
FONDAZIONE LELIO 
E LISLI BASSO ONLUS
Via della Dogana Vecchia, 5
00186 Roma
Tel.+39 066879953 
basso@fondazionebasso.it
www.fondazionebasso.it

a cura di Martina Costa

Questa pubblicazione è stata finanziata dal programma
HERCULE III dell’Unione europea

7-87-8  
OTTOBREOTTOBRE

20212021

R O M A

SALA VERDI - HOTEL QUIRINALE
VIA NAZIONALE, 7 - ROMA 

IL NUOVO 
PANORAMA
ANTIFRODE 

ISTITUZIONALE E 
LEGISLATIVO 
DELL’UNIONE 

EUROPEA 

IL
 N

U
O

VO
 P

AN
O

R
AM

A 
AN

TI
FR

O
D

E 
IS

TI
TU

ZI
O

N
AL

E 
E 

LE
G

IS
LA

TI
VO

 D
EL

L’
U

N
IO

N
E 

EU
R

O
P
EA

CONFERENZA INTERNAZIONALE 

F O N D A Z I O N E
LELIO E LISLI BASSO

ONLUS

Questa conferenza 
è finanziata dal programma 
HERCULE III dell’Unione europea

ISBN: 9788894323320



a cura di Martina Costa

Questa pubblicazione è stata finanziata dal programma
HERCULE III dell’Unione europea

IL NUOVO 
PANORAMA
ANTIFRODE 

ISTITUZIONALE E 
LEGISLATIVO 
DELL’UNIONE 

EUROPEA 

CONFERENZA INTERNAZIONALE 

F O N D A Z I O N E
LELIO E LISLI BASSO

ONLUS

Questa conferenza 
è finanziata dal programma 
HERCULE III dell’Unione europea



   



3

INDICE

 
Introduzione
Martina Costa................................................................................................................7
Saluti di apertura
Laura Codruta Kövesi.....................................................................................................11
David Ermini.................................................................................................................. 13
Fabrizio Cuneo.............................................................................................................. 16
Franco Ippolito.............................................................................................................. 19

I Sessione
Commission Anti-Fraud Strategy (Cafs): un piano per la creazione 
di una politica antifrode più efficace per la tutela degli interessi 
finanziari dell’UE

La via da seguire. Una panoramica delle misure per tutelare il bilancio 
dell’Unione Europea dalle frodi, dalla corruzione e dall’utilizzo 
improprio dei fondi
Monika Hohlmeier.........................................................................................................22
Una nuova strategia antifrode a sostegno dell’architettura istituzionale 
dell’Unione Europea
Ernesto Bianchi............................................................................................................ 30
Il ruolo della Corte dei Conti nella prevenzione, individuazione e 
comunicazione delle frodi a danno degli interessi finanziari dell’Unione 
Europea
Christophe Lesauvage, Marta Laszuk...........................................................................33

II Sessione
Direttiva PIF: a che punto è il suo recepimento negli Stati membri e 
quale il suo impatto sulla competenza dell’EPPO

La Direttiva relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari 
dell’Unione mediante il diritto penale (“Direttiva PIF”) e il suo recepimento 
negli Stati membri
Fabio Giuffrida............................................................................................................. 44



4

Direttiva PIF: a che punto è il suo recepimento negli Stati membri 
e quale il suo impatto sulla competenza dell’EPPO
Lorenzo Salazar.............................................................................................................62
Il recepimento della Direttiva (UE) 2017/1371 (c.d. Direttiva PIF) 
nell’ordinamento penale italiano: quadro normativo e spunti di riflessione 
critica circa il suo impatto sull’azione della Procura europea
Rosaria Sicurella............................................................................................................69
I diritti delle parti private di fronte al pubblico ministero europeo:  
spunti critici
Francesca Ruggieri........................................................................................................85

III Sessione
EPPO: come funziona?

L’avvio dell’attività operativa dell’EPPO in Italia
Danilo Ceccarelli...........................................................................................................92
La Procura Europea (EPPO): come sta funzionando
Ingrid Maschl-Clausen..................................................................................................96
La creazione della Procura Europea e dei suoi uffici decentralizzati: 
l’esempio lituano
Tomas Krusna...............................................................................................................100
Il quadro giuridico dell’EPPO alla prova della sua implementazione
Luca De Matteis.......................................................................................................... 105
L’indipendenza e l’obbligo di render conto del proprio operato della Procura 
Europea: Never the twain shall meet
Nicholas Franssen.......................................................................................................109

IV Sessione
Il regolamento OLAF modificato: il nuovo quadro giuridico

Il nuovo regolamento OLAF come misura di potenziamento della tutela degli 
interessi finanziari dell’Unione Europea
Caterina Chinnici........................................................................................................ 122



5

I rapporti tra OLAF e EPPO: cooperazione e complementarità 
Ernesto Bianchi............................................................................................................ 131
Le modifiche al Regolamento OLAF: il nuovo quadro giuridico
Diana Riochet.............................................................................................................. 135
Il nuovo quadro giuridico che si è venuto a creare con il Regolamento di 
modifica OLAF: una selezione di temi
Jan Inghelram..............................................................................................................148

Conclusioni
Andrea Venegoni.........................................................................................................158
Indicazioni conclusive a cura del Comitato scientifico....................................... 165

Approfondimenti
La Procura Europea nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia
Nicoletta Parisi............................................................................................................168
Le norme relative alle indagini transfrontaliere ai sensi del regolamento che 
istituisce la Procura Europea
Lorena Bachmaier Winter........................................................................................... 174
Dibattiti...................................................................................................................188





7

INTRODUZIONE

 
Martina Costa 

 
Gli Atti che qui si presentano raccolgono i contributi dei relatori – specialisti 
europei di diritto penale, accademici e pratici, oltre che rappresentanti delle 
agenzie europee competenti in materia di tutela degli interessi finanziari dell’U-
nione – che hanno partecipato alla Conferenza internazionale dal titolo “Il nuovo 
panorama antifrode, istituzionale e legislativo dell’Unione europea”, organizzata 
dalla Fondazione Lelio e Lisli Basso e cofinanziata dal programma Hercule III 
dell’Unione europea, tenutasi a Roma il 7 e 8 ottobre 2021.
La Conferenza ha preso le mosse dai precedenti eventi organizzati dalla stessa 
Fondazione Basso – nel 2013, nel 2015 e nel 2018 – aventi ad oggetto l’evolu-
zione della protezione degli interessi finanziari dell’Unione, con particolare atten-
zione all’istituzione della Procura europea (EPPO). Nel corso degli ultimi anni, 
infatti, si è assistito da una parte alla costituzione e all’avvio delle attività della 
Procura, dall’altra a numerosi interventi connessi alla stessa o, comunque, rilevan-
ti per il settore in cui si inserisce. 
La prima sessione della Conferenza ha avuto come tema la nuova Strategia An-
tifrode della Commissione Europea (CAFS), adottata nel 2019, e il ruolo degli 
attori istituzionali per la sua attuazione. In primo luogo, è stato illustrato il conte-
nuto della strategia antifrode che intende far fronte alle attuali criticità ravvisate 
nella risposta dell’UE alle frodi. Sono state quindi messe in luce le sfide tuttora 
esistenti e le possibili soluzioni. In questo contesto, è stato poi esaminato il ruolo 
dell’OLAF: l’agenzia – chiamata ad attuare la CAFS – ha potenziato correlati-
vamente le proprie capacità di analisi e monitoraggio. Anche la Corte dei conti 
europea svolge un ruolo essenziale nella prevenzione, individuazione e comunica-
zione delle frodi a danno degli interessi finanziari dell’Unione europea. I meccani-
smi di cooperazione tra la Corte, l’EPPO e l’OLAF (e le relative sfide) sono stati 
così l’ultimo dei temi affrontati dalla sessione, dedicata all’architettura antifrode 
dell’UE, ormai complessa e multilivello.
Al centro della seconda sessione c’è stata l’implementazione della Direttiva (UE) 
2017/1371 (cd. Direttiva PIF) da parte degli Stati membri, nonché le sue ripercus-
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sioni sulla Procura Europea. I relatori hanno illustrato i principali miglioramenti 
apportati dalla Direttiva, insieme alle rinunce rispetto alla proposta originaria da 
parte della Commissione. In ogni caso, è stato sottolineato il ruolo fondamenta-
le che tale strumento ricopre, dal momento che oltre a garantire una maggiore 
armonizzazione delle legislazioni nazionali, definisce in larga misura la stessa com-
petenza materiale della Procura europea. In proposito, si è però rilevato come il 
novero dei reati contemplati dalla Direttiva non coincida interamente con quelli 
rientranti nella competenza dell’EPPO, affidando quindi i restanti reati all’atten-
zione delle Autorità nazionali. Il numero di notifiche relative al completo recepi-
mento corrisponde ormai a 26: tutti gli Stati membri vincolati dalla Direttiva ne 
hanno quindi notificato il pieno recepimento nel diritto nazionale. Tra le diverse 
iniziative nazionali, è stata esaminata quella del legislatore italiano, che ha recepi-
to la Direttiva con il Decreto Legislativo n. 75 del 14 luglio 2020.
La terza sessione ha avuto ad oggetto le sfide sorte nelle fasi di costituzione e 
avvio della Procura Europea, oltre al tema della cooperazione nelle indagini con 
gli Stati membri e le altre Agenzie. La composizione del panel - diversi i relatori 
componenti dell’EPPO stesso, a vario titolo - ha offerto uno sguardo dall’interno 
della nuova istituzione europea, mettendo in rilievo le sfide di natura non soltanto 
giuridica ma anche operativa. I primi mesi di attività dell’EPPO sono caratteriz-
zati dalla messa alla prova del suo complesso quadro normativo. In particolare, 
ampio spazio è stato poi dedicato alla doppia articolazione dell’ufficio – centrale e 
decentrata – attraverso la descrizione dell’organizzazione degli uffici nazionali in 
Italia, Austria e Lituania.
Infine, durante la quarta sessione, sono state esaminate le modifiche apportate al 
Regolamento OLAF e le ulteriori possibilità di riforma. Il regolamento (UE, Eu-
ratom) n. 2020/2223, che modifica le norme relative al funzionamento dell’Uf-
ficio Europeo per la Lotta Antifrode, ha revisionato le competenze investigative 
dell’OLAF apportando migliorie di cui si era già segnalata l’esigenza e, soprattut-
to, modificando il quadro normativo dell’Ufficio al fine di coordinarne attività e 
competenze con quelle della nuova Procura europea. Alla base di tale coordina-
mento sono posti due principi fondamentali: cooperazione e complementarità. 
La Conferenza si è così inserita nel percorso di approfondimento sull’EPPO che 
la Fondazione Basso ha portato avanti negli ultimi anni mirando ad allargare la 
riflessione e il confronto analizzando le altre principali novità istituzionali e legi-
slative nello scenario della protezione degli interessi finanziari europei e della lotta 
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contro le frodi. Le riflessioni raccolte confermano la rilevanza dell’argomento e 
la perdurante necessità, anche dopo l’avvio delle attività dell’EPPO, che esso sia 
oggetto di confronto e informazione. L’esistenza di questioni ancora aperte e la 
relativa necessità di analizzare le possibili soluzioni è testimoniata dal vivace dibat-
tito svoltosi al termine di ciascuna sessione e di cui si è ritenuto di dar conto anche 
all’interno di questa raccolta. Un sentito ringraziamento va quindi ai relatori e ai 
partecipanti al convegno che, insieme, hanno reso possibile la riuscita dell’evento 
e di questa pubblicazione.
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SALUTI DI APERTURA

 
Laura Codruţa Kövesi
Procuratore Capo europeo

Gentile Vicepresidente, 
Gentile Comandante Generale, 
Signore e signori,
 vi ringrazio per l’opportunità di condividere con voi questa piccola introduzione 
ad un’importante conferenza.
Non c’è alcun dubbio che uno dei recenti punti di riferimento dell’integrazione 
europea sia l’Ufficio della Procura europea.
In base alla sua progettazione, alle sue competenze, strumenti e potenziale, l’EP-
PO avrà una grande influenza sulla complessiva architettura antifrode dell’UE. Il 
nostro ruolo è migliorare il livello di protezione degli interessi finanziari dell’UE.
Stiamo indagando su frodi che coinvolgono fondi UE per più di 10.000 euro e 
frodi Iva transfrontaliere con danni superiori ai 10 milioni di euro.
Noi non siamo un coordinamento, non siamo una rete, non siamo un’agenzia eu-
ropea che emana raccomandazioni alle autorità nazionali responsabili.
Siamo un’unica procura che opera in 22 Stati membri. I nostri Procuratori De-
legati Europei sono inseriti nei rispettivi sistemi nazionali con pieni poteri di pro-
curatori. 
La nostra politica di azione penale deve concentrarsi sui casi in cui è coinvolta 
una forte criminalità organizzata e il nostro obiettivo principale è aiutare gli Stati 
membri a recuperare i danni.
Cosa ci rende speciali?
• �Stiamo unificando l’approccio alle indagini antifrode dell’UE in tutti gli Stati 

membri partecipanti.
• �Abbiamo la capacità di investigare su crimini transfrontalieri senza complicate for-

malità di assistenza giudiziaria reciproca, ad oggi in 22 Stati membri dell’Unione.
• �Tanto per fare un esempio: in uno dei nostri più grandi casi di frode, ultimamen-

te, abbiamo eseguito perquisizioni e congelato beni in cinque Stati membri con-
temporaneamente. Abbiamo impiegato settimane per organizzarlo e non mesi. 
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Infatti, la maggior parte delle disposizioni assegnate sono state finalizzate in tre 
settimane e questo è davvero sorprendente!

• �Il nostro Sistema di gestione dei casi dà accesso diretto a tutte le informazioni 
relative ai casi in tutti gli Stati membri partecipanti.

• �Abbiamo la capacità di identificare le indagini correlate tra diversi Stati membri 
e di unificarle.

• �Abbiamo una profonda conoscenza degli ordinamenti giuridici di 22 Stati membri.
• �Può essere stabilita una stretta collaborazione con Europol, OLAF ed Eurojust 

sin dalle fasi iniziali di ogni indagine.

Signore e signori,
Abbiamo iniziato ad operare il 1° giugno; abbiamo elaborato più di 2.000 rapporti 
penali e iniziato più di 350 indagini EPPO.
Tra il 2017, anno di adozione del Regolamento EPPO, ed oggi, il volume comples-
sivo degli interessi finanziari della UE è quasi raddoppiato. Avremo anche nuove 
risorse interne.
La pandemia da Covid-19 ha indebolito le nostre economie e le ha rese più vulne-
rabili alle infiltrazioni criminali, il rischio di corruzione è aumentato.
Sono convinta che l’EPPO ha il potenziale per cambiare il paradigma delle indagi-
ni transfrontaliere sul crimine organizzato e le frodi finanziarie in UE.
Ringrazio gli organizzatori di questa conferenza di grande attualità e vi auguro di 
ascoltare interessanti discussioni grazie ai numerosi miei stimati colleghi, Procu-
ratori europei e Procuratori Delegati europei che partecipano alla conferenza.

Vi ringrazio per l’attenzione.
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David Ermini1

Vicepresidente del Consiglio Superiore della Magistratura

Questa conferenza internazionale propone un parterre di relatori prestigioso ed è 
evidente l’importanza che riveste anche per il Consiglio Superiore della Magistra-
tura. È per me, quindi, motivo di grande piacere parteciparvi data la stringente 
attualità degli argomenti che saranno trattati.  I temi sollevati dalla costituzione 
della Procura Europea (EPPO) possono apparire tecnici, ma sono particolarmen-
te rilevanti per la situazione attuale, determinata dalla emergenza pandemica. So-
prattutto, l’avranno per gli anni avvenire, per il futuro della stessa Europa. 
Sappiamo tutti che davanti a noi si sta profilando un passaggio storico in Europa di 
grandissima delicatezza e di straordinaria portata per il futuro dell’Unione stessa e 
per gli Stati membri. L’Unione ha predisposto misure economiche e risorse finan-
ziarie senza precedenti, di gran lunga superiori all’entità del Piano Marshall che, 
nel secondo dopoguerra, favorì la ricostruzione e la ripresa del nostro e degli altri 
paesi europei. Comunque, le analogie non andrebbero oltre le cifre predisposte. 
Infatti, adesso è l’Europa stessa, e non altri, l’artefice del proprio destino. L’ac-
cordo sul bilancio a lungo termine – che si affianca al progetto di finanziamento 
del Next Generation EU – apre una fase nuova nell’Unione Europea che, a mio 
avviso, va al di là del pur ambizioso obiettivo della ritessitura sociale e produttiva 
delle economie devastate dalla terribile ondata pandemica. Nello slancio verso la 
ripartenza vedo, infatti, la comune volontà non solo di ricostruire un’Europa se-
condo i modelli di sviluppo e benessere sostenibili e più equi, ma anche l’urgenza 
di una rifondazione identitaria, la riconquista della coesione e dello spirito di co-
munità che era quello delle origini, necessari per giocare un ruolo di primo piano 
nel panorama geopolitico che si sta delineando. 
In questo quadro, alla luce degli ingenti fondi stanziati dall’Unione – un flusso 
totale, nei prossimi anni, di 2000 miliardi di euro – è chiaro che la tutela de-
gli interessi finanziari dell’Unione e la lotta alle frodi (come, con giusta enfasi, è 
stato sottolineato nell’ultima relazione PIF) saranno essenziali per raggiungere 
l’obiettivo di un’Europa più ecologica, digitale e resiliente. Gli interessi finanziari 
dell’Unione, oggi ancor più di ieri, sono beni giuridici primari, esigono crescente 

1  N.d.E., intervento non rivisto dall’autore.
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vigilanza ed efficaci politiche antifrode. Sono tutti aspetti che saranno discussi nel 
corso delle sessioni della conferenza, ad iniziare dalla nuova Strategia antifrode 
adottata dalla Commissione.
Mi preme sottolineare, in particolare, che il controllo di legalità e la tempestiva 
repressione delle distorsioni illecite – la certezza cioè di un impiego corretto del 
denaro – non potranno che promuovere e consolidare la legittimazione delle isti-
tuzioni europee e la fiducia nei loro confronti da parte di imprese e cittadini. Del 
resto, la lotta contro le frodi e la protezione degli interessi finanziari ha richiesto 
negli anni la costruzione di un’architettura complessa, arricchita da ultimo dalla 
presenza già operativa della Procura europea, organo unanimemente riconosciuto 
come significativo punto di svolta nello sviluppo e nel consolidamento dello spazio 
giudiziario europeo. Essa, infatti, segna il passaggio da forme orizzontali di coo-
perazione fra gli Stati membri ad una logica verticale di integrazione tra i diversi 
livelli dell’amministrazione della giustizia. Credo che la sinergia e le complemen-
tarità tra la Procura Europea e l’Ufficio europeo per la lotta antifrode – obiettivo 
centrale del nuovo regolamento OLAF – non potranno che rafforzare le capacità 
operative e tecniche nell’azione di prevenzione e contrasto dei reati di matrice 
economica e finanziaria ai danni dell’Unione. 
L’Italia ha sempre aderito convintamente e promosso le politiche europee anti-
frode partecipando attivamente e in posizioni di vertice alla migliore riuscita dei 
delicati compiti istituzionali di OLAF e dell’EPPO. Nella Procura europea, peral-
tro, l’Italia ha creduto fin dal primo momento, fin dal progetto iniziale del 2013. 
Non poteva essere diversamente se è vero, come già Giovanni Falcone aveva pie-
namente intuito, che la dimensione economica della grande criminalità organizza-
ta esige maggiore integrazione giuridica tra i Paesi e la costruzione di strumenti di 
cooperazione giudiziaria sovranazionale. Il Consiglio superiore della Magistratura, 
attraverso i suoi pareri, ha seguito con sguardo attento la complessa e articolata 
fase normativa di adeguamento dei profili ordinamentali interni al regolamento 
istitutivo dell’EPPO, fino alla designazione dei procuratori europei delegati, se-
condo quanto stabilito dall’accordo tra la ministra della Giustizia e il procuratore 
europeo. Sono certo che il contributo dei requirenti nazionali, in particolare nelle 
indagini sugli incroci tra interessi illeciti delle mafie e reati economico-finanziari ai 
danni dell’Unione, si rivelerà prezioso e decisivo. Da un lato, perché tra i pubblici 
ministeri italiani è ampiamente diffusa la cultura del coordinamento investigativo; 
dall’altro, per le loro sperimentate capacità di indagine in materia di criminalità 
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organizzata e corruzione. 
In generale, osservo una diffusa consapevolezza dell’importanza che la Procura 
europea potrà rivestire nel panorama antifrode dell’Unione e la volontà di raffor-
zare un fronte unico per la tutela degli interessi finanziari e il controllo della legali-
tà. In tal senso, richiamo due recentissimi passaggi che vanno inequivocabilmente 
in questa direzione. Penso alla firma del protocollo di collaborazione tra la Corte 
dei conti italiana e la Procura Europea per lo scambio di informazioni ed elementi 
utili alle indagini.2 Si tratta, al momento, della prima intesa siglata da una magi-
stratura contabile nazionale. Il mio auspicio è che sia seguita da numerosi accordi 
analoghi. Va segnalato poi il forum organizzato su iniziativa italiana che un paio 
di settimane fa ha riunito a Roma i vertici delle forze di polizia dei Paesi europei 
insieme a Europol, CEPOL, OLAF, EPPO e rappresentanti della Commissione. 
Non credo di dover aggiungere altro – il mio è soltanto un breve saluto – se non 
ribadire che il rilancio e la prosperità del nostro e degli altri Paesi dipendono dalla 
capacità di spendere bene e onestamente il flusso di denaro in arrivo, oltre che 
dall’efficacia dell’azione di tutela e contrasto degli organismi comunitari o nazio-
nali che a ciò sono preposti. In gioco non è solo il futuro delle nostre economie, 
ma la credibilità stessa dell’Europa agli occhi dei cittadini.

2  �N.d.E, l’accordo di lavoro in parola è consultabile sul sito della Corte dei conti al seguente indirizzo:  
https://www.corteconti.it/Download?id=8930d213-fb46-43d8-b0a5-7553c1d1feca
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Fabrizio Cuneo3

Comandante dei Reparti Speciali della Guardia di Finanza

Rivolgo un sentito ringraziamento al presidente della Fondazione Basso per aver 
voluto la presenza di un rappresentante del Corpo a questa importantissima ini-
ziativa che ha come oggetto un argomento che, nel tempo, ha assunto una sem-
pre maggiore rilevanza: la tutela degli interessi finanziari dell’Unione Europea.
La Guardia di Finanza è sempre stata molto vicina a questo tipo di attività ope-
rativa. In effetti, essa nasce come polizia di confine e con carattere doganale, per 
poi evolversi, nella metà degli anni ‘70, in polizia tributaria. Diventa, nei primissimi 
anni del 2000, una polizia economico-finanziaria che ha tra i suoi compiti primari 
la tutela dei bilanci degli enti locali, del bilancio nazionale e, appunto, dell’Unione 
Europea. Questo specifico compito, attribuito per legge alla Guardia di Finan-
za, ha permesso di recente una valorizzazione dei rapporti con tutti gli organismi 
europei a ciò deputati, in particolare EUROPOL e poi OLAF. Il rapporto con 
quest’ultimo è ormai ben consolidato e ha permesso di avviare e concludere ini-
ziative a livello comunitario di primissimo rilievo, sia a fini di deterrenza che di 
repressione.
 Adesso, a mio avviso, siamo però di fronte ad un momento epocale per la pro-
tezione degli interessi finanziari dell’Unione Europea. In primo luogo, la Procura 
europea – l’istituzione che aspettavamo a livello comunitario – è operativa e, nei 
suoi confronti, siamo assolutamente disponibili. In secondo luogo, come ricordava 
il vicepresidente Ermini, siamo alla vigilia di investimenti di carattere finanziario 
inediti nella storia recente. E, quindi, visto il mio ruolo di investigatore nel settore 
finanziario ed economico, mi preoccupo del rischio di frodi elevate sia nel numero 
che nell’importo. 
Avrei quindi il piacere di condividere con voi alcune considerazioni. La prima: per 
far fronte a questo compito, la Guardia di Finanza è strutturata su due livelli di 
operatività. Da una parte, quelli che definiamo i reparti territoriali che material-
mente fanno le indagini su iniziativa delle procure nazionali o degli organismi eu-
ropei (Olaf, EPPO).  Considerata la particolare complessità delle iniziative inve-
stigative, questa attività è rafforzata dal supporto dei reparti speciali, dei quali io 

3  N.d.E., intervento non rivisto dall’autore.
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sono il comandante. I reparti speciali della Guardia di Finanza individuano i casi 
più complessi e li affrontano direttamente. Con riferimento alle frodi a danno 
degli interessi finanziari, i reparti interessati sono due: il Nucleo Speciale Entrate e 
il Nucleo Speciale Spesa Pubblica e Frodi Comunitarie. Nella sua stessa denomina-
zione se ne individua la specifica competenza. Questo reparto elabora i piani più 
strutturati sulla base di quelli che sono i flussi di erogazione (quindi i contributi, i 
fondi strutturali erogati), tutti gli interventi di carattere pubblico; effettua analisi 
a fini di polizia ed individua i target più probabili sui quali indirizza il controllo. L’o-
biettivo è quello di poter iniziare le nostre attività ispettive nel minor tempo pos-
sibile rispetto al momento della erogazione del contributo. Una sfida che abbiamo 
raccolto è quella di individuare rapidamente quanto irregolarmente ottenuto per 
poterlo recuperare, riportandolo nell’ambito dei bilanci dell’Unione Europea per 
un successivo reimpiego lecito.
Le frodi a danno del bilancio dell’Unione Europea vedono però coinvolti soggetti 
in più Stati membri e hanno un taglio internazionale. Pertanto, la Guardia di Fi-
nanza ha adottato tre scelte operative:
• �Concentrare in un reparto centrale, in seno al comando generale, tutta la coo-

perazione internazionale. Riteniamo che la collaborazione internazionale meriti 
un’unica gestione, attesa la sua particolarità e delicatezza. Interfacciarsi con di-
versi interlocutori esteri impone uniformità di comportamento.

• �Abbiamo sviluppato una serie di intese e protocolli, soprattutto a livello europeo, 
con moltissimi nostri partner istituzionali, altre forze di polizia e altri organismi 
europei (ricordo Europol e OLAF).

• �Abbiamo avviato e dislocato nei Paesi di maggiore interesse degli ufficiali di col-
legamento; nostri referenti sono quindi presenti all’estero e possono curare lo 
sviluppo dei casi più complessi.

