grado di garantire la reciprocità al paese terzo in casi analoghi. Il comitato internazionale si basa in linea di principio su un adempimento volontario di una richiesta da parte di uno Stato terzo senza alcun successivo obbligo reciproco. Tuttavia, il considerando 109 del Regolamento EPPO fa riferimento a entrambi i concetti.




6. Estradizione

È stata individuata la necessità di cooperazione con uno Stato terzo in materia di assistenza giudiziaria e di estradizione. La soluzione adottata all’articolo 104, paragrafo 7, del Regolamento EPPO era basata su esigenze pratiche e realtà fattuale. Poiché l’EPPO è solo un organo di perseguimento penale senza celle di detenzione o prigioni a disposizione, dovrebbe fare affidamento sulle strutture degli Stati membri. Pertanto, la realizzazione di tale richiesta appartiene alle autorità nazionali sulla base della richiesta del PDE.




7. Modalità di lavoro

La possibilità di concludere accordi di lavoro o amministrativi tra l’EPPO e lo Stato terzo o l’organizzazione internazionale è disciplinata dall’articolo 104, paragrafo 1, del Regolamento EPPO. Questo tipo di accordi non può creare diritti o imporre obblighi ad indagati come con quelli che solitamente derivano da accordi internazionali in materia di assistenza legale in ambito penale e di estradizione. Tuttavia, tali accordi possono essere conclusi se contengono impegni di natura amministrativa come gli impegni sullo scambio di informazioni strategiche.

L’EPPO può autonomamente concludere questo tipo di accordi amministrativi anche con le autorità competenti di uno Stato terzo o di un’organizzazione internazionale, in virtù del principio di autonomia amministrativa di cui all’articolo 335 TFUE.

Per facilitare la cooperazione, l’EPPO può designare punti di contatto in paesi terzi.




8. Conclusioni

Credo che la soluzione per la cooperazione dell’EPPO con i Paesi terzi sia equilibrata, conforme al diritto internazionale ed europeo e sufficientemente flessibile da consentire agli operatori di adottare un approccio specifico in una situazione specifica, allo stesso tempo dando la priorità a un approccio europeo.

Il mio sottotitolo personale per questo contributo è stato “un passo verso l’ignoto”. Non perché non sappiamo cosa abbiamo fatto, ma perché nessuno potrebbe prevedere la reazione dei paesi terzi nei confronti dell’EPPO. Due anni fa, durante la Presidenza slovacca, credevamo fermamente, e anche oggi crediamo, che il bisogno e l’interesse di cooperazione sia reciproco. A prescindere dall’indicazione iniziale, un caso pratico potrebbe cambiare prospettiva.

Vi ringrazio per l’attenzione.
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1. Un breve sguardo sulle indagini penali in Spagna da un punto di vista soggettivo: ragioni per considerare l’implementazione dell’EPPO in Spagna come una grande sfida

A. La Spagna è stata uno dei paesi che ha sostenuto la creazione dell’EPPO prima, più a lungo e con più entusiasmo. Fin dall’inizio, abbiamo cercato di facilitare la nascita di questo nuovo ufficio. Alcune settimane dopo il trattato di Lisbona, nel gennaio 2008, l’Ufficio del procuratore generale spagnolo ha ospitato per la prima volta un seminario sul futuro EPPO. Questo è stato uno dei chiari messaggi inviati costantemente durante i negoziati in seno al Consiglio, prima della conclusione che non era possibile l’unanimità per l’adozione del Regolamento, nel dicembre 2016 e, successivamente, durante il varo del processo di cooperazione rafforzata, in cui solo la Francia ha davvero co-condotto con noi la corsa finale per avere questa nuova istituzione.

Da una prospettiva europea, il risultato costituisce una grande sfida. Forse non in ragione dei poteri conferiti a questo nuovo organismo europeo, ma per il semplice fatto di avere un organismo europeo così inestricabilmente legato alla giurisdizione penale nazionale. La combinazione di questo nuovo organismo europeo con i sistemi criminali nazionali potrebbe risultare difficile. Tuttavia, un rapido insediamento dell’EPPO potrebbe superare l’attuale sistema di cooperazione. Pertanto, dal punto di vista nazionale, costituisce una grande sfida. In particolare, per quegli Stati membri che non attribuiscono ai loro procuratori competenze investigative. Questo non è solo il nostro caso. È il caso della Slovenia e, in parte, del Belgio e della Francia.

Per capire quanto difficile possa essere per noi questo compito di implementare l’EPPO, è necessaria una breve spiegazione del modello spagnolo, da una prospettiva soggettiva.

In Spagna, il giudice investigativo conduce l’indagine. Apre il procedimento giudiziario, adotta tutte le misure investigative al suo interno, a cominciare dall’interrogatorio del sospettato; si prende cura dei suoi diritti; grazie a ciò, alcuni dei risultati ottenuti possono essere usati direttamente durante il processo, in particolare se non è possibile ripeterli o presentarli dinanzi alla Corte. In altre parole, il suo ruolo consente che alcune prove presentino un valore probatorio durante la fase del processo. In aggiunta, adotta misure personali e patrimoniali che riguardano l’indagato. Infine, decide se ci sono abbastanza prove per perseguire il caso attraverso l’accusa che deve essere presentata dalle parti accusatorie. Uno dei loro ruoli è accettare o rifiutare richieste o suggerimenti dalle parti, compresa la risoluzione di ricorsi quando tali ricorsi sono di competenza di altre istanze superiori.

In questo contesto, è necessario sapere qual è il ruolo del procuratore spagnolo. Secondo la loro legge statutaria, da una parte, i pubblici ministeri possono dare avvia indagini pre-giudiziarie, al fine di ottenere, se possibile, prove sufficienti per aprire un caso giudiziario. Durante questa “pre-indagine”, possono eseguire o ordinare qualsiasi misura investigativa che il Diritto procedurale penale consente loro, eccetto misure precauzionali o altre misure che riguardano i diritti fondamentali. D’altra parte, e durante l’indagine giudiziaria, prendono parte a procedimenti penali, chiedendo l’adozione di misure precauzionali o investigative da parte del giudice, sempre con l’obiettivo di chiarire i fatti e le condotte.

La Corte Suprema spagnola ha recentemente definito questo sistema investigativo “eterodosso”. Infatti, nella sua decisione dell’11 gennaio 2017, analizza il potere probatorio delle misure investigative adottate dai pubblici ministeri prima dell’avvio del procedimento penale. Conclude che non possono acquisire valore probante di fronte alla Corte, perché questo valore, nel nostro sistema, risiede giuridicamente e ordinariamente nella loro origine giurisdizionale. Tuttavia, le misure investigative adottate dal pubblico ministero possono eccezionalmente diventare “prove esaurienti” se possono essere ripetute durante il processo.

Oltre a questo, ci sono altre parti accusatorie nel nostro procedimento penale. Due sono le ragioni alla base di ciò. In primo luogo, i diritti della vittima di partecipare in modo da ottenere la piena giustizia. Tenendo conto del fatto che anche le cause civili sono affrontate in procedimenti penali, se le parti non decidono di seguire un procedimento civile, è abbastanza normale l’uso della cosiddetta “accusa particolare”. A volte, questa accusa è persino rappresentata da un avvocato per conto di un’amministrazione danneggiata dal presunto crimine (questo è il caso di reati fiscali o di finanziamento). Questo può essere riprodotto in crimini PIF se il danno è stato subito anche dalle amministrazioni nazionali. La seconda causa di questa molteplicità di parti fornisce al nostro procedimento un’ulteriore parte: “l’accusa popolare”. In questo caso, la ragione si rinviene nella nostra Costituzione, il cui articolo 125 riconosce questo diritto a tutti i cittadini.

B. Questa breve descrizione ci mostra i motivi per cui l’implementazione dell’EPPO in Spagna richiede un cambiamento strutturale del nostro sistema.

L’articolo 13 del Regolamento stabilisce che «i Procuratori Europei Delegati (...) hanno gli stessi poteri dei pubblici ministeri nazionali in materia di indagini, azioni penali e atti volti a rinviare casi in giudizio...». Dello stesso tenore l’articolo 30, paragrafo 4, che aggiunge: «I Procuratori europei delegati sono autorizzati a chiedere o a disporre, oltre alle misure di cui al paragrafo 1, qualsiasi altra misura del loro Stato membro che il diritto nazionale mette a disposizione dei procuratori in casi nazionali analoghi...»

Il Regolamento richiede Procuratori che indaghino con gli stessi poteri del modello accusatorio in tutta Europa: non devono limitarsi ad essere una parte subordinata alle decisioni di un giudice investigativo, a cui è permesso negare ciò che il pubblico ministero chiede, non solo per difendere i diritti delle altre parti, ma devono orientare l’intera indagine. Pertanto, il nostro sistema “eterodosso” non si adatta a questo livello di attività e responsabilità.

D’altra parte, la funzione del procuratore delegato spagnolo non può essere fatta da un giudice investigativo che agisca in quanto tale. Questa è la conseguenza di due premesse:

- il fatto che i procuratori europei possano ricevere istruzioni (articoli 6, 10 (5), 12 (3) e altri del Regolamento). L’articolo 96, paragrafo 6, conferma questa affermazione in modo negativo e

- il fatto che i giudici non possano ricevere istruzioni a causa della piena indipendenza delle loro funzioni.

Quanto appena esposto rende particolarmente valida la scelta spagnola di sostenere l’istituzione dell’EPPO. Abbiamo sempre saputo che avrebbe implicato cambiamenti strutturali. Tuttavia, non è possibile negare che questo supporto si colleghi all’obiettivo di alcuni professionisti e parti interessate a modificare il nostro sistema procedurale penale per assegnare, in Spagna, l’indagine penale ai pubblici ministeri.




2. Possibili soluzioni per problemi strutturali

Ci sono due modi per risolvere i problemi posti dall’attuazione dell’EPPO.

A. Uno sarebbe il cambiamento totale del sistema investigativo in Spagna. Attribuire così ai pubblici ministeri i pieni poteri investigativi sotto il controllo di un giudice di garanzia al fine di difendere i diritti del sospettato. In tal caso, le questioni procedurali pendenti non risolte dal Regolamento sarebbero poche, in particolare, tenendo conto del fatto che «il diritto nazionale si applica nella misura in cui una materia non è regolamentata dal Regolamento», conformemente al suo art. 5 par. 3.

In effetti, per anni in Spagna abbiamo parlato di questo possibile cambiamento globale. Il nostro attuale codice di Procedura penale risale al 1882. È stato emendato 67 volte, 44 delle quali dopo la nostra Costituzione del 1978. Anche il primo testo si rammaricava dell’impossibilità di assegnare le indagini ai pubblici ministeri, perché sarebbe stato un obiettivo troppo difficile da raggiungere e lo ha posticipato. Recentemente, nel 2001, l’Accordo per una Riforma della Giustizia menzionava come principale obiettivo la sua completa sostituzione. Nel 2011, durante l’ultima fase del governo del Presidente Zapatero, una proposta per un nuovo Codice di Procedura Penale presentava un testo che attribuisce le funzioni investigative ai pubblici ministeri. In effetti, dal 2000 questa è già la soluzione nei procedimenti penali che coinvolgono bambini. Sembrava impossibile iniziare a negoziare questo testo poiché la legislatura era quasi al termine: ma la sua pubblicazione serviva a tenere viva l’attenzione per la discussione per i futuri governi. Dal 2012, i due Ministri della giustizia che si sono susseguiti nel governo del Presidente Rajoy hanno espresso anche la loro volontà di attribuire le indagini penali ai procuratori. Il nuovo governo del presidente Sánchez ha recentemente espresso lo stesso approccio e il suo tentativo di modificareil Codice di Procedura Penale prima della fine di questa legislatura, nel 2020.

In ogni caso, questo è il contesto in cui l’EPPO è stato negoziato dal punto di vista spagnolo. Se l’attribuzione del ruolo investigativo ai pubblici ministeri diventasse una realtà, molti dei problemi già menzionati scomparirebbero e partiremmo da una posizione abbastanza simile alla maggioranza dei nostri partner europei.

B. La seconda soluzione possibile ai nostri problemi strutturali consisterebbe nel regolare una procedura speciale per i casi PIF come casi di competenza dell’EPPO. Provvisoriamente, un nuovo titolo VIII del secondo libro del nostro Codice di Procedura penale potrebbe affrontare tutte le questioni. In teoria, questo insieme di regole dovrebbe proporre una soluzione su misura solo per questi crimini, mantenendo il sistema descritto per il resto. Pertanto, dovrebbe esprimere in generale che un Procuratore europeo dovrebbe esercitare tutti i poteri conferiti a un giudice investigativo su tali reati, ad eccezione di quelle competenze connesse alla garanzia dei diritti fondamentali, in cui la posizione del sospettato verrebbe salvaguardata dal giudice. Contestualmente, potrebbe fornire una soluzione ai ricorsi (istituendo un sistema simile a quello attuale, ammettendo un ricorso contro qualsiasi decisione giudiziaria o limitando questa possibilità per alcune decisioni o alcuni passaggi procedurali). Se venisse istituita una soluzione su misura, potrebbe essere una buona possibilità per chiarire alcune attività dei procuratori non pienamente determinate dal Regolamento. Ad esempio, come affrontare in pratica il trasferimento di files (articolo 34) o la soluzione per un disaccordo o conflitto di competenze (articolo 25 par. 6, come analizzeremo nel prosieguo).

In ogni caso, oltre a qualsiasi modifica del Codice di procedura penale, sarà necessario modificare la legge sul potere giudiziario (LOPJ). In effetti, questa modifica dovrebbe conferire a un tribunale la competenza a controllare l’attività della pubblica accusa, autorizzando alcune delle loro misure, in particolare quelle che riguardano i diritti fondamentali (come le perquisizioni in casa, misure di prove elettroniche o altro) e risolvendo i ricorsi presentati contro le sue decisioni. Allo stesso tempo, questa modifica potrebbe introdurre alcune disposizioni al fine di accogliere la possibilità che un giudice diventi Procuratore europeo (delegato): ad esempio, sospendendo la loro attività di giudici durante il periodo di relazione con l’EPPO.

Ad ogni modo, dovrebbe essere messa in atto anche una modifica della legge statutaria per i pubblici ministeri. Questo cambiamento dovrebbe codificare il passaggio dallo status di procuratore nazionale allo status di procuratore europeo o per definire l’esercizio di competenze a “doppio cappello”, anche se questa opportunità non è auspicabile in Spagna se non vi è un completo cambiamento del nostro sistema. In effetti, se non ci fosse un cambiamento generale delle loro attività, sarebbe difficile avere contemporaneamente una diversa gamma di poteri, come procuratore nazionale con i poteri attuali e uno europeo con un ruolo investigativo adeguato.




3. Praticità da affrontare e situazione attuale

Abbiamo cercato di spiegare semplicemente tutte le sfide poste dal Regolamento, sia da un punto di vista strutturale che legislativo, e tenendo conto del fatto che ilRegolamento non vuole interferire con le leggi e l’organizzazione nazionali, anzi. Pertanto, l’attuazione pratica dell’EPPO si basa su uno spirito abbastanza flessibile e ciò è particolarmente evidente quando consideriamo come dovrebbe funzionare nella pratica. Vi sono alcune limitazioni che derivano in particolare dall’articolo 13, paragrafi 2 e 3:

- i Procuratori europei delegati dovrebbero essere due in ciascuno Stato membro partecipante, come minimo;

-  il loro numero esatto deve essere deciso dal Procuratore capo previa consultazione e accordo con le autorità nazionali;

- un procuratore europeo può agire esclusivamente in quanto tale o può condividere le sue funzioni di procuratore nazionale. Il contratto da firmare dipenderebbe dalla soluzione scelta (a tempo pieno / a tempo parziale);

- d’altra parte, in base all’articolo 96, «In particolare, le autorità nazionali competenti dotano i procuratori europei delegati delle risorse e attrezzature necessarie per l’esercizio delle loro funzioni ai sensi del presente Regolamento, e assicurano che siano pienamente integrati nelle rispettive procure nazionali». Il considerando pertinente aggiunge: «Tuttavia, i costi dell’ufficio dei Procuratori europei delegati e il supporto del segretariato dovrebbero essere coperti dagli Stati membri».

Ciò implica una grande libertà di organizzare l’Ufficio a livello nazionale, in particolare nei grandi Stati membri, come la Spagna. Nel nostro caso, probabilmente dovremmo evitare una soluzione basata sul“doppio cappello”, se le funzioni di un procuratore nazionale sono diverse dalle funzioni di un procuratore europeo. In pratica, consideriamo due possibili soluzioni.

Si potrebbero avere procuratori delegati in diversi luoghi della Spagna (qualcosa di simile è il modello di alcuni servizi penali specializzati in Spagna, come l’anticorruzione). Ciò implicherebbe avere circa 15 procuratori delegati europei. Pertanto, ciò implicherebbe la generale assegnazione ai giudici della competenza di controllo dell’attività di quei procuratori europei delegati (autorizzando alcune misure o risolvendo ricorsi). Il carico di lavoro previsto li vedrebbe per metà tempo dedicati a queste competenze e ciò si rifletterebbe nel contratto da firmare con l’EPPO.

Una seconda soluzione sarebbe quella di avere un numero limitato di Procuratori Delegati europei che centralizzano tutti i casi in Spagna, con un unico giudice che controlla le indagini e alcuni tribunali in cui il processo dovrebbe essere conosciuto (probabilmente tutti intorno alla “Audiencia Nacional” che ha già competenza a livello nazionale per alcuni reati complessi o diffusi).

Il numero dovrebbe essere concordato con il Procuratore Capo europeo, ma secondo le statistiche fornite dal rapporto annuale dell’Ufficio del Procuratore generale, e a condizione che il contrabbando restasse fuori dall’esercizio della loro competenza, un numero tra due e quattro dovrebbe essere sufficiente. Questo approccio presenta diversi vanteggi. I procuratori potrebbero essere nominati con un unico cappello e funzione. Il modello centralizzato implicherebbe una gestione più rapida e più specializzata dei casi e della cooperazione transfrontaliera. Al contrario, il processo dovrebbe essere celebrato probabilmente a Madrid con gli inconvenienti, in alcuni casi, della distanza dal luogo in cui la gran parte dei fatti potrebbe essere stata posta in essere.

In ogni caso, tutte queste decisioni verranno infine adottate parallelamente alla proposta e alla nomina dei membri della struttura, a livello centrale e decentralizzato della Procura europea.

In questa fase il Ministero della giustizia spagnola sta lavorando a:

- le norme nazionali per la proposta, secondo gli articoli 15 e 16, di possibili Procuratori europei e Procuratori europei delegati;

- eventuali modifiche della legge statutaria dei pubblici ministeri;

- studiare a fondo le implicazioni dell’EPPO per il nostro sistema attraverso la Commissione generale di codifica come organo consultivo del Ministero della Giustizia;

- preparare un testo di un nuovo codice di procedura penale.

L’idea è di risolvere tutti i problemi di implementazione in sospeso prima dell’avvio dell’attività dell’EPPO.


Le conseguenze dell’istituzione
dell’Ufficio del Procuratore europeo:
lo status del Procuratore europeo in
Francia e i cambiamenti necessari
nell’ordinamento penale francese

Emmanuelle Wachenheim


Magistrato, Ministero della Giustizia, Francia

Sommario: 1. Introduzione. - 2. Quale status per i Procuratori europei francesi? - 2.1 La prima domanda. - 2.2. La seconda domanda: lo status del Procuratore europeo. - 2.3. La terza domanda: quale status per il Procuratore Delegato europeo francese? - 2.4. La quarta domanda: i PDE avranno poteri nazionali, regionali o locali? - 2.5. La quinta domanda: quale magistratura sarà competente a giudicare? - 2.6. La sesta questione: la revisione da parte dei tribunali nazionali competenti. - 3. Cosa dobbiamo anticipare per dare la possibilità all’EPPO di indagare? - 3.1. Conformità del contesto penale francese al Regolamento. - 3.2. Autorità da identificare. - 3.3. Rapporti con le autorità nazionali incaricate dell’applicazione della legge. 3.4. Relazioni tra i PED. - Conclusione.




1. Introduzione

Prima di tutto, vorrei ringraziare la Fondazione Basso, per essersi presa cura della preparazione di questo evento e avermi dato l’opportunità di stare con voi durante questi due giorni.

L’argomento è di grande interesse per me, dato che ho recentemente iniziato a lavorare al Ministero della Giustizia francese. Uno dei miei specifici incarichi è quello di supervisionare i cambiamenti delle procedure penali da introdurre in Francia prima del 2020 con l’obiettivo di istituire l’EPPO. Sono molto grata a Pauline Dubarry, che sta partecipando alla conferenza, per tutto il lavoro che ha svolto prima, specialmente durante i negoziati.

La mia nomina al ministero della Giustizia francese può essere vista come un chiaro segnale per la Francia di andare avanti, poiché la mia posizione riporta al vice direttore penale, che gestisce non solo l’ufficio dei negoziati internazionali, ma anche gli uffici specializzati in procedimenti legislativi francesi.

In questa fase, molte domande sono in sospeso e poche risposte definitive sono già state fornite. Per favore, non ascoltate ciò che dirò come una presentazione sulle riforme che il ministero della Giustizia francese ha deciso di guidare per adeguare il nostro sistema all’istituzione dell’EPPO. Allo stesso tempo, dobbiamo considerare che abbiamo condotto un’analisi completa delle conseguenze dell’istituzione di un ufficio del procuratore europeo, che è il primo prerequisito e siamo pronti ora a dare risposte nei prossimi mesi.

Per semplificare, vorrei darvi dettagli su due questioni principali:

1. in primo luogo, lo status del procuratore europeo e del suo personale;

2. e poi, i cambiamenti penali che dobbiamo anticipare.




2. Quale status per i Procuratori europei francesi?

Abbiamo identificato sei domande principali sullo status. Ovviamente, alcune sono molto più facili da gestire rispetto ad altre:

1. Rispetto della Costituzione;

2. Status del Procuratore europeo;

3. Status del Procuratore europeo delegato;

4. Personale e localizzazione del Procuratore europeo Delegato;

5. Competenza della magistratura;

6. Il riesame da parte del Tribunale nazionale competente.




2.1 La prima domanda

Potrebbe essere fuori dal contesto, ma non possiamo considerare i cambiamenti legislativi se non ci atteniamo alla Costituzione, che è in cima alla nostra gerarchia di standard.

Su questa domanda, ci sono due approcci opposti:

• Da un lato, la nostra Corte costituzionale ritiene che solo la magistratura sia in grado di pronunciare misure con effetto sulle libertà individuali, il che ovviamente sarà il caso dell’EPPO. Dobbiamo fare in modo che l’EPPO sia considerato parte del sistema giudiziario e fare molta attenzione che le prerogative dei PED non possano essere considerate come aventi un impatto sul ruolo del giudice nazionale;

• d’altra parte, la nostra Costituzione ha un riferimento diretto al Trattato di Lisbona, che ci fa pensare che di conseguenza il Procuratore europeo sia previsto dalla Costituzione.




2.2. La seconda domanda: lo status del Procuratore europeo

In questa fase, le ipotesi portano a un distacco temporaneo. Di conseguenza, durante il suo mandato, perde temporaneamente le prerogative specifiche della magistratura francese. Ma sembra conforme al Regolamento del Consiglio.




2.3. La terza domanda: quale status per il Procuratore europeo delegato francese?

Mi sembra il più sensibile per il nostro ambiente francese. Nessuno status del nostro sistema attuale è completamente adattato alle funzioni del PED. In effetti, come ho appena detto, i membri della magistratura distaccati in altre istituzioni perdono i loro poteri nazionali, compresi quelli investigativi. Pertanto, potremmo essere obbligati a riformare il nostro Statuto e istituire un nuovo regime specifico.

Ma quale regime specifico dobbiamo costruire?