Tale organizzazione viene messa da noi a disposizione per prevenire e reprimere le 
frodi a danno dell’Unione Europea; lo facciamo con un riconoscimento di poteri 
investigativi che la normativa nazionale ci riconosce, nonché con le risorse umane 
e finanziarie necessarie. 
Desidero condividere con voi un’ultima considerazione. Questa tipologia di frode 
impone una specifica mentalità operativa che la contrasti al meglio. Essa si basa 
sul controllo documentale di fatture, bilanci e documenti. Questo è il know-how 
della Guardia di Finanza che, con senso istituzionale, viene messo a disposizione 
di EPPO e delle altre strutture europee al fine di sviluppare un’azione di contra-
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sto alle frodi sempre più completa e concreta. Siamo consapevoli che, a causa 
degli ingenti investimenti presto in arrivo, sarà necessaria una grande sinergia tra 
EPPO, Europol, OLAF, Guardia di Finanza e gli altri enti interessati.
Con questo messaggio di disponibilità del Corpo della Guardia di Finanza a garan-
tire la massima efficienza nel contrastare le frodi di interesse europeo, vi ringrazio 
per l’attenzione e auguro buon lavoro.
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Franco Ippolito4

Presidente della Fondazione Basso

In qualità di padrone di casa desidero innanzitutto ringraziare tutti, ma in par-
ticolare: il Procuratore Capo europeo Laura Kövesi, il vicepresidente del Con-
siglio Superiore David Ermini, il Comandante dei Reparti speciali della Guardia 
di Finanza Generale Cuneo. Ringrazio tutti i relatori: in questi anni molti di loro 
ci hanno accompagnato per analizzare, esaminare e capire. E ringrazio anche la 
struttura della Fondazione Basso: il segretario generale la dott.ssa Capellini e le 
nostre due splendide collaboratrici Serafina Manna e Silvia Cosma, che hanno 
costituito il motore di questa organizzazione. 
Questo appuntamento fa seguito alle tre conferenze organizzate nel 2013, nel 
2015 e nel 2018 e che hanno avuto ad oggetto l’istituzione della Procura europea. 
Abbiamo seguito l’elaborazione della normativa che ne disciplina il funzionamen-
to. Si è trattato di un percorso lungo, ritardato anche a causa di contrasti tra 
aspirazioni unioniste e resistenze nazionalistiche. La necessità di ottenere il più 
largo consenso possibile tra i Paesi membri ha determinato qualche cedimento 
alle molte richieste nazionali, modificando l’originaria proposta della Commissio-
ne e molte raccomandazioni del Parlamento europeo. 
Dobbiamo dirlo con franchezza: non tutte le soluzioni approvate sono andate 
nella direzione da noi auspicata. Per questo ho fatto riferimento a tali momenti 
di difficoltà. Ciononostante, ribadiamo con assoluta convinzione il giudizio che, 
durante l’ultima conferenza nel 2018, ebbe ad esprimere Elena Paciotti: «si è 
comunque, malgrado qualche imperfezione nel corso degli anni, ad una impor-
tante positiva innovazione nel panorama europeo». Un’innovazione che non ha 
precedenti a livello mondiale: la creazione di un organismo giudiziario inquirente, 
a carattere sovranazionale, deputato a perseguire gli autori dei reati che ledono 
gli interessi finanziari dell’Unione. Interessi finanziari che sono in fin dei conti gli 
interessi dei cittadini, i quali pretendono che il gran flusso di denaro stanziato per 
far fronte alla crisi pandemica ed economica (ne ha parlato poc’anzi il generale 
Cuneo) sia effettivamente impegnato e speso con efficacia e tempestività nell’in-
teresse comune.

4  N.d.E., intervento non rivisto dall’autore.



20

La Procura Europea rappresenta ovunque un’innovazione positiva e importante, 
non soltanto per il valore in sé dell’organismo che costituirà un efficace strumento 
di tutela degli interessi dell’Unione. Ma anche perché – desidero sottolinearlo – 
arricchisce il panorama delle istituzioni potenzialmente destinate ad accrescere 
quella spinta che chiamo unionista. 
Nelle sessioni che seguiranno, specialisti della materia analizzeranno e illustreran-
no i problemi, le prospettive e le soluzioni. E noi tutti seguiremo con grande in-
teresse questa analisi, perché da essa si potranno trarre indicazioni, suggerimenti 
o proposte di ulteriore lavoro. Siamo nella fase di rodaggio, un rodaggio che ha 
avuto un ottimo avvio. La procuratrice Kövesi ha illustrato gli impegni già dispie-
gati dalla Procura in questi pochi mesi di effettivo funzionamento. Si porranno, 
certo, problemi di coordinamento, di organizzazione e, ancora, di interpretazione 
normativa. Su questo, i nostri relatori ci intratterranno con la loro competenza e 
scienza.
In questa fase di avvio, consentitemi una considerazione di carattere generale: 
direi di politica istituzionale. La tensione – a volte il contrasto – tra logiche diver-
genti che convivono all’interno dell’Unione (unionista, da una parte, e intergover-
nativa, dall’altra), determina contraddizioni e talvolta rallenta l’azione dell’Europa, 
altre volte delude le aspettative dei cittadini. Ritengo che l’Unione sia in grado di 
soddisfare le aspirazioni dei suoi cittadini – adempiendo i compiti fissati dai tratta-
ti e rispettandone i principi – in tutti quei settori affidati alle istituzioni che possia-
mo definire di tipo federale: il Parlamento, la Commissione, la Corte di giustizia, 
la Banca centrale. Diversamente, l’azione è sovente bloccata allorché le decisioni 
dipendono dal consenso di tutti i governi rappresentati al Consiglio. Basti pensa-
re, tanto per fare l’esempio più eclatante, a ciò che succede in tema di migrazioni, 
in cui le politiche realizzate tradiscono i valori stessi dell’Unione europea.
Il nostro auspicio è che – superati gli ostacoli che hanno ritardato la nascita e 
l’entrata in vigore dell’EPPO, nonostante alcuni meccanismi o difficoltà che po-
tranno inizialmente rallentarne l’azione – la Procura Europea abbia la capacità, 
proprio per la logica e la dinamica che sono sottese al funzionamento e al per-
seguimento dei suoi compiti, di contribuire al potenziamento e al rafforzamento 
della spinta unionistica rispetto a quella intergovernativa. Se ne gioverà, io credo, 
l’intero complesso istituzionale dell’Unione. Soprattutto, se ne gioveranno i citta-
dini europei e tutti coloro che risiedono abitualmente in Europa. 
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Sommario: 1. Introduzione – 2. Una panoramica della strategia antifrode della 
Commissione per il 2019 – 3. Minacce al bilancio dell’UE – 3.1. Assetti proprietari 
non trasparenti – 3.2. Strutture di monitoraggio e di rendicontazione poco chiare – 4. 
Soluzioni ai problemi prevalenti
 

1.	 Introduzione
Ogni anno, le frodi, la corruzione e l’utilizzo improprio dei fondi infliggono al bi-
lancio dell’UE e ai bilanci nazionali perdite per miliardi di euro. I frodatori, gli 
oligarchi e le organizzazioni criminali distolgono i fondi dall’uso previsto, pregiudi-
cando così il benessere dei nostri cittadini, minando il funzionamento dello Stato 
e danneggiando la prosperità della nostra Unione.

Oggi, la risposta dell’Europa alle frodi è imperfetta. Ci mancano le informazioni 
sui destinatari delle sovvenzioni dell’UE, il flusso di informazioni tra gli attori che 
combattono le frodi è insufficiente e la diversità delle leggi tra gli Stati mem-
bri impedisce un approccio unificato al tema. Nella sua strategia antifrode per 
il 2019, la Commissione intende far fronte alle attuali criticità ravvisate nella ri-
sposta dell’UE alle frodi. Come primo relatore di questo panel, vorrei illustrare 
brevemente il contenuto della strategia. Successivamente, esporrò alcune delle 
minacce poste agli interessi finanziari della nostra Unione e presenterò soluzioni 
ai principali problemi.
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2.	 �Una panoramica della strategia antifrode della Commissione 
per il 2019

La strategia antifrode della Commissione è un documento strategico interno 
destinato alla Commissione stessa. Esso è vincolante per i suoi servizi e le sue 
agenzie esecutive, e stabilisce il quadro di riferimento per la lotta contro le frodi 
che ledono gli interessi finanziari dell’UE. La strategia antifrode della Commis-
sione per il 2019 costituisce una versione riveduta della strategia del 2011 ed è 
stata elaborata in vista del quadro finanziario pluriennale 2021-2027. Essa inclu-
de altresì due importanti elementi di novità nel quadro antifrode dell’UE, ossia 
l’adozione della direttiva relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi 
finanziari dell’Unione mediante il diritto penale (la “direttiva PIF”) e l’istituzione 
della Procura europea.

La strategia antifrode della Commissione definisce sette obiettivi per la lotta an-
tifrode. Di questi, due sono obiettivi prioritari cui la Commissione dedica parti-
colare attenzione:
·	 Obiettivo prioritario 1 - Raccolta e analisi di dati:
La Commissione intende rafforzare la raccolta e l’analisi dei dati sulle frodi da fon-
ti quali gli audit e le banche dati della Commissione stessa, le indagini dell’OLAF e 
il sistema di gestione delle irregolarità (IMS). Attraverso tale analisi, essa intende 
affinare la comprensione delle tipologie di frode, dei profili dei frodatori e delle 
vulnerabilità sistemiche in materia di frode che interessano il bilancio dell’UE.
·	 Obiettivo prioritario 2 - Coordinamento, cooperazione e processi: 
Su questo punto, la Commissione intende ottimizzare il coordinamento, la co-
operazione e gli iter tra i servizi e le agenzie esecutive della Commissione che 
partecipano alla lotta antifrode.

Per conseguire tali obiettivi, la Commissione ha messo a punto un piano d’azione 
che consiste in 63 azioni che verranno intraprese dai suoi servizi e dalle sue agen-
zie esecutive. A giugno 2021, erano già stati realizzati due terzi di dette azioni.
Infine, è importante sottolineare che la strategia antifrode della Commissione 
non è rivolta direttamente agli Stati membri: benché, nella sua strategia, essa 
incoraggi questi ultimi a intraprendere determinate azioni per proteggere gli in-
teressi finanziari dell’Unione, tale documento in sé non è vincolante per gli Stati 
membri.
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Questo limite comporta una serie di problemi che riguardano l’attuazione pratica 
della strategia. La Commissione sostiene gli Stati membri nella messa a punto 
delle strategie nazionali antifrode; tuttavia, nella pratica, 13 Stati membri non 
l’hanno ancora fatto e numerose strategie già in essere devono essere aggiornate. 
La Commissione sostiene altresì gli Stati membri nel recepimento e nell’attua-
zione della direttiva PIF; tuttavia, anche se ad oggi tutti gli Stati membri hanno 
recepito la direttiva, permangono problemi di conformità su alcune componenti 
centrali. Queste criticità dimostrano che la strategia antifrode della Commis-
sione, almeno nella sua foggia attuale, non può essere l’unica risposta a problemi 
pratici che riguardano la lotta antifrode in tutta la nostra Unione.
Passo ora a mettere in rilievo alcuni dei grandi problemi pratici che l’UE affronta 
nella sua lotta contro le frodi, proponendo anche alcune soluzioni. Queste solu-
zioni sono da intendersi come complementari alle misure enunciate nella strate-
gia antifrode della Commissione, e rappresentano importanti e ulteriori passi in 
avanti da compiere per tutelare le nostre finanze dalle frodi, dalla corruzione e 
dall’utilizzo improprio.
 

3.	 Minacce al bilancio dell’UE 

3.1.	  Assetti proprietari non trasparenti
La prima questione di cui voglio parlare è la mancanza di trasparenza nei finanzia-
menti dell’Unione europea. Quando erogano le sovvenzioni, gli enti responsabi-
li del monitoraggio, della revisione contabile e del controllo del bilancio dell’UE 
devono sapere chi riceve i fondi e conoscere i relativi importi. Ciò vale per gli 
enti unionali quali la Commissione, il Parlamento europeo e la commissione per 
il controllo dei bilanci, la Corte dei conti europea (ECA), l’Ufficio europeo per la 
lotta antifrode (OLAF) e la Procura europea (EPPO), Europol ed Eurojust, ma 
anche per le autorità e i parlamenti nazionali. Conoscere i destinatari dei fondi 
dell’Unione è indispensabile per garantire che le sovvenzioni non finiscano nelle 
mani di frodatori, organizzazioni criminali, oligarchi, politici in conflitto di interessi 
o investitori finanziari di dubbia reputazione.
Cionondimeno, l’esperienza che ho maturato nella commissione per il controllo 
dei bilanci mi ha dimostrato che le informazioni sui beneficiari delle sovvenzioni 
dell’Unione non sono facilmente disponibili o, spesso, non lo sono affatto. In li-
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nea con il nostro mandato, che prevede il controllo del bilancio dell’UE, abbiamo 
richiesto alla Commissione informazioni sui 50 maggiori beneficiari della politica 
agricola comune (PAC) e dei fondi di coesione. Cosa importante, volevamo sa-
pere chi fossero i beneficiari diretti e anche quelli finali, ivi comprese le persone 
fisiche che sono titolari effettivi delle aziende che ricevono i finanziamenti, sia a 
livello nazionale che dell’UE. Sfortunatamente, la Commissione non è riuscita a 
fornirci un elenco aggregato dei primi 50 beneficiari della PAC e della politica di 
coesione. Anche se le autorità nazionali che attuano la PAC e la politica di coe-
sione raccolgono e pubblicano dati sui beneficiari diretti, questi dati non vengono 
aggregati per generare un quadro completo dei destinatari e degli importi asse-
gnati in tutta l’Unione. I dati, al contrario, risultano dispersi in 290 banche dati, 
vengono spesso conservati in formati che rendono l’estrazione di informazioni 
estremamente difficile e i destinatari non hanno un identificativo unico che con-
senta di risalire agli stessi nei vari Stati membri. Inoltre, le banche dati mostrano 
soltanto i beneficiari diretti dei fondi dell’UE e non contengono link che collegano 
automaticamente queste informazioni agli assetti proprietari sottostanti.
Per ottenere una risposta alla nostra domanda, abbiamo dovuto commissionare 
uno studio in cui i ricercatori hanno estratto e aggregato manualmente le infor-
mazioni necessarie nella misura del possibile: un compito arduo, oltre che una 
triste testimonianza nell’era della digitalizzazione.
Questo esempio mette in luce la grande mancanza di trasparenza nell’utilizzo dei 
fondi dell’UE. Né il Parlamento europeo né la Commissione, o le autorità nazionali 
incaricate della revisione contabile dei fondi della PAC e della politica di coesio-
ne, sono pienamente a conoscenza della destinazione finale dei fondi dell’Unione. 
Quest’estrema mancanza di trasparenza crea un terreno fertile per le frodi, la corru-
zione, l’utilizzo improprio e lo sfruttamento da parte delle organizzazioni criminali. 

3.2.	  Strutture di monitoraggio e di rendicontazione poco chiare
Le strutture complicate e poco chiare deputate all’attuazione e al monitorag-
gio dei fondi costituiscono un altro fattore che favorisce le frodi. I danni che tali 
strutture possono causare sono stati evidenziati di recente nel Delta del Danubio 
in Romania. Il Delta del Danubio è un sito patrimonio dell’umanità dell’UNE-
SCO vessato da elevati livelli di povertà e insufficiente sviluppo economico. Per 
aiutare la regione a sviluppare e proteggere il suo ambiente unico, l’Unione euro-
pea ha istituito lo strumento per gli investimenti territoriali integrati per il Delta 
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del Danubio (ITI DD) del valore di 1,1 miliardi di euro. Una squadra di giornalisti 
d’inchiesta ha scoperto che la maggior parte di questi fondi non è mai stata im-
piegata per l’uso che era stato previsto. Soltanto il 16% dei 1180 progetti attuati 
nel quadro dell’ITI DD era ubicato nel Delta, e solo 7 progetti sono stati dedicati 
alla protezione ambientale dello stesso. Peraltro, il controllo dell’ITI DD è stato 
ripartito fra tre ministeri romeni, che hanno portato avanti l’attuazione senza un 
chiaro controllo e senza chiare strutture di rendicontazione. Ciò ha consentito 
ai politici locali di abusare dei fondi e di distribuirne milioni a loro stessi, alle loro 
famiglie e ai loro soci in affari.
Lo strumento per gli investimenti territoriali integrati per il Delta del Danubio è 
un’evidente dimostrazione dei danni causati da complessi schemi di finanziamen-
to senza chiare strutture di controllo. La Commissione non si è mai accorta di 
cosa stesse accadendo. Solo la perseveranza dei giornalisti d’inchiesta, alla fine, ha 
portato alla sospensione dei pagamenti a favore dell’ITI DD.
 

4.	 Soluzioni ai problemi prevalenti 
Questi casi hanno messo in luce l’esistenza di gravi minacce all’integrità del si-
stema finanziario dell’Unione europea. La domanda che si pone con urgenze è 
cosa possiamo fare al riguardo.
Parte della risposta è da ritrovarsi in un terzo caso, che sicuramente molti di voi 
conosceranno. Il caso diventato noto come quello dei “falsi agricoltori” descrive 
una complessa frode messa in atto da organizzazioni di stampo mafioso in Sicilia. 
Alcuni criminali hanno esercitato pressioni sull’AGEA, l’Agenzia italiana per le 
erogazioni in agricoltura, per ottenere informazioni sulle parcelle ammissibili ai 
sussidi agricoli su cui non erano state presentate richieste. Detti criminali han-
no pertanto presentato le richieste di sussidi per dette parcelle, con i nomi dei 
proprietari deceduti o delle società sulle quali esercitavano il controllo, benché 
queste non fossero in alcun modo connesse all’agricoltura. Questo sistema com-
plesso ha consentito loro di appropriarsi di milioni di euro che invece avrebbero 
dovuto essere destinati a sostenere gli agricoltori siciliani.
L’aspetto di questo caso su cui voglio porre l’accento è la modalità in cui è stata 
scoperta la frode. Le autorità italiane hanno consentito l’interoperabilità tra le 
banche dati del ministero italiano delle Finanze che registra i beneficiari dei fondi 
per l’agricoltura, l’Agenzia che eroga i fondi, l’AGEA, incaricata di vigilare sull’u-
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tilizzo dei fondi in agricoltura, e il Registro italiano, nonché la banca dati in cui 
sono contenute le dichiarazioni di interessi. Questo elevato livello di cooperazione 
tra le autorità italiane ha consentito all’AGEA di identificare milioni di piccole 
frodi che, sommate, sono andate a configurare una frode di grandi dimensioni 
commessa da gruppi della criminalità organizzata. Nella sua strategia nazionale 
antifrode, il governo italiano ha reso obbligatoria questa interoperabilità tra le 
banche dati, e i benefici di tale misura sono evidenti.
Un passo importante nella lotta contro le frodi a danno del bilancio dell’Unio-
ne consiste pertanto nella messa a punto dell’interoperabilità tra le banche dati 
nazionali e tra queste ultime e quelle unionali. Nella sua strategia antifrode, la 
Commissione mira a rafforzare l’interoperabilità tra i propri sistemi informatici in 
tutte le modalità di gestione e in tutti i suoi servizi. Questa è certamente la cosa 
giusta da fare, ma non basta.
Come già evidenziato, la strategia antifrode della Commissione non è vincolante 
per gli Stati membri e, pertanto, non può rendere obbligatoria l’interoperabilità 
nei sistemi nazionali. Tuttavia, un’azione che tale strategia invece prevede è quella 
che consiste nel sostenere gli Stati membri nell’elaborazione di solide strategie 
nazionali antifrode, in cui gli Stati membri possono rendere obbligatoria l’intero-
perabilità delle banche dati nazionali. La Commissione deve dimostrare agli Stati 
membri gli evidenti vantaggi che strategie nazionali basate sulle migliori pratiche 
– tra cui quella italiana – possono comportare. In tal senso, accolgo con favo-
re l’iniziativa dell’OLAF di organizzare una conferenza con i rappresentanti degli 
Stati membri in cui saranno scambiate le buone pratiche sulle politiche nazionali 
antifrode.
Il dialogo dev’essere senz’altro il primo passo che la Commissione dovrà compiere 
per promuovere i vantaggi di un sistema informatico interoperabile. Ma questo 
non basta: l’obiettivo ultimo deve essere un sistema informatizzato interoperabile 
sancito dalla legislazione dell’Unione. Il Parlamento europeo ha espresso il pro-
prio sostegno a questa impostazione nei negoziati relativi al regolamento recante 
disposizioni comuni e alla nuova PAC. Esso ha previsto di rendere obbligatorio 
l’utilizzo, da parte degli Stati membri, dello strumento di valutazione del rischio 
ARACHNE quale primo passo verso la creazione di un sistema informatizzato 
interoperabile. Tuttavia, finanche questo primo passo è stato bloccato dagli Stati 
membri. Questo dimostra che il Parlamento europeo e la Commissione hanno 
ancora molta strada da fare. In questo percorso, le due istituzioni dovranno lavo-
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rare di concerto per superare la riluttanza degli Stati membri e creare un sistema 
interoperabile che, invece, sarebbe così straordinariamente utile nella lotta anti-
frode della nostra Unione.
Dobbiamo altresì provvedere a garantire lo scambio, tra tutti gli attori pertinenti, 
delle informazioni disponibili sulle frodi al bilancio dell’Unione. Questo riguarda 
gli organismi nazionali quali le unità di intelligence finanziaria o i procuratori na-
zionali e organismi unionali quali l’OLAF, l’EPPO e i servizi della Commissione. 
Gli organismi italiani che operano sulla base di legislazioni diverse nei vari Stati 
membri, nonché i metodi con cui mostrano le informazioni, spesso non sono ar-
monizzati. Questo rallenta il ritmo di trasmissione e trattamento di tali informa-
zioni, rappresentando un grave ostacolo per la valutazione delle minacce a livello 
dell’Unione. La Commissione dovrebbe promuovere una maggiore armonizzazio-
ne nella presentazione delle informazioni, nonché una più stretta cooperazione 
tra gli organismi nazionali e unionali. I vantaggi di uno scambio tempestivo di in-
formazioni tra gli organismi nazionali e unionali sono diventati evidenti nel con-
testo della crisi generata dalla pandemia di COVID-19: i frodatori hanno inviato 
offerte di vaccini false a diversi Stati membri. Poiché le autorità nazionali hanno 
comunicato tali offerte sospette all’OLAF, quest’ultimo è riuscito a valutare la 
situazione a livello dell’Unione e a riconoscere questa tipologia di frode su larga 
scala. L’OLAF, da parte sua, ha potuto mettere in guardia gli Stati membri circa 
la minaccia emergente e a impedire che incappassero nelle offerte false. Questo 
tipo di cooperazione tra gli organi nazionali e quelli dell’Unione non costituisce la 
norma, ma dovrebbe fungere da principio guida per il livello di cooperazione a cui 
dobbiamo ambire. Questo è anche un invito all’OLAF ad intensificare la frequen-
za di tali analisi a livello dell’UE e a mettere a disposizione delle autorità nazionali 
e unionali i risultati delle stesse.
Al fine di rafforzare la risposta dell’UE alle frodi, dobbiamo anche garantire l’e-
sistenza di chiare strutture per il monitoraggio e la revisione dell’esecuzione del 
bilancio dell’Unione. Una catena di comando non chiara consente ai frodatori di 
utilizzare impropriamente i fondi dell’UE in modo sistematico, come emerso nel 
caso del Delta del Danubio. La Commissione deve pertanto accertarsi dell’esi-
stenza di strutture di monitoraggio solide prima di esborsare i fondi, verificando 
continuamente l’idoneità di tali strutture a espletare le loro funzioni. Questo è più 
importante che mai nel contesto dello strumento Next Generation EU.
Infine, l’Unione europea deve assicurare che i suoi organismi responsabili della 
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lotta antifrode siano dotati di sufficienti risorse umane, finanziarie e tecniche, 
conditio sine qua non perché possano adempiere al loro mandato e portare avanti 
l’efficiente cooperazione tra i diversi attori che la strategia antifrode della Com-
missione prevede. In tal senso, voglio porre un particolare accento sulla situazione 
dell’EPPO: sin dall’inizio, il suo organigramma era insufficiente, e questa carenza 
di risorse impedisce alla Procura europea di realizzare appieno il suo valore ag-
giunto nella lotta antifrode promossa dall’Unione europea. La Commissione deve 
provvedere a elaborare strategie antifrode che non solo siano valide su carta, ma 
deve anche dotare i propri servizi e le proprie agenzie esecutive delle risorse ne-
cessarie a dare applicazione pratica alla strategia della Commissione.
Ho messo in luce alcune delle misure che abbiamo intrapreso per garantire una 
risposta efficace alle frodi al bilancio dell’Unione europea. Molte di queste misure 
sono complementari a quelle che la Commissione prevede nella sua strategia, e 
sono certo che l’attuazione di tali misure e del piano d’azione della Commissione 
rafforzeranno grandemente la lotta antifrode della nostra Unione.
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È un piacere per me essere con voi oggi per parlare delle opportunità e delle sfide 
di una architettura rinnovata volta a tutelare il bilancio europeo. Nei loro discorsi 
di apertura, i relatori che mi hanno preceduto hanno tracciato un quadro chia-
ro. Se vogliamo conseguire i nostri obiettivi politici, se vogliamo riprenderci dalle 
conseguenze della pandemia, se vogliamo evitare che la criminalità si impossessi 
di fondi pubblici e ne faccia uso per i propri scopi, allora dobbiamo lavorare in-
sieme. È per questo motivo che le nostre strutture di governo hanno rielaborato 
l’architettura di cui l’Unione Europea si era dotata proprio per questo scopo. 
I cambiamenti apportati sono molto significativi ed ambiziosi. La loro attuazione 
richiede la cooperazione e la fiducia di organismi ed uffici diversi. L’architettura 
istituzionale europea che noi andremo a trattare oggi e domani non è che la punta 
di un iceberg molto più vasto. Negli Stati Membri, a livello nazionale e spesso 
a livello regionale, varie autorità di gestione, organismi di controllo, supervisori, 
forze dell’ordine, uffici amministrativi entrano a far parte di un sistema più ampio 
che ha la responsabilità di costituire la prima linea di difesa a tutela del bilancio 
dell’Unione. 
In questa prima sessione, affronteremo le strategie antifrode, ed è più che logico 
iniziare dal principio. Una strategia antifrode è costituita da un insieme di stru-
menti di cui ci si avvale nel contrasto alla frode e alle irregolarità. La strategia del 
2019 è la seconda messa in atto dalla Commissione per rispondere alla richiesta 
dell’ECA di rafforzare una buona gestione antifrode all’interno della Commissio-
ne, nonché il ruolo dell’OLAF in questo contesto. La Commissione Europea ge-
stisce una complessa struttura di modelli di spesa. Alcuni fondi dell’Unione sono 
gestiti da suoi dipartimenti. Tuttavia, la maggior parte dei fondi dell’Unione viene 
gestita, insieme alle autorità nazionali, da dipartimenti diversi della Commissione. 
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Il Recovery and Resilience Facility (RRF) ha ora introdotto un nuovo modello di 
spesa.
I truffatori e i malavitosi sono abilissimi nell’individuare e tracciare le situazioni 
da sfruttare a proprio vantaggio. Regole poco chiare o lacunose, contraddizioni 
nelle pratiche amministrative, anche le più piccole esitazioni, vengono subito ri-
levate. Quando sono limpidi sia il flusso delle conoscenze che le buone pratiche, i 
truffatori prosperano. La CAFS del 2019 ha lo scopo di migliorare la raccolta ed 
analisi delle informazioni rendendo ottimale il coordinamento e la cooperazione 
tra servizi della Commissione. 
Nell’attuazione della CAFS, l’OLAF ha potenziato il proprio lavoro analitico am-
pliando le fonti di cui ci avvaliamo e conducendo una serie di analisi strategiche su 
specifici argomenti. Abbiamo altresì migliorato le nostre capacità di data-mining 
e l’uso dell’intelligenza artificiale per processare un’ingente mole di dati contenuti 
nelle basi dati amministrative. Abbiamo migliorato la nostra comprensione dei 
meccanismi di frode, dei profili dei truffatori, e delle vulnerabilità sistemiche. Loro 
studiano noi, e noi studiamo loro.
Abbiamo rafforzato la nostra capacità analitica operativa, come dimostra il no-
stro lavoro sulle mascherine contraffatte o scadenti, e sulle offerte fraudolenti 
di vaccini. Siamo stati veloci, siamo stati presenti, non è stato facile, ma ce l’ab-
biamo fatta. È questo il nostro lavoro, ventiquattr’ore su ventiquattro. E siamo 
bravi quando riusciamo ad anticipare le mosse e il modo di pensare della con-
correnza, preferibilmente prima che riescano a mettere le mani sul malloppo. E 
prima che prodotti pericolosi arrivino in Europa, mettendo in pericolo la nostra 
salute, sicurezza ed ambiente. La condivisione dell’intelligence è cosa complessa, 
ma è necessario mettere insieme le diverse conoscenze e informazioni a nostra 
disposizione (minacce di natura criminosa, situazioni a rischio, amministrative, alle 
frontiere). È questa la nuova frontiera in cui cooperiamo attivamente con Europol 
e Frontex, ad esempio.
Un secondo successo chiave della CAFS è il progresso da noi compiuto nel mo-
nitoraggio delle raccomandazioni finanziarie dell’OLAF. Nel 2020, l’OLAF ha 
preso in considerazione circa 1400 raccomandazioni finanziarie emanate a partire 
dal 2020 e ne ha esaminato gli esiti in collaborazione con i servizi della Com-
missione. L’obiettivo è quello di assicurarci che il denaro venga effettivamente 
recuperato dai destinatari a cui è finito.
Volgendo lo sguardo al futuro, vorrei riprendere l’immagine dell’iceberg da me 
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evocata all’inizio del mio intervento. La CAFS 2019 riguarda la Commissione 
Europea. E questa è una parte della punta dell’iceberg.  Più tardi nella giornata 
odierna e poi domani, continueremo a parlare delle altre parti, cruciali, della pun-
ta dell’iceberg. E qui stiamo parlando solo della sommità dell’iceberg. L’enormità 
della sfida posta dalla gestione del Next Generation EU è visibile a tutti.
Le autorità nazionali e regionali che si occupano di gestione, supervisione, con-
trollo, amministrazione ed esecuzione sono gli attori chiave nella lotta alle frodi. 
In certa misura, si trovano di fronte alle stesse sfide che hanno ispirato l’adozione 
della CAFS nel 2019. Abbiamo una serie di strumenti digitali per combattere la 
frode, come ARACHNE per l’estrazione dati e lo scoring del rischio, EDES per 
l’individuazione tempestiva e l’esclusione, l’IMS per il tracciamento delle irrego-
larità e delle frodi e per l’analisi dei rischi. Sarà necessario migliorare questi stru-
menti e fare in modo che le autorità nazionali ne sfruttino a pieno le potenzialità.
Adesso che i piani RRF nazionali diventano realtà, l’OLAF continuerà il suo la-
voro al fianco delle autorità nazionali e regionali e a fungere da “connettore” nel 
rilevare e analizzare i meccanismi di frode la cui complessità è tale da poter sfuggi-
re completamente alla sorveglianza di quelle autorità nazionali che decidessero di 
agire in modo isolato. E stiamo anche rafforzando la nostra capacità di scambiare 
intelligence e lavoro accanto alle istanze antifrode Europee quali, EPPO, Eu-
rojust, Europol, Parlamento Europeo e Corte dei conti Europea.
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L’importante ruolo che la Corte dei conti europea svolge nel prevenire e indivi-
duare le frodi è oggetto di una consapevolezza e di un riconoscimento crescenti 
tra i cittadini e i responsabili politici. Il Parlamento europeo ha invitato l’ECA ad 
includere costantemente, nei suoi campioni di audit, le istituzioni e gli organismi 
di gestione responsabili dei casi di frode.6 Nelle sue conclusioni di luglio 2020 
sullo strumento Next Generation EU, il Consiglio europeo ha osservato che le 
misure di lotta alle frodi rendono necessario un forte coinvolgimento della Corte, 
in collaborazione con altri partner,7 mentre l’obiettivo dell’ECA di contribuire a 
contrastare le frodi a danno del bilancio dell’Unione è sancito dalla sua strategia 
per i prossimi anni.8 Garantire un reale contributo a tale azione, pertanto, costi-
tuisce uno dei più importanti obiettivi strategici di tale istituzione.  

5  �Le opinioni espresse nel presente articolo sono degli autori e non riflettono il punto di vista della Corte dei 
conti europea (ECA).

6  �Commissione per il controllo dei bilanci, relazione sulla tutela degli interessi finanziari dell’Unione europea – 
Lotta contro la frode – Relazione annuale 2018, A9-0103/2020, 19/5/2020.

7  �Conclusioni della riunione speciale del Consiglio europeo del 17, 18, 19, 20 e 21 luglio 2020, EUCO 10/20, 
allegato I, punto 24.

8  Nella sua strategia 2021-2025, l’ECA afferma: “[L]a Corte contribuirà alla lotta alle frodi a danno del 
bilancio dell’UE.  Negli audit selezionati, la Corte contribuirà alla prevenzione delle frodi verificando ad ogni 
livello se i programmi finanziati dall’UE siano inficiati da debolezze che li espongano maggiormente al rischio 
di frodi, tenendo conto dell’esperienza acquisita grazie agli audit da essa espletati ai fini della dichiarazione di 
affidabilità. Inoltre, intensificherà le attività di audit realizzate in coordinamento con gli organismi responsabili 
dell’individuazione delle frodi e ne valuterà regolarmente l’operato.”
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Il Trattato di Maastricht ha conferito alla Corte dei conti europea lo status di isti-
tuzione dell’Unione europea. In conformità al principio dell’attribuzione dei poteri 
di cui all’articolo 13, par. 2, del Trattato sull’Unione europea (TUE), essa agisce, 
come tutte le istituzioni dell’Unione, nei limiti delle attribuzioni che le sono con-
ferite dai trattati. L’articolo 285 del Trattato sul funzionamento dell’Unione eu-
ropea (TFUE) stabilisce, in termini volutamente ampi e generici, che la Corte dei 
conti «assicura il controllo dei conti dell’Unione». L’articolo 287, par. 1, specifica 
altresì che l’ECA «esamina i conti di tutte le entrate e le spese dell’Unione [… e 
…] presenta al Parlamento europeo e al Consiglio una dichiarazione in cui attesta 
l’affidabilità dei conti e la legittimità e regolarità delle relative operazioni, che è 
pubblicata nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea.» L’articolo 287, par. 2, san-
cisce in particolare che la Corte dei conti «controlla la legittimità e la regolarità 
delle entrate e delle spese ed accerta la sana gestione finanziaria. Nell’esercitare 
tale controllo, essa riferisce in particolare su ogni caso di irregolarità». L’articolo 
287, par. 4, stabilisce che l’ECA stende una relazione annuale dopo la chiusura di 
ciascun esercizio. Questa è trasmessa alle altre istituzioni dell’UE ed è pubblicata 
nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea, accompagnata dalle risposte delle isti-
tuzioni alle osservazioni della Corte dei conti. 
Per assolvere agli obblighi che le incombono a norma dell’articolo 287, paragrafi 
1, 2 e 4 TFUE, pertanto, la Corte pubblica ogni anno il suo prodotto principale, 
ossia la relazione sull’attuazione del bilancio dell’UE. In tale relazione, essa riporta 
gli errori9 dovuti alle irregolarità o alle frodi. La relazione annuale non specifica la 
percentuale del tasso di errore attribuibile alle irregolarità e quella attribuibile alle 
frodi, ed è importante sottolineare che il tasso di errore non è un indicatore di 
frode. Il livello di errore complessivo stimato dalla Corte per le spese accertate nei 
conti dell’esercizio chiuso il 31 dicembre 2020 è stato pari al 2,7 %. Un capitolo 
della relazione annuale ha una sezione dedicata ai casi comunicati all’OLAF in un 
determinato anno.  
L’articolo 287, par. 4, comma 2 TFUE prevede inoltre che la Corte possa pre-
sentare in ogni momento «le sue osservazioni su problemi particolari sotto forma, 

9  �Un errore è definito come «un importo che non avrebbe dovuto essere posto a carico del bilancio dell’UE.  
Gli errori si verificano quando i fondi non sono impiegati in conformità alla normativa UE applicabile e, 
quindi, non sono impiegati come previsto dal Parlamento europeo e dal Consiglio all’atto dell’approvazione 
di detta normativa; oppure, quando i fondi non sono impiegati in conformità a specifiche norme nazionali» 
(relazione annuale sull’esecuzione del bilancio dell’UE per l’esercizio 2019).
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tra l’altro, di relazioni speciali […]». Le relazioni speciali sono utilizzate per gli audit 
relativi a specifiche politiche o problemi in materia di frodi.10  
Fornendo pareri consultivi, conformemente all’articolo 325, par. 4 TFUE, sulle 
proposte legislative nei campi della prevenzione e lotta contro la frode che lede 
gli interessi finanziari dell’Unione e, conformemente all’articolo 322, par. 1 TFUE, 
sulle regole finanziarie che stabiliscono in particolare le modalità relative alla for-
mazione e all’esecuzione del bilancio, ivi compresa la responsabilità degli attori 
finanziari, l’ECA partecipa al processo legislativo e contribuisce alla prevenzione.11 
Le succitate disposizioni del trattato dimostrano chiaramente che la Corte può 
intervenire solo nella primissima fase del ciclo antifrode. Effettuando un con-
trollo indipendente ed esterno dell’Unione, essa contribuisce alla prevenzione e 
individuazione della frode. L’ECA funge da guardiano, o custode, delle finanze 
dell’UE. Il rischio stesso di un audit indipendente ed esterno funge da deterrente 
per frodatori. L’ECA non svolge alcun ruolo nelle ulteriori indagini e nei successivi 
procedimenti giudiziari. Queste funzioni sono attribuite all’OLAF, attraverso il 
regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013,12 e alla Procura europea, attraverso il 
regolamento (UE) 2017/1939.13

10  �A norma dell’articolo 287, par. 4, comma 2 TFUE, la Corte ha presentato, tra l’altro la relazione speciale 
n. 24/2015: “Lotta alle frodi nel campo dell’IVA intracomunitaria: sono necessari ulteriori interventi”, la 
relazione speciale n. 01/2019: “Lottare contro le frodi nella spesa dell’UE: sono necessari interventi”, e la 
relazione speciale n. 6/2019: “Lotta alle frodi nella spesa UE per la coesione: le autorità di gestione devono 
potenziare le attività di individuazione, risposta e coordinamento”. 

11  �L’ECA è stata consultata a norma dell’articolo 325, par. 4 TFUE e ha emanato pareri, tra l’altro, su una 
proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alla lotta, mediante il diritto penale, 
contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione (parere n. 8/2012, GU 2012/C 383/01), sulla 
proposta della Commissione, del 23 maggio 2018, che modifica il regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 
relativo alle indagini svolte dall’Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF) per quanto riguarda la 
cooperazione con la Procura europea e l’efficacia delle indagini dell’OLAF  (parere n. 8/2018, GU 2019/C 
42/01), e sulla proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il programma 
antifrode dell’UE (parere n. 9/2018, GU 2019/C 10/01). La Corte dei conti europea non è stata consultata 
sulla proposta della Commissione di regolamento del Consiglio che istituisce la Procura europea, giacché 
tale proposta si basava sull’articolo 86 TFUE, che non richiede la consultazione dell’ECA. 

12  �Regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 settembre 2013, 
relativo alle indagini svolte dall’Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF) e che abroga il regolamento 
(CE) n. 1073/1999 del Parlamento europeo e del Consiglio e il regolamento (Euratom) n. 1074/1999 del 
Consiglio.

13  �Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio, del 12 ottobre 2017, relativo all’attuazione di una cooperazio-
ne rafforzata sull’istituzione della Procura europea (EPPO).
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Gli auditor della Corte sono pienamente consapevoli del mandato dell’istituzione, 
ivi compresi i suoi limiti e il loro ruolo. Essi non hanno la responsabilità di dimo-
strare la frode e, nell’espletamento della loro attività di audit, non devono trattare 
i soggetti controllati come potenziali sospetti, interrogarli, trattenere documenti 
originali, richiedere ulteriori documenti che non siano strettamente necessari per 
conseguire gli obiettivi di audit originari, informare la dirigenza degli enti con-
trollati di eventuali sospetti o, soprattutto, correre rischi di alcun tipo per la loro 
stessa sicurezza. Come regola generale, gli auditor dovrebbero presumere che i 
soggetti che controllano abbiano agito in buona fede e adottare un approccio che 
non colga di sorpresa tali soggetti. Laddove s’imbattano in un caso di possibile 
frode, essi devono documentarlo adeguatamente, come prima fase della raccolta 
prove, e comunicarlo in conformità alle procedure interne dell’ECA. 
Gli auditor della Corte tengono conto del rischio di frode prima di avviare un 
audit. I principi fondamentali che disciplinano la revisione contabile del settore 
pubblico (ISSAI 100) richiedono agli auditor di condurre indagini e portare avanti 
procedure per identificare e rispondere ai rischi di frode inerenti agli obiettivi 
dell’audit. Essi dovrebbero mantenere un atteggiamento di scetticismo profes-
sionale ed essere preparati alla possibilità di frode nell’intero processo di audit. 
Gli auditor hanno accesso alle pertinenti banche dati, ad esempio il Sistema di 
gestione delle irregolarità (IMS) e la banca dati OWNERS, nonché a una serie 
di “cartellini rossi” che possono essere attivati a seconda dell’area di spesa e della 
natura di una transazione. 
L’articolo 8, par. 1, del regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 prevede che 
le istituzioni dell’UE trasmettano senza indugio all’OLAF qualsiasi informazione 
relativa a eventuali casi di frode, corruzione o ogni altra attività illecita lesiva de-
gli interessi finanziari dell’Unione. L’articolo 24, par. 1, del regolamento (UE) n. 
2017/1939 impone all’ECA lo stesso obbligo di comunicazione per quanto riguar-
da qualsiasi condotta criminosa in relazione alla quale l’EPPO potrebbe esercitare 
la sua competenza.
Per adempiere a tali obblighi, la Corte comunica all’OLAF e, da giugno 2021, 
all’EPPO – entro i limiti dei loro rispettivi ambiti di competenza – qualsiasi so-
spetto o frode che identifichi nel corso nelle sue attività di audit o sulla base delle 
denunce presentate da soggetti terzi. 
Come istituzione dell’Unione europea, l’ECA non può operare sulla base di 
ipotesi. Per questo motivo, essa non trasmette all’OLAF o all’EPPO ogni caso 
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identificato come “frode potenziale” dagli auditor o da soggetti terzi ma utilizza 
un meccanismo di filtro interno: ogni caso identificato come “frode potenziale” 
durante l’attività di audit o indicato come tale in una denuncia è analizzato dal 
Servizio giuridico. 
La decisione finale in merito all’eventuale comunicazione della sospetta frode 
all’OLAF o all’EPPO spetta al Presidente della Corte. Il coinvolgimento del Pre-
sidente dimostra chiaramente l’importanza strategica che l’ECA attribuisce alla 
gestione delle frodi.   
Il Servizio giuridico elabora raccomandazioni destinate al Presidente e, nelle sue 
analisi, valuta se un caso si basi su elementi obiettivi e fondati. L’elemento più 
importante – ma anche il più complesso da accertare – è il carattere intenzionale 
(mens rea) di un atto o omissione, poiché esso consente di operare una distinzione 
tra una possibile frode e una mera irregolarità. Questo elemento è particolar-
mente difficile da accertare giacché il Servizio giuridico si basa esclusivamente 
sui documenti. Esso, pertanto, deve dedurlo deliberatamente da fattori obiettivi 
concernenti, ad esempio, la natura ricorrente e/o grave delle violazioni (i.e. irre-
golarità ricorrenti nelle procedure di appalti pubblici realizzate dalla medesima 
amministrazione aggiudicatrice, ovvero l’indicazione di marchi commerciali nelle 
specifiche tecniche volta a favorire un determinato offerente). Il Servizio giuridi-
co scarta i casi basandosi sulle reazioni soggettive degli auditor (ad esempio se un 
soggetto controllato non collaborativo intende ostacolare l’audit) o su informa-
zioni non verificate. 
Il Servizio giuridico, inoltre, analizza l’impatto della frode sospetta sul bilancio 
dell’Unione anche se, data la politica di tolleranza zero rispetto alle frodi, non 
esiste ovviamente una soglia minima per gli importi oggetto delle stesse. 
A giugno 2021, la Corte ha iniziato a collaborare con la Procura europea e, oggi, 
invia all’EPPO informazioni senza trasmetterle prima all’OLAF. Poiché, infatti, 
l’ECA ha maturato una grande esperienza nella gestione di sospetti di frode nel 
corso della sua cooperazione con l’Ufficio europeo per la lotta antifrode, il ricorso 
a quest’ultimo per una selezione preliminare dei casi da rinviare all’EPPO pro-
trarrebbe inutilmente la procedura.  A oggi, l’ECA ha trasmesso un solo caso alla 
Procura europea e la sua valutazione è ancora in corso.  
A norma dell’articolo 8, par. 1, del regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 
«[L]e istituzioni, gli organi e gli organismi trasmettono senza indugio all’Ufficio 
qualsiasi informazione relativa a eventuali casi di frode, corruzione o ogni altra 
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attività illecita lesiva degli interessi finanziari dell’Unione. Quando trasmettono 
all’EPPO una segnalazione conformemente all’articolo 24 del regolamento (UE) 
2017/1939, le istituzioni, gli organi e gli organismi possono adempiere all’obbligo 
stabilito al primo comma del presente par. trasmettendo all’Ufficio copia di tale 
segnalazione». In conformità a tale disposizione, l’ECA informa l’OLAF ogniqual-
volta essa trasmette un caso all’EPPO, e tutti gli scambi di informazioni avvengo-
no in uno spirito di trasparenza, fiducia reciproca e cooperazione. 
Per selezionare i casi che saranno trasmessi direttamente all’EPPO, il Servizio 
giuridico tiene conto della competenza personale, materiale, territoriale e tem-
porale della Procura europea, come previsto dal regolamento (UE) 2017/1939 e 
dalla direttiva (UE) 2017/1371. 
A oggi, la sfida principale è distinguere i casi che dovrebbero essere trasmes-
si all’OLAF da quelli che dovrebbero essere invece rinviati all’EPPO. La curva 
di apprendimento è ripida. Pertanto, è essenziale che la Corte sia al corrente di 
come, in futuro, l’OLAF e la Procura europea interpreteranno i rispettivi man-
dati e di come opereranno sulla base degli stessi. Il Servizio giuridico ritiene che il 
regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 e il regolamento (UE) 2017/1939 non 
siano sufficientemente chiari al riguardo. Tale mancanza di chiarezza riflette una 
“costruttiva ambiguità” intenzionale da parte del legislatore. 
Per elaborare la relazione annuale sul bilancio generale dell’Unione, la Corte dei 
conti europea esamina ogni anno circa 700 operazioni. Nel 2020, essa ha rin-
viato all’OLAF sei casi di sospette frodi, e su tutti questi casi l’OLAF ha avviato 
un’indagine. Nel 2019, ha rinviato nove casi all’OLAF, e su sei l’Ufficio ha avviato 
un’indagine. Nel 2018 il numero di casi trasmessi è stato lo stesso, ma solo due 
sono stati oggetto di indagini.  
Questi numeri devono essere contestualizzati poiché, da soli, dicono molto poco 
sul reale impatto dei casi trasmessi all’OLAF, in particolare sul loro impatto finan-
ziario. I casi trasmessi all’OLAF spesso rientrano in uno schema più ampio oppure 
gettano luce su una specifica tipologia di frode in un determinato Stato membro. 
Un singolo caso, pertanto, può essere replicato, ed è l’OLAF che “congiunge i 
punti”. In secondo luogo, l’impatto finanziario dei casi che l’ECA trasmette non 
è trascurabile: la maggior parte di essi riguarda milioni di euro. L’OLAF riferisce 
di aver raccomandato, sulla base delle informazioni scaturite dall’attività di audit 
della Corte tra il 2011 e il 2019, il recupero di 317,7 milioni di euro complessivi per 



39

29 casi.14 Al fine di misurare l’impatto reale delle attività degli auditor, è essenziale 
che l’ECA riceva informazioni sul seguito dato alle raccomandazioni dell’OLAF e 
sugli importi effettivamente recuperati. 
Il numero di casi trasmessi dalla Corte dei conti europea e poi sfociati in un’inda-
gine dell’OLAF è considerevolmente aumentato. Tale incremento è riconducibile 
all’eccellente cooperazione instaurata con l’Ufficio a livello operativo: la Corte, 
infatti, si adopera costantemente per migliorare il livello di dettaglio delle infor-
mazioni scambiate giacché l’obiettivo è essere il più esaustivi possibili sugli aspetti 
fattuali e giuridici nella notifica dei casi all’OLAF.
Quanto alle denunce effettuate da terzi, nel 2020 la Corte ne ha ricevute otto. 
Nessuna è stata trasmessa all’OLAF. Nel 2019, ha trasmesso all’Ufficio due de-
nunce su undici. Nel 2018, ne ha ricevute ventiquattro e nessuna è stata tra-
smessa all’OLAF. Le denunce sono spesso infondate o contengono accuse che 
sono già di dominio pubblico e che vengono già notificate direttamente da terzi 
alla Commissione e all’OLAF. Se un informatore chiede che la sua identità non 
venga divulgata, l’ECA non procede alla sua identificazione dinanzi all’OLAF. Gli 
informatori cui fa riferimento il regolamento relativo allo statuto dei funzionari15 
sono protetti dai suoi articoli 22 bis e 22 ter. 
I casi che l’ECA trasmette all’OLAF riguardano principalmente la creazione ar-
tificiale delle condizioni per beneficiare dei finanziamenti dell’UE, le dichiarazioni 
di costi non ammissibili o gravi irregolarità negli appalti pubblici. Essi interessano 
diversi settori della spesa, ma riguardano principalmente – e la cosa non sorpren-
de – la spesa agricola, che ancora rappresenta il 40 % circa del bilancio dell’UE. 
In una architettura antifrode dell’UE complessa e multilivello, che coinvolge di-
versi enti amministrativi, giudiziari e di coordinamento, le varie istituzioni e i vari 
organi devono cooperare in uno spirito di fiducia reciproco. Per questo motivo, il 
22 maggio 2019, l’ECA ha sottoscritto un accordo amministrativo con l’OLAF 
cui è seguito, il 3 settembre 2021, un accordo analogo con la Procura europea. La 
principale finalità dei due accordi era quella di agevolare lo scambio tempestivo di 
informazioni sulle presunte frodi. Entrambi designano referenti presso i rispettivi 
firmatari, e stabiliscono canali di comunicazione sicuri per tutelare la riservatezza 

14  Relazione annuale 2019. 
15  �Regolamento n. 31 (C.E.E.) 11 (C.E.E.A.) relativo allo statuto dei funzionari e al regime applicabile agli altri 

agenti della Comunità Economica Europea e della Comunità Europea dell’Energia Atomica.
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degli scambi. Entrambi, inoltre, contengono importanti disposizioni sulla coope-
razione non operativa, ad esempio seminari congiunti e lo scambio di personale. 
L’OLAF e l’ECA hanno già organizzato due seminari annuali congiunti, uno in 
modalità virtuale a causa della pandemia di COVID-19, in occasione del quale gli 
auditor e gli investigatori si sono scambiati le loro esperienze. Un altro seminario 
congiunto si terrà alla fine di ottobre 2021. Lo scambio di personale riprenderà 
non appena la situazione sanitaria lo consentirà. 
Infine, ferma restando la sua natura positiva ed efficiente, la cooperazione ECA–
OLAF è ancora suscettibile di miglioramenti. Alla luce dell’esperienza maturata, 
il Servizio giuridico ha identificato due grandi ambiti di miglioramento. 
In primo luogo, si potrebbero semplificare gli scambi di informazioni tra l’ECA e 
l’OLAF su casi specifici, ivi compresi i relativi esiti. Da parte dall’ECA, l’inten-
zione è quella di arrivare a fornire maggiori dettagli al momento della notifica dei 
casi all’OLAF, nonché di migliorare la qualità delle relazioni e il calendario per la 
loro elaborazione. L’OLAF già informa la Corte dell’apertura di un’indagine sulla 
base delle informazioni iniziali trasmesse dalla Corte. L’Ufficio, inoltre, comunica 
a quest’ultima l’esito delle sue indagini sotto forma di raccomandazioni finanzia-
rie, giudiziarie, amministrative e disciplinari. Cionondimeno, non invia sistema-
ticamente informazioni sul seguito dato alle raccomandazioni e ai risultati fina-
li, specialmente per quanto attiene alle somme recuperate. Nella sua relazione 
speciale n. 01/2019: “Lottare contro le frodi nella spesa dell’UE: sono necessari 
interventi”, l’ECA ha identificato gravi discrepanze tra le raccomandazioni finan-
ziarie emanate e le somme effettivamente recuperate. 
Chiaramente è difficile assicurare un seguito ai risultati finali delle indagini. Il pro-
cesso è lungo e dipende da diversi portatori di interessi, tra cui gli Stati membri. 
Cionondimeno, sono soltanto i risultati finali che possono dimostrare quanto sia 
adeguata la tutela degli interessi finanziari dell’Unione: l’efficacia della protezione 
non può essere misurata sulla base delle raccomandazioni finanziarie formulate 
ma solo da quelle adeguatamente attuate. I risultati finali sono essenziali anche 
per la Corte dei conti, poiché dimostrano il reale impatto del suo operato. Un 
seguito migliore le consentirebbe di articolare maggiormente i suoi obiettivi stra-
tegici e i programmi di lavoro pluriennali in relazione alla frode. 
In secondo luogo, la Corte desidera ribadire che, avendo la Procura europea ini-
ziato a operare a giugno 2021, i rispettivi mandati dell’OLAF e dell’EPPO de-
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vono essere ulteriormente chiariti. Il regolamento (UE, Euratom) 2020/222316 
ha chiarito la nozione di «ogni altra attività illecita lesiva degli interessi finanziari 
dell’Unione» per cui l’OLAF è competente. Secondo l’articolo 2, par. 3, del re-
golamento (UE, Euratom) n. 883/2013, come modificato dal regolamento (UE, 
Euratom) 2020/2223, la nozione include il concetto di irregolarità come definito 
dall’articolo 1, par. 2, del regolamento (CE, Euratom) n. 2988/95.17 La disposizio-
ne fa riferimento, in termini assai generici, a «qualsiasi violazione di una disposizio-
ne del diritto comunitario derivante da un’azione o un’omissione di un operatore 
economico che abbia o possa avere come conseguenza un pregiudizio al bilancio 
generale delle Comunità o ai bilanci da queste gestite, attraverso la diminuzione 
o la soppressione di entrate provenienti da risorse proprie percepite direttamente 
per conto delle Comunità, ovvero una spesa indebita». Alla luce di ciò, è legitti-
mo chiedersi quanto sia ampio il mandato dell’OLAF e quanto incida sull’ECA e 
sugli altri organismi che partecipano alla lotta contro le frodi lesive degli interessi 
finanziari dell’Unione europea. 
Per concludere, la prevenzione e l’individuazione sono vitali per l’efficacia della 
lotta contro le frodi lesive degli interessi finanziari dell’UE. Pertanto, riteniamo 
che la Corte dei conti europea, il cui mandato è incentrato sulla prevenzione e 
l’individuazione, rivesta un ruolo cruciale in tale impresa. Il nostro parere è che 
il ruolo dell’ECA non possa essere inteso meramente come fonte di informa-
zioni per l’OLAF e, ora, per l’EPPO. Nei limiti del suo mandato, l’ECA può fare 
molto più e può fare una grande differenza. Nei prossimi anni, con l’attuazione 
dello strumento Next Generation EU, i cittadini e i portatori di interessi saranno 
sempre più attenti – legittimamente – a come viene speso il denaro dell’Unione. 
Il coinvolgimento dell’ECA sarà maggiore nella misura in cui, ai sensi dell’articolo 
287 TFUE, essa disponga di un mandato globale relativo allo strumento per la 
ripresa e la resilienza che includa sia i prestiti che le sovvenzioni. L’ECA già di-
spone delle norme e delle procedure necessarie per adempiere a tale mandato e 
soddisfare le attese dei cittadini. 

16  �Regolamento (UE, Euratom) 2020/2223 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 dicembre 2020 
che modifica il regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 per quanto riguarda la cooperazione con la Pro-
cura europea e l’efficacia delle indagini dell’Ufficio europeo per la lotta antifrode.