Come forse sapete, il sistema penale francese, per quanto riguarda le indagini penali, dipende da due autorità, il pubblico ministero e il giudice inquirente:

• Il pubblico ministero, che ora conduce indagini nel 97% dei casi penali, avvia tutti i procedimenti e conduce quelle che noi definiamo le indagini di flagranza e le indagini preliminari. Nei casi più gravi, deve coinvolgere il giudice istruttore. Può anche farlo nei casi più complessi.

• Il giudice inquirente è coinvolto nel 3% dei procedimenti penali, quando il pubblico ministero chiede la custodia cautelare, in linea di principio nei casi più complessi e gravi, e sempre per la custodia durante le indagini.

Questi 3 principali regimi investigativi (preliminare, flagranza e le indagini sotto la direzione di un giudice istruttore) offrono regole e possibilità diverse in termini di misure investigative.

Tenendo conto di tutto ciò, sono state fatte diverse ipotesi. Ecco le tre principali:

• Il Procuratore delegato europeo francese potrebbe essere un pubblico ministero, con le stesse prerogative dei suoi colleghi francesi. Questa sarebbe una soluzione facile in quanto lavora già in un sistema gerarchico ed è abituato a lavorare in team. Tuttavia, anche se le sue competenze sono state estese negli ultimi decenni, nel sistema attuale, non può richiedere la detenzione preventiva.

• Seconda ipotesi: il PED francese potrebbe essere un giudice inquirente? Ha tutti i poteri che il PED dovrebbe avere in termini di indagini e viene utilizzato per gestire casi finanziari complessi. Ma sicuramente, il PED francese non potrebbe essere un giudice istruttore a causa di due gravi difficoltà. In primo luogo, è completamente indipendente e di conseguenza non rispetta le “istruzioni” impartite da alcuna autorità gerarchica. In secondo luogo, non ha alcun potere di portare i casi in giudizio, richiesta o appello. Questo non è conforme alle prerogative dell’EPPO.

• La terza ipotesi è mista: il PED francese potrebbe essere un pubblico ministero con alcuni poteri aggiuntivi, come richiedere la detenzione preventiva del sospetto. Questa sarebbe un’evoluzione significativa.

In ogni caso, la prima analisi conclude che non possiamo studiare la possibilità stabilita dall’articolo 12 paragrafo 3 del Regolamento di avere una PED “a doppio cappello”, che lavora contemporaneamente per l’EPPO e per l’ufficio del pubblico ministero nazionale. Una tale soluzione potrebbe sollevare problemi di lealtà per i colleghi con un doppio cappello perciò questa possibilità non verrà utilizzata.

Per quanto riguarda il PED francese, un’altra domanda riguarda i rapporti tra i due (o più) di essi: il loro numero e la loro divisione devono essere decisi a livello legislativo? Potrebbero avere competenza in appello? Si sostituiscono a vicenda?

Come potete vedere la questione dello status del PED è probabilmente tra le più importanti.




2.4. La quarta domanda: i PED avranno poteri nazionali, regionali o locali?

Le relazioni tra PED sono strettamente collegate alla quarta domanda riguardante lo staff e la localizzazione.

L’articolo 12, paragrafo 2 del Regolamento obbliga ad avere almeno due PDE in ciascuno Stato membro. Detto questo, possiamo immaginare sistemi molto diversi: potremmo avere PED a livello locale, regionale o nazionale.

Istintivamente sembra che il livello locale non sia adeguato al numero di casi che i francesi PED dovranno affrontare. Tuttavia, si potrebbe esitare tra il livello regionale e quello nazionale. In Francia, abbiamo diverse giurisdizioni geografiche e abbiamo stabilito giurisdizioni specifiche per reati specifici:

• a livello regionale sono presenti 8 tribunali specializzati interregionali (JIRS) (contro 36 Corti d’appello e 164 giudici penali di primo grado). Hanno giurisdizione specifica per i reati di criminalità organizzata. L’idea di questa riforma era quella di concentrare i mezzi, le competenze, gli sforzi dei servizi giuridici e dei giudici inquirenti e sviluppare una forte specializzazione degli attori giudiziari per combattere meglio il crimine organizzato. La collaborazione con tutti i tribunali è molto più efficiente poiché le discussioni relative alla competenza sono sempre gestite con considerazione e professionalità. Tuttavia, se i PED francesi non hanno un “doppio cappello”, significherebbe otto PED francesi, che potrebbero essere molti all’inizio. Oppure i due PED potrebbero essere competenti per diverse regioni, il che potrebbe non essere molto pratico per il lavoro quotidiano.

• A livello nazionale, abbiamo a Parigi un’unità speciale che centralizza le procedure di terrorismo e una nuova autorità: la Procura finanziaria nazionale, istituita al fine di aumentare l’efficacia delle indagini nei confronti dei più complessi tipi di frodi e di reati finanziari. Questa nuova autorità ha una competenza nazionale. Questa competenza è esclusiva per quanto riguarda i reati di borsa. Per il resto (ad esempio frodi fiscali e reati di corruzione), la Procura finanziaria nazionale ha una competenza condivisa con gli altri uffici giudiziari.

La nostra attuale convinzione è che il livello appropriato per l’azione del PED in Francia è anche quello nazionale. Ls’esempio di successo della Procura finanziaria nazionale è molto rilevante: in effetti, la sua competenza nazionale deriva dalla complessità dei casi e dalla necessità di indagini sovranazionali. Considerando il carico di lavoro dei pubblici ministeri “ordinari”, è diventato necessario istituire un’unità con pubblici ministeri specializzati e un servizio che potesse concentrare i mezzi e le competenze specifiche. Inoltre, oltre a quello che ho spiegato in precedenza in merito all’assegnazione dei casi tra i pubblici ministeri e i giudici inquirenti, vale la pena ricordare che oggi il 75% dei casi svolti dall’ufficio del Procuratore finanziario nazionale sono indagini preliminari, il che significa che nessun giudice inquirente opera prima che il caso vada in tribunale. I pubblici ministeri specializzati ora conducono casi economici molto complessi, a differenza di alcuni decenni fa, quando questi casi erano tutti condotti da giudici inquirenti.

Un ufficio autonomo o l’integrazione in una struttura esistente?

Per quanto riguarda il personale dei PED, la domanda che possiamo porre è se i loro uffici debbano essere integrati in una struttura esistente o completamente autonomi.

L’indipendenza dell’EPPO e dei PED francesi non significa che dovrebbero essere isolati. Al contrario, ci sono almeno due argomenti che spingono a condividere le strutture e lo staff:

• Il primo è ovviamente economico,

• Il secondo è collegato alla volontà del Regolamento di integrarli pienamente nei sistemi nazionali. Le relazioni quotidiane sarebbero facilitate così come i benefici per il personale, ad esempio, gli assistenti specializzati, che sono impiegati di alto livello (ad esempio due presso la Procura finanziaria nazionale sono specializzati nell’amministrazione delle finanze pubbliche, uno è contabile e l’ultimo è uno specialista della legge sulla borsa). I PED francesi, pur rispettando l’indipendenza dell’EPPO e la riservatezza delle loro indagini, trarrebbero beneficio da questa prossimità. Ad ogni modo, i PED francesi dovranno collaborare con i loro colleghi della Procura Nazionale. Per raggiungere questo obiettivo, credo che dovremmo favorire l’integrazione delle unità nazionali dei PED nelle strutture esistenti.




2.5. La quinta domanda: quale organo giudiziario sarà competente a giudicare?

La risposta deriva direttamente dalle decisioni riguardanti la localizzazione. Se viene scelto un livello nazionale, il tribunale di Parigi sarà il luogo più appropriato per tutte le questioni riguardanti la magistratura, la custodia e il giudizio.




2.6. La sesta questione: la revisione da parte dei tribunali nazionali competenti

Per concludere con lo status, vorrei citare un ultimo punto: le domande sull’articolo 42 e la revisione da parte dei tribunali nazionali competenti per atti procedurali dell’EPPO che hanno lo scopo di produrre effetti giuridici nei confronti di terzi.

Anche se il Regolamento prescrive i requisiti e le procedure stabiliti dalla legislazione nazionale, è meglio identificare sin d’ora il tribunale competente e la procedura ad hoc.

Questo porta alla mia seconda parte sugli aspetti procedurali.




3. Cosa dobbiamo anticipare per dare la possibilità all’EPPO di indagare?

Tutte queste domande saranno presto affrontate negli uffici del Ministero della Giustizia. Vorrei condividere con voi oggi quattro di loro.




3.1. Conformità del contesto penale francese al Regolamento

Durante i prossimi mesi, dobbiamo identificare con la massima precisione la coerenza tra il Regolamento e il nostro contesto penale francese.

Tre aspetti dovranno essere analizzati con precisione:

- In primo luogo, l’attuazione della Direttiva PIF è un lavoro in corso;

- In secondo luogo, dobbiamo garantire che il pubblico ministero abbia il diritto di ordinare o richiedere tutte le misure investigative di cui all’articolo 30 del Regolamento. Come ho detto prima, l’attuale distinzione tra procuratore e giudice inquirente probabilmente ci porterà a identificare le misure dell’articolo 30 che non sono ancora nelle mani dei pubblici ministeri francesi;

- Terzo, lo stesso controllo deve essere fatto per quanto riguarda i diritti procedurali.




3.2. Autorità da identificare

Il Regolamento prevede diversi modi di scambio tra l’EPPO e le autorità nazionali. Permettere agli Stati membri di determinare quali autorità debbano essere nominate, ci obbliga ad anticipare il procedimento.

Due ipotesi devono essere chiaramente distinte:

• Innanzitutto, gli Stati membri devono fornire informazioni all’EPPO - a norma del Regolamento (Considerando 52), le autorità degli Stati membri devono istituire un sistema che garantisca che le informazioni siano trasmesse all’EPPO il più presto possibile. Spetta agli Stati membri decidere se istituire un sistema diretto o centralizzato;

• In secondo luogo, al contrario, diverse disposizioni del Regolamento prevedono che l’EPPO possa rivolgersi agli Stati membri:

- Articolo 26: l’EPPO informa le autorità nazionali competenti della decisione di avviare un’inchiesta.

- Articolo 34: la Camera permanente competente decide di deferire il caso alle autorità nazionali competenti quando un’indagine rivela che i fatti oggetto di indagine non costituiscono un reato per il quale è competente.

- Articolo 43: i Procuratori europei delegati devono essere in grado di ottenere tutte le informazioni pertinenti memorizzate nelle banche dati nazionali di indagini penali e di applicazione della legge.

Come noto, il Regolamento prevede scambi reciproci. In tutti questi casi, dovremo determinare quale sistema deve essere privilegiato, centralizzato o meno, attraverso il Ministero della giustizia o meno.

Inoltre, in caso di disaccordo tra l’EPPO e le autorità giudiziarie nazionali, dovremo determinare, tra le autorità nazionali, chi deciderà sull’attribuzione delle competenze.




3.3. Rapporti con le autorità nazionali incaricate dell’applicazione della legge

Con chi i PED francesi condurranno le loro indagini?

Ai sensi dell’articolo 28 del Regolamento, il Procuratore europeo delegato che gestisce il caso può intraprendere misure da solo o dare istruzioni alle autorità competenti nel suo Stato membro. Ciò può consistere nel richiedere l’applicazione della legge nazionale.

Se teoricamente il PED avesse una competenza nazionale e potesse dare ordini a qualsiasi autorità competente in Francia, possiamo essere sicuri che lavorerà, il più delle volte, con gli stessi servizi specializzati identificati. Ad esempio, il procuratore finanziario nazionale lavora con cinque servizi investigativi specializzati che possono essere considerati “uffici centrali” specializzati nazionali.

Inoltre, un altro partner privilegiato dei futuri PED francesi sarà il servizio giudiziario doganale istituito nel 2002 e che è competente per indagare sui reati doganali.




3.4. Relazioni tra i PED

L’ultimo punto, che citerò soltanto, riguarda le relazioni tra i PED in tutti gli Stati membri partecipanti. Il Regolamento descrive meccanismi che dobbiamo confrontare con l’attuale quadro di cooperazione.




Conclusione

Per concludere, posso dire che l’assetto dell’EPPO avrà necessariamente conseguenze significative sulle nostre autorità e sul nostro sistema penale. Non tutte queste conseguenze saranno facili da gestire. Anche se non è stata presa una posizione finale, le domande sono state sollevate e vi è un forte impegno concreto ad andare avanti.

Riteniamo che queste riforme saranno positive non solo in Francia, ma anche negli altri Stati membri: rafforzeranno la lotta contro tutte le forme di criminalità economica e finanziaria. Inoltre, contribuiranno ad avvicinare i nostri sistemi nazionali, che dovrebbero migliorare la comprensione reciproca e la cooperazione giudiziaria ben oltre i casi di reati PIF.

Per quanto mi riguarda, apprezzo molto l’opportunità di lavorare su questo progetto.


La situazione italiana154
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1. Il Regolamento (UE) 2017/1939 e le necessarie modifiche al diritto interno

Il Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio, del 12 ottobre 2017, relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione della Procura europea («EPPO») è entrato in vigore il 20 novembre 2017. Il suo art. 120 prevede che l’EPPO venga concretamente ad assumere i compiti di indagine e azione penale conferitigli dal Regolamento a una data che non deve essere anteriore a tre anni dall’entrata in vigore del Regolamento (e quindi non prima del 20 novembre 2020) e che sarà stabilita con decisione della Commissione su proposta del Procuratore Capo europeo.

Come è noto, l’art. 288 TFUE stipula che «Il Regolamento ha portata generale [...] è obbligatorio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri». Il Regolamento EPPO avrà dunque effetto all’interno dell’ordinamento italiano senza richiedere formali atti di recepimento da parte del nostro legislatore. Ciò non sembra tuttavia esimere quest’ultimo dalla necessità di intervenire miratamente, tanto sul codice penale quanto su quello di procedura penale e sullo stesso ordinamento giudiziario, al fine di consentire l’armonioso inserimento nel nostro sistema del nuovo Organo dell’Unione.




2. La competenza materiale dell’EPPO e la Direttiva sulla protezione degli interessi finanziari

Ancor prima di venire ad esaminare le disposizioni necessarie all’entrata in funzione del nuovo Organismo, preliminare appare la verifica circa la necessità di adottare disposizioni funzionali a dare attuazione alla fonte normativa della sua competenza.

A differenza dall’agenzia di cooperazione giudiziaria Eurojust - dalla quale pure, ai sensi dell’art. 86 TFUE, dovrebbe trarre la sua nobile discendenza - l’EPPO non sarà infatti un Organismo di coordinamento di indagini penali nazionali, ma condurrà in prima persona le proprie indagini, che assumeranno carattere realmente europeo ed a vocazione sovranazionale, sia pur con una competenza limitata ad alcuni specifiche categorie di reati.

Per individuare la sua competenza materiale, il Regolamento istitutivo dell’EPPO non indica direttamente i singoli reati di competenza del nuovo ufficio ma (all’art. 22) li individua operando un rinvio “mobile” ai reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione di cui alla pressoché coeva Direttiva (UE) 2017/1371, del 5 luglio 2017, relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione mediante il diritto penale (di seguito la “Direttiva PIF”), quale attuata dal diritto nazionale dei singoli Stati membri partecipanti, indipendentemente dall’eventualità che la stessa condotta criminosa possa essere diversamente qualificata ai sensi del diritto nazionale.

Rispetto alla Convenzione del 1995 sulla protezione degli interessi finanziari dell’UE ed ai suoi protocolli, dei quali prenderà il posto, la Direttiva si propone(va) un più elevato livello di armonizzazione. Tale obbiettivo può dirsi probabilmente solo in parte raggiunto, ma certamente contiene una disciplina penale più specifica in merito ai reati in essa previsti. Innanzi tutto la Direttiva amplia il novero dei c.d. “reati PIF”, aggiungendo ai tre tradizionali della Convenzione del 1995 e relativi protocolli (frode, corruzione e riciclaggio), quello di “appropriazione indebita” (art. 3 e 4). Inoltre, all’interno della fattispecie di frode, introduce una distinzione tra frode relativa a procedure di appalto, e frode al di fuori di tali procedure (art. 3). Oltre alle fattispecie incriminatrici, la Direttiva prevede poi norme sulla responsabilità degli enti e relative sanzioni (art. 7 e 9), sulle sanzioni nei confronti delle persone fisiche (art. 6), su sequestro e confisca (art. 10) e sulla prescrizione (art. 12).

Il termine per il recepimento della Direttiva negli ordinamenti nazionali dei 26 Stati membri ad essa vincolati (fanno eccezione solo Danimarca e Regno Unito in virtù dei rispettivi statuti di eccezione) è il 6 luglio 2019 (art. 17).




3. Il recepimento della Direttiva PIF

Conviene dunque, anzitutto, esaminare l’impatto che il recepimento di tale Direttiva produrrà nel nostro sistema, tenendo anche conto del fatto che, come già evidenziato, essa condizionerà direttamente la determinazione dell’area di azione dell’EPPO.

Quanto alle singole fattispecie incriminatrici, a dire il vero non sembra che il recepimento della Direttiva debba necessariamente comportare modifiche di particolare rilevanza per il nostro codice penale. Tutte le incriminazioni in essa previste, infatti, appaiono rientrare in quelle già previste all’interno del codice, con particolare riferimento agli artt. 640 bis (“Truffa aggravata per il conseguimento di erogazioni pubbliche”) e 316 bis (“Malversazione a danno dello Stato”) entrambe le quali assimilano la protezione degli interessi finanziari dell’Unione a quelli dello Stato. Anche la novità apportata nella Direttiva relativa alla distinzione, in tema di frode nelle spese, tra frode in materia di appalti ed altro tipo di frode, non dovrebbe incidere in maniera determinante nel nostro sistema dove quanto meno l’art. 640 bis, l’art. 356, l’art. 323 c.p. dovrebbero fornire sufficiente copertura alle condotte illecite che si vengano a realizzare in qualunque fase di una procedura di appalto. Attesa la sovrapposizione, all’interno delle attuali incriminazioni, dei reati ai danni degli interessi finanziari dello Stato e di quelli ai danni dell’Unione europea, dovrebbe forse riflettersi - anche al fine di facilitare la rilevazione statistica (oggi sempre problematica) di questi ultimi - sulla possibilità di scindere in due le fattispecie di truffa e malversazione previste dagli artt. 316 bis e 640 bis c.p., autonomizzando le condotte in relazione alle quali l’Unione europea assuma la qualità di parte offesa e ferma restando ovviamente la possibilità di venire eventualmente a contestare le nuove norme in concorso tra loro ove la medesima condotta criminosa rechi al tempo stesso pregiudizio al bilancio dello Stato come a quello dell’Unione.

Interessante è, piuttosto, la definizione di “funzionario pubblico” rilevante, nella Direttiva, ai fini di determinati reati (corruzione, appropriazione) ed ugualmente rilevante nel nostro sistema, nelle sue varie articolazioni di “pubblico ufficiale” o “incaricato di pubblico servizio” o “persona esercente un servizio di pubblica necessità”. La definizione di cui all’art. 4, comma 4, lett b) della Direttiva di “funzionario pubblico” come “qualunque altra persona a cui siano state assegnate o che eserciti funzioni di pubblico servizio che implichino la gestione degli interessi finanziari dell’Unione, o decisioni che li riguardano, negli Stati membri o in paesi terzi” si riferisce infatti specificamente alla gestione degli interessi finanziari dell’Unione e sembra fare rientrare nella nozione anche l’esercizio di fatto di funzioni pubbliche relative ad esse. La problematica si pone perché, nella grande varietà di tipologie di amministrazione dei fondi europei, avviene non di rado che essi siano di fatto gestiti da privati che, per esempio, organizzano le pubbliche gare e sono responsabili per seguire l’esecuzione delle opere il che potrebbe condurre a riflettere sul se le attuali previsioni del nostro codice consentano di comprendere anche situazioni di questo tipo.

In materia di incriminazioni di corruzione, il nostro sistema appare sostanzialmente adeguato ed idoneo a reprimere gran parte delle condotte previste dalla Direttiva che, quanto alla definizione del reato, è rimasta ancorata ad una descrizione semplificata rispetto a quella prevista oggi nel nostro sistema e rispondente ad una concezione del reato che la dottrina considera in buona parte non più del tutto adeguata a rispondere alle moderne manifestazioni dello stesso nella vita sociale. Osservando però attraverso la lente di ingrandimento il caso specifico delle condotte di corruzione attiva e passiva “che leda o possa ledere gli interessi finanziari dell’Unione” riguardanti funzionari di paesi terzi, è da ritenere che l’attuale disposto del secondo comma dell’art. 322 bis c.p., che limita la punibilità delle condotte di corruzione che coinvolgano gli stessi alla sola corruzione attiva commessa nel quadro di “operazioni economiche internazionali ovvero al fine di ottenere o mantenere una attività economica o finanziaria”, non copra interamente l’ambito dell’obbligo di incriminazione discendente dall’art. 4.2 della Direttiva. Essendo stata infatti formulata al fine precipuo di dare attuazione alla Convenzione OCSE del 1997 sulla corruzione nelle transazioni di affari internazionali, la disposizione codicistica appare lasciare scoperte le condotte di corruzione passiva (del tutto esclusa dall’ambito di applicazione della disposizione) di funzionari di paesi terzi (quindi non UE) “che leda o possa ledere gli interessi finanziari dell’Unione” nonché le stesse condotte di corruzione attiva di tali funzionari ove queste ultime, pur non commesse nel quadro di operazioni economiche internazionali o per ottenere o mantenere un’attività economica, possano egualmente recare un pregiudizio per gli interessi finanziari dell’Unione.

Ulteriori problematicità emergono in relazione alla responsabilità delle persone giuridiche (art. 6 della Direttiva). Prevedendo espressamente la responsabilità degli enti per i reati menzionati dalla Direttiva negli art. 3 e 4, la norma stabilisce, in sostanza, l’obbligo di introdurre tale responsabilità anche per le violazioni in tema di IVA e di reati doganali. L’art. 2 comma 2 della Direttiva prevede, infatti, che rientrano nello scopo della Direttiva anche le violazioni in tema di IVA (con il riconoscimento – molto contestato in sede di negoziati - della natura unionale di tale imposta, in quanto costituente una delle voci di entrata del bilancio dell’Unione) almeno al di sopra di una determinata soglia di rilevanza. Nessun dubbio, poi, sulla rilevanza dei reati doganali, essendo i diritti doganali una delle “risorse proprie” del bilancio UE. Se è così, la Direttiva prevede la responsabilità degli enti anche per i reati tributari in materia di imposte armonizzate, contrariamente al nostro sistema dove il D. lgs. 231/2001 – e successive modifiche – non prevede i reati tributari come una categoria da cui possa discendere la responsabilità degli enti. Il recepimento della Direttiva sul punto condurrebbe dunque ad una rilevante novità nel nostro sistema in materia.

Molto delicata è anche la questione della prescrizione dei “reati PIF”. Non è certo questa la sede per soffermarsi sulle vicende della nota “sagaTaricco” che, riguardando proprio una frode IVA, toccava esattamente i reati di cui si discute in questa sede. Basti, comunque, ricordare che, al di là di tutte le implicazioni nazionali, la Corte di Giustizia ha ribadito il principio – che rimane valido - per cui gli Stati membri devono assicurare un sistema di prescrizione dei reati PIF il quale impedisca che i relativi processi si chiudano con pronunce di estinzione dell’illecito per mero decorso del tempo. Un sistema, quindi, che permetta ai processi di giungere ad una pronuncia di merito. I requisiti formali previsti dall’art. 12 della Direttiva appaiono tutti di certo rispettati, soprattutto a seguito delle modifiche introdotte in materia dalla recente legge di riforma penale (l. 23 maggio 2017, n. 103, art. 1, comma 11), che hanno, almeno per il momento, messo a tacere finanche le pressanti richieste da tempo avanzate in materia di prescrizione dal Gruppo di lavoro dell’OCSE sulla corruzione internazionale (WGB). Qualche perplessità potrebbe invece emergere ove si guardi alla disposizione di cui al primo paragrafo dell’art. 12 come diretta a proporre agli Stati membri una “obbligazione di risultato” più che “di mezzo”, vale a dire un regime della prescrizione “che consenta di ... prendere la decisione giudiziaria ... entro un congruo lasso di tempo successivamente alla commissione di tali reati, al fine di contrastar[li] efficacemente”. Letta in chiave finalistica, la disposizione sembra potenzialmente destinata ad entrare in rotta di collisione con i tempi lunghi del nostro processo penale anche a prescindere dal prolungamento dei termini di prescrizione ora previsto a seguito della legge 103/2017.