17  �Regolamento (CE, Euratom) n. 2988/95 del Consiglio, del 18 dicembre 1995, relativo alla tutela degli 
interessi finanziari delle Comunità.
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Sommario: 1. Introduzione – 2. La protezione del bilancio mediante il diritto pe-
nale: una panoramica storica – 3. La direttiva PIF – 3.1. Reati e sanzioni – 3.2. 
Elementi della parte generale di diritto penale: responsabilità delle persone giuridiche 
e termini di prescrizione – 4. Attuazione della direttiva PIF negli Stati membri e il 
suo impatto sulla competenza della Procura europea – 5. Conclusione

1.	 Introduzione
La tutela del bilancio è una delle principali priorità dell’Unione europea (UE): se il 
suo denaro è protetto, l’Unione può infatti espletare le sue funzioni e conseguire i 
suoi obiettivi. Il bilancio dell’Unione, pertanto, è stato definito «interesse comune 
per eccellenza»19 nonché interesse legale «sovranazionale»20 e «istituzionale».21 

18 �Le sezioni 2, 3, 3.1 e 3.2 di questo contributo attingono a F. GIUFFRIDA, ‘The protection of the Union’s 
financial interests after Lisbon’, in R. SICURELLA, V. MITSILEGAS, R. PARIZOT and A. LUCIFORA 
(eds.), General Principles for a Common Criminal Law Framework in the EU. A Guide for Legal Practitioners, 
Milano, Giuffrè, 2017, pp. 245–273.

19 �F. DE ANGELIS, ‘The Corpus Juris introducing Penal Provisions for the Purpose of the Financial Interests 
of the European Union’, in J.A.E. VERVAELE (ed.), Transnational enforcement of the financial interests of 
the European Union: Developments in the Treaty of Amsterdam and the Corpus Juris, Cambridge – Antwerp – 
Portland, Intersentia, 1999, p. 9. 

20 �R. SICURELLA, ‘Setting up a European Criminal Policy for the Protection of EU Financial Interests: Guide-
lines for a Coherent Definition of the Material Scope of the European Public Prosecutor’s Office’, in K. LIGETI 
(ed.), Towards a Prosecutor for the European Union, vol. I, Oxford and Portland, Hart, 2012, p. 876.

21 �G. GRASSO, ‘Relazione introduttiva’, in G. GRASSO and R. SICURELLA (eds.), Per un rilancio del 
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La sezione che segue presenta l’evoluzione storica della tutela degli interessi fi-
nanziari dell’Unione (in seguito, “PIF”)22 e pone l’accento sulla natura unica del 
diritto dell’Unione europea, che trova conferma nell’istituzione della Procura eu-
ropea (EPPO), ossia l’organo dell’UE competente per l’indagine e l’azione penale 
per i reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione (in seguito, “reati PIF”). 
La sezione 3 è dedicata alla direttiva relativa alla lotta contro la frode che lede gli 
interessi finanziari dell’Unione mediante il diritto penale (“direttiva PIF”), che 
mira ad armonizzare le legislazioni penali nazionali in materia di reati PIF.23 La 
sezione 4 verte invece sull’attuazione della direttiva PIF negli Stati membri alla 
luce della recente relazione della Commissione sull’argomento (“relazione relativa 
all’attuazione della direttiva PIF”)24 e sulle implicazioni di tale attuazione per l’o-
perato dell’EPPO. La sezione 5, infine, presenta le conclusioni.

2.	 La protezione del bilancio mediante il diritto penale:  
una panoramica storica

I trattati fondativi non contenevano disposizioni sui sistemi di giustizia penale degli 
Stati membri e soltanto il trattato di Maastricht (1993)25 ha riconosciuto all’UE 
un ruolo limitato in materia. Cionondimeno, la questione della protezione degli 
interessi finanziari delle Comunità mediante il diritto penale si era già posta du-
rante la metà degli anni ‘70. Nel 1976, la Commissione presentò infatti al Consi-
glio una proposta – poi ritirata – di modifica dei trattati finalizzata all’introduzione 
del cosiddetto “principio di assimilazione”, poi riconosciuto dalla Corte di giustizia 
nella sentenza relativa al “granoturco di origine ellenica” del 1989. In tale sentenza, 
relativa a un caso in cui le autorità greche non avevano compiuto indagini adegua-

progetto europeo. Esigenze di tutela degli interessi comunitari e nuove strategie di integrazione penale, Milan, 
Giuffrè, 2008, p. 4.

22  PIF è l’acronimo di ‘protection des intérêts financiers’.
23  �Direttiva (UE) 2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 luglio 2017, sulla lotta contro la 

frode a danno degli interessi finanziari dell’Unione attraverso il diritto penale, GU L 198 del 28.7.2017. 
24  �Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sull’attuazione della direttiva (UE) 

2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 luglio 2017, relativa alla lotta contro la frode 
ai danni degli interessi finanziari dell’Unione attraverso il diritto penale, COM(2021) 536 definitivo, 
6.9.2021.

25  Questo e gli altri riferimenti ai Trattati si riferiscono alla loro entrata in vigore e non alla firma.



46

te su taluni reati lesivi del bilancio delle Comunità, la Corte statuì che le violazioni 
del diritto dell’UE dovevano essere sanzionate «in termini analoghi a quelli previsti 
per le violazioni del diritto interno simili per natura ed importanza»26, dovendo 
conferire alla sanzione stessa «un carattere di effettività, di proporzionalità e di 
capacità dissuasiva»27. Già prima di Maastricht, dunque, gli Stati membri erano 
tenuti a adottare sanzioni penali per proteggere il bilancio delle Comunità laddove 
esistevano misure analoghe per tutelare gli interessi finanziari degli Stati.28

Il principio di assimilazione fu sancito dall’articolo 209 A del trattato che istitui-
sce la Comunità europea (trattato CE) con il trattato di Maastricht. Rientrando 
dunque all’epoca nel primo pilastro, e non nel terzo pilastro intergovernativo, l’ar-
ticolo 209 A del trattato CE – a differenza della proposta del 1976 – non include-
va riferimento alcuno al diritto penale. Alla luce di tale divergenza tra i due pilastri, 
furono dunque adottati diversi strumenti a tutela del bilancio delle Comunità. 
Da un lato, nel quadro del primo pilastro, il Consiglio adottò il regolamento (CE, 
Euratom) n. 2988/95, che introdusse alcune misure e sanzioni amministrative 
per le irregolarità concernenti il diritto comunitario.29 Dall’altro, nel 1995 gli Stati 
membri adottarono anche – nell’ambito del terzo pilastro – il primo strumento 
che riconobbe formalmente il diritto penale quale strumento efficace per con-
tenere la frode lesiva del bilancio comunitario, ossia la cosiddetta Convenzione 
PIF.30 Successivamente integrata da alcuni protocolli,31 la convenzione introdusse 

26  �Corte di giustizia, 21 settembre 1989, causa 68/88, Commissione c. Grecia, ECLI:EU:C:1989:339, par. 24. 
27  �Ibid. Per ulteriori osservazioni sulla sentenza greca sul granturco e sul suo impatto sullo sviluppo del diritto 

(penale) dell’UE, cfr. F. GIUFFRIDA, ‘Effectiveness, Dissuasiveness, Proportionality of Sanctions and 
Assimilation Principle: The Long-Lasting Legacy of the Greek Maize Case’, and R. SICURELLA, ‘The 
Greek Maize Case. From Sincere Cooperation to Criminal Law Integration in the EU’, in V. Mitsilegas, A. 
Di Martino and L. Mancano (eds.), The Court of Justice and European Criminal Law. Leading Cases in a 
Contextual Analysis, Oxford and Portland, Hart, 2019, respectively pp. 107–121 and 122–135.

28  �Cfr. Anche Corte di Giustizia, 6 luglio 1990 (ordinanza), C-2/88 Imm., Zwartveld e altri, ECLI:EU-
:C:1990:315. 

29  �Regolamento del Consiglio (EC, EURATOM) No. 2988/95 del 18 dicembre 1995 sulla protezione degli 
interessi finanziari delle Comunità Europee, GU 1995 L 312, 23.12.1995. 

30 �Convenzione elaborata sulla base dell’art. K.3 del trattato sull’Unione europea, sulla tutela degli interessi 
finanziari delle Comunità europee, GU 1995 C 316, 27.11.1995.

31� Atto del Consiglio del  27 settembre 1996: elaborazione di un protocollo alla Convenzione sulla tutela degli 
interessi finanziari delle Comunità europee, GU C 313, 23.10.1996; Atto del Consiglio del 29 novembre 
1996 elaborazione, in base all’art. K.3 del Trattato sull’Unione Europea, il Protocollo sull’interpretazione, in 
via pregiudiziale, da parte della Corte di giustizia delle Comunità europee della Convenzione sulla tutela degli 
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per gli Stati membri l’obbligo di punire con sanzioni penali le condotte lesive del 
bilancio comunitario. 
Alcuni anni dopo la convenzione PIF, un gruppo di otto esperti di diritto penale 
nazionale e diritto comunitario suggerirono che il modo migliore per contrastare i 
reati PIF in modo efficace fosse quello di istituire una Procura europea. Il gruppo 
redasse il cosiddetto “Corpus Juris” (1997),32 ossia una sorta di “mini-codice” che 
comprendeva norme riguardanti sia il funzionamento e i poteri di un’eventuale 
Procura europea sia la definizione dei reati di competenza della stessa e le relati-
ve sanzioni. Una seconda versione di tale studio è stata pubblicata nel 2000 (in 
seguito, “Corpus Juris 2000”).33 Cionondimeno, al tempo, mancava una chiara 
base giuridica per la creazione di una Procura europea. L’articolo 280 del trattato 
CE sostituì il precedente articolo 209 A del medesimo trattato dopo l’entrata in 
vigore del trattato di Maastricht (1999) e reintrodusse il principio di assimilazione. 
La stessa disposizione, tuttavia, chiarì che le misure che il Consiglio avrebbe do-
vuto adottare per garantire una tutela omogenea ed efficace del bilancio comuni-
tario non avrebbero dovuto riguardare «l’applicazione del diritto penale nazionale 
o l’amministrazione della giustizia negli Stati membri».34 
Nonostante le iniziative della Commissione, che nel 2001 aveva pubblicato sia 
una proposta di direttiva relativa alla tutela penale degli interessi finanziari della 
Comunità35 che un Libro verde sulla creazione di una procura europea,36 fu sol-
tanto il trattato di Lisbona, nel 2009, a imprimere nuovo slancio alla protezione 
del bilancio dell’Unione mediante il diritto penale. L’articolo 325 del trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea (TFUE) ha sostituito l’articolo 280 del trat-

interessi finanziari delle Comunità europee, GU C 151 del 20.5.1997; Secondo protocollo, redatto sulla base 
dell’articolo K.3 del trattato sull’Unione europea, alla Convenzione sulla tutela degli interessi finanziari delle 
Comunità europee, GU 1997 C 221/11, 19.7.1997. 

32 �M. DELMAS-MARTY (ed.), Corpus Juris introducing penal provisions for the purpose of the financial inter-
ests of the European Union, Paris, Economica, 1997.

33 �Cfr. M. Delmas-Marty and J.A.E. Vervaele (eds.), The implementation of the Corpus Juris in the Member 
States, I vol., Antwerpen – Groningen – Oxford, Intersentia, 2000, pp. 189ff. Ulteriori riferimenti al 
Corpus Juris sono destinati a questa seconda versione.

34 Articolo 280, paragrafo 4, TCE. Enfasi aggiunta.
35 �Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sulla tutela penale degli interessi finanziari 

della Comunità, GU C 240E, 28.8.2001.
36 �Libro verde sulla tutela penale degli interessi finanziari della Comunità e l’istituzione di una Procura euro-

pea, COM(2001) 715 def, 11.12.2001. 
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tato CE. Esso riafferma sia il principio di assimilazione37 che l’obbligo per l’Unione 
e gli Stati membri di contrastare la frode attraverso misure dissuasive e tali da 
permettere una protezione efficace degli interessi finanziari dell’Unione.38 In par-
ticolare, il Parlamento europeo e il Consiglio dovrebbero adottare – mediante la 
procedura legislativa ordinaria – le necessarie misure concernenti la prevenzione 
e la lotta contro «la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione».39 La re-
strizione relativa alla natura non penale di tali misure –  prevista dal precedente 
articolo 280, paragrafo 4, del trattato CE –  è stata eliminata dal testo. 
Conformemente all’articolo 325 TFUE, nel 2012 la Commissione ha pubblica-
to una proposta di direttiva relativa alla lotta, mediante il diritto penale, contro 
la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione (in seguito, “proposta della 
Commissione”) che avrebbe dovuto sostituire la convenzione PIF e armonizzare 
la legislazione nazionale in materia di reati PIF. Tuttavia, durante i negoziati, la 
base giuridica fu associata all’articolo 83, paragrafo 2 TFUE, sulla cui base fu poi 
adottata la direttiva. L’articolo 83 TFUE consente al Parlamento europeo e al 
Consiglio di stabilire norme minime relative alla definizione dei reati penali e delle 
relative sanzioni. Il suo paragrafo 2 introduce un «approccio funzionale all’azio-
ne penale»,40 giacché afferma che possono essere adottate direttive «allorché il 
ravvicinamento delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri 
in materia penale si rivela indispensabile per garantire l’attuazione efficace di una 
politica dell’Unione in un settore che è stato oggetto di misure di armonizzazio-
ne».41 Una delle conseguenze di tale modifica della base giuridica della direttiva 
è che, a differenza dell’articolo 325 TFUE, l’articolo 83 è incluso nel titolo del 
trattato concernente uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia. Di conseguenza, 
la direttiva PIF è stata adottata senza la partecipazione della Danimarca, che be-
neficia di una clausola di “opt-out” permanente dalle misure di detto trattato.42

37 � Articolo 325, par.2 TFUE.
38  Articolo 325, par.1 TFUE. 
39  Articolo 325, par.4 TFUE. 
40  V. MITSILEGAS, EU Criminal Law after Lisbon. Rights, Trust and the Transformation of Justice in Europe, 
Oxford and London, Hart – Bloomsbury, 2016, p. 60. 
41  Articolo 83, par.2 TFUE. 
42  �Sullo status speciale della Danimarca nei confronti delle misure dell’SLSG, cfr. Protocollo n. 22 ai Trattati. 

Per ulteriori osservazioni sulla base giuridica della direttiva, cfr. A. Juszczak e E. Sason, ‘The Directive 
on the Fight against Fraud to the Union’s Financial Interests by Means of Criminal Law (PFI Directive). 
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Infine, oltre all’articolo 325 TFUE, è utile citare a tale proposito anche l’articolo 
86 TFUE, poiché trattasi della prima disposizione del diritto primario dell’UE che 
fornisce una base giuridica per la creazione della Procura europea. In conformità 
all’articolo 86 TFUE, il Consiglio ha adottato il regolamento (UE) 2017/1939 (in 
seguito, “regolamento EPPO”),43 con cui è stata poi creata la Procura europea, 
circa vent’anni dopo che gli autori del Corpus Juris avevano paventato tale idea. 
La Procura europea è stata istituita mediante la cooperazione rafforzata che, al 
momento dell’elaborazione del presente contributo, non comprende cinque Stati 
membri: Danimarca, Ungheria, Irlanda, Polonia e Svezia. L’Ufficio ha iniziato a 
operare il 1° giugno 2021, ed è competente per l’indagine e l’azione penale nei 
confronti degli autori e dei complici dei reati PIF previsti dalla direttiva PIF.44 
L’EPPO è il primo organo dell’Unione europea che ha facoltà esercitare poteri 
diretti di diritto penale nei confronti degli individui e, come tale, costituisce un 
passo avanti storico nel processo di integrazione dell’Unione europea. 

3.	 La direttiva PIF
Le sezioni che seguono riguardano alcune delle principali disposizioni della diretti-
va PIF.45 La sezione 3.1 è incentrata sulla definizione dei reati penali previsti dalla 
direttiva e sulle relative sanzioni, mentre la sezione 3.2 esamina alcuni degli ele-
menti della parte generale di diritto penale inclusa nella direttiva, ossia le norme 
sulla responsabilità delle persone giuridiche e i termini di prescrizione dei reati 
PIF.

Laying Down the Foundation for a Better Protection of the Union’s Financial Interests?’, eucrim, 2017, 
disponibile qui https://eucrim.eu/media/issue/pdf/eucrim_issue_2017-02.pdf#page=30, pp. 80–82; R. 
SICURELLA, ‘A Blunt Weapon for the EPPO? Taking the Edge Off the Proposed PIF Directive’, in W. 
GEELHOED, L.H. ERKELENS and A.W.H. MEIJ (eds.), Shifting Perspectives on the European Public 
Prosecutor’s Office, The Hague – Berlin, Asser Press – Springer, 2018, pp. 106–107.

43 �Regolamento del Consiglio (UE) 2017/1939 del 12 ottobre 2017 attuazione di una cooperazione rafforzata 
per l’istituzione della Procura europea (EPPO), GU L 283, 31.10.2017.

44 �Articolo 4 del Regolamento EPPO. Sulla competenza dell’EPPO e le condizioni del suo esercizio, cfr. 
articoli 22, 23 e 25 dello stesso Regolamento.  Cfr., inoltre, P. CSONKA, A. JUSZCZAK e E. SASON. 
‘The Establishment of the European Public Prosecutor’s Office. The Road from Vision to Reality’, eucrim, 
2017, disponibile qui https://eucrim.eu/articles/establishment-european-public-prosecutors-office/, pp. 
128–129. 

45 �Per ulteriori elementi non coperti da questo contributo si veda, tra gli altri, A. Juszczak and E. Sason, ‘The Direc-
tive on the Fight against Fraud to the Union’s Financial Interests by Means of Criminal Law’, cit., p. 85. 
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3.1.	  Reati e sanzioni
La direttiva PIF mira ad armonizzare la definizione di quattro diversi reati PIF, 
ossia la frode, il riciclaggio di denaro, la ritenzione illecita e la corruzione. 
Per “frode” s’intende una condotta penale che riguarda sia le entrate che le spese 
dell’Unione. Già previsto dall’articolo 1, paragrafo 1, della convenzione PIF, tale 
“dualismo” è stato mantenuto dall’articolo 3 della direttiva PIF, che però è più 
dettagliata dello strumento che l’ha preceduta. 
La direttiva introduce una distinzione tra spese «non relative agli appalti» e spe-
se «relative agli appalti», definendo queste ultime «le spese connesse agli appalti 
pubblici quali definiti nell’articolo 101, paragrafo 1, del regolamento (UE, Eura-
tom) n. 966/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio».46 In linea con l’acquis 
vigente in materia di tutela degli interessi finanziari, il nocciolo duro del reato di 
frode che incide sulle spese è rappresentato da tre condotte, che – laddove inten-
zionali –  devono essere oggetto di un’azione penale da parte degli Stati membri:47

(i)	 �l’utilizzo o la presentazione di dichiarazioni o documenti falsi, inesatti o 
incompleti, cui consegua l’appropriazione indebita o la ritenzione illecita 
di fondi o beni provenienti dal bilancio dell’Unione o dai bilanci gestiti da 
quest’ultima, o per suo conto;

(ii)	 �la mancata comunicazione di un’informazione in violazione di un obbligo 
specifico, cui consegua lo stesso effetto; ovvero

(iii)	 �la distrazione di tali fondi o beni per fini diversi da quelli per cui erano stati 
inizialmente concessi.48  

Tale definizione di frode riguarda le spese «non relative agli appalti», ma la di-
sposizione sulla frode che incide sulle «spese relative agli appalti» è ampiamente 
simile. Con poche differenze, l’utilizzo di documenti ingannevoli, la mancata co-
municazione di informazioni e la distrazione di fondi dovrebbero essere oggetto 
di un’azione penale anche quando la frode riguarda il lato delle entrate, come pe-
raltro già previsto dall’articolo 1, paragrafo 1, della convenzione PIF. A differenza 

46  Considerando 6 della Direttiva PIF. 
47  �Articolo 3, par.1 della Direttiva PIF. Il Corpus Juris aveva invece proposto di ampliare la definizione di frode 

in modo da includervi gli atti commessi per imprudenza o colpa grave. Inoltre, vale la pena notare che la 
frode può essere commessa anche mediante un’omissione (articolo 3 della Direttiva PIF), come già previ-
sto dall’articolo 1, par. 1, della convenzione PIF.

48  �Articolo 3, par.2 lettera a) della Direttiva PIF. Quasi la stessa definizione della triplice condotta che costi-
tuisce frode si trova nell’articolo 1, par. 1, della Convenzione PIF.
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di quest’ultima, tuttavia, la direttiva introduce una distinzione tra due categorie 
di condotta fraudolenta a seconda che le entrate derivino dalle risorse proprie 
provenienti dall’IVA oppure no. 
L’inclusione, nella direttiva, delle frodi nel campo dell’IVA è stata un tema con-
troverso in sede di negoziati.49 Poiché l’imposta sul valore aggiunto rappresenta 
un’entrata fondamentale per gli Stati membri, vi era stata una certa reticenza 
a includerla nella direttiva, consentendo in tal modo a un organo dell’UE quale 
l’EPPO di indagare e perseguire penalmente i reati a essa relativi. Nella proposta 
della Commissione, le frodi nel campo dell’IVA erano state incluse nell’ambito di 
applicazione della direttiva, ma il Consiglio aveva osteggiato tale scelta nel 2013. 
Dopo la decisione Taricco, con cui la Corte di giustizia aveva statuito che le frodi 
nel campo dell’IVA erano già incluse nella nozione di frode di cui all’articolo 1 della 
convenzione PIF, si riaprirono i negoziati sull’argomento.50 
Alla fine, gli Stati membri convennero di applicare la direttiva alle frodi nel campo 
dell’IVA connesse al territorio di due o più Stati membri e risultanti in un danno 
complessivo pari ad almeno 10 milioni di EUR.51 In conformità al considerando 4 
della direttiva, la nozione di “danno complessivo” si riferisce al «danno stimato 
che derivi dall’intero sistema fraudolento, sia per gli interessi finanziari degli Stati 
membri interessati sia per l’Unione, escludendo interessi e sanzioni». Tali requisiti 
(ossia la natura transfrontaliera della frode dell’IVA e il danno complessivo mi-
nimo di dieci milioni di EUR) sono stati ribaditi dal regolamento che istituisce la 
Procura europea. La seconda frase dell’articolo 22, paragrafo 1, del regolamento 
EPPO stabilisce infatti che: 

per quanto riguarda i reati di cui all’articolo 3, paragrafo 2, lettera d), della direttiva 
(UE) 2017/1371, quale attuata dalla legislazione nazionale, l’EPPO è competente 
soltanto qualora le azioni od omissioni di carattere intenzionale definite in detta 
disposizione siano connesse al territorio di due o più Stati membri e comportino 
un danno complessivo pari ad almeno 10 milioni di EUR. 

Tale disposizione, tuttavia, riguarda unicamente la frode dell’IVA. Per l’identifi-
cazione e la definizione degli altri reati per i quali l’EPPO è competente, il rego-

49  �Si veda, più in dettaglio, in A. JUSZCZAK e E. SASON, ‘The Directive on the Fight against Fraud to the 
Union’s Financial Interests by Means of Criminal Law’, cit., pp. 82–83. 

50  Corte di Giustizia, 8 settembre 2015, Caso C-105/14, Taricco e altri, ECLI:EU:C:2015:555.
51  �Articolo 2, par.2 della Direttiva PIF. 
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lamento rimanda invece alla direttiva PIF, senza replicare i requisiti sanciti dalla 
stessa.52 Occorre precisare che, mentre la direttiva può essere modificata dal 
Parlamento europeo e a maggioranza qualificata degli Stati membri in Consiglio, 
qualunque modifica del regolamento richiede l’unanimità degli Stati membri che 
partecipano alla cooperazione rafforzata con la quale è stata creata la Procura 
europea. Pertanto, qualunque eventuale modifica della direttiva PIF in materia 
di frode dell’IVA – per esempio un abbassamento dell’importo minimo del danno 
complessivo – non avrà effetti sulla competenza dell’EPPO in materia, salvo che 
il regolamento stesso non venga modificato di conseguenza.
Passando all’articolo 4 della direttiva (“Altri reati che ledono gli interessi finan-
ziari dell’Unione”), l’articolo 4, paragrafo 1 è incentrato sul riciclaggio di denaro, 
in relazione al quale la direttiva PIF mantiene il medesimo approccio del secondo 
protocollo della convenzione PIF. Nessuno dei due strumenti fornisce una de-
finizione di riciclaggio di denaro ed entrambi rimandano ad un altro strumento 
dell’Unione europea, ossia la direttiva antiriciclaggio. Mentre il protocollo riman-
da alla prima direttiva antiriciclaggio,53 la direttiva PIF fa riferimento alla quarta 
direttiva antiriciclaggio, affermando che «[G]li Stati membri adottano le misure 
necessarie affinché il riciclaggio di denaro come descritto all’articolo 1, paragra-
fo 3, della direttiva (UE) 2015/849 e riguardante beni provenienti dai reati ri-
entranti nell’ambito di applicazione della presente direttiva costituisca reato».54 
Dopo l’adozione della direttiva PIF, il legislatore dell’Unione ha adottato altre due 
disposizioni in materia di riciclaggio di denaro. Da un lato, la quinta direttiva an-
tiriciclaggio ha modificato la quarta direttiva antiriciclaggio55 senza però intac-
care la definizione di riciclaggio di denaro. Dall’altro, il Parlamento europeo e il 
Consiglio hanno adottato una direttiva sulla lotta al riciclaggio mediante il diritto 

52  �«L’EPPO è competente per i reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione previsti dalla direttiva 
(UE) 2017/1371, come recepita dal diritto nazionale, indipendentemente dal fatto che la stessa condotta 
criminale possa essere classificata come un altro tipo di reato ai sensi del diritto nazionale» (Articolo 22, 
par. 1, prima frase, del regolamento EPPO). 

53  �Direttiva 91/308/CEE del Consiglio, del 10 giugno 1991, sulla prevenzione dell’uso del sistema finanziario 
a fini di riciclaggio di denaro, GU 1999 L 166/77, 28.6.1991.

54  Articolo 4, par.1 della Direttiva PIF. 
55  �Direttiva (UE) 2018/843  del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 2018 che modifica la 

direttiva (UE) 2015/849 sulla prevenzione dell’uso del sistema finanziario a fini di riciclaggio o finanzia-
mento del terrorismo e che modifica le direttive 2009/138/EC and 2013/36/EU, GU L 156, 19.6.2018.
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penale,56 che però non si applica al settore PIF.57 
L’articolo 4, paragrafo 2, della direttiva PIF sancisce l’obbligo, per gli Stati mem-
bri, di provvedere affinché, se intenzionali, la corruzione passiva e la corruzione 
attiva costituiscano reato. La disposizione è formulata come segue:

(i)	 �(a) […] s’intende per “corruzione passiva” l’azione del funzionario pubblico 
che, direttamente o tramite un intermediario, solleciti o riceva vantaggi 
di qualsiasi natura, per sé o per un terzo, o ne accetti la promessa per 
compiere o per omettere un atto proprio delle sue funzioni o nell’eser-
cizio di queste in un modo che leda o possa ledere gli interessi finanziari 
dell’Unione; 

(i)	 �(b) […] s’intende per “corruzione attiva” l’azione di una persona che pro-
metta, offra o procuri a un funzionario pubblico, direttamente o tramite 
un intermediario, un vantaggio di qualsiasi natura per il funzionario stesso 
o per un terzo, affinché questi compia o ometta un atto proprio delle sue 
funzioni o nell’esercizio di queste in un modo che leda o possa ledere gli 
interessi finanziari dell’Unione.58

Come il riciclaggio di denaro, la corruzione è pertanto disciplinata nella direttiva 
solo nella misura in cui lede – o può ledere – gli interessi finanziari dell’Unione. 
L’articolo 4, paragrafo 2 disciplina anche casi di corruzione in cui il danno non 
si sia concretamente verificato. Tale requisito, che rafforza la tutela del bilancio 
dell’Unione, era già Stato sancito dagli articoli 2 e 3 del primo protocollo della 
convenzione PIF. La formulazione di tali disposizioni, che obbligavano gli Stati 
membri a provvedere affinché la corruzione passiva e la corruzione attiva costitu-
issero reato, è per lo più analoga a quella direttiva PIF, con due grandi differenze. 
In primo luogo, e in relazione alla “corruzione attiva”, la direttiva rimanda anche 
all’azione che offra a un funzionario pubblico un vantaggio, oltre all’azione che 
prometta e procuri tale vantaggio. In secondo luogo, l’articolo 4, paragrafo 2, 
della direttiva elimina il requisito in base al quale la condotta deve anche costituire 

56  �Direttiva (UE) 2018/1673 23 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2018 sulla lotta al 
riciclaggio mediante il diritto penale, GU L 284, 12.11.2018.

57  Articolo 1, par. 2  della Direttiva (UE) 2018/1673. 
58  �Articolo 4, par. 2, della Direttiva PIF. La definizione di “pubblico ufficiale” è contenuta nell’articolo 4, 

paragrafo 4, della Direttiva PIF, che amplia la nozione prevista dall’articolo 1, par. 1, del primo Protocollo 
alla convenzione PIF.
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una violazione degli obblighi ufficiali del funzionario pubblico. Così formulata, tale 
disposizione include anche i casi di corruzione in cui non vi è stata alcuna violazio-
ne formale di obblighi ufficiali. 
Quanto all’appropriazione indebita, questo è l’unico reato che non era ancora stato 
definito dalla legislazione vigente in materia di tutela degli interessi finanziari. L’arti-
colo 4, paragrafo 3, della direttiva PIF definisce l’appropriazione indebita «l’azione del 
funzionario pubblico, incaricato direttamente o indirettamente della gestione di fondi 
o beni, tesa a impegnare o erogare fondi o ad appropriarsi di beni o utilizzarli per uno 
scopo in ogni modo diverso da quello per essi previsto, che leda gli interessi finanzia-
ri dell’Unione». Nella proposta della Commissione, l’intento del funzionario pubblico 
avrebbe dovuto essere quello di arrecare danno al bilancio dell’Unione, mentre nella 
versione finale tale danno è concepito come l’effetto della condotta. 
La direttiva, inoltre, introduce alcune disposizioni sulle sanzioni da comminare in 
relazione ai succitati reati. Nello scenario antecedente al trattato di Lisbona, il 
legislatore dell’UE non aveva facoltà di prevedere norme analoghe: di conseguen-
za, la direttiva costituisce un importante passo in avanti in tal senso. Mentre la 
convenzione PIF e i suoi protocolli hanno previsto che le sanzioni per i reati PIF 
debbano essere effettive, proporzionate e dissuasive, con la reclusione per i casi 
gravi, la direttiva PIF offre una disciplina più dettagliata. Per quanto riguarda le 
persone fisiche,59 le disposizioni più pertinenti sono le seguenti: 
a)	 �le sanzioni penali devono essere effettive, proporzionate e dissuasive e la pena 

massima dovrebbe prevedere la reclusione, come già stabilito dalla legislazione 
PIF vigente (articolo 7, paragrafi 1 e 2 della direttiva PIF); 

b)	 �nei casi gravi – ossia quelli in cui siano stati arrecati danni o ottenuti vantaggi con-
siderevoli60 o per altre circostanze gravi definite nel diritto nazionale – la pena 
massima dovrebbe essere di almeno quattro anni (articolo 7, paragrafo 3); e 

c)	 �nei casi di frode di minore entità (al di là delle frodi dell’IVA), ossia laddove il 
danno arrecato o il vantaggio ottenuto sia di importo inferiore a 10 000 EUR, 
gli Stati membri possono prevedere sanzioni di natura diversa da quella penale 
(articolo 7, paragrafo 4).

59  Sulle sanzioni per le persone giuridiche, vedere la sezione successiva.
60  �“I danni o vantaggi […] si presumono considerevoli se i danni o i vantaggi sono superiori a 100 000 euro. 

Si presume che i danni o i vantaggi derivanti da [grave frode IVA transfrontaliera] siano sempre considere-
voli” (articolo 7, par. 3, della Direttiva PIF).
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Rispetto alla proposta della Commissione,61 la soglia minima per la pena deten-
tiva massima è passata da cinque a quattro anni. La proposta della Commissione, 
inoltre, prevede una pena minima di almeno sei mesi di reclusione.62 Accolta dalla 
letteratura come un importante sviluppo in materia,63 questa disposizione è stata 
eliminata dal testo definitivo. Per il momento, dunque, non esiste una direttiva 
dell’UE in materia di diritto penale che preveda una soglia minima per la reclusio-
ne per le persone fisiche.
Infine, se uno dei succitati reati è commesso nell’ambito di un’organizzazione cri-
minale, gli Stati membri dovrebbero garantire che ciò costituisca una circostanza 
aggravante (articolo 8). Essi non sono obbligati a prevedere tale circostanza se la 
legislazione nazionale persegue penalmente la partecipazione a un’organizzazione 
penale «come reato distinto e che può comportare sanzioni più severe».64 
 
3.2.	Elementi della parte generale di diritto penale: responsabilità delle persone 

giuridiche e termini di prescrizione
Per quanto attiene agli elementi della parte generale di diritto penale, l’analisi che 
segue è incentrata sulle disposizioni della direttiva che concernono la responsabi-
lità delle persone giuridiche e la prescrizione. Per quanto riguarda l’istigazione, il 
favoreggiamento, il concorso e il tentativo, che gli Stati membri dovrebbero con-
siderare reati penali in conformità all’articolo 5 della direttiva, va rilevato soltanto 
che la direttiva PIF non definisce tali condotte secondo la convenzione PIF, i suoi 
protocolli e gli altri strumenti di diritto penale dell’UE. Tale definizione è pertanto 
ad appannaggio delle legislazioni nazionali. 
Anche le disposizioni in materia di responsabilità delle persone giuridiche fanno 
parte dell’acquis consolidato dell’Unione europea in materia di diritto penale. Nel 
settore PIF, la responsabilità delle persone giuridiche non era disciplinata nel-
la convenzione del 1995 ma nel suo secondo protocollo, le cui disposizioni sono 
state per lo più replicate agli articoli 6 e 9 della direttiva PIF. A differenza della 
responsabilità delle persone fisiche, quella delle persone giuridiche non è etichet-
tata come “penale” nella direttiva PIF né in nessun altro strumento di diritto pe-

61  Articolo 8 della Proposta della Commissione. 
62  Ibid. 
63  Cfr, ad esempio, R. SICURELLA, ‘A Blunt Weapon for the EPPO?’, cit., p. 106. 
64  Considerando n. 19 della Direttiva PIF. 
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nale dell’UE. Ciò è dovuto ai diversi approcci nazionali alla materia: alcuni Stati 
membri, ad esempio, sono contrari all’introduzione della responsabilità penale 
delle persone giuridiche in senso stretto. 
L’articolo 6 della direttiva definisce tre grandi regole sulla responsabilità delle per-
sone giuridiche. In primo luogo, gli Stati membri sono tenuti ad adottare le misure 
necessarie affinché la persona giuridica possa essere ritenuta responsabile di uno 
dei reati di cui alla direttiva PIF se commessi a suo vantaggio da qualsiasi soggetto, 
a titolo individuale o in quanto membro di un organo della persona giuridica, e che 
detenga una posizione preminente in seno alla persona giuridica (articolo 6, pa-
ragrafo 1).65 Gli Stati membri devono altresì provvedere affinché le persone giu-
ridiche possano essere ritenute responsabili qualora la mancata sorveglianza o il 
mancato controllo da parte di un soggetto che detenga una posizione preminente 
abbiano reso possibile la commissione, da parte di una persona sottoposta all’au-
torità di tale soggetto, di un reato a vantaggio di tale persona giuridica (articolo 6, 
paragrafo 2). Infine, la direttiva chiarisce che i due regimi di responsabilità sono (o 
possono essere) cumulativi ma che non dovrebbero essere alternativi: pertanto, 
la responsabilità delle persone giuridiche non dovrebbe escludere la possibilità di 
procedimenti penali contro le persone fisiche che abbiano commesso i succitati 
reati penali (articolo 6, paragrafo 3). 
Le sanzioni per le persone giuridiche sono enumerate all’articolo 9 della direttiva, 
a norma del quale tali sanzioni devono essere “effettive, proporzionate e dissua-
sive”; in ogni caso, esse dovrebbero includere “sanzioni pecuniarie penali o non 
penali”.66 Lo stesso articolo enumera inoltre, a titolo di esempio, altre sei sanzioni 
che potrebbero essere irrogate, tra cui “l’esclusione dal godimento di un beneficio 
o di un aiuto pubblico” o “provvedimenti giudiziari di scioglimento”.67

Mentre le norme sulla responsabilità delle persone giuridiche sono in linea con il 
vigente acquis dell’Unione in materia, la direttiva PIF è invece il primo strumento 
di diritto penale dell’UE a definire norme in materia di prescrizione. I periodi di 

65  �Conformemente all’articolo 6, par.1, della Direttiva PIF, la posizione dominante all’interno della persona 
giuridica si basa sul potere di rappresentanza della persona giuridica, sul potere di prendere decisioni per 
conto della persona giuridica o sull’autorità di esercitare un controllo in seno persona giuridica.

66  Articolo 9, par.1 della Direttiva PIF. 
67  �Articolo 9 lettere (a ed (e della Direttiva PIF. Le altre sanzioni che gli Stati membri possono introdurre 

sono l’esclusione temporanea o permanente dalle procedure di gara pubblica, l’interdizione temporanea o 
permanente di esercitare un’attività commerciale e l’assoggettamento a sorveglianza giudiziaria.
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prescrizioni hanno lo scopo di garantire la certezza del diritto e di proteggere gli 
individui, ma hanno anche un effetto sulle misure messe in atto dalle autorità 
pubbliche per contrastare le attività criminali. Termini di prescrizioni brevi, spe-
cialmente se coniugati a prolungati procedimenti penali, possono permettere agli 
autori di reati di restare impuniti. L’articolo 12 della direttiva PIF introduce per-
tanto l’obbligo, in capo agli Stati membri, di provvedere affinché i reati PIF non 
siano soggetti a termini di prescrizione tanto brevi da impedirne un loro efficace 
contrasto. 
Gli sviluppi della giurisprudenza della Corte di giustizia, in particolare nella suc-
citata causa Taricco, si sono rivelati cruciali per garantire che tale disposizione 
potesse essere inclusa nel testo finale della direttiva. Nella causa Taricco, la Corte 
di giustizia ha statuito che le disposizioni nazionali sui termini di prescrizione dei 
reati potrebbero avere un effetto negativo sull’ottemperanza dell’obbligo, in capo 
agli Stati membri, di proteggere gli interessi finanziari dell’Unione in conformità 
all’articolo 325 TFUE. La Corte ha affermato:

[Q]ualora il giudice nazionale dovesse concludere che dall’applicazione delle 
disposizioni nazionali in materia di interruzione della prescrizione consegue, in 
un numero considerevole di casi, l’impunità penale a fronte di fatti costitutivi 
di una frode grave, perché tali fatti risulteranno generalmente prescritti prima 
che la sanzione penale prevista dalla legge possa essere inflitta con decisione 
giudiziaria definitiva, si dovrebbe constatare che le misure previste dal diritto 
nazionale per combattere contro la frode e le altre attività illegali che ledono 
gli interessi finanziari dell’Unione non possono essere considerate effettive e 
dissuasive, il che sarebbe in contrasto con l’articolo 325, paragrafo 1, TFUE, con 
l’articolo 2, par. 1, della Convenzione PIF nonché con la direttiva 2006/112, 
in combinato disposto con l’articolo 4, paragrafo 3, TUE.68

La Corte ha riconosciuto che termini di prescrizione inadeguati potrebbero im-
pedire un contrasto efficace dei reati PIF il che, a sua volta, violerebbe gli obblighi 
degli Stati membri a norma dell’articolo 325 TFUE. 
L’articolo 12 della direttiva disciplina i termini di prescrizione dei reati PIF e le 

68 � Corte di giustizia, 8 settembre 2015, causa C-105/14, Taricco e altri, par. 47. Il corsivo è mio. L’articolo 4, 
par. 3, del trattato sull’Unione europea sancisce il principio di leale cooperazione. La direttiva 2006/112/
CE del Consiglio, come successivamente modificata, è l’atto legislativo dell’UE che disciplina il sistema 
comune di imposta sul valore aggiunto(GU L 347, 11.12.2006). 
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relative sanzioni. L’articolo 12, paragrafo 1 prevede l’obbligo di stabilire un termine 
di prescrizione sufficiente al fine di contrastare i reati PIF efficacemente. L’arti-
colo 12, paragrafo 2, specifica invece che il termine di prescrizione deve essere 
“di almeno cinque anni dal momento in cui il reato è stato commesso”69 per i 
reati di cui agli articoli 3, 4 e 5 della direttiva PIF punibili con una pena massima 
di almeno quattro anni di reclusione. Come già menzionato, tale soglia minima è 
prevista solo per i casi gravi, ossia laddove siano stati inflitti danni o ottenuti van-
taggi di grande entità. In altre parole, in caso di reati PIF “minori”, il legislatore 
dell’Unione chiede unicamente di prevedere “un termine di prescrizione che con-
senta di condurre le indagini entro un congruo lasso di tempo” successivamente 
alla commissione di tali reati. Quanto ai reati più gravi, ossia quelli punibili con 
una sanzione massima di almeno quattro anni di reclusione, lo stesso legislatore 
dell’UE determina un termine di prescrizione minimo (cinque anni). 
In deroga all’articolo 12, paragrafo 2, “gli Stati membri possono fissare un termine 
di prescrizione più breve di cinque anni, ma non inferiore a tre anni, purché pre-
vedano che tale termine possa essere interrotto o sospeso in caso di determinati 
atti”.70 La proposta della Commissione era più dettagliata, giacché richiedeva agli 
Stati membri di assicurare che “il termine di prescrizione sia interrotto e ricominci 
a decorrere da qualunque atto di un’autorità nazionale competente, compreso in 
particolare l’inizio effettivo dell’indagine o dell’azione penale, almeno fino a dieci 
anni a partire dal momento in cui il reato è stato commesso”.71 La soglia minima di 
dieci anni è stata eliminata dal testo, e la definizione di “determinati atti” è ora di 
competenza degli Stati membri.  
Infine, l’articolo 12, paragrafo 4, della direttiva introduce alcune disposizioni sul 
termine di prescrizione delle sanzioni. In conformità a tale articolo, gli Stati mem-
bri dovrebbero adottare le misure necessarie affinché una pena superiore ad un 
anno di reclusione (o in alternativa, una pena detentiva, in caso di reato punibile 
con una pena massima di almeno quattro anni di reclusione) possa essere eseguita 
per almeno cinque anni dalla data della condanna definitiva.72 

69  Articolo 12, par.2 della Direttiva PIF. 
70  Articolo 12, par.3 della Direttiva PIF. 
71  Articolo 12, par.2 della proposta della Commissione. Il corsivo è mio. 
72  �Questo periodo di cinque anni può includere proroghe del termine di prescrizione derivanti da interruzione 

o sospensione (articolo 12, par. 4 della Direttiva PIF).
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4.	 Attuazione della direttiva PIF negli Stati membri e il suo 
impatto sulla competenza della Procura europea 

Il 6 settembre 2021, la Commissione ha pubblicato la già citata relazione sull’at-
tuazione della direttiva PIF. I principali riscontri di tale relazione possono essere 
sintetizzati come segue.73 In primo luogo, mentre alla fine del termine ultimo 
originario per il recepimento (6 luglio 2019) meno della metà degli Stati mem-
bri avevano notificato il pieno recepimento, all’epoca dell’adozione della relazione 
(settembre 2021) tutti gli Stati membri avevano notificato tale pieno recepi-
mento. Pertanto, a oggi tutti gli Stati membri hanno notificato alla Commissione 
di disporre o di aver adottato misure che recepiscono la direttiva nei rispetti-
vi ordinamenti nazionali. Tali notifiche da parte degli Stati membri e i riscontri 
della relazione sull’attuazione lasciano impregiudicate le ulteriori decisioni che la 
Commissione potrebbe adottare sulla non conformità, alla direttiva, delle misure 
notificate. 
In secondo luogo, la valutazione delle leggi nazionali effettuata dalla Commissio-
ne, basata su uno studio realizzato da un consulente esterno, rivela che tutti gli 
Stati membri hanno complessivamente recepito le principali disposizioni della di-
rettiva. Restano però alcuni problemi di non conformità che riguardano per lo più 
gli articoli 3 (frode) e 4 (reati PIF diversi dalla frode e definizione di “funzionario 
pubblico”). Ad esempio, per quanto riguarda l’articolo 3, alcune criticità identi-
ficate dalla Commissione riguardano il fatto che la disposizione concernente “la 
mancata comunicazione di un’informazione in violazione di un obbligo specifico”74 
– anche nel contesto della frode dell’IVA75 – non è stata recepita oppure è stata 
recepita da una nozione più limitata nell’ordinamento nazionale. Analogamente, 
la disposizione concernente la “distrazione di tali fondi o beni per fini diversi da 
quelli per cui erano stati inizialmente concessi”76 è stata recepita con una for-
mulazione ristretta in alcuni Stati membri, con la conseguenza che il campo di 
applicazione della direttiva potrebbe risultare indebitamente limitato. 

73  �Per un’analisi dettagliata del rapporto si veda W. VAN BALLEGOOIJ, ‘Protecting the EU’s Financial 
Interests through Criminal Law: the Implementation of the “PIF Directive”‘, eucrim, 2021, disponibile qui 
https://eucrim.eu/articles/protecting-the-eu-financial-interests-through-criminal-law-the-implementa-
tion-of-the-pif-directive/. 

74  Articolo 3, par. 2, lettere a), b) e c), punto ii), della Direttiva PIF. 
75  Cfr. articolo 3, par. 2, lettera d), punto ii), della Direttiva PIF. 
76  Articolo 3, par. 2, lettere a), b) e c), punto iii), della Direttiva PIF. 
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Quanto all’articolo 4, tra gli esempi di casi di non conformità identificati dalla 
Commissione vi sono, ad esempio, il mancato pieno recepimento della disposizio-
ne sul riciclaggio di denaro, dovuto ad alcune falle nella definizione stessa di rici-
claggio di denaro oppure all’assenza di un reato penale disciplinato dalla direttiva 
PIF tra i reati-presupposto.77 Altri esempi riguardano poi l’articolo 4, paragrafo 
3 sull’appropriazione indebita, che è stato recepito in modo restrittivo oppure 
non recepito affatto in alcuni Stati membri, nonché l’articolo 4, paragrafo 2 sulla 
corruzione, nella cui trasposizione alcuni Stati membri mantengono ancora l’ele-
mento della “violazione degli obblighi”. 
In terzo luogo, in un quarto degli Stati membri sono state identificate ulteriori 
criticità in ordine alla responsabilità delle persone giuridiche (ad esempio nella 
misura in cui non tutti i reati PIF sono considerati reati-presupposto per tale re-
sponsabilità) e alle sanzioni per le persone fisiche, che non sempre sono conformi 
alle soglie minime stabilite nella direttiva. 
Infine, è interessante rilevare che la relazione sull’attuazione non menziona alcun 
problema di recepimento per quanto riguarda il termine di prescrizione dei reati. 
Viene da chiedersi se si sarebbe giunti alla medesima conclusione anche laddove il 
testo finale della direttiva avesse mantenuto la soglia minima originaria più eleva-
ta. La relazione, invece, cita alcuni problemi riguardanti il termine di prescrizione 
delle sanzioni, risultato inferiore ai cinque anni richiesti dall’articolo 12, paragrafo 
4, della direttiva. 
Il recepimento scorretto della direttiva PIF negli Stati membri non solo inficia 
l’attuazione del diritto dell’Unione e le condizioni di parità che la direttiva intende 
conseguire nella lotta contro la frode mediante il diritto penale, ma ha anche con-
seguenze per i poteri dell’EPPO. Come già menzionato, l’EPPO è competente 
per l’indagine e l’azione penale per i reati che ledono gli interessi finanziari dell’U-
nione previsti dalla direttiva PIF, recepita nell’ordinamento nazionale. 
Qualunque falla nell’attuazione della direttiva, pertanto, implica che – da un lato 
– l’EPPO potrebbe non essere in grado di esercitare i propri poteri di indagine e 
di azione penale in un determinato Stato membro in relazione a tutti i reati lesivi 
del bilancio dell’Unione ed enumerati nella direttiva. Ciò impedisce una tutela 
solida ed efficiente del bilancio dell’Unione che impone, tra l’altro, che tutti gli 
Stati membri vincolati dalla direttiva dispongano di disposizioni penali adeguate a 

77  Rapporto di attuazione della Direttiva PIF, cit., p. 5. 
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garantire che i reati PIF siano oggetto di un’indagine e di un’azione penale ade-
guate. Dall’altro lato, giacché l’EPPO è parimenti competente per l’indagine e 
l’azione penale per i reati PIF che riguardano più Stati membri, un’applicazione 
non uniforme della direttiva potrebbe portare a una situazione in cui, nel contesto 
di una stessa indagine, la Procura europea si troverebbe dinanzi a disposizioni di 
diritto penale diverse e non armonizzate. La pratica dirà se tale rischio sia reale 
oppure no. Cionondimeno, un siffatto scenario non lascia presagire nulla di buono 
per una tutela efficace e coerente degli interessi finanziari dell’Unione in tutti gli 
Stati membri. 

5.	 Conclusione
La direttiva PIF ha introdotto importanti sviluppi nell’acquis PIF, anche se il suo 
testo finale ha annacquato alcuni ulteriori passi avanti che erano stati suggeriti 
dalla Commissione nella sua proposta. Rispetto alla convenzione e ai suoi proto-
colli, la direttiva prevede una definizione più completa delle frodi, ivi comprese le 
frodi dell’IVA, e ha introdotto sia il nuovo reato di appropriazione indebita sia – 
per la prima volta nella storia del diritto dell’Unione – alcune norme sul termine di 
prescrizione dei reati. Inoltre, il quadro costituzionale post-Lisbona consente alla 
Commissione e alla Corte di giustizia di vigilare sull’attuazione della direttiva da 
parte degli Stati membri. Ciò dovrebbe favorire una maggiore armonizzazione in 
tutta l’Unione europea. Dal momento che la direttiva definisce i reati per i quali è 
competente la Procura europea, tale armonizzazione è tanto più importante per 
garantire che l’Ufficio, che ha di recentemente avviato le proprie attività opera-
tive, possa indagare e perseguire penalmente i reati lesivi degli interessi finanziari 
dell’Unione nel modo più coerente possibile in tutta l’UE. 
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DIRETTIVA PIF: A CHE PUNTO È IL SUO RECEPIMENTO 
NEGLI STATI MEMBRI E QUALE IL SUO IMPATTO SULLA 
COMPETENZA DELL’EPPO