Attenzione dovrà infine venire rivolta anche alla speciale circostanza aggravante prevista dall’art. 8 della Direttiva PIF nei casi in cui un reato di frode, riciclaggio, corruzione od appropriazione indebita che leda gli interessi finanziari dell’Unione sia stato commesso nell’ambito di un’organizzazione criminale, rientrante all’interno della definizione della stessa offerta dalla decisione quadro 2008/841/GAI; in relazione ad essa il nostro codice non appare infatti apprestare una generale circostanza aggravante, eccezion fatta per le condotte poste in essere con modalità mafiose ai sensi dell’art. 416 bis.1 c.p. (ex art. 7 l. 203/91). Al riguardo l’attenzione deve venire comunque attirata sul considerando n. 19 della Direttiva PIF, il quale, nella sua parte finale afferma che “gli Stati membri non hanno l’obbligo di prevedere la circostanza aggravante qualora il diritto nazionale preveda che i reati definiti nella decisione quadro 2008/841/GAI siano puniti come un reato distinto e ciò può comportare livelli sanzionatori più severi”, apparendo in tal modo esonerare l’Italia da ogni obbligo addizionale in materia di aggravanti.




4. Status giuridico del Procuratore Capo europeo e dei Procuratori europei

Venendo ora al Regolamento vero e proprio ed esaminando le disposizioni necessarie a consentire la piena ed efficace entrata in funzione della nuova Procura, converrà muovere anzitutto dalle nuove figure dei Procuratori europei e di quelli delegati.

Per quanto riguarda la definizione dello status giuridico tanto del Procuratore capo (ove a tale carica venisse nominato un magistrato italiano) quanto del “nostro” Procuratore europeo, non sembrano incontrarsi particolari problemi di inquadramento.

Assunti in qualità di “agenti temporanei” dell’EPPO (art. 96 del Regolamento), essi saranno infatti equiparati, per tutta la durata del loro incarico, ai funzionari dell’Unione, applicandosi anche i relativi statuto e remunerazione. Da ciò discende la necessità del loro collocamento al di fuori del ruolo organico della magistratura ai sensi dell’ordinamento giudiziario, così come è del resto sempre avvenuto per tutti i magistrati sin qui “prestati” alle attività delle Istituzioni europee od internazionali, in qualità di membri delle relative Corti, di agenti temporanei o contrattuali, esperti nazionali distaccati, etc.

Oltre che necessaria, tale soluzione appare anche la più logica nonché coerente con lo statuto “europeo” che verranno ad assumere tali soggetti, in forza del quale essi (come esplicitamente recita l’art. 6 del Regolamento) «agiscono nell’interesse dell’Unione nel suo complesso … e non sollecitano né accettano istruzioni da persone esterne all’EPPO, Stati membri dell’Unione europea, istituzioni, organi, uffici o agenzie dell’Unione”. Pienamente giustificata si pone dunque la loro completa (ancorché solo temporanea) fuoriuscita dall’orbita dell’organico della magistratura.

In ragione di tale statuto (ed in assenza di clausole di eccezione previste dallo stesso Regolamento), dovrebbero risultare inoltre agli stessi applicabili anche le limitazioni poste dallo Statuto dei funzionari alla assunzione degli agenti temporanei, in particolare per ciò che riguarda i limiti di età (di regola 66 anni, con possibilità di estensione, nell’interesse del servizio, a 67 od ancora, ma solo “eccezionalmente”, fino a 70 anni).

Sotto il profilo statutario “interno”, gli incarichi in esame dovranno comunque venire assimilati a quelli “di natura giurisdizionale presso organismi internazionali” ai sensi dell’art. 107 della circolare 13778, del 24 luglio 2014, del Consiglio Superiore della Magistratura (CSM) che disciplina, tra l’altro il collocamento fuori dal ruolo organico della magistratura e, con terminologia che appare sicuramente bisognosa di aggiornamento, la destinazione di magistrati «a funzioni diverse da quelle giudiziarie» (trattandosi, in questo come in altri casi, di funzioni da considerarsi invece ad ogni effetto “giudiziarie”, sia pur ad un livello diverso da quello nazionale). In quanto caratterizzato «dall’esercizio di funzioni giudiziarie e giurisdizionali presso organismi internazionali» (comma 6 bis del citato art. 107), ed alla stessa stregua di quelli presso le già esistenti Corti europee od internazionali, il relativo incarico non apparirà neppure soggetto agli ordinari limiti temporali ordinariamente previsti per tutti gli incarichi fuori ruolo di altra natura.

L’art. 16 del Regolamento prevede che “ciascuno Stato designa tre candidati al posto di Procuratore europeo…” tra i quali il Consiglio effettuerà la scelta del Procuratore europeo sulla base del parere motivato del comitato di selezione previsto dall’art. 14, par. 3, del Regolamento. Tale procedura di designazione, alla pari delle analoghe candidature internazionali quali ad esempio quella di giudice alla Corte di Strasburgo (per la quale viene egualmente richiesta l’indicazione di una terna di nominativi) non appare necessariamente richiedere, sul piano interno, alcuna disciplina legislativa e ciò anche al fine di evitare il rischio che la stessa possa non risultare ancora adottata al momento in cui, verosimilmente verso la fine del 2018, verrà richiesta al Governo l’indicazione dei tre nomi.

Pur appartenendo senz’altro all’Esecutivo la formale indicazione alla Commissione europea dei tre nominativi, appare evidente che, in ogni caso, dovrà ricercarsi una soluzione concertata tra il Ministro della Giustizia ed il Consiglio Superiore della Magistratura, ad es. nella forma di c.d. “concerto invertito” (che prevede nella sostanza che il CSM si esprima su di una rosa di nomi selezionata dal Ministro al quale compete in ultima analisi la scelta finale), al fine di selezionare i magistrati che verranno a comporre la terna nel rispetto delle condizioni stabilite dall’art. 16, comma 1 del Regolamento.  




5. Lo statuto nazionale dei Procuratori Europei Delegati (PED)

Ben diversa da quella dei componenti del livello centrale appare la situazione statutaria dei Procuratori Europei Delegati (PED). Secondo la lettera dell’art. 96, co. 6 del Regolamento, questi ultimi «sono assunti come consiglieri speciali ai sensi degli articoli 5, 123 e 124 del regime applicabile agli altri agenti», rimanendo peraltro, come esplicitamente stipula l’art. 17, «dal momento della nomina a Procuratore europeo delegato e fino alla rimozione dall’incarico [...] membri attivi delle procure o della magistratura dei rispettivi Stati membri che li hanno designati». Nessuna fuoriuscita dunque, neppure temporanea, dal ruolo organico della magistratura ma, al contrario, necessaria permanenza nello stesso per tutta la durata dell’incarico di PED (5 anni, rinnovabili). Il testo della disposizione sembrerebbe invero recare con sé, almeno in linea teorica, la possibilità di nominare PED anche soggetti sino a quel momento non appartenenti alla magistratura ordinaria, sia pur alla condizione che gli stessi siano in grado di offrire «tutte le garanzie di indipendenza», posseggano «le qualifiche necessarie» e vantino «una rilevante esperienza pratica relativa al [proprio] sistema giuridico nazionale»; in ogni caso tali soggetti dovrebbero poi comunque essere inseriti nell’organico della magistratura all’atto della nomina (e sempre che possa ritenersi, con non poca difficoltà, che una siffatta procedura risulti compatibile con l’attuale art. 106 Cost., il quale prevede che le nomine dei magistrati abbiano luogo per concorso, non potendo certo i PED, per le funzioni che verranno a svolgere, venire peraltro equiparati a magistrati onorari).

Vi è comunque da attendersi che ad essere designati PED saranno solo magistrati in servizio provenienti dalla magistratura ordinaria e non anche da quella contabile (ancorché quest’ultima potrebbe egualmente apparire vocata ad occuparsi, ma su un versante diverso da quello penale, della tipologia di illeciti di competenza dell’EPPO), in quanto l’art. 13 del Regolamento prevede espressamente che i PED debbano disporre «degli stessi poteri dei Procuratori nazionali in materia di indagine, azione penale e atti volti a rinviare casi a giudizio» oltre a quelli specificamente conferiti loro dal Regolamento.

Mantenendo a mente che sarà in ogni caso formalmente il Collegio a procedere alla nomina dei PED, su proposta del Procuratore, la designazione degli stessi alla Procura europea attraverso specifiche procedure di selezione che dovranno tener conto della “rilevante esperienza pratica” richiesta dall’art. 17.2 del Regolamento, non potrà che appartenere al consiglio Superiore della Magistratura. 




6. Modifiche al Codice di procedura penale

Per ciò che riguarda le modifiche al Codice di rito, tenuto conto dell’appena esaminato statuto dei PED, ed in particolare del loro duplice legame tanto con l’EPPO quanto con lo Stato membro di designazione, non sembra evitabile intervenire sull’art. 51 c.p.p., al fine di disciplinare l’esercizio delle funzioni di Pubblico ministero da parte degli stessi nei procedimenti di loro competenza, ad esempio attraverso l’inserimento all’interno dell’art. 51 c.p.p. di un nuovo comma 3 sexies. Tale disposizione aggiuntiva potrebbe, nella sostanza, prevedere che «Quando si tratta di procedimenti per i delitti, consumati o tentati, di cui agli articoli 316 bis, 640 bis […] del codice penale, che ledano o possano ledere gli interessi finanziari dell’Unione, le funzioni indicate nel comma 1, lettere a) e b) del presente articolo sono attribuite ai Procuratori europei delegati previsti dall’art. 13 del Regolamento (UE) 2017/1939, individuati ai sensi del [scelta che sembra preferibile operare all’interno di una diversa norma diretta o delegata ai sensi della legge europea 2018] ...». L’evidenziato riferimento non solo alla lettera a) ma anche alla lettera b) dell’articolo 51 c.p.p. consente di offrire risposta al problema dell’esercizio delle funzioni di Pubblico ministero nei giudizi di impugnazione. Sulla base di quanto previsto nell’art. 4 del Regolamento155, e come più ampiamente precisato in seno al considerando n. 31156, le funzioni di Pubblico ministero dovrebbero essere esercitate dai PED, oltre che nella fase delle indagini preliminari e nel procedimento di primo grado, «fino alla pronuncia del provvedimento definitivo». Il mero riferimento alla sola lettera a) del comma 1, limitato alle indagini preliminari e al procedimento di primo grado, potrebbe dunque risultare riduttivo ove si consideri la dichiarata volontà del legislatore europeo di assicurare la competenza dei PED per l’intero procedimento. Attesa invece la particolare natura, di “amicus curiae” e non di mero sostegno dell’accusa, propria delle funzioni svolte dalla Procura generale presso la Corte di Cassazione, maggiori difficoltà si potrebbero incontrare nel prevedere una competenza dei PED estesa anche al giudizio di legittimità, anche se ciò potrebbe entrare in contrasto con l’espresso dettato del Regolamento che espressamente fa riferimento al momento della “pronuncia del provvedimento definitivo”.

L’art. 31 del Regolamento prevede che qualora una misura debba essere intrapresa in uno Stato membro diverso da quello del Procuratore europeo delegato incaricato del caso, quest’ultimo decide in merito all’adozione della misura necessaria “e la assegna a un Procuratore europeo delegato avente sede nello Stato membro in cui la misura in questione deve essere eseguita”. Questa “assegnazione” delle misure di indagine ai PED di un altro Stato membro (partecipante alla cooperazione rafforzata) non sembra trovare disciplina all’interno del codice di procedura penale ed occorre forse interrogarsi se la disposizione regolamentare possa risultare self-executing ovvero sia necessario prevedere una disposizione ad hoc all’interno del codice di rito.

Sembra richiedere la necessità di un intervento attuativo anche la particolare ipotesi di “avocazione” (anche se il Regolamento fa impiego di questo termine in tutt’altre ipotesi) prevista dalla disposizione di cui all’art. 28, par. 4, del Regolamento. Questa prevede che, «in casi eccezionali [e solo] dopo aver ottenuto l’approvazione della camera permanente competente» il Procuratore europeo incaricato della supervisione possa adottare la decisione motivata di svolgere l’indagine di persona, adottando le misure d’indagine e altre misure di persona o dandone incarico alle autorità competenti del suo Stato membro, «qualora ciò risulti indispensabile ai fini dell’efficienza dell’indagine o dell’azione penale». In tali circostanze - che il Regolamento si sforza di ribadire debbano essere “eccezionali” - gli Stati membri devono provvedere affinché il Procuratore europeo che abbia avocato a sé il caso sia autorizzato a disporre o a chiedere tutte le misure d’indagine che potrebbero venire richieste da un Procuratore europeo delegato in conformità del Regolamento “e del diritto nazionale”. Anche tale disposizione appare probabilmente bisognosa di venire riflessa all’interno del codice di procedura penale in modo tale da sgombrare ogni possibilità di equivoco quanto al poteri del Procuratore europeo che abbia avocato l’indagine, in particolare nei rapporti con la polizia giudiziaria.

Attenzione merita infine anche la disposizione di cui all’art. 45 del Regolamento, relativo ai fascicoli dell’EPPO ed alle annotazioni negli stessi. Al riguardo il testo prevede che il fascicolo sia gestito dal PED incaricato del caso conformemente al diritto del suo Stato membro anche se il regolamento interno dell’EPPO potrà includere norme relative all’organizzazione e gestione degli stessi «nella misura necessaria a garantire il funzionamento dell’EPPO quale ufficio unico». L’accesso al fascicolo da parte degli indagati e imputati (o di altre persone coinvolte nel procedimento) è anch’esso regolato dal diritto dello Stato membro del PED ed appare pertanto residuare un certo margine di intervento per il diritto nazionale degli Stati membri.




7. Modifiche all’Ordinamento giudiziario

L’art. 70 dell’ordinamento giudiziario (R.D. 30 gennaio 1941, n. 12 come modificato dall’art. 20 D.P.R. 22 settembre 1988, n. 449) disciplina l’esercizio delle funzioni del Pubblico ministero. Al riguardo esso prevede che «Le funzioni del Pubblico ministero sono esercitate dal Procuratore generale presso la corte di cassazione, dai Procuratori generali della Repubblica presso le corti di appello, dai procuratori della Repubblica presso i tribunali per i minorenni e dai procuratori della Repubblica presso i tribunali ordinari». In relazione all’attuale contenuto dello stesso, potrà in particolare riflettersi sulla necessità di aggiungere una disposizione all’interno del richiamato art. 70 dal contenuto sostanzialmente speculare a quanto introdotto nell’art. 51 c.p.p.




8. Lo strumento normativo

Al fine di introdurre le suddette - pur limitate - modifiche normative, l’alternativa appare quella tra un autonomo disegno di legge (con le relative incertezze quanto ai tempi di adozione, legate anche all’attuale difficile fase politica) e l’inserimento all’interno della Legge annuale europea per il 2018 che, pur dovendo ancora venire presentata, appare tuttavia poter camminare su binari più sicuri anche in tempi difficili come quelli attuali.

Ancorché in casi analoghi si proceda normalmente attraverso l’introduzione nella Legge europea di criteri di delega e la successiva normativa delegata, occorrerà prestare tuttavia attenzione ai tempi di adozione, che appaiono in particolare legati alle fasi che scandiscono la fase di preparazione dell’entrata in piena operatività dell’EPPO e che prevedono la designazione della terna di nomi per la nomina dei procuratori europei già a fine 2018 con la loro successiva nomina da parte del Consiglio al più tardi entro l’autunno 2019 e la immediatamente successiva procedura di nomina dei procuratori europei delegati nel corso del 2020.

Occorre quindi che, vuoi attraverso l’eventuale previsione di norme “dirette” all’interno della legge europea, vuoi attraverso l’inserimento di criteri di delega, tutto sia pronto entro il prossimo anno anche ed in particolare al fine di dotare di un preciso quadro normativo interno di riferimento il procuratore europeo italiano che, non appena costituito il Collegio dell’EPPO, troverà - tra i suoi primi e più importanti compiti - quello di confrontarsi con la discussione ed adozione del “regolamento interno” dell’EPPO previsto dall’art. 21 del Regolamento, che disciplinerà l’organizzazione del lavoro della nuova Procura europea.

9. L’occasione per rivisitare lo statuto del membro nazionale italiano di Eurojust...?

Lo statuto che verrà ad assumere il “nostro” Procuratore europeo all’interno dell’EPPO appare rendere ancor più obsoleta l’attuale figura di magistrato “fuori ruolo” che ancor oggi, ad oltre tre lustri dalla istituzione dell’agenzia, continua a caratterizzare il membro nazionale italiano di Eurojust. A differenza dal suo neoistituito “cugino” (il quale, peraltro, proprio ai sensi dell’art. 86 TFUE, nasce «da [una costola di] Eurojust»), questi agisce proprio in nome e per conto dell’autorità giudiziaria italiana ma, al contrario di numerosi suoi colleghi di altri Stati, non si è visto sino ad oggi ancora conferire veri e propri poteri giudiziari, ovviamente incompatibili con il suo attuale status di magistrato fuori ruolo. La natura giudiziaria delle funzioni svolte dall’Eurojust e dai suoi membri nazionali, ancorché esclusa da una peraltro assai discutibile e discussa pronunzia della Corte costituzionale (n. 136, del 6 aprile – 15 aprile 2011, su cui v. G. De Amicis), non appare oggi più revocabile in dubbio. Ciò tanto alla luce della decisione 2009/426/GAI modificativa della decisione istitutiva 2002/187/GAI, quanto del nuovo Regolamento Eurojust, attualmente in via di adozione, che prevede, tra l’altro (cfr. art. 8), il conferimento al membro nazionale del potere di emettere direttamente richieste di assistenza giudiziaria od un ordine di indagine europeo od ancora di partecipare a squadre comuni di inchiesta, salvo che a ciò non si oppongano principi costituzionali od altri aspetti fondamentali del sistema nazionale di giustizia penale, il che, francamente, non appare essere il caso italiano anche in virtù del disposto dell’art. 11 Cost.

L’occasione dell’entrata in funzione della nuova Procura potrebbe dunque rivelarsi propizia per una più generale riconsiderazione anche della situazione giuridica del membro nazionale di Eurojust e dei suoi aggiunti. Quest’ultima, in più di un’occasione, è apparsa infatti maggiormente legata a questioni che appaiono riconducibili alla volontà di mantenere il potere di nomina del membro nazionale in capo al Ministro della giustizia (sia pur attraverso una procedura c.d. di “concerto invertito” con il Consiglio Superiore della Magistratura) piuttosto che prendere in considerazione la reale sostanza dell’Organismo e dell’attività da esso svolta, che avrebbero invece dovuto senz’altro condurre a riconoscerne la natura giudiziaria con la consequenziale attribuzione al Consiglio Superiore del potere di nomina del membro nazionale e dei suoi assistenti.

Anche in considerazione della recente evoluzione delle competenze della Direzione Nazionale Antimafia (oggi anche Antiterrorismo) e tenuto conto delle notevoli similarità che collegano i due organismi, la soluzione oggi maggiormente appropriata e coerente potrebbe consistere nella designazione presso Eurojust di magistrati tratti dalla DNA, eventualmente incrementandone l’organico con un numero corrispondente di posti, attraverso una pubblicazione ad hoc di tali posti al fine di consentire di valutare lo specifico profilo (anche sotto il profilo linguistico) dei magistrati in tal modo da destinare a prestare servizio presso Eurojust.

154Disclaimer: il presente testo contiene osservazioni personali finalizzate unicamente all’intervento nella conferenza in oggetto e non
impegna in alcun modo l’Istituzione di appartenenza dell’autore né le altre sedi scientifiche o di lavoro cui lo stesso partecipa.

155«...l’EPPO svolge indagini, esercita l’azione penale ed esplica le funzioni di pubblico ministero dinanzi agli organi giurisdizionali
competenti degli Stati membri fino alla pronuncia del provvedimento definitivo».

156«Le funzioni di pubblico ministero dinanzi agli organi giurisdizionali competenti si esplicano fino alla conclusione del procedimento,
vale a dire fino alla decisione finale che stabilisce se l’indagato o imputato abbia commesso il reato, incluse, se del caso,
l’irrogazione della pena e la definizione delle azioni o dei ricorsi giudiziari proponibili fino a quando detta decisione non sia divenuta
definitiva».
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Prima di tutto, vorrei ringraziare la Fondazione Basso per l’invito ed esprimere anche le mie congratulazioni per l’organizzazione di questa conferenza, che credo arrivi al momento giusto nella storia dell’EPPO.

Gli Stati membri, come abbiamo appreso dai precedenti relatori di questa sessione, stanno riflettendo molto attivamente su come istituire effettivamente l’Ufficio della Procura europea e i delegati nei sistemi nazionali. Inoltre, tutti gli aspetti pratici di questo Regolamento stanno ora ricevendo molta attenzione.

Poiché non sono coinvolta nelle misure nazionali di attuazione del Regolamento, ciò che vi proporrò è una prospettiva più ampia e più generale. Inizierò con alcune osservazioni generali, ma vorrei concentrare la mia presentazione su due punti cruciali che credo, come è emerso anche dalle precedenti presentazioni, siano una sfida particolare per la legislazione nazionale di attuazione.

Il primo problema è lo status dei Procuratori europei delegati e, in particolare, la loro indipendenza esterna. Il secondo è l’equilibrio e la configurazione degli attori nazionali, vale a dire come progettare il livello centralizzato e come articolare il rapporto tra il Procuratore delegato europeo e il Giudice istruttore (juge d’instruction) in quei paesi in cui questa figura ancora esiste. Questa domanda riguarda in realtà il controllo strategico dell’indagine a livello nazionale.

Hans-Holger Herrnfeld ha giustamente sottolineato che il Regolamento EPPO, come Regolamento, per definizione non richiede alcuna legislazione nazionale di attuazione stricto sensu rispetto a una Direttiva. Tuttavia, e i precedenti relatori sono stati molto chiari nel precisare questo, gli Stati membri hanno l’obbligo di assicurare la coerenza tra il Regolamento e il diritto processuale nazionale. Questa coerenza, come abbiamo sentito oggi, passa dall’esame degli aspetti pratici del diritto nazionale fino ai potenziali emendamenti costituzionali.

Se guardiamo al Regolamento stesso, l’EPPO ha una struttura piuttosto complessa con un piano operativo a livello decentrato e un piano strategico a livello europeo. Questa complessità nella struttura è stata controbilanciata o accompagnata dal desiderio degli Stati membri di garantire o preservare la loro autonomia procedurale. Questa conservazione dell’autonomia procedurale nazionale è piuttosto notevole, in particolare per quanto riguarda i tre temi del Regolamento, se confrontati con la proposta originaria della Commissione.

Il primo tema è come sono generalmente progettate le misure investigative nel Regolamento. Il secondo riguarda le procedure semplificate e il terzo tema è la scelta tra i principi di opportunità e di legalità. Ci si poteva aspettare, sulla base della proposta della Commissione, che in queste aree sarebbero stati necessari cambiamenti considerevoli nel diritto nazionale. L’esito finale dimostra che gli Stati membri hanno invece avuto ragione a conservare e mantenere un ampio margine di autonomia procedurale in queste materie.

Per quanto riguarda le misure investigative (articolo 30 del Regolamento), l’elenco delle misure è stato discusso a lungo durante i negoziati, come già menzionato da Hans-Holger Herrnfeld. Alla fine, il Regolamento prevede che le condizioni, le procedure e le modalità delle misure investigative dell’EPPO siano disciplinate dalla legge nazionale applicabile. Ciò vale anche per le indagini transfrontaliere (articolo 31 del Regolamento), in cui la legge nazionale determinerà se è richiesta o meno l’autorizzazione giudiziaria.

Le procedure semplificate di azione penale, attualmente disciplinate dall’articolo 40 del Regolamento, erano tra i punti più controversi dei negoziati EPPO. L’esito lascia ancora molto spazio al diritto nazionale prevedendo che l’EPPO possa transigere o ricorrere ad altri strumenti di giustizia negoziata solo se e ove la legislazione nazionale applicabile prevede tali procedure. La Camera permanente autorizzerà i Procuratori europei delegati a ricorrere a tali procedure, sulla base di una serie di criteri elencati all’articolo 40, paragrafo 2, del Regolamento. Ovviamente, non vi è alcun obbligo per gli Stati membri di introdurre tali procedure se non sono già disponibili in conformità alla legislazione nazionale.

Infine, anche la posizione sul principio di legalità è cambiata considerevolmente durante i negoziati. La proposta della Commissione aveva una visione molto chiara al riguardo. Il Regolamento approva invece una soluzione di compromesso che consenta agli Stati membri un rigoroso principio di legalità. Secondo il testo finale, la Camera permanente non può decidere di archiviare il caso se il PED responsabile propone di esercitare l’azione penale (articolo 36, paragrafo 1 del Regolamento), ad esempio perché è obbligato a farlo secondo la legge nazionale.

A mio avviso, gli Stati membri hanno infine avuto ragione a salvaguardare in larga misura le procedure penali nazionali. Tuttavia, al di là dei dettagli pratici menzionati dai precedenti relatori, rimarranno due sfide di natura più concettuale. Una è l’indipendenza esterna dei Procuratori europei delegati e l’altra è la configurazione del rapporto e l’equilibrio tra i Procuratori europei delegati e il juge d’instruction.

L’indipendenza dell’EPPO è stata una caratteristica molto importante da quando sono iniziate le discussioni accademiche e degli esperti sull’EPPO. Anche il Corpus Juris prevedeva chiaramente un EPPO indipendente. Questa scelta non è così ovvia se pensiamo ai sistemi nazionali di giustizia penale, poiché nella maggior parte dei casi i pubblici ministeri sono subordinati, in un modo o nell’altro, al potere esecutivo. L’articolo 6 del Regolamento conferma l’indipendenza esterna dell’Ufficio affermando che l’EPPO agisce nell’interesse dell’Unione nel suo complesso e non cerca né accetta istruzioni da alcuna persona esterna all’EPPO, da uno Stato membro o da qualsiasi istituzione, organo, ufficio o agenzia dell’Unione. Ci si può chiedere se questa indipendenza esterna possa essere pienamente salvaguardata dalla struttura politica a livello centrale; alcuni relatori hanno sollevato preoccupazioni al riguardo, in quanto l’“orizzontalizzazione”, la “collegializzazione” del livello centrale potrebbe rappresentare un modo per introdurre una logica intergovernativa nel funzionamento dell’Ufficio e un’influenza indiretta da parte degli Stati membri.

Ancora più importante per la legislazione nazionale di attuazione, tuttavia, questo status indipendente è richiesto dall’articolo 17 del Regolamento anche a livello decentrato, secondo il quale l’indipendenza dei Pubblici ministeri europei sarà indiscutibile, anche quando hanno potenzialmente un doppio cappello. Ciò solleva la questione di come garantire questa indipendenza nei sistemi in cui il pubblico ministero dipende gerarchicamente dal potere esecutivo, e questo è il caso della maggior parte dei sistemi nell’Unione europea. Sebbene negli Stati membri questa dipendenza gerarchica abbia forme molto diverse tra loro, per lo più non consentendo l’interferenza del potere esecutivo in concreto, questa subordinazione all’esecutivo rimane comunque una caratteristica importante di alcuni sistemi nazionali. E negli Stati membri in cui esiste una siffatta subordinazione, la legislazione nazionale di attuazione dovrà decidere come escludere il potere del Ministero della giustizia di impartire ordini o istruzioni in casi specifici, come escludere gli obblighi di riferire al Ministero sulle indagini PIF in corso e come regolare adeguatamente i poteri disciplinari al fine di evitare ogni rischio di interferenze indirette.

La questione più generale che solleverà l’indipendenza del Procuratore delegato europeo è in che misura inizieremo a riflettere, negli Stati membri, sull’indipendenza dei pubblici ministeri in quanto tali. La questione dell’indipendenza rispetto alla subordinazione all’esecutivo è un evergreen. Se svolgiamo uno studio comparativo sullo status dei pubblici ministeri, potremmo trovare risposte diverse con probabilmente 28 sfumature diverse negli Stati membri. Poiché il Regolamento richiede l’indipendenza dei Procuratori europei delegati, probabilmente assisteremo negli Stati membri a riflessioni più generali in merito alla misura in cui è necessario o si dovrebbe o potrebbe introdurre l’indipendenza dei pubblici ministeri. Questo è qualcosa che gli Stati membri e i sistemi nazionali potrebbero voler adottare.

L’altra questione più generale che sarà cruciale nella fase di attuazione riguarda la relazione tra i Procuratori europei delegati e il juge d’instruction. Abbiamo già avuto due relatori che provengono da un sistema in cui esiste un giudice inquirente. In alcuni degli Stati membri, il juge d’instruction rappresenta un attore importante nelle indagini: non si tratta solo di un’istanza di controllo o di autorizzazione di misure di coercizione, ma un attore che ha il potere di definire la strategia investigativa. Questo è certamente il caso, ad esempio, del Lussemburgo. In questi sistemi, i PED dovranno condividere con il juge d’instruction la linea della strategia investigativa e sarà necessario un coordinamento.

Il Regolamento stesso non impone alcun cambiamento. Spetta agli Stati membri garantire la coerenza tra i Procuratori delegati europei e i giudici inquirenti. E in questi Paesi la domanda sarà, in termini concreti, in che misura il PED dovrà presentare l’intero fascicolo al giudice inquirente. Sebbene il Regolamento non richieda alcuna modifica, la necessità di garantire un trattamento coerente e rapido delle indagini dell’EPPO può suggerire modifiche legislative nel senso di migliorare l’autonomia investigativa dei pubblici ministeri che fungono da PED nel settore PIF. In tempi recenti, alcune eccezioni all’apertura di un’instruction a pieno titolo sono state introdotte in alcuni sistemi (come il Belgio e il Lussemburgo), consentendo al pubblico ministero di presentare una richiesta ad hoc per l’autorizzazione di una misura investigativa specifica senza la necessità di trasferire il file investigativo completo al juge d’instruction (“mini-instruction”). Sarebbe opportuno estendere e rendere espressamente disponibile tale opzione nei procedimenti dell’EPPO.

La mia complessiva conclusione è che l’obiettivo degli Stati membri è stato quello di salvaguardare l’autonomia procedurale e vorrei dire che gli Stati membri hanno avuto in larga misura ragione a farlo. Ciononostante, vediamo che vi è un impatto del Regolamento sugli Stati membri, in particolare nella configurazione dello status degli attori della giustizia penale a livello nazionale e dei loro rispettivi poteri. Non è una novità - si potrebbe dire che è l’obiettivo esplicito della legislazione europea di avvicinare le legislazioni nazionali - e il Regolamento avrà ovviamente un impatto sui sistemi nazionali di giustizia penale. E non sorprende nemmeno che gli Stati membri sfruttino questa opportunità per riflettere sulla possibilità di modernizzare o riformare la legislazione nazionale.

Anche in passato è stato così e penso che questo sarà certamente il caso del Regolamento EPPO. Abbiamo sentito dalla Spagna che è stata presa in considerazione una riforma generale del sistema procedurale penale; in altri Paesi, forse, verranno prese in considerazione riforme ridotte. Questa è una conseguenza naturale del Regolamento EPPO e avrà potenzialmente delle ripercussioni anche in quei Paesi in cui non viene presa in considerazione alcuna riforma generale. Il Regolamento può incentivare una riflessione più generale sullo status del pubblico ministero e sul ruolo del juge d’instruction nei procedimenti penali al di fuori dell’EPPO e al di là del dominio PIF.
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Prima di tutto vorrei ringraziare la Fondazione Basso per avermi nuovamente invitata in questa bellissima città. È per me un vero piacere essere qui e partecipare a questa conferenza.

Userò questa opportunità per darvi la mia opinione su alcune questioni che sono emerse ieri e poi discutere delle modifiche legislative o regolamentari da introdurre nei Paesi membri partecipanti alla cooperazione rafforzata, in particolare dal punto di vista della Croazia.




1. La struttura interna dell’EPPO e la responsabilità del Procuratore Capo europeo

È importante ripetere e sottolineare che l’EPPO è organizzato su due livelli: uno con e uno senza i poteri operativi.

Quello europeo, che comprende il Procuratore capo europeo e due deputati e il Collegio (Procuratore Capo europeo e Procuratori europei) non ha poteri operativi. Il secondo livello, le Camere permanenti (tre Procuratori europei) e i Procuratori europei delegati, che sono Procuratori nazionali, hanno poteri operativi. Solo questo livello ha il potere di prendere le decisioni nelle indagini e nei processi penali concreti. Il livello superiore è incaricato delle questioni amministrative, strategiche, legali e organizzative relative all’EPPO come autorità e organizzazione.

Il Procuratore Capo può prendere decisioni giudiziarie solo in qualità di componente della Camera permanente, diventando un suo membro uguale agli altri due Procuratori europei. Il Procuratore Capo europeo non ha il potere di impartire ordini o direttive nei casi che l’EPPO sta per eseguire o valutare. Tale composizione, struttura e divisione delle funzioni dell’autorità giudiziaria europea è lontana dal concetto di EPPO di cui al Corpus iuris, al Libro verde sull’EPPO, alla bozza di Regolamento o alla Proposta della Commissione.

È il risultato dei compromessi politici durante il processo negoziale. Non corrisponde né alla struttura interna degli uffici dei Procuratori nazionali negli Stati membri, né agli uffici dei Procuratori internazionali nei tribunali penali internazionali. Di norma, l’Ufficio della Procura è un’organizzazione gerarchica, centralizzata e subordinata e il Procuratore capo ha il diritto e il potere di prendere decisioni e dare istruzioni in ogni caso concreto. I Procuratori nazionali hanno poteri penali e investigativi nei confronti di tutti i procedimenti giudiziari, cioè poteri decisionali personali per quanto riguarda i casi concreti e la responsabilità per il lavoro dell’intero Ufficio. Questo non è il caso dell’EPPO e di conseguenza ci si può legittimamente porre la domanda sulla natura dell’EPPO.

Suggerirei che persino l’appellativo Procuratore Capo europeo è sbagliato, perché gestisce un’organizzazione decentralizzata senza subordinazione operativa. Pertanto, dal mio punto di vista il titolo più corretto per la persona che è a capo dell’EPPO sarebbe “Presidente” o “Direttore” o “Direttore amministrativo”, come è il caso per il capo dell’OLAF o dell’Eurojust.

Ci si potrebbe chiedere perché la struttura gerarchica e centralizzata con poteri operativi dall’alto verso il basso è importante. Certamente non solo per il nome del Capo dell’Ufficio, anche se la terminologia legale è molto importante se ricordiamo i problemi causati nell’ordinamento giuridico dell’UE dalla confusione della nozione di “autorità giudiziaria” (È la Corte? È il Procuratore? È la polizia?). Bisognerebbe stabilire una responsabilità personale del Procuratore Capo per il lavoro della Procura, per la politica giudiziaria, per le azioni concrete e la sua efficacia. I Procuratori capo, di regola, sono responsabili nei confronti dei Parlamenti. Solitamente, presentano una relazione annuale ai Parlamenti nazionali e il Parlamento deve approvarla. In caso di disapprovazione del rapporto dovuta ad una insoddisfazione per il lavoro della Procura, il Procuratore Capo deve dimettersi e il Parlamento deve nominarne uno nuovo per gestire la Procura.

Tuttavia, questo non è il caso del Procuratore Capo europeo. Il Regolamento sull’EPPO prevede l’obbligo di trasmettere la relazione annuale al Parlamento europeo, al Consiglio e ai Parlamenti nazionali e di presentarsi ogni anno al Parlamento europeo e al Consiglio d’Europa. Tuttavia, sebbene essi lo/la nominino, non hanno il potere di licenziamento durante il suo mandato se in disaccordo con la relazione o il lavoro dell’EPPO. La Corte di Giustizia europea può destituirlo solo se non è in grado di esercitare le sue funzioni o si è reso colpevole di fatti gravi (articolo 14(5) del Regolamento EPPO). Poiché il Procuratore Capo europeo, nei confronti dell’EPPO, non ha poteri operativi ma solo doveri amministrativi, non ha alcuna responsabilità materiale per il lavoro dell’EPPO. Quindi, l’EPPO è un organismo indipendente, con forti poteri repressivi, gestisce indagini criminali. Così stando le cose, sorge la domanda su chi sia il responsabile di questa organizzazione.

2. La conoscenza linguistica dei membri della Camera permanente

La seconda questione che sembra preoccupante dal punto di vista del funzionamento dell’EPPO è legata alla conoscenza della lingua. È noto che uno dei principali ostacoli all’integrazione politica e giuridica dell’Europa sono le lingue nazionali. Pertanto, è difficile immaginare che questo problema sia stato trascurato mentre si costruiva un’istituzione europea che dovrebbe essere composta dai Procuratori nazionali operanti in ordinamenti giuridici nazionali. Dobbiamo chiederci come la Camera permanente, organo composto da tre Pubblici Ministeri europei (sulla composizione cfr. l’articolo 10(1) del Regolamento sull’EPPO)158provenienti da diversi Stati, lavorerà nella lingua dello Stato in cui si svolge il procedimento penale.

Si può realisticamente presupporre che due dei suoi membri non parleranno la lingua del caso e sebbene ciò rappresenti, come si dimostrerà più avanti, un ostacolo insormontabile per il funzionamento dell’EPPO, arrivati a questo punto non troveremo una soluzione né nel Regolamento né in nessun altro documento della Commissione.

In primo luogo, si dovrebbe spiegare quali sono i compiti e i poteri della Camera permanente. Ha poteri giudiziari cruciali come (cfr. l’articolo 10) avviare, monitorare e dirigere indagini, incriminare, archiviare un caso, decidere sul patteggiamento, riaprire un’indagine, allocare o ridistribuire un caso, rinviare un caso alle autorità nazionali; approva la decisione del Procuratore europeo di condurre personalmente le indagini, separare e riunire i casi, ascoltare il Procuratore delegato europeo e poi decidere senza indugio sulla misura transfrontaliera (articolo 31(8)). Esistono anche disposizioni su come le Camere devono decidere: prendono le decisioni a maggioranza semplice, votano su richiesta di uno dei suoi membri e ogni membro ha un voto, le decisioni sono prese dopo la deliberazione in assemblea (articolo 10(6)). La domanda è come la Camera permanente svolgerà tutte queste attività senza comprendere la lingua del caso.

Il concetto secondo cui la Camera permanente dovrebbe, di norma, adottare decisioni sulla base di un progetto di decisione proposto dal Procuratore delegato europeo, e solo in casi eccezionali adottare una decisione senza tale progetto di decisione (considerando 36 delRegolamento EPPO) e che la Camera sia in grado di delegare il potere decisionale al Procuratore europeo incaricato della supervisione in casi specifici (considerando 37), non fa alcuna differenza. Non è rilevante chi sarà il principale responsabile, si tratta della capacità di svolgere i doveri dell’accusa. La Camera permanente deve essere in grado di valutare le prove nel procedimento penale, determinare i fatti dagli atti del fascicolo, applicare la legge nazionale e scrivere la motivazione della sentenza.

Quindi, certamente, non è accettabile in alcun modo che noi, in questa fase di istituzione dell’EPPO, non abbiamo la soluzione al problema che due pubblici ministeri nella Camera permanente non parlano la lingua del caso. O l’intero fascicolo deve essere tradotto in inglese o in qualsiasi altra lingua comprensibile ai membri della Camera permanente o tutti e tre i membri devono conoscere la lingua del caso. La prima soluzione sembra molto più realistica e ovviamente più costosa. In ogni caso, la Camera permanente deve essere in grado di leggere il fascicolo e di comunicare uno con l’altro.

E questa non è solo la regola del buon senso, ma l’obbligo di avere regole molto severe nei procedimenti penali. È noto che se i giudici sono incompetenti, il procedimento porterà alla violazione dell’articolo 6 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo. Sebbene non siamo interessati ai giudici, ma ai pubblici ministeri, gli strumenti legali e le competenze richieste sono gli stessi per entrambe le professioni. È necessario leggere o comprendere le prove, valutarle e, ai sensi del Regolamento, non tutto può essere delegato al Procuratore europeo che è quello nazionale. E anche se questo è il caso, non ci sono scusanti che i membri della Camera permanente non siano in grado di comprendere e valutare le prove nel caso.

Inoltre, il legislatore europeo deve essere consapevole che in molti Paesi europei, tra cui la Croazia, esiste un controllo giurisdizionale delle indagini, per esempio, il controllo giurisdizionale della decisione di avviare indagini e quasi sempre il controllo giurisdizionale delle accuse. Gli avvocati difensori e gli imputati certamente solleveranno la questione sulle competenze dei pubblici ministeri di fronte alla Corte e potranno trovare una violazione procedurale.

Infine, ed è la cosa più importante, è chiaro cosa penserebbero i cittadini europei se partecipassero a procedimenti in cui i Procuratori stanno decidendo sulle questioni relative all’uso del sistema repressivo e non capiscono nulla. Questa è l’ultima opportunità per decidere come l’EPPO sarà responsabile dinanzi ai cittadini dell’UE e come risolvere il problema delle diverse lingue in cui l’EPPO opererà.




3. Diritto di difesa nei procedimenti penali

Il diritto ad un processo equo comprende parità delle armi giudiziarie, in particolare per quanto riguarda il diritto di accesso alle informazioni e il diritto di partecipare al procedimento, nonché i diritti di difesa effettivi sin dalla fase iniziale del procedimento. Durante le indagini e prima dell’indagine alcuni diritti di difesa sono garantiti dalle direttive sui diritti procedurali, ma molti di essi dipendono dalla legge nazionale. Nei procedimenti condotti dall’EPPO non c’è un diritto di difesa transnazionale e non vi sono nuovi diritti di difesa sovranazionale. Il diritto di raccogliere prove a discarico e le corrispondenti norme procedurali e misure correttive dipendono esclusivamente dalla legge nazionale. Lo stesso vale per il diritto di accesso al fascicolo prima e durante le indagini. Anche la necessità di cooperazione tra gli avvocati difensori è stata trascurata.

La rete europea degli avvocati difensori è fortemente impegnata su questioni relative al processo equo e sulla collaborazione degli avvocati difensori nei procedimenti penali in cui l’EPPO sostiene la pubblica accusa. Tuttavia, non spetta agli avvocati decidere in merito ai diritti della difesa o al diritto di avere un avvocato, ma allo Stato. La Corte europea dei diritti dell’uomo ha riscontrato in numerosi casi che gli Stati europei sono responsabili della violazione dei diritti della difesa nei procedimenti penali. Pertanto, spetta all’Unione europea garantire la parità delle armi in giudizio, assumere un ruolo guida e decidere come organizzare la difesa nei procedimenti penali transnazionali. Inoltre, l’Unione europea mira a diventare un’autorità statale, ad es. per quanto riguarda l’EPPO nei rapporti con gli Stati terzi non partecipanti159, quindi deve anche preoccuparsi della responsabilità dello Stato di assicurare un equo processo e i diritti di difesa nelle azioni sovranazionali e transnazionali, che saranno fortemente rafforzate con l’EPPO. Pertanto, alla vigilia dell’istituzione dell’EPPO, abbiamo solo un rudimento della difesa sovranazionale a dispetto dell’inchiesta transnazionale a pieno titolo e l’azione penale condotta dall’EPPO. È chiaro che esiste un grave squilibrio e una carenza strutturale per quanto riguarda la garanzia di un giusto processo.




4. Frammentazione del quadro giuridico dell’EPPO

L’EPPO non opera all’interno di un ordine giuridico distinto, autonomo e separato. Il Regolamento sulla Procura europea contiene solo alcune disposizioni procedurali penali e l’EPPO applicherà il diritto processuale nazionale in casi penali concreti.

L’approccio minimalista nella regolamentazione della procedura penale per l’EPPO è da una parte il risultato delle differenze nei sistemi di giustizia penale negli Stati membri dell’UE, e dall’altra della riluttanza degli Stati membri a creare un’autentica azione sovranazionale. Il risultato è una profonda frammentazione dell’ordine giuridico dell’EPPO, che fa riferimento non solo ai diritti della difesa, ma a tutti gli altri aspetti della procedura penale.

Pertanto, il Regolamento prevede le misure investigative che devono essere messe a disposizione del Procuratore delegato europeo semplicemente elencandole (articolo 30(1)); prescrive la loro esecuzione solo a seguito di due requisiti sostanziali (articolo 30(5)): motivi ragionevoli per ritenere che la misura possa fornire informazioni o prove utili all’indagine e all’applicazione del principio di proporzionalità (non esiste una misura meno intrusiva). Non ci sono disposizioni sulla forma di queste misure, sui requisiti procedurali e sulle garanzie, sulla loro durata, sui rimedi, sulla sospensione, sulla revisione e così via. Tutto dipende dalla legge nazionale. Inoltre, per alcune informazioni molto intrusive, come la produzione di dati informatici archiviati, dati bancari e dati sul traffico, intercettazione di comunicazioni elettroniche e tracciamento di un oggetto con mezzi tecnici, la legge nazionale può prescrivere limitazioni ed escludere la loro applicazione per determinati reati (articolo 30.3). Pertanto, tutte queste misure sono soggette a condizioni e limitazioni nella legislazione nazionale, senza alcun requisito procedurale sovranazionale. Lo stesso vale per le norme sull’ammissibilità delle prove risultanti da esse e sul loro controllo procedurale e giurisdizionale.

Per quanto riguarda l’ammissibilità delle prove, il Regolamento prevede che gli elementi di prova presentati dall’EPPO a un tribunale non vengano negati per il semplice fatto che le prove sono state raccolte in un altro Stato membro o in conformità con la legge di un altro Stato membro (articolo 37). Ma poiché non vi sono norme sovranazionali sull’ammissibilità delle prove, ogni Stato membro applica le proprie norme sulle prove. Pertanto, non vi è alcuna reciproca ammissibilità delle prove.

Non ci sono disposizioni sul controllo giurisdizionale. In alcuni paesi vi è un controllo giurisdizionale sulle decisioni giudiziarie come quelle di esercitare l’azione penale o avviare procedimenti penali e in alcuni paesi come la Germania, le decisioni giudiziarie durante le indagini sono esclusivamente nelle mani di Pubblici Ministeri senza controllo giurisdizionale. Anche la regolamentazione del riesame giudiziario delle decisioni investigative differisce per esistenza, frequenza, rimedi negli Stati membri. Pertanto, i cittadini dell’UE avranno una diversa protezione giudiziaria contro le misure investigative ordinate dall’EPPO.