Lorenzo Salazar
Sostituto Procuratore generale, Corte di Appello di Napoli

La presente relazione ha ad oggetto il recepimento negli Stati membri della diret-
tiva (UE)  2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio, del  5  luglio  2017, 
relativa  alla  lotta  contro  la  frode  che  lede  gli  interessi  finanziari  dell’Unione  
mediante  il  diritto penale (la “direttiva PIF”) e si concentra in particolare sull’in-
terferenza della stessa con il Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio del 12 
ottobre 2017, relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione 
della Procura europea (il “regolamento EPPO”), con il conseguente impatto sulle 
attività di quest’ultimo. 
Si potrebbe forse fare ricorso alla oramai abusata espressione di “eterogenesi dei fini” 
per riferirsi a quanto avvenuto all’esito del complesso negoziato, condotto “in paralle-
lo” sulla direttiva PIF e il Regolamento EPPO. Si è infatti assistito ad un progressivo 
allontanamento nel corso del negoziato stesso tra il chiaro disegno delle proposte ini-
ziali, che vedevano la competenza materiale dell’EPPO estesa a coprire l’intero am-
bito dei reati previsti dalla direttiva, e il risultato finale della lunga trattativa avvenuta, 
all’esito della quale ci si è ritrovati con una competenza assai frastagliata e ripartita 
sulla materia dei reati PIF tra EPPO e autorità nazionali.
Prima di affrontare il tema centrale di questo intervento appare opportuna una 
premessa, partendo da un’analisi di quelli che sono i punti fondamentali del rego-
lamento e passando poi ad affrontare il suo rapporto con la direttiva.
Con il Regolamento EPPO gli Stati membri partecipanti hanno operato un signi-
ficativo trasferimento di competenze di natura giudiziaria da organi pubblici na-
zionali (le procure degli Stati medesimi) a un’Autorità europea. L’unico preceden-
te comparabile di un così vasto trasferimento di competenze dal livello nazionale 
a quello eurounitario, pur in un settore assai diverso da quello del diritto penale, è 
forse rappresentato dal Regolamento (UE) n. 1024/2013, che ha disposto il pas-
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saggio delle funzioni di vigilanza prudenziale degli enti creditizi dalle Banche Cen-
trali dei diciannove Stati membri della «zona Euro» alla Banca Centrale Europea.
Volendo adoperare delle cifre pur necessariamente assai approssimative, può dirsi 
che la futura Procura europea si troverà ad operare all’interno di un contesto 
legislativo costituito al 90% dal diritto processuale penale nazionale, non sotto-
posto ad alcun processo di armonizzazione europea, e per il restante 10% da leggi 
altrettanto nazionali di recepimento di direttive dell’Unione europea.
In altre parole, il Regolamento EPPO, nel suo testo finale, armonizza solo una mi-
nima parte del diritto processuale penale che verrà a essere applicato da parte del 
livello decentrato, vale a dire da parte dei procuratori europei delegati (i “PED”).
Tra le principali disposizioni sostanzialmente “self standing” previste nel Regola-
mento EPPO rinveniamo il «diritto di avocazione» di procedimenti giudiziari, che 
deve essere esercitato da parte della Procura europea nel più breve tempo possi-
bile, nei casi in cui tale facoltà di esercizio sia prevista (ex art. 27 del Regolamen-
to). Un altro esempio è quello contenuto nell’art. 39 del medesimo testo, ove si 
prevede l’ipotesi di «archiviazione del caso», nel caso in cui sussista uno dei sette 
motivi espressamente previsti dalla disciplina.
Non mancano, d’altro canto, disposizioni che operano un rinvio in toto al diritto 
nazionale. È il caso della «custodia cautelare», disciplinata all’art. 33, par. 1, lad-
dove è prevista la possibilità per il Procuratore europeo incaricato di decidere 
in relazione alla custodia cautelare dell’indagato o dell’imputato «in conformità 
del diritto nazionale applicabile in casi nazionali analoghi»; così come lo stesso 
art. 27 il quale, se da un lato disciplina il diritto di avocazione con la sua efficacia 
“self standing”, d’altro canto, al secondo paragrafo, nella parte in cui prevede che 
siano le autorità nazionali competenti ad adottare “le misure urgenti necessarie 
per garantire l’efficacia delle indagini”, opera un totale rinvio al diritto processuale 
penale dello Stato membro,  o  dei  vari  Stati  membri,  in  cui  vengono  condotte  
le  indagini.
Infine, vi sono materie che potremmo definire “miste”, ossia materie disciplinate 
in parte dalle norme del Regolamento, in parte da norme nazionali: tale il caso 
delle misure investigative, ex art. 30, che potremmo definire come un mosaico di 
regole “a geometria variabile” in quanto la possibilità di chiedere l’adozione delle 
misure minime previste dal regolamento è comunque strettamente subordina-
ta alle maggiori o minori limitazioni previste dalla propria legislazione nazionale 
(par. 2). Anche le indagini transfrontaliere, disciplinate agli artt. 31 e 32, rientra-
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no nella normativa “mista”, prevedendo una disciplina conforme al diritto dello 
Stato membro del Procuratore europeo delegato nonché soggetta alle eventuali 
limitazioni e autorizzazioni giudiziarie previste dalla normativa nazionale. Discorso 
parzialmente differente è da fare per le «forme semplificate di azione penale» 
ex art. 40. L’intenzione iniziale era infatti quella di armonizzare la materia delle 
transazioni giudiziarie o, come diremmo noi, dei concordati, ma tale idea è sta-
ta successivamente abbandonata in ragione della opposizione di gran parte degli 
Stati partecipanti con il risultato di assistere ad una armonizzazione mancata in 
quanto solo quegli Stati che già disponevano all’interno del proprio sistema di 
procedure di transazione procedono ad applicare le stesse anche nei procedimenti 
di competenza dell’EPPO.
Vi sono inoltre due articoli del Regolamento EPPO che rinviano a direttive dell’U-
nione europea «quali attuate dal diritto nazionale». Il primo riferimento è al Capo 
VI che disciplina le “Garanzie procedurali”, e in particolare all’art. 41 concernente 
la «Portata dei diritti degli indagati e degli imputati». La disposizione, difatti, rinvia 
espressamente alle direttive adottate dall’Unione in materia di diritti procedu-
rali (il diritto all’interpretazione e alla traduzione, come previsto dalla  direttiva 
2010/64/UE; il diritto all’informazione e il diritto di accesso alla documentazione 
relativa  all’indagine, come previsto dalla direttiva 2012/13/UE; il diritto di acces-
so a un difensore e il diritto di comunicare e informare terzi in caso di detenzione, 
come previsto dalla direttiva  2013/48/UE; il diritto al silenzio e il diritto alla 
presunzione di innocenza, come previsto dalla  direttiva (UE) 2016/343; il  diritto 
al patrocinio a spese dello Stato, come previsto dalla direttiva  (UE) 2016/1919).
Il secondo e più importante riferimento è all’art. 22, par. 1, avente ad oggetto la 
«Competenza materiale dell’EPPO» in cui si fa riferimento alla direttiva PIF, la 
base della competenza materiale dell’EPPO. 
Essa venne adottata sulla base dell’art. 83 TFUE, anziché dell’art. 325 TFUE, come 
originariamente proposto dalla Commissione Europea, disposizione quest’ultima 
che avrebbe invece potuto e dovuto costituire la base giuridica appropriata per un 
reale intervento di armonizzazione del diritto penale sostanziale al fine di assicura-
re la tutela degli interessi finanziari dell’Unione attraverso il diritto penale. A tale 
errore genetico, originato dalla volontà della maggioranza degli Stati membri cui 
riuscì efficacemente a opporsi (neppure in sede contenziosa) la Commissione, si 
devono gran parte dei limiti propri della direttiva necessariamente confinata alle 
sole “norme minime” di armonizzazione la cui adozione è consentita dalla base 
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giuridica finalmente prescelta. 
Tra le diverse problematiche che la “convivenza forzata” tra direttiva e regola-
mento viene a sollevare si colloca in primo piano il peccato di origine risiedente 
nel fatto che, come si accennava in apertura, il Regolamento EPPO non è riusci-
to a introdurre una competenza intera ed esclusiva della procura europea su tutti 
i reati previsti dalla direttiva PIF. Difatti, il Regolamento prevede un ampio ven-
taglio di ipotesi nelle quali reati commessi nei confronti degli interessi finanziari 
dell’Unione potranno o dovranno continuare ad essere perseguiti dalle Autorità 
nazionali (art. 25).
Come già anticipato, la proposta iniziale della Commissione, all’art.12, attribuiva 
invece all’EPPO una chiara competenza esclusiva sui “reati PIF”. In particolare, 
la disposizione prevedeva che “la Procura europea è competente per i reati che 
ledono gli interessi finanziari dell’Unione, di cui alla direttiva PIF, quale attuata 
dal diritto nazionale”, mentre il successivo articolo 13 prevedeva la competenza 
accessoria per i reati “indissolubilmente legati” a quelli PIF.
Seguendo l’ordine degli eventi negoziali si è invece venuta a creare una enorme 
espansione delle ipotesi di competenza delle autorità nazionali e, con essi, dei casi 
di potenziale conflitto. Questi ultimi – che nella proposta originaria della Com-
missione sarebbero stati sostanzialmente limitati alla sola competenza ancillare 
– sono così venuti ad estendersi a tutta la materia di esercizio della competenza, 
aumentando così esponenzialmente le problematiche ad essi connesse.
Accanto all’esercizio della competenza ancillare dell’EPPO per i reati indisso-
lubilmente connessi a quelli che ledono gli interessi finanziari dell’Unione, tra le 
potenziale fonti di conflitti si colloca  anche la disposizione che prevede l’attribu-
zione all’EPPO della competenza sul reato di  partecipazione a un’organizzazione 
criminale quando l’attività criminosa di tale organizzazione criminale sia incentrata 
sulla commissione di reati PIF, dove si potranno incontrare di sicuro incertezze 
quanto al criterio di esclusività della finalità perseguita dall’organizzazione crimi-
nale attraverso la propria attività. Del pari potenzialmente conflittuali in relazione 
alla competenza appaiono le soglie previste dall’art. 25 quanto al valore del danno 
arrecato agli interessi finanziari o al se il danno reale o potenziale per gli interessi 
finanziari dell’Unione causato da un reato (ex art. 22) sia o meno superiore a quel-
lo arrecato a un’altra vittima. Fonte, infine, di potenziale problematicità appaiono 
anche i casi in cui la sanzione massima del reato PIF sia uguale o meno severa di 
quella prevista per il reato ancillare. Evidente, dunque, quale sia stato il prezzo 
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pagato a seguito dei numerosi compromessi al ribasso introdotti fino all’ultima 
fase del negoziato.
Ciò non ha mancato di ripercuotere le sue conseguenze anche sulla materia della 
risoluzione dei conflitti. Se nella proposta iniziale della Commissione, infatti, l’art. 
13 par. 3, limitava i casi di conflitto alla sola competenza ancillare di cui al par. 1, 
nella situazione scaturente dal testo definitivo le ipotesi di potenziale conflitto 
derivante dalla situazione descritta si sono ampliate a dismisura e l’avere affidato 
la soluzione delle stesse in prima battuta alle autorità competenti degli Stati par-
tecipanti, inoltre, non può che amplificare a sua volta il rischio del possibile crearsi 
di giurisprudenze contrastanti tra i ventidue Stati partecipanti. L’art. 25 al sesto 
paragrafo prevede infatti che, in caso di disaccordo tra l’EPPO e le Procure na-
zionali, siano le stesse autorità nazionali –competenti a decidere sull’attribuzione 
del potere di esercizio dell’azione penale – a stabilire chi sarà competente nel caso 
specifico. Proprio al fine di temperare il rischio di eccessive divergenze, la Presi-
denza italiana del 2014, nel pieno dei negoziati, riuscì a sostenere l’introduzione di 
un ruolo per la Corte di giustizia che potrà venire interrogata in via pregiudiziale 
(ex art. 42 par. 2) circa l’interpretazione degli articoli 22 e 25 del regolamento re-
lativamente a eventuali conflitti di competenza tra l’EPPO e le autorità nazionali 
competenti. 
È stato peraltro acutamente osservato come le residue ipotesi di controllo giuri-
sdizionale affidato alla Corte di giustizia nel quadro del regolamento EPPO altro 
non rappresentino in fondo se non una sorta di “deroga alla deroga” in materia di 
controllo giurisdizionale. 
Nell’affidare alle autorità competenti degli Stati partecipanti il controllo sugli atti 
della procura europea, il regolamento, infatti, ha derogato al principio generale 
secondo il  quale «(…) spetta al giudice dell’Unione, a titolo della sua competen-
za esclusiva al controllo di legittimità sugli atti dell’Unione ai sensi dell’articolo 263 
TFUE»; ciò mentre le regole che si è riusciti ad introdurre all’interno dello stesso 
regolamento all’esito del negoziato, e che affidano alla Corte una pur limitata 
competenza in materia di ricorsi pregiudiziali e di ricorso diretto, introducono a 
loro volta una deroga al principio ispiratore della proposta iniziale del Regolamen-
to che voleva affidato alle sole giurisdizioni nazionali competenti il controllo sugli 
atti dell’EPPO.
Tutto ciò non finisce in fondo con il rappresentare altro che l’inevitabile con-
seguenza della scelta di fondo a suo tempo operata con il non accompagnare la 
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creazione di una Procura europea anche con quella di giurisdizioni di livello so-
vranazionale, né per la fase del controllo dell’indagine, né per quella del giudizio 
(quale ad esempio avrebbe potuto essere l’idea, pur in passato evocata, di istituire 
una “Camera preliminare europea”); ma a tale scelta, si oppone in ogni caso la 
chiara lettera dell’art. 68 del Trattato.
Sarà in ogni caso necessaria una costante opera di ricerca del miglior punto di 
equilibrio intorno a questi snodi fondamentali, al fine di trovare il migliore fine tu-
ning tra efficienza nell’azione della Procura e garanzia di interpretazione uniforme 
delle sue regole di ingaggio.
Ciò evitando, d’un lato, il paventato sviluppo di ventidue giurisprudenze nazionali 
divergenti nell’interpretazione ed applicazione di un testo finale del regolamento 
che pure risulta fecondo di potenziale contenzioso, ma al tempo stesso prevenen-
do, dall’altro, il rischio di un sovraccarico di lavoro per la Corte di Lussemburgo 
che potrebbe rischiare di comprometterne il funzionamento.
In conclusione, il finale equilibrio operato dal negoziato in una chiave maggiormen-
te intergovernativa ha finito con l’investire la Corte di giustizia di nuove respon-
sabilità esaltandone il ruolo unificatore. Essa, come d’altronde sempre avvenuto 
in altri settori (incluso quello della costruzione dello Spazio di Libertà, Sicurezza e 
Giustizia), saprà di certo venire ad offrire un contributo decisivo al successo della 
nuova Procura europea, prevenendo le derive di sapore nazionalistico.
Allo scopo di mettere concretamente in moto il meccanismo, occorrerà certa-
mente che vi siano: dei procuratori europei delegati che, dopo aver dialogato e 
cooperato lealmente con i colleghi nazionali, siano eventualmente in grado di sol-
levare, solo quando necessario e pur con la dovuta accortezza e moderazione, 
conflitti di competenza al fine di difendere le prerogative dell’EPPO e che siano 
egualmente in grado di stimolare adeguatamente i giudici nazionali affinché que-
sti ultimi sollevino quesiti pregiudiziali dinanzi alla Corte di giustizia. 
Del pari avremo bisogno di Autorità giudiziarie nazionali dotate di quello che usa 
definirsi il reflexe communautaire, utile a individuare all’interno di ogni controver-
sia l’eventuale elemento sotteso di potenziale collegamento con il diritto dell’U-
nione, mantenendo a mente, a tale riguardo, il vecchio adagio secondo il quale 
il primo giudice europeo è il giudice nazionale. Ed infine, sicuramente, potremo 
avere una Corte di giustizia pienamente consapevole del suo ruolo primario e 
aperta a ricevere gli eventuali quesiti pregiudiziali sollevati, nel quadro dei conflitti 
di competenza, da parte delle autorità nazionali competenti (N.B. da “qualsiasi” 
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autorità competente) designate ai sensi del Regolamento. La leale cooperazione 
tra le autorità coinvolte, europee e nazionali, rimarrà in ogni caso la chiave di volta 
della nuova costruzione e dovrà ispirare il modus operandi di tutte costoro.
In chiusura è interessante notare come l’articolo 6 del DDL di delegazione eu-
ropea del 2021 delega il Governo a modificare il codice di procedura penale per 
attribuire alla competenza degli Uffici giudiziari, aventi sede nel capoluogo del 
distretto di Corte d’Appello, la trattazione dei procedimenti penali per i reati che 
ledono gli interessi finanziari dell’Unione europea. In particolare, in base al com-
ma 1, la modifica alla disciplina della competenza prevista dal codice di rito dovrà 
riguardare tutti i «reati che offendono gli interessi finanziari dell’Unione europea in 
ordine ai quali la Procura europea può esercitare la sua competenza, anche a prescin-
dere dalla circostanza che detta competenza sia esercitata».
La modifica è diretta al fine di consentire ai Procuratori europei delegati di eser-
citare più agevolmente le proprie funzioni, che li vedono attualmente impegnati a 
inseguire i procedimenti tra tutti i diversi Uffici giudiziari presso i quali la compe-
tenza può radicarsi, circoscrivendone gli spostamenti ai soli uffici aventi sede nei 
capoluoghi di distretto. 
Una scelta questa, ove venga finalmente attuata, che risulterebbe sicuramente 
assai meno radicale rispetto a quella operata dal legislatore francese – il quale ha 
concentrato l’intera competenza relativa alle procedure delle quali sono investiti 
i PED francesi presso il tribunale e la Corte di appello di Parigi – ma che tuttavia 
sembra recare una incisiva ventata di novità all’interno del panorama italiano dove 
gli spostamenti di competenza dibattimentale, al contrario di quelli che riguarda-
no il pubblico ministero, sono stati sinora limitati a casi limitatissimi e sostanzial-
mente confinati ai procedimenti riguardanti i magistrati.
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Sommario: 1. Considerazioni introduttive – 2. Le carenze ‘genetiche’ della Diret-
tiva (UE) 2017/1371 – 3. I tratti salienti dell’intervento del legislatore italiano – 
3.1. Le modifiche al Codice penale – 3.2. Le modifiche ai reati tributari e alla disciplina 
dei reati doganali (fattispecie di contrabbando) – 3.3. L’ampliamento dell’area della 
responsabilità degli enti ex d.lgs. n. 231/2001 – 4. Considerazioni conclusive

1.	 Considerazioni introduttive
Con l’adozione del Decreto Legislativo n. 75 del 14 luglio 2020 (D.lgs. n. 
75/2020),78 ad un anno esatto dalla scadenza del termine fissato dal legislatore 
europeo (6 luglio 2019),79 è stata recepita nell’ordinamento italiano, la Direttiva 
(UE) 2017/1371 (cd. Direttiva PIF) del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 
luglio 2017 recante norme per la “lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari 
dell’Unione mediante il diritto penale”.80

La lettura del testo del decreto non lascia dubbi circa la scelta del legislatore 
italiano in favore di un approccio assolutamente minimale, pressoché rigorosa-
mente circoscritto alle istanze di penalizzazione scaturenti dagli obblighi europei 

78  GU Serie Generale n. 177 del 15-7-2020. 
79  �Il prolungato ritardo nella comunicazione degli strumenti di recepimento della direttiva ha comportato l’av-

vio da parte della Commissione della procedura di inadempimento, che ha comunque interessato non solo 
l’Italia ma quattordici stati membri. 

80  GU L 198, 28-7-2017, p. 29 ss.
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fissati nella direttiva, e rinunciatario rispetto alla possibilità di cogliere l’occasione 
dell’attuazione della Direttiva PIF per interventi di riforma di più ampio respiro, 
auspicati da tempo, in primo luogo con riguardo alla sistematizzazione ed insie-
me alla razionalizzazione delle disposizioni incriminatrici interessanti gli interessi 
finanziari europei. L’intervento del legislatore delegato è per lo più consistito in 
modifiche puntuali sotto il profilo sanzionatorio, nella direzione di un inasprimen-
to dei limiti edittali di pena, essenzialmente attraverso la previsione di circostanze 
aggravanti laddove siano interessati gli interessi finanziari dell’Unione, e/o la pre-
cisazione di fattispecie già esistenti nel nostro ordinamento, sulla base del tacito 
presupposto di considerare il nostro ordinamento in gran parte allineato a quanto 
richiesto dalla direttiva. 
La puntuale individuazione e definizione delle fattispecie nazionali costituenti i 
reati PIF nel nostro ordinamento avrebbe in effetti rappresentato una soluzione 
auspicabile e lungimirante rispetto all’obiettivo di assicurare una efficace azione 
della Procura europea la cui competenza, com’è noto, risulta ai sensi dell’art. 22 
del Regolamento istitutivo della Procura europea (Regolamento EPPO) perime-
trata sulla base delle disposizioni della direttiva “quale attuata” negli ordinamen-
ti nazionali. Proprio la considerazione di questo ‘effetto riflesso’ della normativa 
di attuazione della direttiva PIF sulla definizione della sfera di competenza della 
Procura europea sarebbe anzi una delle principali ragioni della scelta del legisla-
tore delegato di sottrarsi ad una compiuta individuazione delle fattispecie ritenu-
te lesive degli interessi finanziari dell’Unione nel testo del decreto81, e di contro 
mantenere la necessaria ricognizione delle fattispecie stesse nel testo della rela-
zione illustrativa del decreto.
La presentazione, inevitabilmente sommaria, della normativa italiana di recepi-
mento della direttiva PIF, oltre ad illustrare i tratti salienti delle scelte fatte dal 
legislatore nostrano, intende mettere in luce quelle criticità della stessa normati-
va che, al di là di possibili sviste o sottovalutazioni del legislatore interno, rappre-
sentano in qualche modo il riflesso di punti di debolezza della direttiva.

81  �La puntuale individuazione delle fattispecie costituenti i reati PIF, come rilevato da qualche commentatore, 
parrebbe richiesta dalla stessa legge delega che nel formulare i criteri-guida per il legislatore delegato parla 
per l’appunto di “individuazione delle fattispecie incriminatrici già previste nell’ordinamento interno che 
possano essere ritenute lesive degli interessi finanziari dell’Unione europea”, cosicché la scelta del legislato-
re delegato rappresenterebbe una violazione della delega. 
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2.	 Le carenze ‘genetiche’ della Direttiva (UE) 2017/1371
La modesta significatività dell’intervento del legislatore italiano appare chiara-
mente saldarsi con la altrettanto modesta incisività armonizzatrice della stessa 
direttiva PIF. Sul punto, assolutamente prevalente è in effetti il giudizio critico 
espresso dai commentatori circa l’esito deludente del negoziato su un testo nor-
mativo che, prendendo le mosse da un acquis rilevante e ampiamente consolidato 
e sviluppato dalla giurisprudenza europea – la Convenzione PIF e i Protocolli al-
legati82 –, avrebbe potuto (dovuto?) plausibilmente mettere a profitto il salto di 
qualità impresso dal Trattato di Lisbona alla produzione normativa del legislatore 
europeo in materia penale. Molte erano le iniziali aspettative di un testo normati-
vo innovativo e ambizioso, in grado non solo di trasporre a livello normativo gli svi-
luppi interpretativi relativi alla Convenzione PIF ai Protocolli allegati, ma altresì di 
tradurre nel medesimo testo gli esiti dell’ampio dibattito che sul tema della tutela 
degli interessi finanziari è stato sollecitato a tutti i livelli, nazionale ed europeo, 
dalla pubblicazione del Libro Verde sulla tutela penale degli interessi finanziari.83 
Al Libro Verde d’altronde va il merito di aver ‘istituzionalizzato’ il dibattito e le 
riflessioni che già da qualche anno prima erano state condotte relativamente alla 
necessità e fattibilità di forme di tutela anche penale degli interessi finanziari, in 
particolare a partire dal documento a tutti noto come “Corpus juris per la tutela 
degli interessi finanziari dell’Unione”, recante una proposta di articolato ‘settoria-
le’ con norme di diritto penale sostanziale e procedurale (queste ultime incardi-
nate sull’attività di una nuova autorità di indagine europea, il Pubblico Ministero 
europeo).84 Di contro, uno dei passaggi chiave del negoziato sulla direttiva PIF, 
che segnala inequivocabilmente la tensione riduttiva seguita dal negoziato (e in 
particolare, ma non solo, dal Consiglio dell’Unione) è stato rappresentato proprio 
dalla querelle sulla base giuridica del testo, da ultimo individuata nell’art. 83 §2 
TFUE, legittimante l’adozione di “norme minime in materia di reati e di sanzioni”, 

82  �Convenzione relativa alla tutela degli interessi finanziari delle Comunità europee, 26-7-1995, GU C 316, 
27-11-1995, p. 48 ss.; Protocollo della convenzione relativa alla tutela degli interessi finanziari delle Comu-
nità europee, 27-9-1996, GU C 313, 23-10-1996, p. 1 ss.; Secondo Protocollo della Convenzione relativa 
alla tutela degli interessi finanziari delle Comunità europee, 19-6-1997, GU C 221, 19-7-1997, p. 11 ss. 

83  �Libro Verde sulla tutela penale degli interessi finanziari comunitari e sulla creazione di una procura euro-
pea, COM(2001)715.

84  �M. Delmas-Marty (ed.), Corpus Juris introducing penal provisions for the purpose of the financial interests of 
the European Union, Parigi, Economica, 1997.
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in sostituzione della disposizione inizialmente indicata dalla Commissione, l’art. 
325 TFUE, che legittima l’adozione di tutte le “misure necessarie” per il contra-
sto delle offese al bilancio dell’Unione.85 D’altronde, la possibilità che appariva 
dischiusa dalla decisione della Corte di Giustizia nel caso Taricco86, che com’è 
noto individua nell’art. 325 TFUE la base giuridica degli obblighi di tutela degli 
interessi finanziari dell’Unione in capo agli Stati membri di un ricorso dinnanzi alla 
Corte di Giustizia per violazione di base giuridica non è stata in ultimo perseguita 
dalla Commissione. 
In effetti, come già riscontrato con riguardo agli atti adottati sulla base dell’art. 
31 TUE del Trattato di Amsterdam, che per l’appunto impiega per la prima volta 
l’espressione “norma minima” (con la rilevante differenza tuttavia che trattava-
si all’epoca di disposizioni di terzo pilastro e non di diritto comunitario in sen-
so stretto, con ciò che ne conseguiva in termini di minore vincolatività per gli 
Stati), la lettura delle disposizioni della direttiva PIF relative alla definizione dei 
fatti qualificati come lesivi degli interessi finanziari presenta un livello di dettaglio 
difficilmente riconducibile al concetto di “norma minima”. Tuttavia, il ricorso alla 
base giuridica dell’art. 83 TFUE – e il riferimento alle norme europee di ravvici-
namento normativo nel settore della tutela degli interessi finanziari quali “norme 
minime” – non solo ha sbarrato il passo all’introduzione di un catalogo di reati 
più ampio (che includesse, per esempio, fatti qualificabili come rivelazione di atti 
d’ufficio, o una specifica figura di frode in appalti, come proposto nel Corpus ju-
ris, in ciò seguito anche dalla Commissione nel testo della proposta di direttiva), 
ma altresì rende certamente poco plausibile (anche se non del tutto impossibile, 
almeno in teoria) l’intervento normativo del legislatore europeo su istituti di par-
te generale, la cui disciplina rimane pertanto estremamente variegata nei diversi 
ordinamenti europei. Tale notazione rileva laddove si consideri come un certo rav-
vicinamento normativo anche con riguardo ad istituti di parte generali risulti in 
realtà imprescindibile proprio laddove si persegua l’obiettivo di un’armonizzazione 
effettiva e non en trompe l’oeil, necessaria allorquando si tratta di definire il quadro 
normativo destinato individuare il “diritto applicabile” da un organo di indagine 
chiamato ad esercitare la propria attività sul territorio dell’Unione.87

85  COM(2012)363.
86  CGUE (Grande Sezione) 8-9-2015, causa C-105/14, ECLI: EU:C:2015:555. 
87  Per più ampie considerazioni sul punto, sia consentito rinviare a R. Sicurella, ‘Il diritto penale applica-
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In effetti, pur rimanendo nei limiti della lettera della disposizione dell’art. 83 
TFUE che fa riferimento a norme minime esclusivamente “in materia di reati e 
di sanzioni”, l’obiettivo stesso dell’armonizzazione perseguita dalla disposizione in 
esame dovrebbe ritenersi legittimare interventi di ravvicinamento anche di isti-
tuti di parte generale, tanto più nel caso di una direttiva deputata a delineare il 
diritto applicabile del primo organo di indagine sovrannazionale. Ciò che l’art. 83 
TFUE parrebbe escludere radicalmente è la legittimità di una direttiva nella quale 
interventi di armonizzazione di istituti di parte generale costituiscano il conte-
nuto esclusivo della direttiva stessa, mentre di contro non parrebbero esorbitare 
la competenza riconosciuta all’Unione dall’art. 83 TFUE interventi di ravvicina-
mento della normativa nazionale in tema di istituti di parte generale allorquando 
questi siano in qualche modo posti a completamento di una iniziativa di armoniz-
zazione che riguardi in prima battuta la disciplina normativa nazionale di specifici 
fatti criminosi; fermo restando che trattandosi per l’appunto di criteri di rilevanza 
di carattere generale, la medesima definizione dovrebbe poi essere reiterata in 
tutte le direttive in cui gli stessi istituti vengono richiamati. 
La questione riguarda in particolare la definizione dei criteri di rilevanza del ten-
tativo e del concorso di persone nel reato, istituti solo richiamati dalle direttive 
adottate ex art. 83 TFUE, ivi compresa la direttiva PIF, senza che tuttavia venga-
no fissati degli standards comuni di rilevanza; il che rappresenta un evidente vul-
nus alla perseguita tendenziale omogeneità dell’azione di contrasto della neonata 
Procura europea. 
Le scelte del legislatore italiano, che su tali questioni traducono i generici obblighi 
di penalizzazione presenti nella direttiva in riferimento alla disciplina italiana del 
tentativo e del concorso di persone, forniscono, come si avrà modo di illustrare 
brevemente, un esempio della inevitabile persistenza di differenze di trattamento 
che una tale scelta comporta. Non può teoricamente escludersi che, in futuro, 
la Corte di Giustizia possa essere chiamata dalla Commissione a valutare la com-
pliance di un certo ordinamento rispetto agli obblighi di penalizzazione scaturen-
ti dalla direttiva per il fatto di non aver previsto la punibilità di condotte che la 

bile dalla Procura europea: diritto penale sovrannazionale o diritto nazionale ‘armonizzato’? Le questioni in 
gioco’, in S. Allegrezza, G. Grasso, G. Illuminati Giulio, R. Sicurella (ed.), Le sfide dell’attuazione di una Procura 
Europea: definizione di regole comuni e loro impatto sugli ordinamenti interni, Milano, Giuffrè, 2013. Si veda 
altresì Bernardi, La Competenza penale accessoria dell’Unione Europea: problemi e prospettive, in Diritto Penale 
Contemporaneo n. 1/2012. 
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Commissione ritiene coperte dalla direttiva e che possono essere considerate una 
forma tentata di un reato PIF, o una forma di partecipazione allo stesso, e questo 
porti la Corte di Giustizia a delineare un nucleo di criteri comuni. Risulta co-
munque evidente che una tale ipotesi, seppur astrattamente configurabile, appaia 
poco plausibile, per lo meno nell’attuale momento storico. 
Considerazioni di analogo tenore possono essere formulate con riguardo alle pre-
visioni in materia di prescrizione. In effetti, non può essere messo in dubbio il 
rilievo del dettato dell’art.12 della direttiva, una previsione del tutto inedita nel 
panorama normativo europeo non solo rispetto a direttive precedenti ma anche 
successive alla direttiva PIF, laddove esso fissa per la prima volta alcuni punti fer-
mi comuni circa il meccanismo estintivo dei reati e anche delle pene, all’origine 
com’è noto di forti disparità di trattamento nell’azione di contrasto ai reati lesivi 
degli interessi finanziari europei attuata dai vari Stati membri. Il legislatore eu-
rounitario, dopo aver formulato l’indicazione programmatica circa la necessità di 
prevedere un termine di prescrizione del reato “[…] che consenta di condurre le 
indagini, esercitare l’azione penale, svolgere il processo e prendere la decisione 
giudiziaria […] entro un congruo lasso di tempo successivamente alla commissione 
di tali reati”, pone alcuni obblighi puntuali in capo agli Stati membri relativamen-
te alla individuazione del termine prescrizionale dei reati e delle pene. L’art. 12, 
al paragrafo 2, stabilisce l’obbligo per gli Stati membri di consentire l’esercizio 
della potestà sanzionatoria, in relazione agli illeciti penali puniti con la reclusione 
non inferiore nel massimo a quattro anni, “per un periodo di almeno cinque anni 
dal momento in cui il reato è stato commesso”. Si riconosce la facoltà per gli 
ordinamenti nazionali di stabilire un termine prescrizionale di durata inferiore al 
quinquennio, purché non minore di tre anni e a condizione che siano contempla-
te ipotesi di interruzione o sospensione in conseguenza di determinati atti. Per 
quanto concerne invece la prescrizione della pena, l’art. 12, al para 4, dispone che 
con riferimento alle fattispecie incriminatrici delineate a partire dagli artt. 3, 4 e 5 
della Direttiva PIF – le varie figure di frode agli interessi finanziari dell’Unione, le 
ipotesi di riciclaggio, corruzione, malversazione e abuso d’ufficio, nonché le ipotesi 
di istigazione, favoreggiamento, concorso di persone e tentativo relativi alle me-
desime figure – qualsiasi condanna alla reclusione in misura superiore a un anno, 
nonché le sanzioni penali detentive inflitte in conseguenza di reati punibili con il 
‘minimo del massimo edittale’ pari a quattro anni, debbano poter essere esegui-
te “per almeno cinque anni dalla data della condanna definitiva”, eventualmente 