Uno dei problemi principali che riguardano non solo il trattamento diverso dei cittadini dell’UE, ma anche l’EPPO come organo di perseguimento penale è l’assenza di disposizioni sul ricorso dei Procuratori europei, delle Procure europee o delle decisioni della Camera permanente. La domanda è se, come negli esempi precedenti, il controllo giurisdizionale sugli atti della pubblica accusa dipenda dalla legge nazionale. Se il riesame delle decisioni giudiziarie esiste nel diritto nazionale, deve essere previsto anche con riguardo all’EPPO. Se la risposta è positiva, ciò porterà alla frammentazione delle regole di funzionamento dell’EPPO, perché in alcuni casi e in alcuni Paesi i Procuratori europei superiori supervisioneranno, controlleranno e rivedranno le decisioni del Procuratore inferiore, e in altri non lo faranno. Ciò significa che l’EPPO non avrà la comune supervisione interna del lavoro dei Procuratori europei e dei Procuratori europei delegati.

Infine, la frammentazione non è solo giuridica, ma anche strutturale. Il processo decisionale all’interno dell’EPPO nel procedimento penale concreto è multilivello. Decisioni operative parziali sono prese dai Procuratori europei delegati, dal Procuratore europeo e dalle Camere permanenti. Uno di loro si occupa dell’avvio del procedimento, un altro degli atti investigativi, il terzo di incriminare, respingere o riaprire il caso. Pertanto, ci sono diversi organi che decidono all’interno dello stesso procedimento penale. Inoltre, diversi organismi valutano le stesse prove. Per esempio, se vi sono ragionevoli motivi per avviare un’indagine, per ordinare o richiedere misure investigative, per incriminare e così via. Sembra inevitabile che queste operazioni multistrato, sovrapposte e moltiplicate influenzino l’urgenza e l’efficacia dell’EPPO. Ed è stato ripetuto che una delle questioni cruciali per l’EPPO sarà “quanto velocemente può funzionare”.

La frammentazione del sistema EPPO è la conseguenza dell’approccio degli Stati membri secondo cui, per l’introduzione dell’EPPO, non abbiamo bisogno di apportare molte modifiche ai nostri sistemi nazionali di giustizia penale. Gli Stati membri si sono liberati delle riforme nel loro sistema, ma questo ha creato molte difficoltà per l’EPPO, le cui Camere e Procuratori europei hanno bisogno di conoscere diversi standard, disposizioni e garanzie nazionali. Ciò è necessario non solo dal punto di vista del rispetto del sistema giuridico nazionale in cui si svolgerà il processo, ma anche da quello del principio del giusto processo, che non dipende solo dalla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, ma da ogni sistema nazionale che ha il proprio modo di raggiungere standard di processi equi.

La conclusione sulle modifiche legislative o normative che devono essere introdotte negli Stati membri partecipanti alla cooperazione rafforzata è che sono minime. Poiché vi sono requisiti procedurali sovranazionali minimi, anche l’adeguamento della procedura penale è minimo. Per quanto riguarda la modifica strutturale o normativa, il grado di armonizzazione è considerevole solo negli Stati che hanno un’indagine giudiziaria. Sarà impossibile o molto difficile riconciliare l’EPPO con il giudice investigativo che sta conducendo indagini e raccogliere prove durante l’inchiesta. La Croazia ha avuto il giudice istruttore fino all’anno 2008 quando, come una delle riforme nel processo di adesione all’Unione europea, l’ha sostituito con l’indagine giudiziaria, ritenuta più efficace nella lotta alla corruzione e alla criminalità organizzata. Dopo la decisione della Corte costituzionale della Repubblica di Croazia del 2012, che ha proclamato incostituzionali molte disposizioni della legge sulla procedura penale del 2008, è stata introdotta la revisione giurisdizionale dall’inizio alla fine delle indagini. Pertanto, l’EPPO lavorerà molto con i giudici della libertà croati durante le indagini.




5. Il valore aggiunto dell’EPPO

Dopo le critiche legate all’EPPO, si può concludere che io sia contraria a questa istituzione. In realtà, sono una sostenitrice del processo europeo sovranazionale e ritengo che l’EPPO sia un’istituzione molto promettente e che non dovremmo perdere questa opportunità a causa del linguaggio o di altri problemi. Il suo valore aggiunto è che costringerà l’accusa nazionale a concentrarsi sui reati PIF e fungerà anche da supervisione dei procedimenti penali nazionali. Per quanto riguarda il perseguimento dei reati PIF in Croazia, nel periodo di adesione abbiamo avuto alcuni procedimenti per frode in euro, ma ora da anni non ci sono casi o sono molto rari. Nonostante il fatto che abbiamo armonizzato il nostro codice penale con la Convenzione PIF e abbiamo istituito il noto USKOK - Ufficio per la prevenzione della criminalità organizzata e della corruzione. Sapendo che la corruzione in Croazia è diffusa nel settore pubblico, certamente ci sono casi collegati ai fondi europei o alle entrate dell’UE. Sebbene l’accusa sia governata dal principio di legalità, l’ufficio del Procuratore deve effettuare la selezione dei casi sia a causa di priorità politiche (ad esempio crimini di guerra), nonché a causa delle risorse limitate. Pertanto, ovviamente, l’attenzione non si concentra sui crimini contro il bilancio dell’Unione europea, e questo dovrebbe cambiare con l’EPPO. In secondo luogo, l’EPPO assicurerà la supervisione dei procedimenti nazionali a livello europeo e aumenterà il livello di esperienza. Le Camere permanenti e i Procuratori europei avranno poteri di supervisione sul perseguimento del crimine finanziario ed economico da parte dei Pubblici ministeri nazionali e ciò è importante per la Croazia, come per molti altri Paesi.




6. La prospettiva dal punto di vista della procedura penale croata

L’introduzione dell’EPPO in Croazia può creare problemi nell’ambito della revisione dei Pubblici ministeri. Uno dei principali problemi in Croazia per quanto riguarda i diritti umani e il sistema di giustizia penale è legato al diritto a un’indagine efficace nei procedimenti penali. La Corte europea dei diritti dell’uomo ha riscontrato in numerose sentenze che le autorità giudiziarie croate avevano violato il diritto a un’indagine efficace. Si tratta dell’obbligo procedurale degli Stati di assicurare un’indagine efficace in caso di reati che violano il diritto alla vita (articolo 2 della CEDU), il divieto di tortura (articolo 3 della CEDU), la tutela della vita privata e familiare (articolo 8 della CEDU). I problemi principali erano che le indagini erano lunghe, non indipendenti e le vittime non partecipavano. Al fine di porre rimedio a questi problemi, assicurare un’efficace indagine per tali reati e prevenire future violazioni della Convenzione, la Croazia ha introdotto nel 2013 i termini per le indagini, sanzioni procedurali in caso di superamento dei termini e dei rimedi per le vittime. L’inchiesta può durare sei mesi e, se non viene completata entro sei mesi, il Procuratore Generale informerà sui motivi il Procuratore più alto, il quale adotterà ogni misura per completare l’indagine o estenderà l’indagine di sei mesi. Se non è possibile completare l’indagine entro 12 mesi, il Procuratore generale dello Stato può prorogare il termine di altri sei mesi al massimo. Se l’indagine non è ancora stata completata, l’indagato può presentare un reclamo al giudice contro il ritardo del procedimento160. La domanda è come questo possa rientrare nelle indagini EPPO e quale organismo estenderà i limiti di tempo per le indagini in prima e seconda istanza. Nella fase dell’esercizio dell’azione penale i termini sono ancora più rigidi e le sanzioni procedurali sono più severe. Il Procuratore statale dovrebbe preferire l’incriminazione o interrompere l’inchiesta entro un mese dal completamento dell’indagine. Il Procuratore di Stato superiore può prorogare il termine di due mesi al massimo. Se il procuratore statale non riesce a esercitare l’azione penale entro i termini, si riterrà che abbia respinto il caso161. Qui la questione non è chi estenderà le scadenze per l’esercizio dell’azione penale, ma come adeguare questo meccanismo con la disposizione dell’articolo 36.1 del Regolamento che prevede che la Camera permanente disponga di 21 giorni per decidere sul progetto di decisione del Procuratore europeo delegato che propone di portare un caso in giudizio.

Un’ulteriore questione è quella relativa alla disposizione della legge croata che preclude il procedimento giudiziario in caso di mancato rispetto del termine ultimo per l’accusa, tranne nel caso di reato disciplinare del Procuratore. Vale a dire, se il termine non è stato osservato a causa di un illecito disciplinare del Procuratore dello Stato, stabilito con decisione della Camera dei Procuratori dello Stato, il Procuratore autorizzato può presentare la richiesta di riapertura del procedimento162. Tuttavia, uno Stato membro non può intraprendere azioni disciplinari nei confronti di un Procuratore europeo delegato per ragioni connesse alle sue responsabilità ai sensi del presente Regolamento senza il consenso del Procuratore capo europeo (articolo 17(4)). Nel Regolamentonon sono previste responsabilità disciplinari nei confronti del Procuratore europeo e della Camera permanente. Pertanto, le disposizioni croate relative al riesame giudiziario al fine di garantire un’indagine efficace non sono adeguate al Regolamento sull’EPPO. Si può prevedere che tale conflitto di norme europee e nazionali comporterà l’abrogazione della disposizione croata introdotta per garantire il diritto a un’indagine efficace. Possiamo sperare che l’EPPO non porti all’abrogazione di standard nazionali per garantire un’indagine efficace senza introdurre efficaci indagini europee.

157Questo contributo è frutto del lavoro del progetto 8282 “Croatian Judicial Cooperation in Criminal Matters in the EU and the Region:
Heritage of the Past and Challenges of the Future (CoCoCrim)”, che è stato sostenuto in parte dalla Croatian Science Foundation.

158Le Camere permanenti dovrebbero essere presiedute dal Procuratore capo europeo, da uno dei vice Capo Procuratori europei
o da un Procuratore europeo, seguendo i principi espressi nelle regole procedurali interne dell'EPPO

159Cfr. N. Franssen, The future judicial cooperation between the EPPO and non-participating Member States, New Journal of European
Criminal Law XX(X), 2018, pp. 1-9.

160Articolo 229 del Codice penale della Repubblica di Croazia.

161Articolo300 del Codice penale della Repubblica di Croazia.

162Articolo500.3del Codice penale della Repubblica di Croazia.








SESSIONE IV

Il caso italiano: struttura e organizzazione
delle procure nazionali in cui operano
i Procuratori europei delegati (riguardo sia
all’attività investigativa sia all’attività
processuale): questioni di responsabilità


Lo status, la competenza territoriale
e l’interazione reciproca dei Procuratori
europei delegati

Eugenio Albamonte

Magistrato, già Presidente dell’Associazione Nazionale Magistrati

I tre temi che il moderatore ha indicato sono un po’ la scaletta delle riflessioni che volevo proporvi brevemente, magari capovolgendo l’ordine del giorno e partendo dallo status.

Il tema dello status credo che debba essere affrontato senza atteggiamenti eccessivamente ideologici. Noi abbiamo una struttura che è composta e sarà composta sostanzialmente integralmente da appartenenti agli ordini giudiziari dei Paesi europei, a partire dal Capo dell’Ufficio della Procura europea fino ai Procuratori nazionali e poi ai Procuratori delegati, che addirittura continueranno a rimanere nella giurisdizione. Non vedo elementi di esposizione quanto alla conservazione del ruolo di terzietà e di imparzialità, se non quelli dipendenti dagli ordinamenti di provenienza. Nel senso che il sistema di designazione e l’affermazione esplicita di un’assoluta indipendenza dell’Ufficio e del Procuratore da qualsiasi altro organismo, anche organismo dell’Unione Europea, compresi gli organismi che ne hanno operato la designazione, è principio affermato, sancito e non ipotizzabile di contraddizioni.

Rimane ovviamente il problema - e mi auguro che l’occasione della Procura europea possa costituire ulteriore spunto di approfondimento, di discussione e di trasformazione - dello statuto dei magistrati di Pubblico Ministero nei vari Paesi di appartenenza.

Tra l’altro, è evidente che uno statuto di forte indipendenza, tutelata oltre che affermata - come, ad esempio, avviene nel nostro sistema dove c’è appunto la garanzia della interposizione del Consiglio Superiore della Magistratura a ulteriore conferma dei principi enunciati nel sistema normativo - possa costituire e debba costituire (e nell’esperienza italiana ha costituito) un adeguato presidio anche per i magistrati che sono temporaneamente assegnati a funzioni differenti da quelle giurisdizionali e, come in questo caso, a funzioni giurisdizionali presso organi europei.

Lo status di indipendenza dei magistrati, garantito dal Consiglio Superiore della Magistratura, è un presidio adeguato, anche quando il magistrato è inserito in una struttura gerarchica o all’estero per collaborazione con il Ministero degli Esteri o della Giustizia, anche quando è collocato fuori ruolo, anche quando è distaccato dal suo ambito di amministrazione, anche quando quelle amministrazioni sono fortemente verticistiche e ciò al fine di garantire la possibilità di tenersi immune da indicazioni di tipo gerarchico, che siano coartanti rispetto alla propria libertà di determinazione.

Ritengo che se il problema non viene dalla struttura, forse un piccolo residuo margine di problema possa venire invece dallo statuto dei Pubblici Ministeri nazionali che parteciperanno al sistema del Procuratore europeo e potrebbe essere questa l’occasione per rafforzare a livello europeo uno statuto completamente indipendente e autonomo del Pubblico Ministero in tutti i Paesi che aderiscono all’EPPO e, in generale, all’Unione Europea. Quindi, da questo punto di vista - cioè dal punto di vista dell’indipendenza esterna del Pubblico Ministero che con i vari Pubblici Ministeri e con le varie articolazioni comporranno questo nuovo Ufficio europeo - non vedo particolari insidie.

Vedo invece qualche problema relativo alla indipendenza interna ed è in parte determinato proprio da quel doppio cappello a cui facevano riferimento i relatori che mi hanno preceduto nel loro intervento. Mi riferisco al fatto che l’inserimento all’interno di una struttura fortemente gerarchizzata (quale è diventato l’Ufficio del Pubblico Ministero europeo dal 2006 a oggi) dei Pubblici Ministeri che opereranno come delegati all’interno di ciascuno Stato aderente - e che saranno in realtà il vero cuore pulsante perché saranno quelli che direttamente svolgeranno l’attività di indagine - secondo me pone oggi una serie di necessità, quantomeno in termini di precisazione e trasposizione in via di rafforzamento all’interno dell’ordinamento nazionale dei principi che sono già fissati all’interno del Regolamento.

Tra l’altro, non dobbiamo trascurare una cosa: oggi il sistema italiano prevede che il Procuratore della Repubblica titolare dell’ufficio è titolare dell’azione penale e quindi può impartire deleghe addirittura mirate, non soltanto indicazioni generiche attraverso la definizione di strategie generali di direzione dell’ufficio, ma anche indicazioni specifiche sul singolo fascicolo. Ma a fianco a questo, il Procuratore Capo di fronte al sistema è anche quello che governa la parte amministrativa, burocratica e, in particolare, governa le risorse dell’ufficio. Quelle stesse risorse che dovranno invece in parte essere dislocate a disposizione del Pubblico Ministero delegato per il compimento in concreto dell’attività che sarà chiamato a svolgere. Allora forse in questo vedo, più che un principio di interferenza nella fase decisionale, un condizionamento da parte del governo delle strutture, la qual cosa non è secondaria rispetto alla libertà di iniziativa del Pubblico Ministero nel compimento dell’indagine. Pertanto, non immagino onestamente un Procuratore che, avendo l’occasione di avere nel suo ufficio i Pubblici Ministeri Delegati, voglia intervenire nella loro azione dando disposizioni che non può dare.

Il tema della conoscibilità reciproca delle attività che si vanno svolgendo può essere, secondo me, facilmente risolto senza generare conflittualità e senza troppa burocrazia, anche perché è evidentemente necessario che in settori confinanti di ogni procura importante (noi abbiamo un settore che si occupa, ad esempio, di criminalità economica, che si è occupato fino ad oggi anche di questi fenomeni) i colleghi, che continueranno a occuparsi di quei fenomeni nella dimensione esclusivamente nazionale, dovranno inevitabilmente dialogare con i Procuratori europei delegati che si trovano nello stesso ufficio e che fino a un mese prima condividevano la stessa competenza generalizzata. Non c’è, secondo me, un problema di conoscibilità reciproca e non va neanche improntato in modo troppo drammatico e in modo troppo burocratico. Non vedo un problema di assunzione impropria da parte del Procuratore di una direzione che non ha. Vedo un problema invece importante nella gestione delle risorse.

Ci sono molte risorse che oggi sono disciplinate attraverso un sistema di controllo minuzioso, che serve anche ovviamente per razionalizzare la spesa. Per cui, per esempio, l’attivazione delle intercettazioni telefoniche non richiede soltanto il presidio procedurale costituito dal provvedimento legittimato del giudice per le indagini preliminari: richiede poi, per poter effettivamente le intercettazioni partire, una specifica autorizzazione interna all’ufficio nella forma del disco o in varie forme simili, che dà il via libera anche all’aspetto di spesa, alla disponibilità delle strutture, del personale necessario, delle sale di ascolto ecc. E ci sono molte interferenze da questo punto di vista che sembrano formali, ma sono sostanziali. Infatti, se poi il Procuratore nazionale, quindi il Procuratore Capo - che non interferirà e che si limiterà magari semplicemente a cercare di capire, conoscere per meglio coordinare - dosa le sue risorse, anche in assoluta buona fede, privilegiando altri settori dell’ufficio, è evidente che impatta sulla concreta realizzabilità delle attività che sono invece delegate in relazione all’attività dei Procuratori europei delegati che hanno sede nell’ufficio.

Secondo me bisognerà intervenire a livello ordinamentale perché è sempre bene che, nonostante la diretta applicabilità del Regolamento in Italia, ci sia un ritorno anche nelle norme ordinamentali italiane, in quanto le norme ordinamentali sono quelle che governano lo status dei magistrati in Italia. E quindi, probabilmente, un intervento sul Decreto Legislativo del 2006 che inserisca una deroga ai poteri del Procuratore delegato in relazione ai Pubblici Ministeri Europei Delegati che risiedono nel proprio ufficio, probabilmente anche in termini di equilibrio e di giusto riflesso dei due sistemi normativi.

Quello che, secondo me, bisognerà stare molto attenti a fare è svincolare completamente i Pubblici Ministeri Europei Delegati da tutti quei sistemi di gestione, che sembra esclusivamente organizzativa, ma poi interferisce sulla differita delle indagini. Quindi svincolare i magistrati che rispondono alla Procura di Lussemburgo da tutta una serie di rischi, autorizzazioni, limitazioni che si muovono sul piano operativo, burocratico di spesa, che però hanno una possibile incidenza molto forte sull’effettività delle indagini.

Il tema che mi sono riservato per ultimo è quello della competenza territoriale, che è quello a cui il moderatore faceva riferimento come secondo argomento. Qui effettivamente ci troviamo di fronte a una pagina bianca che va interamente riscritta. Non possiamo ovviamente avere i 27 Procuratori, ancor meno possiamo avere i 180 delegati, tanti sono gli uffici giudiziari in cui c’è una procura. C’è un problema ulteriore che ha il suo riverbero anche sul piano ordinamentale, che è il fatto che il Pubblico Ministero è chiamato a gestire il procedimento anche nella fase delle incriminazioni successive. Addirittura, come ricordava Lorenzo Salazar nel suo intervento, fino alla definizione del procedimento. Questo ovviamente porterà che quel magistrato possa muoversi con una certa libertà tra l’ufficio di primo grado e la Procura Generale anche in questa sede con il minimo possibile di condizionamenti, che non siano quello ovviamente di dar notizia e coordinarsi e far fruire le informazioni sulle fasi anche agli stati in cui si trovano questi procedimenti. Quanto detto si riferisce al profilo ordinamentale.

Per quanto riguarda invece la competenza territoriale, qui il problema si pone. Io penso che non si possa pensare di agire in modo razionale senza modificare anche la norma sulla competenza dei tribunali e pensare a un Procuratore che ha sede soltanto nei territori di distretto o, meglio, addirittura soltanto in alcuni gangli di sistema e che poi si muove su tutto il territorio, anche nei distretti vicini in primo grado ed appello. Diventa difficile pensare che questa cosa possa operare in modo efficiente.

Tra l’altro, la riduzione e la concentrazione di competenze del giudice sarebbe funzionale - nella logica che la giurisdizione italiana sta prendendo sotto le indicazioni necessarie della specializzazione del giudice - anche a fronteggiare un nucleo di Pubblici Ministeri operativi sui territori nazionali, che diventeranno sempre più specializzati, non solo nella normativa penale, ma anche nella normativa europea di riferimento, che ovviamente sarà condizionante rispetto alla qualificazione giuridica delle condotte. E a fronte di questa specializzazione dei Pubblici Ministeri non ci può essere un giudice generalista, che passa da una materia all’altra e non ha gli strumenti di conoscenza e se la deve creare una tantum per il singolo processo, quando poi magari quella vicenda non gli capiterà mai più per gli anni a seguire. Ovviamente si strutturerà una difesa ugualmente progressivamente attrezzata e specializzata. Pertanto, bisognerà operare, secondo me, differentemente da quello che è stato fatto fino adesso nella nostra esperienza, con l’istituzione, per esempio, delle procure distrettuali antimafia; e poi con le competenze residue che noi abbiamo accentrato nei capoluoghi di distretto. Una delle tante, che sfugge ai più, quella di cui mi occupo e che mi è più cara, sui reati di criminalità informatica. Noi abbiamo la concentrazione della competenza nei capoluoghi di distretto, ma poi quei processi si svolgono in tutto il territorio del distretto che prevede nel nostro sistema tanti tribunali. Quindi, in questo caso, alla competenza del Pubblico Ministero bisognerà far seguire la competenza del giudice.

Quanti strutturarne e come strutturarli? Questo diventa un problema di non facile soluzione. Sicuramente bisognerà garantire che negli uffici in cui verranno creati questi organici, essi siano definiti con modalità che sia sostanzialmente sottratta alla definizione da parte del capo dell’ufficio. È necessario che sia il legislatore a prevedere l’organico nazionale dei Pubblici Ministeri Europei Delegati e la loro distribuzione sul territorio. Se lasciamo, a fronte della previsione astratta, al singolo capo dell’ufficio - magari in intesa o con determinazione valutabile ex post dal Consiglio Superiore della Magistratura - la determinazione di questo organico, potremmo assistere, a fronte di una scarsezza di risorse che tutti quanti conosciamo, all’esercizio di un’alta forma di interferenza delle capacità di vertice organizzativo. Ad esempio, io decido di privilegiare il contrasto alla criminalità organizzata: alloco 10-12 unità nella direzione distrettuale antimafia e ne metto 1-2, assolutamente insufficienti, nell’articolazione della Procura europea, che fra l’altro non risponde a me, quindi le considero unità perse (meno ce ne stanno, meglio è). Pertanto, non possiamo lasciare la questione a questa definizione. Ovviamente, perché si possa definire a livello centrale qual è l’organico, bisognerà anche svolgere un’attività di rilevazione sul territorio delle esigenze; bisognerà consentire una clausola di sfogo perché non è che ogni volta che poi gli affari dovessero incrementare, possiamo emanare una legge per modificare quell’organico. Immagino una norma che preveda un ambiente separato, dia una dotazione a forbice e poi rimetta la scelta, ad esempio, al Consiglio Superiore della Magistratura - di intesa eventualmente con il Procuratore europeo - per la ridefinizione dell’organico all’interno di una forbice.