75

prorogabili per effetto di interruzione o sospensione del termine prescrizionale.
Tuttavia, pur senza sminuire la portata innovativa della direttiva sul punto, che 
formalizza l’attrazione della disciplina della prescrizione tra i settori di compe-
tenza del diritto eurounitario, aprendo peraltro la possibilità di futuri interventi di 
ravvicinamento normativo più significativi, le specifiche scelte iscritte nel testo 
dell’art. 12 della direttiva PIF si rivelano scarsamente incisive sulla situazione at-
tuale (in particolare nell’ordinamento italiano) relativamente alla prescrizione dei 
reati che rientrano nell’alveo delle fattispecie che ledono gli interessi finanziari 
dell’Unione. 
In effetti, tornando con la memoria ai fatti all’origine dell’affaire Taricco, si ricor-
derà come l’acceso confronto tra Corte di Giustizia e Corte costituzionale italiana 
era scaturito non già da una possibile incompatibilità con il diritto dell’Unione 
– e più precisamente con l’obbligo di tutela adeguata degli interessi finanziari 
dell’Unione – dei termini di prescrizione previsti dalla legislazione italiana, quanto 
piuttosto della disciplina collegata ai meccanismi della sospensione e della inter-
ruzione, su cui il testo della direttiva non interviene, per lo meno nella sua for-
mulazione finale. Ben più ambiziosa sul punto risultava di contro la proposta della 
Commissione, non solo e non tanto per l’entità del termine prescrizionale – 10 
anni –, ma soprattutto per la previsione di standard comuni anche relativamente 
alle ipotesi di interruzione della prescrizione, stabilendo che il termine riprendesse 
a decorrere nella sua interezza (diversamente da quanto previsto dalla legislazione 
italiana che prevede l’aumento solo di un quarto). 
Non solo i termini di prescrizione previsti dalla legge italiana sono oggi compatibili 
con la direttiva, ma lo erano anche prima della sentenza pronunciata dalla Corte di 
Lussemburgo nel caso Taricco, e in particolare dopo l’intervento normativo realiz-
zato con l’adozione della legge n. 148/2011 con il quale il legislatore italiano aveva 
già innalzato i termini di prescrizione in materia tributaria.88

3.	 I tratti salienti dell’intervento del legislatore italiano
Il carattere volutamente circoscritto dell’intervento di riforma è lungi dall’esclu-
dere conseguenze di sistema. Queste, tuttavia, non appaiono sempre sufficien-
temente meditate dal legislatore, e sollevano non poche questioni interpretative, 

88  GU 16-9-2011, n. 216.
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assolutamente rilevanti proprio rispetto all’obiettivo dell’efficacia del contrasto ai 
fatti lesivi degli interessi finanziari dell’Unione, e in particolare rispetto alla esi-
genza di efficacia dell’azione della Procura europea.
Entrando nello specifico delle modifiche apportate per conformarsi alle disposi-
zioni innovative contenute nella direttiva PIF, il D.lgs. 75/2020 interviene essen-
zialmente su quattro comparti normativi: 

-	 �il Codice penale (con riguardo alle fattispecie di frode, induzione indebita a 
dare o promettere ed altre fattispecie di reati propri aventi quale soggetto 
attivo il pubblico agente; la punibilità di pubblici agenti di paesi terzi o di orga-
nizzazioni internazionali per alcuni reati rientranti tra i reati PIF) 

-	 i reati tributari (regolati dal D. Lgs. 74/2000, e successive modifiche);
-	 �gli illeciti in materia doganale (D.P.R. 23 gennaio 1973, n.43) e di aiuti nel 

settore agricolo (Legge 23 dicembre 1986, n.898); 
-	 �La legislazione relativa alla c.d. responsabilità da reato delle persone giuridiche 

(D. lgs 231/2001).

3.1.  Le modifiche al Codice penale
Le scelte operate con riguardo alle modifiche apportate al Codice penale costi-
tuiscono un esempio lampante dell’approccio (almeno apparentemente) bana-
lizzante seguito dal legislatore italiano, che interviene su fattispecie preesistenti 
essenzialmente con due modalità: 

1)	 �l’introduzione di una circostanza aggravante laddove risulti integrata la duplice 
condizione che il fatto offenda gli interessi finanziari dell’Unione europea e che il 
danno o il profitto siano superiori a euro centomila, per dare seguito all’obbligo 
discendente dalla direttiva di prevedere per tutte una serie di ipotesi una pena 
edittale non inferiore nel massimo a quattro anni di reclusione. Una tale previ-
sione della direttiva, peraltro, merita di essere segnalata in quanto essa riflette 
un deciso cambio di passo rispetto alla più blanda prescrizione presente in altre 
direttive (anche post-Lisbona) di “pene efficaci, proporzionate e sufficiente-
mente dissuasive”. Tuttavia, essa presenta al tempo stesso l’evidente limite 
di ancorare gli interventi di armonizzazione a parametri quantitativi assoluti, 
inadeguati a tradurre in modo proporzionato agli assetti sanzionatori dei vari 
sistemi nazionali il disvalore ricollegato a ciascuna fattispecie. 
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L’inserimento della suddetta circostanza aggravante ha riguardato in particolare 
le seguenti fattispecie:
·	 �l’indebita percezione di erogazioni pubbliche, prevista all’art. 316 ter c.p., fat-

tispecie introdotta con la legge di recepimento della Convenzione PIF, la n. 
300/2000, che punisce chiunque mediante l’utilizzo o la presentazione di 
dichiarazioni o di documenti falsi o attestanti cose non vere, ovvero mediante 
l’omissione di informazioni dovute, consegue indebitamente, per sé o per altri, 
contributi, finanziamenti, mutui agevolati o altre erogazioni dello stesso tipo, 
concessi o erogati dallo Stato, da altri enti pubblici o dalle Comunità europee, 
con la pena della reclusione da sei mesi a tre anni; fattispecie con riguardo 
alla quale la disposizione in esame già prevede una circostanza aggravante che 
porta la pena della reclusione da uno a quattro anni se il fatto è commesso da 
un pubblico agente con abuso della sua qualità o dei suoi poteri; 

·	 �il peculato mediante profitto dell’errore altrui, all’art. 316 c.p. che, nella sua 
previsione base, punisce con la reclusione da sei mesi a tre anni l’appropria-
zione indebita del pubblico agente che nell’esercizio delle funzioni, giovandosi 
dell’errore altrui, riceve o ritiene indebitamente, per sé o per un terzo, denaro 
od altra utilità;

·	 �e l’induzione indebita da parte del pubblico agente a dare o promettere utilità 
(art. 319 quater c.p.), dove tuttavia l’aggravamento riguarda non la pena previ-
sta a carico del pubblico agente che induce a dare o promettere indebitamen-
te denaro o altra utilità (già sanzionato con la pena della reclusione da 6 a 10 
anni e sei mesi), ma su quella prevista per il privato che dà o promette denaro 
o altra utilità (reclusione fino a tre anni). Riducendo la differenza sanzionatoria 
tra il pubblico agente e il privato che dà o promette, l’intervento del legislatore 
italiano va ad incidere su uno degli elementi più significativi dell’intervento 
normativo – la legge Severino del 2012, la c.d. «spazza-corrotti  » - che ha 
introdotto in questa ipotesi la punibilità del privato, a differenza dell’ipotesi 
di concussione dove questi è « costretto » dal pubblico agente, e pertanto in 
quanto vittima, non è punito. 

2)	 L’estensione soggettiva della portata applicativa di alcune fattispecie
a)	 �La fattispecie di truffa aggravata prevista all’art. 640, comma 2, n. 1) c.p., me-

diante l’equiparazione dell’Unione Europea allo Stato e agli altri enti pubblici 
quali persone offese del reato.

b)	 �L’estensione della punibilità per i fatti di corruzione passiva, ove i fatti di cor-
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ruzione siano tali da offendere gli interessi finanziari dell’Unione anche ai pubblici 
agenti di Paesi terzi rispetto agli Stati membri dell’Unione europea o di or-
ganizzazioni pubbliche internazionali, quando tali fatti siano posti in essere in 
modo che ledano o possano ledere gli interessi finanziari dell’Unione. 

Con riguardo a quest’ultima ipotesi, la problematicità non risulta imputabile a 
precipue scelte del legislatore italiano, bensì a monte alla scelta del legislatore 
europeo che, nel prevedere un preciso obbligo di penalizzazione di condotte re-
alizzate da pubblici funzionari di paesi terzi o di pubblici agenti di organizzazioni 
internazionali parrebbe misconoscere gli evidenti limiti operativi rispetto a tali 
soggetti; cosicché una tale previsione finirebbe per assumere un carattere prima-
riamente simbolico.
Più articolate le riserve che possono essere formulate con riguardo al ricorso 
all’introduzione di specifiche circostanze aggravanti nel corpo delle fattispecie 
prima elencate.  Non solo, infatti, una tale previsione non risulta adeguatamente 
coordinata con altre previsioni circostanziali ricollegate alle medesime fattispe-
cie, ma soprattutto la stessa ratio della circostanza aggravante rappresentata dalla 
grave offesa agli interessi finanziari potrebbe risultare vanificata dalla compre-
senza di circostanze che potrebbero essere ritenute dal giudice nel caso concreto 
prevalenti. E ciò sia nel caso del concorso di circostanze attenuanti che, in os-
sequio alla disciplina italiana sul concorso eterogeneo delle circostanze (art. 69 
c.p.), potrebbero, se ritenute dal giudice prevalenti, determinare l’irrilevanza sul 
piano sanzionatorio dell’accertata esistenza della condizione della grave offesa agli 
interessi finanziari; sia anche nel caso di concorso con circostanze aggravanti di 
diversa natura, e in particolare le c.d. circostanze ad effetto speciale. In quest’ul-
timo caso, la situazione di concorso potrebbe comportare l’esclusiva applicazione 
della circostanza ad effetto speciale. Una tale situazione trova concreto riscontro 
con riguardo alla fattispecie di indebita percezione di erogazioni pubbliche (art. 
316 ter c.p.), con riguardo alla quale è già prevista l’aggravante nel caso in cui 
la condotta sia posta in essere da un pubblico agente. In tale ipotesi, il minimo 
edittale previsto è più elevato rispetto all’aggravamento previsto in relazione alla 
circostanza aggravante del danno alle finanze europee, potendo pertanto com-
portare l’applicazione esclusiva e l’estromissione della circostanza aggravante re-
lativa all’offesa agli interessi finanziari dell’Unione. 
Infine, una speciale notazione critica merita la sostanziale (implicita) conferma da 
parte del legislatore italiano delle scelte di tipizzazione della legge n. 300/2000, 
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rivelatesi estremamente problematiche nell’individuazione della linea di confine 
tra la figura di “Indebita percezione di erogazioni pubbliche (di cui all’art. 316 ter c.p. 
introdotto per l’appunto con la legge n. 300/2000) e la figura di “Truffa aggra-
vata per il conseguimento di erogazioni pubbliche” (art. 640-bis c.p.), dal momento 
che entrambe le disposizioni poggiano su alcuni requisiti strutturali analoghi – in-
nanzitutto l’evento di danno rappresentato dall’effettivo conseguimento dell’ero-
gazione –, e le condotte attive previste dalla disposizione meno grave dell’art. 316 
ter c.p. (dichiarazioni non veritiere o uso di atti falsi) rientrano tra quelli che per 
consolidata giurisprudenza costituiscono modalità di artifizio o raggiro, pertanto 
inquadrabili nel tipo della frode, e quindi nell’art. 640-bis c.p.). Peraltro, il dato 
letterale differenziale degli “artifizi o raggiri” e della conseguente induzione in er-
rore della vittima, ripetutamente valorizzato dalle Sezioni Unite della Cassazione 
quale linea di demarcazione tra le due fattispecie,89 seppur teso evidentemente 
a indicare la maggiore incisività della condotta, non si è ad oggi tradotto in criteri 
interpretativi realmente efficaci, e demanda al giudice ordinario un non facile ac-
certamento, su base casistica, dei margini applicativi dell’art. 316-ter c.p.; con il 
conseguente perdurare di incertezze interpretative che si riflettono con tutta evi-
denza sul trattamento punitivo (e non solo) di condotte offensive degli interessi 
finanziari dell’Unione. L’attuazione della Direttiva PIF avrebbe potuto rappresen-
tare l’occasione propizia per risolvere radicalmente i problemi interpretativi sorti 
nel ventennio di applicazione dell’art. 316 ter, eventualmente abrogando quest’ul-
tima disposizione, o procedendo ad una sua complessiva riscrittura.90

3.2.� �Le modifiche ai reati tributari e alla disciplina dei reati doganali (fattispecie 
di contrabbando)

Al di là di un’apparente modesta significatività delle modifiche apportate dal legisla-
tore interno in questi settori, le scelte operate in attuazione degli obblighi di penaliz-
zazione scaturenti dalla direttiva fanno chiaramente emergere l’incisività degli stessi 
e i conseguenti condizionamenti della politica criminale di ciascuno Stato membro. 

89  Cass. Pen., SU, 16-12-2010, Carchivi, n. 16919/2010. 
90  �In effetti l’intento del legislatore italiano parrebbe andare nell’opposta direzione di un rinvigorimento del 

ricorso all’art. 316 ter c.p., che è stato espressamente richiamato nell’ambito della legislazione emergenzia-
le connessa alla pandemia da coronavirus, il d.l. n. 34/2020, c.d. decreto-rilancio, con riguardo alle ipotesi 
di false dichiarazioni relative al contributo a fondo perduto erogabile dallo Stato a beneficio degli operatori 
economici. 
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Con riguardo al settore dei reati tributari, in effetti il D. Lgs 75/2000 si è in-
nestato nel solco di un precedente intervento di riforma che ha visto da ultimo 
un’importante svolta con l’adozione dell’art. 39, comma 1, del d.l. 124/2019 con-
vertito, con modificazioni, dalla legge 19 dicembre 2019, n. 157, che ha elevato 
le pene della maggior parte dei reati tributari previsti dal d.lgs. 10 marzo 2000, 
n. 74. Particolarmente significativa è tuttavia l’introduzione, in attuazione degli 
obblighi scaturenti dalla direttiva con riguardo alle frodi all’IVA, di una deroga alla 
regola generale della non punibilità a titolo di tentativo dei delitti di dichiarazione 
fraudolenta mediante uso di fatture o altri valore aggiunto documenti per opera-
zioni inesistenti, di dichiarazione fraudolenta mediante altri artifici e dichiarazione 
infedele, nell’ipotesi in cui «siano compiuti anche nel territorio di altro Stato membro 
dell’Unione. L’esclusione della punibilità del tentativo viene invece mantenuta dal 
legislatore con riguardo alle ipotesi non coperte dagli obblighi europei di penaliz-
zazione (limitando la deroga alla regola generale della esclusione della punibilità 
per il tentativo solo per l’ipotesi di evasione dell’IVA per un valore complessivo non 
inferiore a dieci milioni di euro e interessanti almeno un altro Stato membro dell’U-
nione). Una tale situazione, dal punto di vista interno all’ordinamento italiano, sol-
leva non poche perplessità, potendo porre problemi di legittimità costituzionale 
rispetto al parametro di uguaglianza e proporzione di cui all’art. 3 Cost. 
Di contro, non è stato realizzato dal legislatore italiano un espresso intervento 
abrogativo delle norme interne che stabiliscono la non punibilità a titolo di con-
corso di persone nel reato, ritenuto non necessario in ragione della considerazione 
nell’ordinamento italiano della condotta di dichiarazione fraudolenta o infedele 
quale reato autonomo, cosicché l’espressa previsione della punibilità delle mede-
sime condotte a titolo di concorso di persone comporterebbe il rischio di incor-
rere in una palese violazione del ne bis in idem sostanziale, potendo un medesimo 
soggetto essere chiamato a rispondere due volte per il medesimo fatto: una volta 
per aver emesso le fatture relative ad operazioni inesistenti ed un’altra volta per 
aver concorso, con l’emissione medesima, nel reato commesso con la dichiarazio-
ne fiscale dall’utilizzatore delle stesse fatture.91  

91 �In proposito, merita di essere ricordatala l’espressa esclusione iscritta nella direttiva delle violazioni in 
materia di IVA (art. 3 para 2, lett. d) dalla facoltà di depenalizzazione riconosciuta a livello nazionale per 
fatti bagatellari (ratione valoris) attinenti a interessi finanziari dell’Unione diversi da quello primario connesso 
all’imposta sul valore aggiunto. 
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In materia di reati doganali, e in particolare con riguardo ai reati di contrabbando 
direttamente lesivi degli interessi finanziari dell’UE (costituendo i dazi doganali una 
risorsa propria dell’UE), la correzione di rotta delle scelte di politica criminale del 
legislatore interno è realizzata dal  il D. lgs 75/2020 con l’introduzione di un’ecce-
zione alla depenalizzazione realizzata dal precedente  intervento legislativo, il D. lgs 
del 15 gennaio 2016, n. 8, per i reati puniti con la sola pena pecuniaria.92 

3.3. L’ampliamento dell’area della responsabilità degli enti ex d.lgs. n. 231/2001
La disciplina dettata dal D.Lgs. 231/2001 e relativa alla “responsabilità da reato” 
delle persone giuridiche rappresenta probabilmente l’ambito che registra gli in-
terventi maggiormente significativi. 
La novità di maggiore rilievo è data dall’inserimento dei reati tributari nel catalo-
go dei reati per i quali è considerata responsabile anche la società (che pertanto 
ora include anche i delitti di dichiarazione infedele, di omessa dichiarazione e di 
indebita compensazione a condizione che gli stessi siano «commessi nell’ambito di 
sistemi fraudolenti transfrontalieri e al fine di evadere l’imposta sul valore aggiunto per 
un importo complessivo non inferiore a dieci milioni di euro»). L’introduzione dei re-
ati tributari nel catalogo dei c.d. reati presupposto ex D.L.gs. 231/2001 comporta 
la possibilità di procedere nei confronti della persona giuridica alla confisca sia 
diretta che per equivalente, e al sequestro preventivo. Inoltre, nel sistema definito 
nel D. Lgs 231/2001 l’inserimento dei reati tributari tra i c.d. reati presupposto è 
destinato a determinare in capo all’imprenditore complessi oneri di aggiornamen-
to dei “modelli di organizzazione e gestione”, sulla cui predisposizione e costante 
adeguamento e monitoraggio è imperniata la disciplina italiana della responsabili-
tà da reato delle persone giuridiche. 
Per altro verso, viene estesa la responsabilità delle società anche ai delitti di frode 
nelle pubbliche forniture, al reato di frode in agricoltura e al reato di contrab-
bando (modulando la sanzione a seconda che il reato ecceda o meno la soglia di 
100.000 euro), e viene altresì ampliato il panorama dei delitti contro la pubblica 

92 ��Il D. lgs. 75/2020 prevede altresì una circostanza aggravante specifica per fare in modo che i reati di con-
trabbando previsti nel Titolo VII, Capo I, del medesimo d.P.R n.43 del 1973 (artt. 282 e ss.) siano puniti, 
oltre che con la multa prevista per le singole fattispecie, anche con la reclusione da tre a cinque anni quan-
do l’ammontare dei diritti di confine dovuti è superiore a centomila euro, e con la reclusione fino a tre anni 
quando l’ammontare dei diritti di confine dovuti è di valore compreso tra i cinquantamila e i centomila euro.
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amministrazione di cui possono rispondere le società, includendovi il delitto di pe-
culato e quello di abuso d’ufficio, ma esclusivamente nei casi in cui «il fatto offende 
gli interessi finanziari dell’Unione europea». 

4.	 Considerazioni conclusive
L’esame sommario fin qui condotto circa l’intervento normativo del legislatore 
italiano in attuazione degli obblighi scaturenti dalla Direttiva (UE) 2017/1371 mo-
stra una situazione in chiaroscuro. Se con riguardo ad alcuni profili l’intervento del 
legislatore è da accogliere positivamente, andando a colmare lacune e a sanare 
incongruenze, sotto altri aspetti esso non va certamente esente da critiche.
Il tema dell’ampliamento del catalogo dei c.d. reati presupposto per la configu-
razione della responsabilità amministrativa degli enti derivante da reato ex D.lgs. 
231/2001 offre un emblematico esempio al riguardo. L’ampliamento del catalogo 
dei reati-presupposto alle frodi fiscali potrebbe in effetti produrre l’esito di argi-
nare i ripetuti tentativi della giurisprudenza di ricondurre, per via interpretativa e 
tramite la configurazione di altri reati presupposto, i reati tributari nell’alveo della 
disciplina 231/2001 (si pensi, ad esempio, all’orientamento fondato sul concorso 
dei delitti di frode fiscale e di truffa in danno dello Stato, alla configurazione del 
reato di auto riciclaggio a seguito di commissione di reato tributario o di natura 
previdenziale, all’inclusione dei reati tributari per il tramite del delitto di associa-
zione per delinquere etc.). Tuttavia, molte ed autorevoli sono le voci che si levano 
tra gli studiosi circa il rischio che le ulteriori sanzioni previste dal d.lgs. 231/01 
equivarrebbero ad una duplicazione ingiustificata di quelle particolarmente severe 
e gravose, già previste dal diritto tributario. Il rischio concreto, cioè, è quello della 
possibile violazione del principio del ne bis in idem sostanziale posto che l’illecito 
tributario avrebbe come conseguenza quella di applicare nei confronti della so-
cietà non solo le sanzioni amministrative previste all’art. 11 del d.lgs. 18 dicembre 
1997, ma anche quelle pecuniarie e interdittive, particolarmente afflittive disci-
plinate dal d.lgs. 231/01. Solo un complessivo ripensamento da parte del legisla-
tore circa l’ambito della possibile responsabilità delle persone giuridiche in ambito 
tributario, che avrebbe potuto condurre anche all’inclusione dell’intera materia 
penale-tributaria all’interno del D.lgs. 231/2001, accompagnato da una maggio-
re articolazione del sistema sanzionatorio e anche dalla eventuale previsione di 
procedimenti distinti, parrebbero in effetti in grado di scongiurare un tale rischio. 
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Più in generale, l’opera di adeguamento del diritto penale interno alla Direttiva 
PIF offre l’occasione per riflettere sulla complessità dell’opera di adeguamen-
to dell’ordinamento interno agli obblighi scaturenti dalla produzione normativa 
dell’Unione, e più a monte sulla complessità di quella ‘sinergia’ tra legislatore eu-
ropeo e legislatore nazionale che comporta il concreto esercizio della competenza 
normativa in materia penale a seguito dell’avvenuto riconoscimento anche all’U-
nione di una competenza, seppur incompleta e indiretta, in tale settore.  Da un 
lato, incombe sul legislatore interno l’obbligo di tradurre gli obblighi di penalizza-
zione fissati a livello europeo con disposizioni pienamente rispondenti alle istan-
ze garantistiche della precisione e tassatività, e altresì assicurare la complessiva 
coerenza dell’ordinamento; obbligo, com’è evidente, particolarmente oneroso, 
che implicherebbe una costante attività di revisione ed adeguamento del sistema, 
anche ben al di là del settore normativo direttamente interessato dall’intervento 
dell’Unione. Dall’altro, sul legislatore europeo incombe l’obbligo di adottare for-
mule normative che, pur mantenendosi nell’alveo delle c.d. norme minime – o 
comunque non precludendo i margini di discrezionalità del legislatore interno che 
il ricorso allo strumento normativo della direttiva strutturalmente comporta –, 
siano in grado di veicolare chiare scelte di penalizzazione. Più precisamente, la 
funzione stessa di un intervento in materia penale (pur nei limiti della competenza 
riconosciuta all’Unione in tale settore), implica la definizione a monte di precise 
scelte di valore che guidino (e legittimino) la previsione di obblighi di sanzione 
penale a livello europeo, e a fortiori l’indicazione di ambiti quantitativi di pena, 
che dovrebbero logicamente tradurre le diverse valutazioni di disvalore che l’or-
dinamento dell’Unione riconduce all’una o all’altra condotta gravata da obblighi 
di penalizzazione. Nei settori in cui l’Unione si vede riconosciuta dal trattato una 
competenza ad intervenire con norme relative ai reati e alle sanzioni, si assiste 
in effetti alla co-definizione del precetto penale, all’origine logicamente di una 
‘corresponsabilità’ del legislatore europeo e di quello nazionale circa il rispetto dei 
principi garantistici su cui poggia la materia penale.
L’adozione di direttive ‘compromissorie’ dalle formule aperte o ambigue, da un 
lato, e/o l’adozione di testi normativi nazionali che si limitino a riprodurre la me-
desima vaga terminologia, o che rinuncino a priori alla necessaria revisione di si-
stema, non solo inficiano ogni obiettivo di  reale armonizzazione di determinati 
comparti normativi, ma finiscono con il minare il senso profondo dell’istanza ga-
rantistica della legalità penale; una legalità penale che, nella reciproca interfe-
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renza e compenetrazione delle disposizioni costituzionali iscritte, rispettivamente, 
all’art. 25 Cost. e all’art. 11 Cost., non può più essere riferita alla sola dimensione 
ordinamentale puramente interna ma di contro riflettere l’attuale assetto delle 
fonti di ordinamenti integrati, ponendosi quale imprescindibile imperativo sia del 
legislatore interno che del legislatore europeo. 
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I DIRITTI DELLE PARTI PRIVATE DI FRONTE AL 
PUBBLICO MINISTERO EUROPEO: SPUNTI CRITICI

Francesca Ruggieri
Professore di procedura penale, Università dell’Insubria (Como)