Poi, ripeto, la scelta di fondo e finale su cui volevo concludere. Noi abbiamo avuto in passato una forte contrapposizione rispetto all’attribuzione a uffici nazionali di poteri investigativi. Il collega affianco a me ha approfondito molto più di me la questione negli anni e in parte ha vissuto, quando era dentro la magistratura, tutto il dibattito che si è fatto intorno alla Procura Nazionale Antimafia, all’attribuzione a quel vertice di un potere investigativo. Io onestamente proverei a rimettere forse in discussione questo dogma sul quale ci siamo strutturati e che io ho in passato anche sostenuto. Per verificare se, forse, per questo tipo di collaborazione sovranazionale possa essere invece opportuno, anziché operare una distribuzione su tutti i distretti, magari selezionare dei distretti, ad esempio su tre luoghi d’imputazione per nord, centro e sud. E forse (perché no?) pensare ad un’imputazione nazionale unica, anche all’interno della Procura Nazionale, con un organico separato fisicamente e allocato nella struttura, che ha già a sua disposizione una polizia giudiziaria con competenze operative che potrebbero essere rafforzate (es., la banca dati). Questo realizzerebbe la possibilità di tenere tra l’altro insieme, in un unico ufficio, tutti i Pubblici Ministeri che in quel paese si occupano di quella materia, con il massimo possibile di scambio non solo di informazioni preziose, ma anche di know how, cioè di crescita collettiva e affinamento collettivo delle competenze che si vanno strutturando. E invece a questo punto può fare in un numero ristretto di sedi di specifica competenza, secondo un modello (che poi conosciamo anche per la Procura nazionale) che prevede, per esempio, l’applicazione in relazione ad una individuazione d’elezione del rapporto tra ciascun Sostituto Procuratore Nazionale e il distretto di appartenenza la possibilità di gestire questi rapporti in questo modo. Quindi un accorpamento in luoghi definiti dalla competenza del giudice e (perché no?) negli stessi luoghi di Pubblici Ministeri o riprendere in mano il tema della possibilità di prevedere un’articolazione nazionale che in questo contesto abbia dei poteri investigativi e non soltanto di coordinamento.


La relazione tra gli uffici requirenti
nazionali, l’Ufficio centrale della Procura
europea e gli organismi dell’Unione


Fabio Napoleone

Magistrato, Consiglio Superiore della Magistratura

Ringrazio il Presidente e la Fondazione Basso per avermi offerto l’occasione di trattare e discutere insieme molteplici aspetti di fondamentale importanza nella fase di pratica attuazione della Procura Europea (EPPO). Nel percorso di avvicinamento, dopo il lungo e complicato cammino che ha portato all’approvazione del Regolamento ed alla costituzione di un nuovo Organismo sovranazionale di direzione delle indagini, si è chiamati a dibattere di un cambiamento profondo nel funzionamento della giustizia penale in Europa. Poiché la discussione non potrà prescindere dalla configurazione ed elaborazione di nuovi modelli di relazione tra uffici requirenti nazionali ed organismi dell’UE, vecchi e nuovi, preciso che fornirò alcune indicazioni a titolo personale anche in base all’esperienza maturata in qualità di componente del Consiglio Superiore della Magistratura (CSM) senza poter offrire l’orientamento dello stesso CSM, dove si è svolto, allo stato, solo un incontro preliminare, alla presenza del Ministro della Giustizia Orlando, in cui si è fatto mero cenno ad una serie di aspetti problematici, che dovranno essere meglio approfonditi ed affrontati nelle competenti commissioni all’interno dell’organo di autogoverno della magistratura. Le determinazioni del CSM sono, in estrema sintesi, ancora in fase embrionale. Tuttavia, in considerazione dell’estrema rilevanza dei temi del dibattito e della necessità che si crei un clima di favore tra i magistrati requirenti italiani per gli indubbi progressi di indagine offerti dal nuovo Organo dell’Unione Europea, è bene che se ne discuta in Italia in ogni sede e con maggiore frequenza. Infatti, occorre evidenziare e non nascondere gli aspetti problematici che comporterà la sua realizzazione, prospettarsi gli effetti pratici e studiare la reale fattibilità delle soluzioni adottate nel Regolamento costitutivo. Sarà una riforma così profonda che, per avere gli auspicati risultati, dovrà essere compresa fino in fondo dalla magistratura italiana perché ne colga tutte le potenzialità che porteranno ad un effettivo miglioramento delle indagini sulle frodi in danno dell’Unione Europea.

L’istituzione della Procura Europea nasce dal bisogno di contrastare abusi di natura finanziaria e dalla necessità di tutelare l’attività economica, di reagire alla diffusione delle frodi, degli sperperi e delle appropriazioni che provocano perdite e danni ingenti all’Unione Europea. Nonostante l’esistenza di organi sovranazionali che già si occupano degli accertamenti amministrativi (OLAF) ovvero del coordinamento delle attività di indagine da parte di ogni singolo Stato (Eurojust), si è constatata, al fine di rafforzare la tutela degli interessi dell’Unione Europea, la necessità di superare gli strumenti di assistenza giudiziaria che rendono troppo complesse le indagini per la difficoltà della raccolta delle prove fuori del territorio nazionale. Il valore aggiunto del nuovo organo sovranazionale consiste per l’appunto nell’effettivo potere di indagine diretta nell’area dei paesi che ne fanno parte e che hanno aderito alla fondazione dell’EPPO. In questo modo sarà possibile evitare che in alcuni Stati i processi si trattino più velocemente che in altri, che le differenze dei diversi ordinamenti rappresentino un forte ostacolo all’emersione della reale dimensione del fenomeno criminale e che la scarsa propensione a contrastare certe forme di criminalità, ovvero l’inesperienza o la insufficiente professionalità specifica, rendano inefficace l’azione degli organi inquirenti.

Certo occorre adattare i singoli ordinamenti alla struttura dell’EPPO che opererà, sotto la direzione centrale del Procuratore Capo e del Consiglio dei Procuratori Europei, nei singoli Stati attraverso l’attività di indagine dei Procuratori europei delegati, pubblici ministeri che resteranno incardinati nell’ordinamento giudiziario italiano e nell’organico di alcune Procure della Repubblica nazionali ubicate nel territorio.

Appare opportuna la scelta di affidare le indagini a magistrati requirenti che operano sul campo nelle Procure nazionali, di esperienza, dotati delle non comuni competenze necessarie per svolgere la tipologia di indagine richiesta per contrastare le frodi. In effetti ogni Stato membro ha un proprio sistema ed è fondamentale conoscere ogni singolo sistema per acquisire elementi di prova e confrontarsi con i giudici nazionali. I sistemi processuali sono molto diversi e per portare a compimento un percorso di indagine occorre conoscere quali poteri si possono usare ed in presenza di quali presupposti. Per superare gli ostacoli alle indagini occorre conoscere in profondità le garanzie del sistema giudiziario ed i meccanismi del controllo giurisdizionale nazionale. Non solo, ma poiché in concreto l’indagine è opera del contributo offerto dalle forze di polizia, che nel settore delle frodi sono forze di polizia specializzate, appare evidente come non si possa prescindere dal fondamentale raccordo e collegamento con la polizia giudiziaria specializzata che svolge un ruolo operativo chiave per l’emersione del fenomeno criminale. E tali organi di polizia quotidianamente collaborano proprio con le Procure nazionali e con i magistrati requirenti che fanno parte dei settori competenti per i reati economici, di corruzione e di riciclaggio in reciproco collegamento operativo. Per di più al fine di ottenere effettivi miglioramenti nell’individuazione degli autori degli illeciti in danno degli interessi finanziari dell’UE serve avere cognizione del campo d’azione di certi fenomeni criminali perché è evidente, a mero titolo di esempio, che l’organizzazione di frodi nel Nord Italia conosce determinate caratteristiche profondamente diverse dal Sud Italia in ragione del coinvolgimento della criminalità organizzata.

Il Procuratore Europeo Delegato è incardinato nella gerarchia della Procura europea, ma, contemporaneamente, continua nella Procura nazionale ad essere inserito nel relativo organico e nella sua struttura gerarchica. La scelta di fondo appare inequivoca nel voler privilegiare l’esercizio di una doppia funzione, quella di PED e quella di sostituto presso una Procura nazionale. La scelta risulta ben evidente, tra l’altro, dalla lettura dell’art. 17, comma 4, del Regolamento in materia di responsabilità disciplinare: «Se uno Stato membro decide la rimozione dall’incarico o l’adozione di provvedimenti disciplinari nei confronti di un procuratore nazionale nominato procuratore europeo delegato per motivi non connessi alle responsabilità che gli derivano dal presente Regolamento, esso informa il procuratore capo europeo prima di attivarsi in tal senso. Uno Stato membro non può rimuovere dall’incarico di procuratore europeo delegato o adottare provvedimenti disciplinari nei suoi confronti per motivi connessi alle responsabilità che gli derivano dal presente Regolamento senza il consenso del procuratore capo europeo». Il PED continuerà, pertanto, ad essere inserito nel circuito delle responsabilità previsto per ogni magistrato requirente italiano, sia sotto il profilo disciplinare, che di valutazione di professionalità con l’intervento necessario del CSM. Nell’eventualità di illeciti disciplinari collegati alle indagini in qualità di PED occorrerà il consenso del Procuratore europeo. È possibile che la sovrapposizione delle diverse competenze di PED e di sostituto presso la Procura nazionale possa generare frizioni e interferenze rispetto alle indagini cui dare priorità, ma trattasi di situazioni già affrontate, sia pure in presenza di notevoli differenze, nei Dipartimenti antimafia e contro il terrorismo. La competenza sui reati connessi o collegati alle frodi ai danni dell’Unione Europea, di frequente nella veste della corruzione e del riciclaggio, potrà produrre conflitti. Si dovrà provvedere a meccanismi di coordinamento e di leale collaborazione, fermo restando la prevalenza della funzione di PED così come prevista nel Regolamento. Si tratta di problemi complessi, ma risolvibili.

Quel che maggiormente mi preoccupa è l’impianto piramidale perché la gerarchia appare per i Procuratori europei delegati il principio regolatore dell’assetto interno alla Procura europea. Vi è un evidente rapporto verticistico fra ufficio centrale ed uffici decentrati; tra Procuratore europeo supervisore e i singoli Procuratori europei delegati che svolgono le indagini nel territorio italiano. Secondo il Regolamento istitutivo della Procura europea, il PED è responsabile dello svolgimento delle indagini e dell’articolazione delle stesse. Tuttavia, è sottoposto alla supervisione del PE presso l’ufficio centrale, ossia ad un tipo di controllo ben diverso dalla mera attività di vigilanza. Consiste in una continua verifica dell’efficacia delle scelte operative e dell’osservanza delle istruzioni e indicazioni provenienti dall’ufficio centrale. Per di più, secondo il Regolamento, il PED può essere sostituito, le sue indagini avocate, il procedimento essere riassegnato anche soltanto in ragione della gravità del reato. Soprattutto, da un lato, viene affermata la responsabilità dell’indagine, ma, dall’altro, il PED non può decidere, una volta concluse le indagini, se esercitare o meno l’azione penale, dovendo limitarsi a formulare una proposta al Procuratore europeo supervisore ed alle camere permanenti formate da Procuratori europei anche di diversa nazionalità.

Al Procuratore europeo capo, come del resto in Italia al Procuratore nazionale, spetta imprimere la direzione all’ufficio. In particolare, il collegio dei Procuratori ha la responsabilità e l’obbligo di rendiconto. L’organizzazione della struttura rientra nell’attività di direzione. Ma i poteri del Procuratore europeo vanno oltre la direzione quando possono in ogni momento sostituirsi ai PED nell’esercizio dell’azione penale e nell’esecuzione delle indagini. Sono prevedibili frizioni, se viene eccessivamente compressa la dignità professionale del PED ed è questo, a mio giudizio, uno dei profili più problematici nell’attuazione della profonda riforma nel sistema giudiziario italiano nell’eventualità di impiego di magistrati requirenti incardinati nell’organico delle Procure nazionali con la doppia funzione di PED e, contestualmente, di Sostituto del Procuratore Nazionale.

Se è vero che la gerarchia è principio regolatore della maggior parte degli uffici requirenti, è altrettanto vero che l’intensità del rapporto gerarchico e la sua funzione possono essere di grado ben diverso. L’osservazione la si ricava agevolmente dalla comune cultura europea sul pubblico ministero. Si legge al punto XIV dei principi della Carta di Roma enunciati dal Consiglio Consultivo dei Procuratori Europei: «L’organizzazione del pubblico ministero, nella maggior parte dei casi, è basata su una struttura gerarchica. I rapporti tra diversi livelli della gerarchia dovrebbero essere definiti da norme chiare, prive di ambiguità ed equilibrate. L’assegnazione e la riassegnazione dei procedimenti dovrebbero rispondere a requisiti di imparzialità».

Ed è indubbio che l’intensità del rapporto gerarchico e le modalità del suo esplicarsi si riflettono anche sul grado di autonomia ed indipendenza del singolo pubblico ministero. I principi europei concernenti l’indipendenza del pubblico ministero risultano altrettanto chiari leggendo il punto IV della Carta di Roma: «L’indipendenza e l’autonomia del pubblico ministero costituiscono un corollario indispensabile dell’indipendenza del potere giudiziario. Pertanto, dovrebbe essere incoraggiata la tendenza generale a rafforzare l’indipendenza e l’effettiva autonomia del pubblico ministero».

La comune cultura europea sul pubblico ministero, quindi, esprime principi fermi in tema di indipendenza e gerarchia. Ma è indubbio che ci sono delle forti differenze tra Stato membro e Stato membro, essendoci diversi gradi di indipendenza e di livello di gerarchia. Si comprende la difficoltà di creare una normativa uniforme tra sistemi in cui il governo dirige l’attività del pubblico ministero e sistemi che garantiscono l’indipendenza e l’autonomia del pubblico ministero al livello più alto attraverso previsioni espresse della Carta Costituzionale con la tutela di un organo di autogoverno della magistratura. Per assicurare concreta operatività ed efficienza all’interno del territorio italiano occorre tenere nella massima considerazione la posizione costituzionale del pubblico ministero e dei magistrati requirenti che prevede, in Italia, l’indipendenza e l’autonomia dal potere esecutivo. È necessario considerare la particolare sensibilità della magistratura requirente italiana per creare un clima non ostile al concreto operare della Procura Europea all’interno degli uffici giudiziari italiani. Recentemente il CSM, nell’occuparsi della novella legislativa sull’avocazione per inerzia e nel prevedere nuove regole sugli uffici requirenti, ha ribadito la garanzia di uno spazio di autonomia decisionale del singolo magistrato requirente, oltre che la totale autonomia del pubblico ministero nella fase dibattimentale. La scelta è stata quella di assicurare una sempre più garantita autonomia decisionale e di giudizio dei singoli sostituti per non far diventare il magistrato requirente una pedina nell’assoluta disponibilità del capo dell’ufficio.

In definitiva, occorre ben valutare l’impatto che un cambiamento così profondo potrebbe provocare, alimentando il timore che si venga ad alterare l’assetto degli uffici requirenti che convivono da tempo con il principio di obbligatorietà dell’azione penale, che è anche garanzia del principio di eguaglianza dei cittadini di fronte alla legge.

Sono convinto che occorre avere coraggio nella sfida di rendere concretamente operativa la Procura Europea nel territorio italiano, ma che a tal fine debba farsi lo sforzo di ricercare strumenti per lasciare al singolo PED la scelta in ordine alle modalità dell’intervento penale; criteri trasparenti nelle assegnazioni e riassegnazione dei procedimenti, nella distribuzione degli affari, sequenze procedimentali ben definite per i casi di revoca della delega a condurre le indagini nei confronti del singolo magistrato requirente.

Appare evidente come la coerenza dell’intervento ai fini istituzionali debba essere assicurata in modo pieno dal Procuratore Europeo e dal collegio dei Procuratori Europei che hanno la responsabilità della direzione ed organizzazione e che dovranno rendere conto delle linee generali seguite agli organi dell’Unione Europea. A mio parere, va lasciata al PED una maggiore responsabilizzazione rispetto ai risultati delle indagini, potendo prevedersi nel dettaglio criteri generali predeterminati più specifici e più precisi per poter disattendere le sue proposte di conclusione delle indagini, fondati su dati reali ed oggettivi. Simili previsioni con gli strumenti più opportuni rappresenterebbero, pur nel rispetto del principio gerarchico, una maggiore garanzia dell’autonomia e indipendenza del PED con l’obiettivo di prevenire potenziali conflitti.

In coerenza con quanto detto, mi preme, da ultimo, rimarcare la primaria esigenza di affievolire il legame fiduciario con il Procuratore Europeo Capo che interviene nella sua nomina, individuando un ruolo attivo del CSM nella designazione del PED.
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1. Introduzione

Prima che sia predisposto il regolamento interno dell’EPPO (art. 9 c.4 del Regolamento)163sembra difficile introdurre la prospettiva nazionale circa la natura, la collocazione e, soprattutto, la disciplina dell’attività del procuratore europeo delegato. Nell’ottica del “caso italiano” cui è intitolata questa sessione, diverse considerazioni sono però possibili nonché, sotto molteplici profili, necessarie.

Se si pone mente alla struttura del rappresentante dell’accusa europeo, è doveroso interrogarsi sulle forme di controllo che questa assicura sull’azione e/o l’archiviazione del procedimento. Le analogie che, a prima lettura, emergono tra EPPO ed esperienza italiana, infatti, non passano inosservate e inducono a riflettere sia sulla effettiva caratura di tali somiglianze sia sull’impatto che il modello del nuovo ufficio dell’Unione avrà sulla nostra tradizione giuridica (infra, par. 3).

L’analisi delle modalità attraverso cui l’organizzazione dell’EPPO incide sulle decisioni di iniziare o meno il processo consente di declinare il principio di obbligatorietà dell’azione penale in modo affatto peculiare (infra, parr. 2, 2.1) e apre scenari che lo studioso nazionale non può ignorare.




2. La struttura dell’EPPO

Sono note le perplessità che il Regolamento, specie nella delegazione italiana, ha sollevato a fronte della molto più lineare formulazione originaria che, nella proposta del 2013, disegnava l’EPPO164. Pure se articolata su diversi livelli, l’attuale struttura del rappresentante dell’accusa euro-unitarie, peraltro, organizza forme di responsabilità e di controllo, nel rispetto del principio di obbligatorietà dell’azione penale165, tutto sommato condivisibili.

Il collegio, composto dal procuratore capo e dai pubblici ministeri rappresentanti degli Stati membri (cfr. art. 8 c. 3 e 9 c. 1), è investito di un ruolo strategico ben definito. Ai sensi dell’art. 9 c. 2 la struttura apicale del pubblico ministero europeo «si riunisce periodicamente ed è responsabile della supervisione generale delle attività dell’EPPO». L’organo, per definizione rappresentativo delle prospettive di ciascuno ordinamento nazionale, anche su segnalazione delle camere permanenti166prende «decisioni su questioni strategiche e su questioni di ordine generale derivanti da singoli casi, in particolare al fine di assicurare la coerenza, l’efficienza e l’uniformità della politica in materia di azione penale dell’EPPO in tutti gli Stati membri, nonché su altre questioni previste nel presente Regolamento» (art. 9).

«Il collegio non adotta [mai] decisioni operative in singoli casi» (art. 9 c.2)167.

Istituito a livello centrale senza specifiche funzioni pratiche, il collegio, a quel fine «può [anche] richiedere ulteriori informazioni per […] emanare», ai sensi dell’art. 9 c. 2, «direttive generali»: 

• in tema di informativa circa le notizie di reato che interessano l‘ufficio dell‘accusa UE168;

• a proposito di avocazione169o di azione penale170per i reati che comporti[no] o possa[no] comportare un danno per gli interessi finanziari dell’Unione inferiore a 100 000 EUR;

• ovvero con riferimento ai motivi che devono informare l’accesso ai riti semplificati171.

Appartiene alla sua posizione in senso lato di controllo, anche il ruolo del collegio nella nomina e nella rimozione dei sostituti dei procuratori europei e dei procuratori europei delegati (cfr. rispettivamente artt. 16 c.1, 17 c.3 e 4)172e, soprattutto, nella istituzione delle camere permanenti. Ai sensi dell’art. 9 c.3 «il collegio istituisce le camere permanenti, su proposta del procuratore capo europeo e in conformità del regolamento interno dell’EPPO».

Le camere permanenti costituiscono il motore della Procura europea. «Presiedute dal procuratore capo europeo» (o da uno dei sostituti del procuratore capo europeo, o da un procuratore europeo nominato presidente in conformità del regolamento interno dell’EPPO) esse «dispongono di due membri permanenti» (art. 10 c.1). I componenti del collegio vanno in tal modo a far parte delle camere e ivi hanno competenze operative; nell’ambito della camera si distingue in particolare il pubblico ministero che assume il ruolo di “supervisore” (PEs) del Procuratore (nazionale) europeo delegato (PED).

Le camere devono «monitorare e indirizzare le indagini e le azioni penali condotte dai procuratori europei delegati», «garantire il coordinamento delle indagini e delle azioni penali nei casi transfrontalieri» e assicurare «l’attuazione delle decisioni adottate dal collegio in conformità̀ dell’articolo 9, paragrafo 2» (art. 10 c. 2), con specifico riferimento:

• ai provvedimenti di archiviazione (art. 10 c. 3 lett. b, 39 c. 1 lett. a-g) e di restituzione degli atti all’autorità nazionale allorché ci si renda conto che il procedimento non interessa uno dei reati attribuiti all’EPPO (art. 10 c.3 lett. d e art. 34);

• i provvedimenti di avocazione (artt. 10 c. 4, 26173e 27174);

• ai provvedimenti di organizzazione dell’attività investigativa anche nei rapporti con le autorità nazionali e a proposito delle deleghe175; 

• all’azione penale (art. 10 c.3 lett. a e art 36 c.1 lett. a-g), anche semplificata (art. 10 c. 3 lett. c e 40).

Più in particolare, con riferimento alla fase di chiusura delle indagini, solo la camera che non sia d’accordo con le prospettazioni del PED176, «procede, ove necessario, a un proprio riesame del fascicolo prima di adottare una decisione definitiva o di impartire ulteriori istruzioni al procuratore europeo delegato» (art. 35 c.2). Secondo la logica del favor actionis, la camera che abbia ricevuto una richiesta di azione non può però archiviare il procedimento177.

In ogni caso, secondo una sorta di “silenzio assenso” «se la camera permanente non adotta una decisione entro il termine di 21 giorni, la decisione proposta dal Procuratore europeo delegato è considerata accettata» (art. 36 c.2).

Se il PED prospetta la sussistenza dei presupposti per un provvedimento di archiviazione, può dunque intervenire silenzio-assenso, la camera può esplicitamente disporre un provvedimento di inazione per i motivi indicati dall’art. 39 c.1178ovvero può richiedere ulteriori investigazioni. 

Qualora invece il PED ritenga che ci siano le condizioni per l’esercizio dell’azione penale, la camera, che deve assecondare la richiesta, decide anche in ordine allo Stato in cui deve essere celebrato il processo (art. 36 cc. 3-5)179. Ed è sempre la camera, in conformità al diritto nazionale di ogni Stato membro, a poter provvedere a proposito di riti “semplificati”180.

I procuratori europei che compongono le camere costituiscono «collegamento e canali di informazione tra le camere permanenti e i procuratori europei delegati nei rispettivi Stati membri di origine» (art. 12 c. 5)181, specie con riferimento alla loro qualifica di supervisori (“supervising European Prosecutor”, Procuratori europei supervisori, PEs) dei procuratori delegati (art. 12 c.3182): in caso di indagini transfrontaliere (cfr. art. 31 c.6) e soprattutto in caso di chiusura delle indagini (art. 35183).

In particolare, «i procuratori europei incaricati della supervisione possono, in un caso specifico e in osservanza del diritto nazionale applicabile e delle istruzioni impartite dalla competente camera permanente, impartire istruzioni al Procuratore europeo delegato incaricato del caso, laddove sia necessario per l’efficiente svolgimento dell’indagine e dell’azione penale o nell’interesse della giustizia, o per assicurare il funzionamento coerente dell’EPPO» (art. 12 c.3).

«Se il Procuratore europeo delegato incaricato […] omette di seguire le istruzioni della camera permanente competente o del procuratore europeo» il PEs può chiedere alla «camera permanente competente» di «riassegnare un caso a un altro Procuratore europeo delegato dello stesso Stato membro» (art. 28 c. 3 lett. b).




2.1. Responsabilità e controllo sulle determinazioni in tema di azione penale europea

Non sono definibili univocamente i penetranti poteri di indirizzo strategico affidati al collegio. Le direttive che dovranno assicurare l’uniformità dell’esercizio dell’azione penale europea faranno i conti con culture giuridiche profondamente diverse che, peraltro, sono ormai tutte accomunate dalla ricerca di omogeneità, nel rispetto del principio di uguaglianza, nell’accesso o meno alla fase processuale. Le istruzioni del collegio che orienteranno input del procedimento europeo (con riferimento alla più opportune notitiae criminis) e output (con riguardo all’inizio o meno del processo) segneranno una nuova frontiera dell’armonizzazione, a cominciare dal piano culturale.

Il riferimento al grado di gravità del reato e alla complessità del procedimento, per le direttive a proposito dei reati ai quali l’euro-legislatore ha posto delle precise soglie di danno per la relativa attribuzione alla competenza o meno del procuratore europeo (cfr. artt. 27 c. 8 e 34 c.3), sarà l’occasione per valutazioni che discrimineranno tra procedimenti senza intaccare il principio di obbligatorietà. Nell’ottica dell’Unione, infatti, ciò che non verrà avocato e/o verrà rinviato agli ordinamenti degli Stati membri, non è, ovviamente, destinato ad essere ignorato. Più semplicemente, la relativa fattispecie sarà oggetto di accertamento ai sensi delle norme nazionali dello Stato membro che ha giurisdizione su quel determinato fatto di reato, se del caso, ove previsto ed anche con definizioni ispirate a forme di obbligatorietà temperata o a provvedimenti tout court di discrezionalità.

Un po’ più articolato l’inquadramento delle direttive in tema di procedura semplificata, applicabile sempre che il diritto nazionale la preveda e possibile anche su base consensuale (cfr. art. 40 c.1).

Le direttive che il collegio può a tal proposito adottare dovrebbero consentire una certa omogeneità di applicazione nelle relative decisioni delle camere. Il Regolamento già precisa che tali decisioni dovranno essere parametrare alla «gravità del reato» in relazione al danno, alla «volontà dell’indagato di riparare» il medesimo danno, e in ogni caso essere rese nel rispetto degli «obiettivi generali e [de]i principi di base dell’EPPO di cui al presente Regolamento» (cfr. art. 40 c.2). Tale ultimo parametro, più precisamente, specifica che è il ricorso alla procedura semplificata che deve essere coerente con l’attività dell’EPPO.

Entro questa cornice le scelte del collegio dovrebbero contribuire ad approfondire le caratteristiche proprie dell’EPPO a livello dell’Unione da un lato e a regolare l’accesso alle forme alternative al processo ordinario secondo schemi comuni a livello nazionale dall’altro. 

Spetta al collegio l’interpretazione dei principi che stanno alla base della sua istituzione ed è prevedibile che la discussione tra i rappresentanti dell’accusa esponenti di tutti i diversi ordinamenti partecipanti colori tale interpretazione di un approccio politico volto a privilegiare la tutela degli interessi finanziari dell’Unione europea secondo la specifica ottica di ciascuno Stato membro.

Analogamente, così come già accade nell’esperienza quotidiana di Eurojust, la ricerca del “minimo comune denominatore”, nel rispetto dei comuni diritti fondamentali, dovrebbe garantire una certa qual omogeneità di trattamento anche nei procedimenti speciali distribuiti nel “patchwork” degli ordinamenti statali, privilegiando le prospettive di prevenzione generale e di risarcimento che sembrano peculiari della disciplina dell’attività dell’EPPO.

Le istruzioni che perverranno al singolo PED attraverso il PEs (cfr. art. 12 c.3) della relativa camera permanente potranno precludere se del caso il ricorso, ad esempio nel nostro ordinamento, al rito del patteggiamento se l’applicazione della pena su richiesta, pure ammissibile per la fattispecie di reato interessato secondo il rito nazionale, non si accompagnasse ad una puntuale manifestazione di voler risarcire interamente il danno arrecato, ovvero ad un risarcimento integrale.

L’ufficio europeo dell’accusa, che pure non si è voluto dotare di norme processuali ad hoc, nelle delibere del collegio, nelle decisioni delle camere e nelle istruzioni del PEs eserciterà una ben precisa funzione di controllo sull’esercizio dell’azione penale europea. Sovrapponendo, o affiancando in funzione integrativa, le proprie linee guida al diritto nazionale, l’EPPO soddisferà esigenze di armonizzazione che non sempre possono essere realizzate dalle fonti legislative nazionali184.

Il rinvio alle disposizioni nazionali nel caso di EPPO non è immune dalle contaminazioni europee che impongono una lettura uniforme di norme che rimangono diverse. Il “braccio operativo”, incarnato dal PED, che non si adegui alle istruzioni che gli sono pervenute attraverso il PEs, potrà anche essere rimosso (cfr. art. 28 c.3).




3. Un modello integrato

La struttura dell’EPPO non sembra avere eguali nella tradizione degli ordinamenti occidentali, almeno i più noti. I modelli risalenti alla rivoluzione francese, articolati intorno alla dipendenza del parquet dal potere esecutivo sono a ben vedere anch’essi caratterizzati da una direzione politica ma il governo, che pure indirizza la politica penale dell’ufficio dell’accusa attraverso le più opportune direttive di regola nell’ambito di un principio di discrezionalità dell’azione penale185, non ha alcuna competenza operativa. L’EPPO, costituito da esponenti degli Stati membri, è indipendente sia dall’ordinamento di provenienza sia dall’autorità europea186; collegialmente esprime direttive funzionali esclusivamente all’efficacia dell’attività accusatoria cui è proposto, nel rispetto del principio di obbligatorietà dell’azione penale; nella composizione delle camere permanenti o nella veste di PEs svolge specifiche funzioni requirenti, talvolta anche sul campo187e indirizza l’attività pratica del PED.

Forse non appare sbagliato avvicinare l’EPPO alla nostra procura nazionale antimafia, cui talvolta è stato assimilato. Anche la struttura ordinaria della magistratura inquirente del nostro Paese ha diversi punti di contatto con l’EPPO, se si pone mente alla autonomia dei nostri pubblici ministeri e alla sempre più diffusa responsabilizzazione del Procuratore della Repubblica188.

L’articolazione collegiale dell’EPPO, e, soprattutto, le modalità con cui lo stesso agisce attraverso diverse forme di composizione rendono però tale struttura “più unica che rara”.I poteri dei nostri Procuratori della Repubblica non sono coordinati in alcun modo con un organismo centrale. E il coordinamento centrale della procura nazionale antimafia non conosce, diversamente dall’EPPO, alcuna forma di deliberazione collegiale.Complessivamente considerato l’EPPO costituisce un punto di incontro di diverse tradizioni; nella prospettiva della funzione e della natura dell’azione penale di cui è titolare, il nuovo ufficio europeo costituisce un sincretismo di rara efficacia. 

È molto meno provocatorio di quanto sembri a prima vista specie ad un uditorio italiano, affermare che l’EPPO rispecchi quello che accade oggi sia negli ordinamenti statali improntati al principio di obbligatorietà sia a quelli informati alla discrezionalità della domanda punitiva.

Coniugando poteri di indirizzo quale autorità indipendente e principio di legalità dell’azione penale nel nome dell’eguaglianza, il nuovo ufficio dell’Unione mira a realizzare le medesime esigenze degli uni e degli altri per assicurare una azione penale coerente, efficiente ed uniforme.

163Salvo sia diversamente indicato, gli articoli citati nel presente conributo si riferiscono alRegolamento (UE) 2017/1939 del
Consiglio del 12 ottobre 2017 relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione della Procura europea
(“EPPO”), pubblicato nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea L 283 il 31 ottobre 2017.




164Efficace sulle vicende che hanno caratterizzato la nascita dell’EPPO e particolarmente esauriente circa i (nuovi) contenuti del
Regolamento istitutivo dell’EPPO è l’articolo di L. SALAzAR, HabemusEPPO! La lunga marcia della Procura europea, in Arch.
pen., n. 3/2017 pp. 1 ss.

165Ai sensi del considerandum n. 66 del Regolamento «al fine di garantire la certezza del diritto e combattere efficacemente i reati
che ledono gli interessi finanziari dell’Unione, è opportuno che le attività di indagine e relative all’azione penale dell’EPPO siano
informate al principio di legalità, per cui l’EPPO applica rigorosamente le norme stabilite nel presente Regolamento riguardanti,
in particolare, la competenza e il suo esercizio, l’avvio delle indagini, la chiusura delle indagini, il rinvio di un caso, l’archiviazione
del caso e le procedure semplificate di azione penale».

166Ai sensi dell’art. 10 c. 4 le camere permanenti devono «deferire al collegio le questioni strategiche o le questioni di ordine generale
derivanti da singoli casi a norma dell’articolo 9, paragrafo 2».

167L’art. 9 c. 2 si chiude prevedendo che «il regolamento interno dell’EPPO stabilisce le modalità dell’esercizio delle attività di
controllo generale e dell’adozione delle decisioni su questioni strategiche e di ordine generale ai sensi del presente articolo».

168L’art. 24 c.10 precisa che tale direttive interessano appunto «l’interpretazione dell’obbligo di informare l’EPPO in merito ai
casi rientranti nell’ambito di applicazione dell’articolo 25 c. 2» (norma quest’ultima dedicata alle modalità con cui l‘EPPO può
avviare un’indagine per i reati di sua competenza).

169Ai sensi dell’art. 27 c. 8 «qualora, con riguardo a un reato che comporti o possa comportare un danno per gli interessi finanziari
dell’Unione inferiore a 100 000 EUR, il collegio ritenga che, tenuto conto del grado di gravità del reato o della complessità̀
del procedimento nel singolo caso, non sia necessario svolgere indagini o esercitare l’azione penale a livello dell’Unione, esso
emana, conformemente all’articolo 9, paragrafo 2, direttive generali che consentano ai procuratori europei delegati di decidere,
autonomamente e senza indebito ritardo, di non avocare il caso».

170Ai sensi dell’art. 34 c.3 «Qualora, con riguardo a un reato che comporti o possa comportare un danno per gli interessi finanziari
dell’Unione inferiore a 100 000 EUR, il collegio ritenga che, tenuto conto del grado di gravità del reato o della complessità del
procedimento nel singolo caso, non sia necessario svolgere indagini o esercitare l’azione penale a livello dell’Unione e che sia
nell’interesse dell’efficienza delle indagini o dell’azione penale, esso emana, conformemente all’articolo 9, paragrafo 2, direttive
generali che consentano alle camere permanenti di rinviare il caso alle autorità nazionali competenti. Tali direttive consentono
altresì alle camere permanenti di rinviare un caso alle autorità nazionali competenti qualora l’EPPO eserciti competenza
in relazione ai reati di cui all’articolo 3, paragrafo 2, lettere a) e b), della Direttiva (UE) 2017/1371 e il danno reale o potenziale
per gli interessi finanziari dell’Unione non sia superiore al danno reale o potenziale arrecato a un’altra vittima. Per garantire
un’applicazione coerente delle direttive, ogni camera permanente riferisce annualmente al collegio in merito all’applicazione
delle direttive. Tale rinvio comprende anche qualsiasi reato indissolubilmente legato rientrante nella competenza dell’EPPO di
cui all’articolo 22, paragrafo 3».

171Ai sensi dell’art. 40 c.2 il collegio deve adottare le «direttive» necessarie a guidare la camera permanente nell’adozione delle
decisioni sulle richieste del procuratore delegato in tema di riti semplificati alla luce «dei motivi seguenti: a) la gravità del reato,
sulla base, in particolare, del danno arrecato; b) la volontà dell’indagato di riparare il danno causato dalla condotta illecita; c)
la conformità dell’uso della procedura agli obiettivi generali e ai principi di base dell’EPPO di cui al presente Regolamento».

172Le altre disposizioni che si occupano del collegio (artt. 49, 77, 90, 92, 94, 96, 98, 107, 108, 109, 114) si occupano dell’organizzazione
amministrativa, di quella relativa al trattamento dei dati personali e della struttura burocratica.

173Ai sensi dell’art. 26 c.3 dedicato all’avvio delle indagini «se un procuratore europeo delegato non ha avviato alcuna indagine,
la camera permanente cui è stato assegnato il caso incarica, alle condizioni di cui al paragrafo 1 [avvio delle indagini da parte
del procuratore delegato], un procuratore europeo delegato di avviarne una».
Il comma successivo precisa che «un caso è di norma aperto e trattato da un procuratore europeo delegato dello Stato membro
in cui si trova il centro dell’attività̀ criminosa oppure, se sono stati commessi più reati connessi di competenza dell’EPPO, dello
Stato membro in cui è stata commessa la maggior parte dei reati. Un procuratore europeo delegato di un altro Stato membro
competente nel caso di specie può avviare o essere incaricato dalla camera permanente competente di avviare un’indagine soltanto
qualora una deviazione dalla norma di cui alla precedente frase sia debitamente giustificata, tenuto conto dei seguenti
criteri, in ordine di priorità:a) il luogo di residenza abituale dell’indagato o dell’imputato; b) la nazionalità dell’indagato o dell’imputato;
c) il luogo in cui si è verificato il danno finanziario principale».
Il comma 5 disciplina i poteri della camera permanente, sino al momento in cui sia esercitata l’azione penale, di poter riassegnare,
riunire o separare un procedimento qualora si proceda per un caso rientrante nella competenza di più Stati membri.
In tale ipotesi la camera prende una decisione «nell’interesse generale della giustizia e conformi ai criteri di scelta del procuratore
europeo delegato incaricato del procedimento».

174Ai sensi dell’art. 27 comma 6 «il diritto di avocazione … può essere esercitato da un Procuratore europeo delegato di qualsiasi Stato
membro le cui autorità competenti abbiano avviato un’indagine in relazione a un reato rientrante nell’ambito di applicazione degli
articoli 22 e 23. Qualora un Procuratore europeo delegato che abbia ricevuto l’informazione di cui all’articolo 24, paragrafo 2, valuti
di non esercitare il diritto di avocazione, esso ne informa, attraverso il procuratore europeo del proprio Stato membro, la camera
permanente competente affinché quest’ultima possa adottare una decisione in conformità dell’articolo 10, paragrafo 4.»,
Quest’ultima disposizione regola i poteri delle camere di incarico o di riassegnazione del procedimento ad un certo PED.

175Cfr rispettivamente artt. é 10 c. 3 lett. e, 39; 10 c. 5, e 10 c.7; le camere svolgono un preciso ruolo anche in occasione di indagini
trasnsfrontaliere allorchè i relativi Procuratori europei delegati non riescano a coordinarsi efficacemente ex art. 31.

176La camera che provveda in conformità alle richieste procede nel rispetto di quanto previsto dall’art. 35 c.1 (v. infra).

177Ai sensi dell’art. 36 c.1 «Quando il procuratore europeo delegato presenta un progetto di decisione in cui propone di portare un
caso in giudizio, la camera permanente, seguendo le procedure di cui all’articolo 35, decide su tale progetto entro 21 giorni. La
camera permanente non può decidere di archiviare il caso se un progetto di decisione propone di portarlo in giudizio».

178Ovvero «1. Se l’esercizio dell’azione penale è divenuto impossibile a norma del diritto dello Stato membro del procuratore europeo
delegato incaricato del caso, la camera permanente decide, sulla base di una relazione fornita dal procuratore europeo
delegato incaricato del caso conformemente all’articolo 35, paragrafo 1, di archiviare il caso nei confronti di una persona per
uno dei motivi seguenti: a) morte dell’indagato o dell’imputato o liquidazione della persona giuridica indagata o imputata; b)
infermità mentale dell’indagato o dell’imputato; c) amnistia concessa all’indagato o all’imputato; d) immunità concessa all’indagato
o all’imputato, a meno che non sia stata revocata; e) scadenza del termine legale nazionale per l’esercizio dell’azione
penale; f) pronuncia del provvedimento definitivo nei confronti dell’indagato o dell’imputato in relazione ai medesimi fatti; g)
mancanza di prove pertinenti».

179Ovvero: «3. Qualora vi siano più Stati membri aventi giurisdizione, la camera permanente, in linea di principio, decide che
l’azione penale è esercitata nello Stato membro del Procuratore europeo delegato incaricato del caso. Tuttavia, prendendo in
considerazione la relazione presentata ai sensi dell’articolo 35, paragrafo 1, se vi sono motivi sufficientemente giustificati per
procedere in tal senso, tenendo conto dei criteri di cui all’articolo 26, paragrafi 4 e 5, la camera permanente può decidere di
provvedere a che l’azione penale sia esercitata in un altro Stato membro e di incaricare di conseguenza un procuratore europeo
delegato di detto Stato membro. 4. Prima di decidere di portare un caso in giudizio, la camera permanente competente
può, su proposta del procuratore europeo delegato incaricato del caso, decidere di riunire vari procedimenti, qualora diversi procuratori
europei delegati abbiano condotto indagini nei confronti della stessa o delle stesse persone, affinché l’azione penale
sia esercitata dinanzi agli organi giurisdizionali di un unico Stato membro che, in conformità del suo diritto, ha giurisdizione per
ciascuno di detti procedimenti. 5. Una volta deciso lo Stato membro in cui esercitare l’azione penale, l’organo giurisdizionale nazionale
competente di detto Stato membro è determinato sulla base del diritto nazionale».

180Ai sensi dell’art. 40 c. 1 e 2 «se il diritto nazionale applicabile prevede una procedura semplificata di azione penale volta alla
pronuncia del provvedimento definitivo nel caso sulla base di termini convenuti con l’indagato, il Procuratore europeo delegato
incaricato del caso può proporre alla camera permanente competente, a norma dell’articolo 10, paragrafo 3, e dell’arti colo 35,
paragrafo 1, di applicare tale procedura conformemente alle condizioni previste dal diritto nazionale. Qualora l’EPPO eserciti
competenza in relazione ai reati di cui all’articolo 3, paragrafo 2, lettere a) e b), della Direttiva (UE) 2017/1371 e il danno reale o
potenziale per gli interessi finanziari dell’Unione non sia superiore al danno reale o potenziale arrecato a un’altra vittima, il Procuratore
europeo delegato incaricato del caso si consulta con le autorità nazionali incaricate dell’azione penale prima di proporre
l’applicazione di una procedura semplificata di azione penale. [2.] La camera permanente adotta una decisione sulla
proposta del procuratore europeo delegato incaricato del caso tenendo conto dei motivi seguenti:
a) la gravità del reato, sulla base, in particolare, del danno arrecato;
b) la volontà dell’indagato di riparare il danno causato dalla condotta illecita;
c) la conformità dell’uso della procedura agli obiettivi generali e ai principi di base dell’EPPO di cui al presente Regolamento».

181Il comma procede prevedendo che il PE «monitor[i] l’esecuzione dei compiti dell’EPPO nei rispettivi Stati membri in stretta
consultazione con i procuratori europei delegati» e «provved[a] affinché, in conformità del presente Regolamento e del regolamento
interno dell’EPPO, l’ufficio centrale trasmetta ogni informazione utile ai procuratori europei delegati e viceversa».

182Ai sensi dell’art. 12 c.3 «i procuratori europei incaricati della supervisione possono, in un caso specifico e in osservanza del
diritto nazionale applicabile e delle istruzioni impartite dalla competente camera permanente, impartire istruzioni al Procuratore
europeo delegato incaricato del caso, laddove sia necessario per l’efficiente svolgimento dell’indagine e dell’azione
penale o nell’interesse della giustizia, o per assicurare il funzionamento coerente dell’EPPO». Solo eccezionalmente il PE
può procedere personalmente, con l’approvazione della camera permanente ex art. 28 c. 4.

183Ai sensi dell’art. 35 c. 1 «Quando ritiene che l’indagine sia giunta a conclusione, il Procuratore europeo delegato incaricato
del caso presenta, al Procuratore europeo incaricato della supervisione, una relazione contenente una sintesi del caso e un
progetto di decisione di esercitare o no l’azione penale dinanzi a un organo giurisdizionale nazionale o di valutare un rinvio
del caso, un’archiviazione o una procedura semplificata di azione penale ai sensi degli articoli 34, 39 o 40. Il procuratore europeo
incaricato della supervisione trasmette tali documenti alla camera permanente competente, corredandoli, ove lo ritenga
necessario, della propria valutazione. Se la camera permanente, a norma dell’articolo 10, paragrafo 3, decide
conforme¬mente a quanto proposto dal procuratore europeo delegato, quest’ultimo procede di conseguenza».

184Cfr. l’art. 5 c.3 secondo cui «Le indagini e le azioni penali a nome dell’EPPO sono disciplinate dal presente Regolamento. Il diritto
nazionale si applica agli aspetti non disciplinati dal presente Regolamento. Salvo disposizione contraria del presente Regolamento,
il diritto nazionale applicabile è il diritto dello Stato membro il cui procuratore europeo delegato è incaricato del caso
ai sensi dell’articolo 13, paragrafo 1. Qualora un aspetto sia disciplinato sia dal diritto nazionale che dal presente Regolamento,
prevale quest’ultimo».

185Nonostante possa apparire per certi profili datato, se non altro nei dettagli, rimane un efficace punto di riferimento per la
presentazione dei diversi modelli dell’accusa, in prospettiva sincronica e diacronica, il volume collettaneo curato da G. CONSO,
Problemi e prospettive di riforma, Bologna, zanichelli, 1979.

186Cfr. art. 6 ai sensi del quale «l’EPPO è indipendente. Nell’esercizio delle loro funzioni nel quadro del presente Regolamento, il procuratore
capo europeo, i sostituti del procuratore capo europeo, i procuratori europei, i procuratori europei delegati, il direttore amministrativo
nonché il personale dell’EPPO agiscono nell’interesse dell’Unione nel suo complesso, come definito per legge, e non
sollecitano né accettano istruzioni da persone esterne all’EPPO, Stati membri dell’Unione europea, istituzioni, organi, uffici o agenzie
dell’Unione. Gli Stati membri dell’Unione europea, le istituzioni, gli organi, gli uffici e le agenzie dell’Unione rispettano l’indipendenza
dell’EPPO e non cercano di influenzarla nell’assolvimento dei suoi compiti. 2. L’EPPO risponde al Parlamento europeo,
al Consiglio e alla Commissione europea delle sue attività generali e presenta relazioni annuali in conformità dell’articolo 7».
Per il PED cfr. art. 17, e gli artt. 15-17 per le procedure di nomina e l’eventuale rimozione solo per gravissime inadempienze.

187Eccezionalmente il PEs può anche svolgere funzioni di PED: «In casi eccezionali, dopo aver ottenuto l’approvazione della camera
permanente competente, il procuratore europeo incaricato della supervisione può adottare la decisione motivata di svolgere
l’indagine di persona, adottando le misure d’indagine e altre misure di persona o dandone incarico alle autorità competenti
del suo Stato membro, qualora ciò risulti indispensabile ai fini dell’efficienza dell’indagine o dell’azione penale in ragione di
uno o più dei criteri seguenti: a) la gravità del reato, in particolare alla luce delle sue possibili ripercussioni a livello dell’Unione;
b) quando l’indagine riguarda funzionari o altri agenti dell’Unione o membri delle istituzioni dell’Unione; c) in caso di fallimento
del meccanismo di riassegnazione di cui al paragrafo 3» (art. 28 c. 4; il comma 3 dell’articolo tratta della riassegnazione del
caso allorché un PED, tra l’altro, non abbia dato seguito alle istruzioni ricevute).

188Dopo la riforma del 2006 si pensi in particolar modo all’art.1 c. 6 d.lgs. 106/2006 ove si precisa che «il procuratore della Repubblica
deve determinare i criteri di organizzazione dell’ufficio, quelli di assegnazione dei procedimenti ai procuratori aggiunti e agli altri magistrati dell’ufficio, individuando eventualmente settori di affari da assegnare ad un gruppo di magistrati
al cui coordinamento sia preposto un procuratore aggiunto o un magistrato dell’ufficio,nonché le tipologie di reati per i quali i
meccanismi di assegnazione del procedimento siano di natura automatica». Pertanto, negli uffici di procura si sono progressivamente
accentuati e definiti i poteri del Procuratore Capo.
Da ultimo, ed emblematicamente, cfr. la circolare del CSM del 17 novembre 2017 sull’organizzazione degli uffici delle Procure,
che, in attuazione della norma appena citata, disciplinando il progetto organizzativo dell’ufficio, precisa che in quest’ultimo,
redatto di regola ogni tre anni, il Procuratore della Repubblica deve individuare «obiettivi organizzativi, di repressione
criminale e di produttività che l’ufficio intende perseguire…sulla base di una valutazione dei flussi di lavoro, dello stato delle
pendenze e di un’analisi dettagliata ed esplicita della realtà criminale nel territorio di competenza» (art. 7 della circolare citata).
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Grazie alla Fondazione Basso per avermi dato questo ruolo importante di tirare le somme di questo incontro.

Devo dire che ancora oggi ogni volta che si partecipa a degli incontri, a dei seminari e a dei convegni sull’EPPO - che ovviamente stanno diventando sempre più numerosi rispetto ad un tempo - mi fa sempre una certa impressione pensare al fiume che si è generato, anche con questo Regolamento, da quella piccola scintilla iniziale quando, oramai molti anni fa nel 2012, dopo l’approvazione della Direttiva PIF, insieme agli amici qui presenti della DG Giustizia abbiamo incominciato a scrivere materialmente la proposta della Commissione. Io all’epoca lavoravo all’OLAF e l’OLAF con la DG Giustizia della Commissione (con Peter Csonka e Alexandra Jour-Schroeder) erano i due uffici incaricati di scrivere una proposta per conto della Commissione. Io ricordo sempre il giorno in cui il mio capo unità dell’epoca, Lothar Kuhl, mi disse: “incominciamo a fare questa cosa, prova a metterti a tavolino e a buttare giù i primi articoli”. Ed io mi sono seduto davanti al mio computer: Articolo 1 e c’era proprio la pagina bianca, quindi bisognava incominciare a scrivere qualcosa perché poi dovevamo discuterne insieme con la DG Giustizia. Da quel giorno ad oggi sono passati un po’ di anni e le cose sono abbastanza cambiate, ma devo dire che tuttora questo mi fa sempre una certa impressione e anche piacere.

In un convegno come quello di questi due giorni sono stati toccati tantissimi temi e tantissimi argomenti. Secondo me, in ordine logico il primo sul quale vorrei fare una brevissima riflessione (perché mi sembra il primo in ordine logico) è dire perché si è fatto questo Regolamento EPPO. Non ci si poteva basare sugli strumenti di cooperazione giudiziaria che già erano esistenti e che addirittura in questi anni hanno continuato a proliferare, rendendo in realtà la cooperazione giudiziaria più semplice di quella che era pochi anni fa. Quindi perché si è dovuto fare un Regolamento?

Ovviamente abbiamo sentito nel corso del convegno che il Regolamento si è dovuto fare per dare una risposta a questo fenomeno delle frodi comunitarie cioè per la tutela degli interessi finanziari che è un fenomeno serio, grave e importante. Gli interessi finanziari dell’Unione Europea, che non sono, come magari un giorno capiterà di sentirci dire, gli interessi dell’Europa in senso negativo dei banchieri europei, ma sono gli interessi dei cittadini europei. Perché questi fondi, come sappiamo, sono destinati a migliorare in qualche modo comunque la vita dei cittadini europei.

Gli interessi finanziari sono sotto assedio. Poi faccio una brevissima divagazione sull’ultimo commento, può essere sicuramente (forse sarà così) che si sia scelta questa materia perché agli Stati non interessava fare un EPPO su un’altra materia. In parte questo è sicuramente vero, però nello stesso tempo bisogna anche dire che questa materia rappresenta il classico interesse europeo. Oltretutto, questa materia ha una storia dal punto di vista giuridico che rivela come questa è la materia nella quale si è sviluppato il diritto penale europeo. Quindi io forse non sminuirei il tutto a dire “gli Stati hanno accettato di fare l’EPPO perché è una materia della quale non importa niente a nessuno”. Non lo sminuirei in questi termini. Anche se forse certamente è una materia che comporta per certi aspetti una minore necessità di cedere sovranità rispetto ad altre materie che possono riguardare di più la sicurezza nazionale. Però non sminuirei così in maniera eccessiva la costruzione di questo istituto.

È emersa, secondo me, una considerazione molto interessante: un altro motivo per il quale è veramente necessario oggi avere un organo giurisdizionale investigativo europeo è avere una controparte giudiziaria come garanzia ad un fenomeno che si sta verificando in Europa, cioè quello che è stato definito come una sorta di creazione di polizia europea. Ovviamente non esiste una polizia europea in senso stretto, però è stato detto che si è talmente incrementato e facilitato lo scambio di informazioni al livello di cooperazione e di polizia per cui oggi è facilissimo avere lo scambio di queste informazioni che riguardano ovviamente cittadini singoli. Tutto questo scambio di informazioni potrebbe portare a delle azioni giudiziarie in un singolo Stato, quindi sulla base di sistemi giuridici diversi da quelli del cittadino che poi potrebbe essere coinvolto in questo meccanismo giudiziario. Quindi, per evitare fenomeni di questo tipo, è molto importante avere al livello europeo non solo una sorta di forza di polizia europea, ma avere un bilanciamento di garanzie; in questo senso, è fondamentale avere un Procuratore europeo che svolga una funzione molto importante anche da questo punto di vista.

Inoltre, ci siamo posti la domanda che in questo caso è forse una delle più scontate che viene da porsi: oggi che abbiamo un Regolamento che sappiamo non corrisponde in gran parte alla proposta, dobbiamo vedere questo bicchiere come mezzo vuoto o mezzo pieno? Secondo me, sicuramente ci sono dei problemi e sono emersi nel corso del convegno. Si è detto che la struttura forse è un po’ troppo complicata; le procedure, anche di nomina dei membri dell’Ufficio, e non solo quelle investigative, sono complesse; c’è un grosso punto interrogativo sulle garanzie difensive che saranno fornite nelle indagini dell’EPPO. È stato citato anche un difficile equilibrio, comunque non molto chiaro nel Regolamento, fra la legge nazionale e la legge europea, cosa che andrà poi valutata alla luce della applicazione pratica.

Però dall’altra, sono anche emersi in vari interventi gli aspetti positivi che forse dovrebbero farci tendere a considerare il bicchiere mezzo pieno. Prima di tutto, il fatto che oggi esiste una Procura europea, cosa che per chi studia questa materia non era così scontata. Questa è una materia che negli ultimi 10-15 anni ha avuto un’evoluzione che non ha quasi uguali in altri campi del diritto. Una decina di anni fa, per esempio dopo che il trattato sulla Costituzione Europea era naufragato a causa dell’esito dei due referendum in Francia e nei Paesi Bassi, onestamente sarebbe stata una cosa difficile da prevedere che 12-13 anni dopo avremmo avuto il Regolamento approvato sulla Procura europea. E questo è certamente un aspetto positivo.

È positivo che l’EPPO che è stato creato sia essenzialmente un organismo indipendente. Questo è stato ricordato anche questa mattina. Anche questa circostanza non era affatto scontata perché le tradizioni dei Paesi che partecipano all’EPPO non sono proprio nel senso di una indipendenza della Procura come la intendiamo noi. Pertanto, il fatto che questa Procura europea sia caratterizzata dall’indipendenza secondo me è sicuramente un elemento che deve essere letto in termini positivi.

È stato citato anche come altro aspetto, secondo me positivo, quello che è stato indicato come spillover effect. Cioè alla fine, questo Regolamento avrà delle ripercussioni che andranno oltre il Regolamento stesso perché costringe gli Stati a fare delle riflessioni al loro interno sulla struttura degli ordinamenti giudiziari. Per esempio, sullo statuto del Pubblico ministero. Per gli Stati che hanno un livello di indipendenza non così elevato della Procura, questo Regolamento dovrebbe avere l’effetto di fare incrementare il livello di indipendenza. Qui addirittura si potrebbe arrivare a prospettive, ma su questo non so quanto realizzabili al momento, di avere addirittura un diritto processuale europeo sempre più uniforme, almeno in questo settore. Situazione che (anche qui apro una brevissima parentesi) dal punto di vista delle garanzie proprio difensive, a mio parere (io l’ho detto e l’ho scritto parecchie volte), almeno nelle indagini transnazionali, darebbe molte più garanzie dello scenario attuale di frammentazione dei sistemi giudiziari. Mi sorprende sempre, quando si parla di questo argomento, che chi invoca più garanzie difensive, in genere è meno a favore di un diritto penale europeo uniforme, almeno in questi settori. Secondo me, le due cose dovrebbero proprio andare assieme. Questo è sicuramente un altro aspetto positivo.

È stato anche detto che bisogna essere ambiziosi per il futuro, quindi non ci dobbiamo forse fermare a questo punto. Ho sentito per esempio una proposta molto interessante nel corso del Convegno. Cioè si è ipotizzato che in futuro solo i Paesi che aderiscono all’EPPO possano diventare beneficiari dei fondi europei. Cosa, secondo me, molto interessante proprio in un’ottica di politica per la tutela degli interessi finanziari. E abbiamo anche sentito dire che un qualcosa di simile, in realtà, è stato appena proposto dalla Commissione perché è stata citata questa proposta del 2018 (la 324) secondo la quale appunto in determinati settori si prevede che solo gli Stati che sono in linea con la Rule of Law, quindi con determinati principi in tema di garanzie di indipendenza del sistema giudiziario, possono ricevere determinati fondi. Questo mi sembra un percorso molto interessante per il futuro.

È ovviamente poi emerso che l’EPPO, nonostante sia scritto in un testo, è comunque ancora un cantiere aperto. Ci sono tantissimi argomenti sia per le cose ancora da fare, ma anche per le cose già scritte di cui però non si conosce ovviamente ancora l’applicazione pratica, che restano da esaminare. Sono stati citati i problemi di compatibilità dell’EPPO con i sistemi processuali penali nazionali, si citava anche la compatibilità, per esempio, con figure o con sistemi dove esiste il giudice istruttore.

Si è citato il problema delle misure investigative disponibili perché ovviamente il Regolamento prevede una serie di misure tipiche, ma in alcuni Stati non tutte queste misure esistono; o in alcuni Stati esistono delle misure che non sono indicate nel Regolamento quindi bisognerà vedere come questo sistema funzionerà in pratica.

Si è citato il problema dell’attuazione della Direttiva PIF che dovrà essere recepita negli Stati entro luglio del 2019, problema che non è di poco conto perché, come sappiamo, la Direttiva PIF delimita la competenza sostanziale dell’EPPO. Quindi mentre abbiamo Stati, come riteniamo di essere noi in Italia, in gran parte già in linea con quelle che sono le norme della Direttiva PIF, in alcuni Stati invece ci possono essere ancora delle questioni aperte.

Mi è sembrato anche interessante il problema che è stato citato del budget dell’EPPO: l’EPPO per raggiungere i suoi obiettivi dovrà avere delle risorse disponibili; risorse non formali, ma sostanziali per poter permettere ai procuratori di funzionare.

È stato citato il ruolo del Procuratore capo, che è stato visto con un ruolo quasi forse più amministrativo che veramente operativo con questi vari obblighi di rapporti di fronte al Parlamento europeo.

Si è discusso molto del funzionamento delle camere, quindi non ritorno adesso su questo problema, ma il problema linguistico è stato toccato in maniera ripetuta perché in effetti è un problema che si porrà.

Il problema di conoscenza del sistema giuridico dello Stato nel quale viene trattato il caso quando, come potrebbe succedere, non tutti i membri della Camera appartengono allo Stato dal quale proviene il caso.

È stato citato il problema della responsabilità disciplinare soprattutto dei Procuratori delegati. Si è arrivati anche, e questa mi è sembrata una citazione interessante, a ipotizzare una responsabilità dell’EPPO - e quindi comunque dell’Unione europea - per il mancato rispetto del principio del fair trial nei procedimenti appunto dell’EPPO.

Ci sono quindi parecchie questioni sul tappeto. Tuttavia, allo stesso tempo, a fronte di questi problemi è stato nominato più volte un principio che potrebbe essere la chiave, se non per risolvere tutti questi problemi, almeno per affrontarli in una maniera armoniosa, vale a dire il principio di leale cooperazione. L’EPPO avrà bisogno di leale cooperazione da parte di tutti i soggetti che sono coinvolti e dei soggetti che verranno in rapporto con l’EPPO, ivi compresi gli altri organismi europei che sono stati citati (l’OLAF ed Eurojust). E abbiamo sentito dire che l’OLAF, proprio in questa ottica, ha già attivato una procedura legislativa di revisione del proprio Regolamento per adattarsi proprio ai rapporti con l’EPPO. Leale cooperazione con gli Stati membri partecipanti all’EPPO, quindi qui ci sarà molto lavoro da parte degli Stati per cercare di creare le condizioni perché l’EPPO possa essere pienamente vincente, perché non ci siano ostacoli di nessun tipo.

E adesso abbiamo anche sentito dire che in Italia stiamo avviando e si avvierà una riflessione importante su numerosi temi che riguardano appunto la compatibilità del Regolamento dell’EPPO con il nostro sistema: dall’indipendenza del Pubblico ministero all’appartenenza dei Procuratori Delegati operativamente ad un sistema diverso da quello al quale appartengono amministrativamente. È una situazione completamente nuova per tutti, ma noi incominceremo una riflessione su questo problema.

La leale cooperazione deve esserci con gli Stati membri non partecipanti all’EPPO, un’altra categoria di Stati che per fortuna abbiamo sentito dire che si stanno riducendo sempre di più; perché degli Stati a statuto ordinario dell’Unione europea in realtà ormai ne sono rimasti fuori tre (la Svezia, la Polonia e l’Ungheria), peraltro Stati importanti per cui si dovrà cercare di sperare che entrino nell’EPPO. L’Irlanda e la Danimarca le lasciamo un pochino da parte perché sappiamo che hanno dei regimi autonomi, diversi. La Gran Bretagna invece la lasciamo al suo destino.

La leale cooperazione con gli Stati terzi - quindi con gli Stati non dell’Unione europea - sarà un ulteriore problema che si porrà perché l’EPPO, come soggetto e come persona giuridica (abbiamo sentito che il Regolamento dice che ha una personalità giuridica), entrerà in contatto con Stati al di fuori dell’Unione europea e anche per regolare questi rapporti ci sarà bisogno di cooperazione.

In conclusione, è stato espresso un concetto che mi piace ripetere qui, cioè quello secondo cui l’EPPO non è un’isola, come in realtà nessuno e nulla è un’isola, nel senso che ormai ci si muove in questa realtà globale. Ma è vero questo, non è solo una frase fatta e quindi anche l’EPPO dovrà sapersi rapportare con il mondo che gli sta intorno e il mondo che sta intorno all’EPPO dovrà adeguarsi alla nascita di questo nuovo soggetto.

Mi sembra quindi che tutte queste riflessioni ci incoraggiano comunque a continuare su questo percorso di sviluppo di pensieri su questo tema a tutti i livelli sia a livello europeo che a livello nazionale. Ringrazio per l’organizzazione di questo Convegno la Fondazione, Elena Paciotti, Franco Ippolito e tra gli altri anche le interpreti che hanno reso possibile la realizzazione del Convegno, gli speakers e anche il pubblico partecipante perché senza partecipanti è anche difficile fare dei convegni. Mi sembra che questi eventi debbano continuare e ci debbano comunque incoraggiare ad andare avanti su questa strada.

In questo anch’io, come ultimo pensiero, mi vorrei unire al ricordo, che è stato già espresso da vari colleghi, di Eugenio Selvaggi perché penso che comunque in questo percorso che ci vede davanti in futuro, la mancanza del suo contributo peserà notevolmente. Però cercheremo di fare il nostro meglio partecipando a questi dibattiti e speriamo che tutto questo possa dare un contributo alla costruzione di una cosa utile e interessante.
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Le riflessioni svolte nel corso della Conferenza internazionale tenutasi il 24 e 25 maggio 2018 e avente ad oggetto “La Cooperazione rafforzata per l’istituzione del Procuratore europeo” confermano che se da un lato l’entrata in vigore del Regolamento ha sciolto i residui dubbi quanto alla prossima entrata in funzione del nuovo organismo, dall’altro l’efficacia del sistema di repressione penale affidato alla Procura europea pone ulteriori interrogativi.

I punti essenziali affrontati nel dibattito, tutti orientati alla valorizzazione della novità dell’EPPO e alla ricerca della sua maggiore efficacia nel quadro del difficile equilibrio tra disciplina nazionale ed europea, possono essere così sinteticamente riassunti:

• Sarebbe stata auspicabile una cooperazione ancora più stringente rispetto a quanto previsto nel Regolamento approvato – di cui sono evidenti i tratti intergovernativi, efficacemente individuati sotto la formula del legame nazionale (national link), espressione della limitata disponibilità degli Stati membri a perdere il controllo sulle investigazioni e sull’esercizio dell’azione penale -, in considerazione del fatto che il futuro della giustizia dei Paesi europei risiede nella convergenza dei sistemi nazionali verso un comune denominatore. D’altro canto, la soluzione normativa presenta indubbiamente connotati di forte originalità, essendo stata capace di realizzare - grazie a quello che è stato definito un “esercizio di complessità”, consistente anche nell’introduzione di “correttivi” al carattere intergovernativo di alcune previsioni - un mosaico di “unità di molteplici”. Tuttavia, proprio questa soluzione potrebbe essere il punto debole del neonato ufficio. Infatti, il rischio è che la complessità della struttura multi-livello della Procura europea - giustificata in un certo senso dallo status corrente dell’integrazione europea in materia di giustizia penale - le impedisca di funzionare in maniera efficiente e corretta e, in particolare, di prendere prontamente decisioni durante le indagini, come anche di liberarsi completamente dalla possibile influenza del national link. L’efficacia, il valore aggiunto e il successo dell’EPPO dipendono inoltre, in larga misura, anche dalla buona collaborazione con gli altri organi dell’UE e con le autorità giudiziarie e di repressione degli Stati non partecipanti. In altre parole, è importante che la Procura non rimanga un’isola e, in tal senso, il principio di leale cooperazione giocherà un ruolo cruciale.

• La natura ibrida della Procura europea, in parte effettivamente europea e in parte facente affidamento sui sistemi penali nazionali, porta con sé l’inconveniente che in casi transfrontalieri l’indagato dovrà districarsi con differenti normative nazionali concernenti i suoi diritti. Pertanto, potrebbe risultare piuttosto difficile elaborare un’efficace strategia difensiva. In questo senso, indubbiamente il ricorso ai diritti previsti e garantiti dalla Carta dei diritti fondamentali e dalle Direttive sui diritti procedurali (dei sospettati, degli accusati e delle vittime) di recente adozione mitigherà, seppur non del tutto, i problemi sollevati dalla summenzionata natura ibrida. Nel quadro dell’eventuale messa in cantiere di una nuova “Roadmap” dell’Unione europea in materia di diritti processuali, potrà e dovrà tenersi un conto particolare anche della posizione dei soggetti sottoposti alle indagini dell’EPPO.

• Il sincretismo di cui il sistema EPPO è espressione si ravvisa anche nella sua prosecution policy. Infatti, coniugando poteri di indirizzo quale autorità indipendente e principio di legalità dell’azione penale nel nome dell’eguaglianza, il nuovo ufficio dell’Unione mira a realizzare le esigenze degli ordinamenti statali improntati al principio di obbligatorietà e, al contempo, di quelli informati alla discrezionalità della domanda punitiva.

• La valutazione in termini di adeguatezza della scelta di individuare i magistrati delle Procure nazionali quali componenti delle articolazioni territoriali dell’EPPO deve essere accompagnata dalla consapevolezza della difficoltà del passaggio di ruolo, funzioni e poteri da Pubblico Ministero a Procuratore europeo delegato. Allo stesso tempo, superare con successo questa criticità è la chiave principale per il buon funzionamento e l’efficiente operatività dell’EPPO. Per questo motivo, i membri dell’Ufficio centrale della Procura europea dovrebbero formarsi seguendo quello che è stato definito un “percorso ibrido”: il successo della loro futura carriera di Procuratori europei passa per un’esperienza formativa e lavorativa iniziale come Procuratori delegati quando sono ancora Pubblici Ministeri nazionali, al fine di impadronirsi delle dinamiche della cooperazione giudiziaria europea partecipandovi attivamente.

• La coerenza dell’operato dell’EPPO dovrà essere assicurata in modo pieno dal Procuratore Capo europeo e dal collegio dei Procuratori Europei, che hanno la responsabilità della direzione ed organizzazione della struttura e che dovranno rendere conto delle linee generali seguite agli organi dell’Unione Europea. Tuttavia, i poteri del Procuratore europeo incaricato delle indagini vanno oltre quelli di semplice coordinamento e direzione delle stesse quando si sostituisce ai PED nell’esercizio dell’azione penale e nell’esecuzione delle indagini. A tal proposito, un possibile profilo problematico nell’attuazione della profonda riforma nel sistema giudiziario nazionale - derivante dalla doppia funzione di PED e, contestualmente, di procuratori nazionali - è la possibile compressione dell’indipendenza del PED.

• È indubbio che la collaborazione tra Eurojust e la Procura europea e tra quest’ultima e OLAF - non solo dal punto di vista operativo, ma anche strategico - costituirà un tratto saliente e necessario del futuro scenario, in quanto i tre organismi, pur avendo funzioni diverse, avranno necessità di dialogare ed assistersi in relazione a diversi contesti. Nell’ottica di collaborazione per le fattispecie transnazionali di reati PIF che tocchino anche il territorio di Stati terzi o di Stati membri non partecipanti all’EPPO, è rilevante che Eurojust sia composto da rappresentanze nazionali di tutti e ventotto gli attuali Stati membri dell’Unione europea, a cui si aggiungono magistrati di collegamento di Norvegia, Svizzera, Stati Uniti d’America e Montenegro, con cui Eurojust ha concluso accordi di cooperazione e a cui può fornire il proprio sostegno nel caso in cui le indagini e le azioni penali li interessino.

• Nel complesso, l’entrata in vigore del Regolamento ha già prodotto un rilevante risultato: infatti, la sua vis actrattiva ha portato altri due Stati membri (Paesi Bassi e Malta) ad aderire alla cooperazione rafforzata. Il Regolamento e la Direttiva PIF avranno, oltre gli effetti diretti, ulteriori ripercussioni positive, poiché costituiscono occasione per ripensare a modifiche delle normative nazionali sia sostanziali, che processuali, che ordinamentali.

• È prudente aspettare e vedere all’opera l’EPPO prima di dare giudizi e, soprattutto, prima di investirlo di nuove competenze per le quali potrebbe non essere attrezzato né strutturalmente idoneo, pur dovendosi ricevere con interesse la recente comunicazione della Commissione al Parlamento europeo ed al Consiglio europeo sulla estensione delle sue competenze ai reati di terrorismo transfrontaliero. Certo, la direzione di un nuovo centro unificante sarà certamente il volano per l’innesto di ulteriori cambiamenti e lo scenario in materia si profila interessantissimo dal punto di vista dell’analisi dei sistemi giuridici e delle istituzioni. Ciò che conterà sarà la capacità del neonato o­­­rganismo di fornire risposte alle domande di giustizia per le quali esso è stato costituito, cioè, in definitiva, la capacità di tutelare gli interessi dell’Unione e dei suoi cittadini. Il monitoraggio continuo della sua attività e della sua adeguatezza non finisce dunque qui.­­­
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