Grazie, prof.ssa Ligeti. Grazie soprattutto alla Fondazione Basso, ad Elena Pa-
ciotti ed ai suoi collaboratori, che ancora una volta ci danno l’occasione di incon-
trarci, di riflettere, di discutere di una creatura, il pubblico ministero europeo 
(PME, EPPO) che tutti noi inseguiamo da almeno due decenni.  Grazie a chi mi 
ha preceduto, che ha definito i presupposti sostanziali di questa figura, che tutti 
abbiamo voluto e che ora finalmente è nata ed opera.
Come processualpenalista non mi tiro indietro dallo studio, e se anche il nuovo 
istituto è forse diverso, o almeno in parte diverso da quello che molti di noi hanno 
pensato, dal mio punto di vista mi interessa sottolinearne alcuni profili nell’ottica 
che per me ne è una delle più problematiche, quello della parte privata: del cit-
tadino in generale, da un lato e dell’indagato e del suo difensore, nello specifico, 
dall’altro.
Premessa di questa mia riflessione è la configurazione del nuovo istituto che, 
come tutti sappiamo, e che senz’altro sapreste descrivere meglio di me, rappre-
senta il potere, lo Stato, la forza (legittima) che deve sollecitare l’attuazione delle 
sanzioni previste per chi viola i presupposti essenziali per la sopravvivenza della 
stessa società civile: nel nostro caso, l’integrità degli interessi finanziari dell’U-
nione Europea. Ovviamente non posso qui soffermarmi su che cosa sia e come 
possa essere definita l’Unione dal punto di vista del diritto costituzionale. Come 
studiosa e come cittadina dell’Unione mi è sufficiente sottolineare come il PME 
sia il titolare di uno dei più pervasivi e penetranti poteri pubblici di una qualsiasi 
organizzazione a carattere in senso lato statuale: il potere volto a proporre e a 
rappresentare l’azione penale “europea”, ovvero la domanda pubblica di punizione 
di fronte alle giurisdizioni dei singoli Stati Membri.
Si consideri come primo spunto di riflessione la figura del giudice, dell’organo 
giurisdizionale che dovrebbe controllare la legittimità degli atti del pubblico mini-
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stero. Il problema non è limitato al cosiddetto “giudice della libertà”, su cui molto 
si è già detto e che, in qualità di organo terzo e imparziale, seppure in applicazione 
delle norme di diritto nazionale, è il garante della correttezza dell’attività dell’ac-
cusa. Si tratta di riflettere sul significato della giurisdizione che, anche se neces-
sariamente ancorata alle peculiarità normative dei singoli Stati membri, dovrebbe 
assicurare la prevedibilità della disciplina europea specie sul piano dell’effettività 
del controllo in caso di inosservanza.
Il giudice, prima ancora del ruolo di garante, è investito del compito di applicare 
uniformemente le fattispecie di cui abbiamo sentito la difficile e diversa imple-
mentazione in ogni singolo Stato membro, al fine di assicurare una omogeneità 
di trattamento tra tutti i cittadini dell’Unione che rimangono ovviamente distinti 
per nazionalità. È ormai dato pacifico tra i comparatisti che il potere giurisdizio-
nale tanto nella tradizione di common law tanto in quella di civil law costituisca una 
fondamentale e irrinunciabile fonte del diritto. Quanto la istituzione di una azione 
[europea] senza una giurisdizione [europea] può assicurare uniformi e prevedibili 
orientamenti giurisprudenziali nell’applicazione delle disposizioni incriminatrici e 
sanzionatorie a tutela degli interessi finanziari dell’Unione? In poche parole, se 
non si trattasse di un’espressione di difficile traduzione nella lingua di Shakespea-
re, potrei sintetizzare il primo punto nevralgico da monitorare nella futura espe-
rienza del PME nell’attuazione del “principio di legalità”.
Si consideri ora il difensore. Anche in tal caso non si tratta di pensare in astratto 
al diritto di difesa o al giusto processo così come declinato dalla Corte EDU. Si 
deve prendere in esame il ruolo dell’avvocato che, in qualsiasi processo, a voca-
zione mista o accusatoria che sia, è principalmente diretto ad assicurare il rispetto 
delle regole quale unica e imprescindibile condizione per assicurare l’uso legittimo 
della forza. Nella prospettiva dell’accusato, cioè di colui che tale forza deve subire, 
ciò che rileva a questo proposito è che il Regolamento istitutivo della Procura 
Europea, come previsto dal TFUE, si occupi esclusivamente della fase pre-trial, 
cioè della fase investigativa immediatamente precedente la determinazione del 
rappresentante dell’accusa in tema di azione penale. 
Tale scelta, come è noto, è il risultato di una paziente attività di mediazione durata 
oltre vent’anni per rispettare la sovranità degli Stati Membri nell’ambito dell’am-
ministrazione della giustizia penale e costituisce lo snodo entro cui deve inserirsi 
l’attività del difensore.
A prescindere dalla articolazione della fase processuale specifica di ogni ordina-
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mento, infatti, qualsiasi siano gli epiloghi della fase investigativa, i diritti dell’in-
dagato e del suo difensore devono fare i conti con la medesima, non facile, 
problematica: la disciplina dell’accesso alle informazioni sulla pendenza del pro-
cedimento e, soprattutto, agli atti dell’indagine (discovery) alla quale è inevitabil-
mente condizionato l’esercizio dei diritti e delle facoltà di richiesta e di controllo 
della persona nei cui confronti si procede (ed, eventualmente, delle altre persone 
offese o danneggiate). Solo sulla base di queste notizie il difensore della parte pri-
vata può se del caso svolgere le indagini, predisporre la propria strategia difensiva, 
raccogliere gli elementi di prova a discarico e, soprattutto, ove possibile, conte-
stare e discutere la correttezza del procedere con riguardo al principio del ne bis in 
idem e della giurisdizione competente.
La lettura del Regolamento (UE) n. 1939/2017 del Consiglio del 12 ottobre 2017 
relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione della Pro-
cura europea («EPPO») e soprattutto, del Regolamento interno della Procura 
europea (2021/C 22/03) nella prospettiva dei diritti del difensore apre diversi 
scenari, che dovranno necessariamente misurarsi con le esigenze in particolare di 
segretezza che caratterizzeranno il nuovo istituto.
Nello spazio di un intervento non è possibile offrire neppure una ricostruzione 
parziale di tutte le diverse problematiche. Di certo, però, specie pensando proprio 
alla attuale, specialistica, platea di studiosi e magistrati che sta ascoltando, si può 
iniziare a porre almeno alcuni problemi.
Si consideri il diritto dell’indagato all’accesso agli atti della fase preliminare. Nel 
nostro ordinamento, come noto, possiamo distinguere due diversi tipologie di di-
scipline, l’una volta a rendere edotto l’indagato della pendenza del procedimento, 
l’altra diretta ad assicurargli una parziale o totale discovery degli atti compiuti dal 
pubblico ministero. La prima normativa, sintetizzando, è ispirata dalla necessi-
tà di avvisare l’indagato che c’è un procedimento a suo carico ogni qualvolta si 
debba compiere un atto irripetibile un atto che lo coinvolge direttamente come 
l’interrogatorio. La seconda contempera le esigenze di segretezza della fase pre-
trial con quelle di accesso in particolare in occasione dell’intervento del giudice 
per le indagini preliminari: si pensi alla discovery parziale prevista in occasione di 
una richiesta di misura cautelare personale, accolta e quindi impugnata; si consi-
deri oppure la richiesta di incidente probatorio, che consente una parziale visione 
degli atti nei procedimenti per i reati indicati dal legislatore. Solo alla fine delle 
indagini, e solo qualora il pubblico ministero non tenda a procedere direttamente 
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alla richiesta di archiviazione, è previsto il deposito integrale di tutta la documen-
tazione dell’attività compiuta dagli organi inquirenti ai sensi dell’articolo 415 bis 
c.p.p. 
Non credo che ci siano problemi nel ritenere che anche in occasione di un pro-
cedimento attribuito alla procura europea il nostro indagato, laddove proceda un 
pubblico ministero europeo delegato italiano, abbia diritto a quelle informazioni e 
a quella documentazione. 
Il problema sorge laddove si ponga mente a tutte le attività che la procura europea 
attiva in collegiale in funzione di controllo degli organi monocratici requirenti. E 
che, almeno ad una prima lettura, non sembra, secondo quanto previsto dal Re-
golamento interno, siano destinati a far parte del “fascicolo” del rappresentante 
dell’accusa procedente.
Ai sensi dell’art. 6 del Regolamento interno, ad esempio, «il collegio definisce le 
priorità e la politica dell’EPPO in materia di indagini e azione penale su proposta 
del procuratore capo europeo». Queste priorità potranno e/o dovranno essere 
pubbliche?  Difficile rispondere negativamente. Non si tratta solo di una que-
stione di pubblicità o di trasparenza dell’attività di un organo titolare di un’atti-
vità estremamente delicata e sensibile per i diritti fondamentali della persona. 
Si tratta di linee guida dirette a circoscrivere l’uso del potere di azione che ben 
potrebbe essere oggetto di censura da parte di un difensore. Abbiamo già senti-
to la possibilità di adire sulla interpretazione delle norme dell’Unione la Corte di 
Giustizia. Le priorità del pubblico ministero europeo in tema di azione penale non 
sono altro che espressione di politica criminale che dovranno rispettare il princi-
pio di uguaglianza.
Ma si pensi soprattutto al lavoro delle camere permanenti che, ai sensi dell’art. 10 
del Regolamento n.1939/2017, svolgono funzioni di monitoraggio delle indagini e 
delle domande penali, danno attuazione alle decisioni del collegio sulla efficienza 
della persecuzione, e, soprattutto, non solo svolgono un delicatissimo ruolo in 
tema di coordinamento tra le indagini transfrontaliere ma decidono  sull’azione 
penale, sulla eventuale avocazione, sulla assegnazione e la riassegnazione dei casi  
(cfr. in particolare artt. 19 e 20 Regolamento interno); provvedono sulle deter-
minazioni in ordine all’esercizio dell’azione penale e all’accesso ai riti speciali. Si 
tratta tutte di decisioni che incideranno in modo presumibilmente irreversibile 
sulla individuazione della giurisdizione del processo.
L’impossibilità, allo stato e secondo quando è dato capire dalla prima documen-
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tazione predisposta dall’EPPO in materia, di accedere a tali verbali può pregiudi-
care l’esercizio del diritto a verificare la correttezza della assegnazione e, quindi, 
dell’organo giurisdizionale “competente”.  L’articolato rapporto tra procuratore 
delegato alle indagini, pubblico ministero “supervisore” e camera permanente, 
che pure è sempre documentato (cfr. ad es. artt. 45, in tema di “monitoraggio 
delle indagini” e  57, a proposito del “rinvio dei casi alle autorità nazionali” del Re-
golamento interno), là ove non venga a far parte del fascicolo del rappresentante 
dell’accusa ostensibile al difensore sottrae al legale e al privato in generale inte-
ressato dal processo argomenti ed elementi per vagliare il rispetto in particolare 
del principio del “giudice naturale”. E compromette la formazione di una giuri-
sprudenza univoca a proposito delle garanzie del “giusto processo”.
La domanda a cui il cittadino deve rispondere di fronte all’articolata disciplina 
dell’ufficio del PME è molto semplice: in quale misura il delicato bilanciamen-
to tra le diversi componenti dell’ufficio del procuratore, organizzato tra organi 
collegiali e monocratici, in cui si alternano in ruoli differenti stessi soggetti, può 
ritenersi “autosufficiente”, senza alcuna apertura al privato, nel garantire i diritti 
del singolo, sia esso indagato o persona offesa? 
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L’AVVIO DELL’ATTIVITÀ OPERATIVA 
DELL’EPPO IN ITALIA

Danilo Ceccarelli
Viceprocuratore europeo, EPPO

L’avvio dell’attività operativa dell’EPPO è stato un compito alquanto complesso 
in tutti gli Stati membri, pur se con notevoli differenze tra i vari Stati.
L’EPPO è un unico ufficio, con pieni poteri di esercizio dell’azione penale in 22 
Stati membri ed è necessario che definisca una prassi comune e coerente in ter-
ritori con legislazione, tradizione giuridica, giurisprudenza e struttura operativa e 
organizzativa diverse. Ciò richiede un lungo e complesso esercizio di consultazio-
ne, discussione, interazione e persino di “educazione”.
Il Regolamento EPPO è entrato in vigore nel novembre 2017, e ha stabilito che 
l’attività operativa della Procura europea sarebbe iniziata non prima di tre anni 
dalla data dell’entrata in vigore del Regolamento. Era ben noto che la natura ibrida 
dell’EPPO a livello decentrato richiedesse un intenso sforzo da parte degli Stati 
membri nel creare l’organizzazione e adeguare la legislazione nazionale. Questo 
periodo (minimo) di tre anni ha dato agli Stati membri tutto il tempo necessario 
per svolgere il compito loro assegnato di creare una struttura adeguata e funzio-
nante nel momento in cui l’EPPO avrebbe iniziato ad operare.
Gli Stati membri che hanno iniziato per tempo a organizzare la struttura a livello 
decentrato e a elaborare la legislazione che adeguava il contesto giuridico na-
zionale al Regolamento EPPO sono stati ovviamente molto più pronti per l’av-
vio dell’attività operativa dell’EPPO. Analogamente, gli Stati membri che, con 
il dovuto anticipo, hanno iniziato la procedura per la selezione dei candidati alla 
nomina di Procuratori europei delegati (PED) da parte del Collegio dell’EPPO, 
e selezionato i Procuratori europei delegati incaricati di prestare assistenza, ne 
hanno facilitato notevolmente la formazione, i contatti con l’ufficio centrale di 
EPPO e – in definitiva – l’efficace funzionamento dell’EPPO.
L’Italia è certamente uno stato membro che ha più volte ritardato a livello nazio-
nale la fase organizzativa dell’EPPO, sebbene non sia stata certamente l’unico 
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membro a farlo. La fase di realizzazione dell’EPPO in Italia è stata estremamente 
lenta dalla data di creazione del Collegio dell’EPPO (settembre 2020) fino al 
mese di marzo del 2021. La legge di adeguamento della normativa italiana al Re-
golamento EPPO (Legge Delega N. 9/2021) è entrata in vigore solo nel febbraio 
2021, cioè sedici mesi dopo l’approvazione della legge delega (Legge delega del 
4 ottobre 2019, N. 117). Solo nel marzo 2021 il Ministero della Giustizia si è 
impegnato intensamente nella fase di istituzione. Il Ministro della Giustizia nomi-
nato di recente ha coinvolto anche il Consiglio Superiore della Magistratura che è 
l’autorità competente per la procedura di selezione dei candidati al ruolo di PED.    
All’inizio dell’attività operativa dell’EPPO, i PED erano appena stati nominati, ma 
la loro integrazione operativa nella Procura della Repubblica e l’assegnazione delle 
risorse umane e materiali era ancora in corso.
Da allora c’è stata un’interazione continua con le autorità istituzionali degli Stati 
membri relativamente a supporto amministrativo, logistica e uffici, integrazione 
nei servizi delle diverse procure, norme e regolamenti relativi alle misure investi-
gative (quali le intercettazioni di comunicazioni vocali e computerizzate). Inoltre, 
è stato necessario razionalizzare i contatti con i diversi tribunali, anche in con-
siderazione del fatto che i PED sono assegnati a nove (in effetti sette) Procure 
diverse, ma interagiscono con giudici e tribunali situati in circa 140 luoghi diversi.
Sono stati inoltre intrapresi contatti e dialoghi con le forze di polizia e le forze 
dell’ordine per spiegare il ruolo e il metodo di lavoro dell’EPPO, per discutere il 
meccanismo di comunicazione delle informazioni penali stabilito dal Regolamen-
to, e definire un terreno comune che possa creare un ambiente di lavoro positivo 
e che funzioni.
Allo stesso tempo, l’EPPO – sia a livello centrale che decentrato – ha mantenuto 
relazioni istituzionali con i dipartimenti competenti del Ministero della Giustizia, 
con il Consiglio Superiore della Magistratura, e con le procure nazionali compe-
tenti, ivi compresi la Direzione Nazionale Antimafia e le sette procure distrettuali 
cui sono assegnati i Procuratori europei delegati (PED).
I primi mesi di attività operativa dell’EPPO hanno anche evidenziato situazioni, 
che non erano state rilevate precedentemente, nelle quali la Direttiva PIF non 
era stata attuata in Italia. L’EPPO ha quindi informato la Commissione Europea 
e il Ministero della Giustizia italiano, autorità con le quali ha discusso la questione 
per risolvere le violazioni della suddetta Direttiva.
Analogamente, l’attività operativa ha evidenziato numerose pecche presenti nel 
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Regolamento, alcune delle quali erano in effetti prevedibili – quali la disposizione 
dell’Articolo 22(4), che in modo molto irragionevole separa la competenza per 
l’IVA e le imposte dirette – e altre del tutto inaspettate. A tale proposito è op-
portuno ricordare lo spinoso problema giuridico creato dall’Articolo 31(3) in caso 
di indagini transfrontaliere per le quali è richiesta un’autorizzazione giudiziaria, 
che – pur nel nobile intento di agevolare e migliorare tali indagini – è in realtà 
redatto così male (e con disposizioni contraddittorie) da renderne estremamente 
problematica l’interpretazione.
Da un’ottica diversa l’avvio dell’attività operativa dell’EPPO in Italia richiede 
un’intensa interazione con le procure e le autorità giudiziarie nazionali. Sotto-
lineare il concetto di indipendenza dell’EPPO dalle autorità giudiziarie/procure 
nazionali e – allo stesso tempo – richiedere e pretendere una piena integrazione 
operativa nel sistema nazionale dell’azione penale può apparire in un certo senso 
contraddittorio. Tuttavia, è proprio questo il sistema ibrido creato dal Regola-
mento che tutti gli attori devono applicare.
Inoltre, la complessa architettura delle competenze dell’EPPO, e il meccanismo 
di avocazione e avvio delle cause, è una questione continuamente discussa con i 
colleghi a livello nazionale. A differenza di altri Stati membri, che hanno struttura 
e canali di comunicazione centralizzati, il sistema italiano è estremamente com-
plesso e frammentato; consultazioni e comunicazioni avvengono a vari livelli e con 
numerosi uffici competenti diversi. E infine, ma non è meno importante, l’attività 
operativa ha dimostrato che ci sono casi in cui l’EPPO e le procure nazionali eser-
citano la loro competenza separatamente, ma il raccordo delle indagini richiede 
coordinamento e reciproco scambio di informazioni. Si tratta di una situazione 
che il Regolamento non ha affatto considerato e che richiede uno sforzo in più 
non indifferente. In Italia, l’EPPO ha stipulato un accordo di collaborazione con 
la Direzione Nazionale Antimafia (DNA) proprio al fine di conseguire un coordi-
namento tra pari (peer-to-peer).
Da una prospettiva diversa, è necessario che l’ufficio italiano dell’EPPO stabilisca 
una forte interazione con la polizia e le forze dell’ordine, che – proprio come le 
procure – hanno un’organizzazione molto frammentata sul territorio, sebbene la 
loro struttura gerarchica renda la comunicazione molto più semplice. Il Regola-
mento EPPO prevede che gli uffici decentrati dell’EPPO abbiano gli stessi poteri 
e autorità delle procure nazionali, e lo stesso supporto da parte delle forze dell’or-
dine. È inoltre necessario che le forze dell’ordine italiane comprendano appieno 
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la competenza dell’EPPO, il meccanismo di avocazione e avvio dei casi e della 
rivalutazione della competenza durante le indagini, e le modalità per riferire le 
informazioni all’EPPO. È inoltre essenziale stabilire un canale di comunicazione 
diretto tra l’EPPO e le forze dell’ordine nazionali in conformità al 24(1). Infine, le 
forze dell’ordine nazionali devono adeguarsi al nuovo meccanismo di cooperazio-
ne transfrontaliera in conformità all’Articolo 31 del Regolamento EPPO, che è 
molto diverso dal sistema di cooperazione tradizionale all’interno dell’UE in am-
bito penale.  
Il nuovo meccanismo dell’Articolo 31 del Regolamento presenta numerosi evi-
denti vantaggi e l’EPPO è fortemente impegnato nell’attuazione di questo nuovo 
sistema e nella creazione di prassi comuni e coerenti. Il vantaggio più evidente 
ed efficace del meccanismo “interno” dell’Articolo 31 è che non si tratta di un 
meccanismo di cooperazione tra autorità diverse, ma di un meccanismo operativo 
interno applicato all’interno dello stesso unico ufficio. L’ EPPO crea una vera e 
propria équipe transnazionale per la trattazione dei casi composta da Procuratori 
Europei Delegati, funzionari EPPO di supporto ai casi e inquirenti che operano 
negli Stati membri. Ove necessario, le misure investigative sono discusse e coor-
dinate presso l’ufficio centrale, “assegnate” agli Stati membri ed eseguite rapida-
mente.
Sfortunatamente se è richiesta un’autorizzazione giudiziaria o in uno o in tutti 
gli stati membri coinvolti l’Articolo 31 non prevede un percorso chiaro. Il Rego-
lamento stabilisce che la giustificazione e l’adozione delle misure sia disciplinata 
dal diritto degli Stati membri dei PED incaricati del caso, ma un’autorizzazione 
giudiziaria dovrebbe – di norma – essere emessa ai sensi del diritto dello Stato 
membro del procuratore delegato europeo incaricato di prestare assistenza. Inol-
tre, il par. 73 del Regolamento recita che «in ogni caso vi deve essere solo un’au-
torizzazione». Si tratta evidentemente di disposizioni contrastanti, che divergono 
notevolmente dal sistema della cooperazione intracomunitaria basata sull’ Ordine 
europeo d’indagine e sul riconoscimento reciproco. L’ EPPO sta lavorando per 
definire un approccio comune alla questione e per proporre un’interpretazione 
che sia in linea col principio di leale cooperazione e che garantisca uno standard di 
efficacia della cooperazione transfrontaliera, almeno allo stesso livello assicurato 
dagli strumenti dell’UE sul riconoscimento reciproco.
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LA PROCURA EUROPEA (EPPO): 
COME STA FUNZIONANDO

Ingrid Maschl-Clausen
Procuratore europeo, EPPO

Sommario: 1. Primi risultati dell’attività dell’EPPO – 2. Il procuratore europeo 
(austriaco) quale procuratore europeo incaricato della supervisione

1.	 Primi risultati dell’attività dell’EPPO
L’ EPPO ha iniziato la sua attività operativa il 1° giugno 2021 a “pieno regime”. 
Dopo poco più di 120 giorni di operatività (all’inizio di ottobre 2021), la Procura 
europea (EPPO) ha registrato circa 2.000 casi. Di questi 2.000 casi circa 1.200 
sono stati presentati dalle autorità pubbliche. Circa 350 indagini sono state rile-
vate (sono state cioè avocate) o avviate dall’ EPPO. Questi casi ammontano a un 
danno totale al bilancio dell’UE pari a quasi 4,5 miliardi di euro. 
L’EPPO ha lavorato bene sin dall’inizio. Uno dei suoi vantaggi è la sua struttura 
costituita da un unico ufficio. Tale vantaggio ha portato alla fusione di indagini 
parallele che erano in corso in diversi Stati partecipanti, durante le quali le au-
torità investigative non erano al corrente di indagini parallele in corso nell’altro 
Stato membro. La Procura europea è riuscita a intervenire rapidamente in ope-
razioni transfrontaliere assistendo i Procuratori europei delegati (qui di seguito 
PED) in conformità all’articolo 31 del Regolamento del Consiglio 2017/1939 (qui 
di seguito: Regolamento EPPO). Per quanto abbiamo potuto constatare, grazie 
all’attuale riconoscimento reciproco degli strumenti, anche la cooperazione con 
gli Stati membri non partecipanti funziona bene. 
L’attività preparatoria intrapresa dall’EPPO prima del suo avvio operativo si è di-
mostrata efficace. I PED che sono stati nominati dal collegio dell’EPPO sono 
competenti, flessibili e in grado di adattarsi rapidamente ad un nuovo ambiente 
di lavoro. Il collegio, però, si è anche rifiutato di nominare alcuni PED che erano 
stati selezionati dai loro Stati membri di provenienza, laddove il collegio riteneva 
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che non rispondessero ai criteri di cui all’articolo 17(2) del Regolamento EPPO. 
Il collegio ha istituito 15 camere permanenti. Dopo aver discusso se fossero ne-
cessarie camere permanenti specializzate (ad esempio alcune dedicate alle frodi 
IVA), il collegio ha stabilito di non creare camere permanenti specializzate all’i-
nizio dell’attività operativa dell’EPPO e di optare piuttosto per un’assegnazio-
ne completamente casuale dei casi a tutte le camere permanenti. Il numero di 
camere permanenti e la questione della specializzazione saranno riesaminate dal 
collegio dopo un certo periodo di esperienza operativa.
Al fine di distribuire in modo equilibrato il carico di lavoro dei procuratori europei 
– il numero dei casi che i procuratori europei sono chiamati a sovrintendere varia 
notevolmente – è stato deciso che i Procuratori europei i cui PED si trovino a 
doversi occupare di un elevato numero di casi saranno membri permanenti sol-
tanto in una camera permanente. Del resto, quei Procuratori europei i cui PED 
dovessero invece occuparsi di un numero relativamente più basso di casi sono 
membri permanenti di tre camere permanenti. Poiché sono Procuratore euro-
peo dell’Austria sono membro permanente di tre camere permanenti, mentre 
il Procuratore europeo italiano è membro permanente e presidente solo di una 
camera permanente, data la differenza del numero di casi che sono chiamati a 
sovrintendere. 
Altri importanti atti preparatori adottati dal collegio sono il Regolamento dell’EPPO, 
il regime applicabile ai procuratori europei delegati e le direttive dell’EPPO sulla poli-
tica in materia di indagini, avocazione delle indagini stesse e rinvio dei casi. 
Abbiamo dovuto preparare l’avvio delle operazioni sulla base di ipotesi. Poiché 
la Procura europea è unica e non ha precedenti, non avevamo un modello da 
copiare né avevamo dati sicuri sul numero dei casi previsti. La nostra situazione 
potrebbe essere paragonata a quella di una persona che impara a nuotare in una 
piscina vuota, senz’acqua. Solo dopo che la piscina sarà riempita d’acqua si potrà 
verificare se i movimenti ripetuti sono corretti. Il 1° giugno 2021 abbiamo riem-
pito d’acqua la piscina. Attualmente stiamo riscontrando che, nonostante il buon 
lavoro preparatorio svolto, alcuni elementi richiedono degli adattamenti, quali il 
Regolamento interno o il sistema automatico di gestione dei fascicoli. 
Analogamente, quasi ogni giorno scopriamo nuove questioni giuridiche sulle di-
sposizioni del Regolamento EPPO e sulla Direttiva 2017/1371 (qui di seguito: la 
Direttiva PIF) per le quali dobbiamo trovare risposte. Per poter garantire coeren-
za e congruenza delle decisioni delle diverse camere permanenti, sottoponiamo 
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molte di queste questioni al Collegio affinché si concordi un’interpretazione uni-
voca. Questo è uno dei compiti del Collegio ai sensi dell’articolo 9(2) del Rego-
lamento EPPO. Invece, il Procuratore capo europeo non può dare istruzioni ai 
procuratori europei o alle camere permanenti su come decidere nei singoli casi. 
La Procura europea dovrebbe avere 140 PED. Sinora ne abbiamo nominati 91. 
Sull’elenco delle cose che ancora restano da fare c’è la nomina dei rimanenti PED, 
ivi compresi quelli in Slovenia, una volta che saranno stati designati. Dobbiamo 
anche assumere altro personale a livello centrale (analisti finanziari, personale di 
assistenza in ambito giuridico) purché ci siano conferiti in futuro i mezzi finanziari 
necessari da parte delle autorità di bilancio dell’UE. La Procura europea ha avuto 
un buon avvio operativo con una curva di apprendimento continua. 

2.	 �Il procuratore europeo (austriaco) quale procuratore 
europeo incaricato della supervisione 

In qualità di procuratore europeo austriaco, sono incaricato della supervisione di 
due PED a tempo pieno. Entrambi vantano una lunga esperienza in cause per re-
ati economici e corruzione. Pur provenendo dalla stessa procura, uno è a Vienna 
e l’altro a Graz. Hanno il supporto di quattro assistenti amministrativi ognuno dei 
quali lavora per metà del tempo per l’EPPO. Possono ricorrere a esperti informa-
tici ed esperti economici (ad esempio fiscalisti) che lavorano come esperti interni 
per la Procura nazionale. Non sono necessari accordi in tal senso. Il supporto è 
offerto invece dalla Procura nazionale direttamente in base alla legge austriaca di 
attuazione del Regolamento EPPO, in conformità all’articolo 96(6) del Regola-
mento EPPO. 
Le indagini sono svolte dalla polizia e dalle autorità doganali e fiscali e la supervi-
sione è a cura di due PED. Poiché la polizia criminale in Austria non è una “poli-
cie judiciare”, ma fa capo al Ministro dell’Interno austriaco che è suo superiore a 
livello gerarchico, ci si interroga se ci sia tensione con il principio che l’EPPO è 
indipendente dagli Stati membri e dalle amministrazioni nazionali. L’ EPPO può 
fungere da modello per il legislatore austriaco in termini di indipendenza. Le pro-
cure austriache sono subordinate al Ministro della Giustizia con la possibilità che il 
Ministro della Giustizia austriaco dia istruzioni (ad esempio se perseguire o archi-
viare) nei singoli casi. L’indipendenza dell’EPPO può stimolare il dibattito che è in 
corso sulla questione se sia opportuno separare le procure austriache dal governo, 
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e in caso di risposta affermativa, come procedere a tale separazione. Quasi tutte 
le cause arretrate austriache (cioè indagini in corso prima del 1° giugno 2021) 
rientranti nella competenza (potenziale) dell’EPPO sono state segnalate all’EP-
PO. L’Austria ha optato per il numero minimo di PED. Si prevede che questi due 
PED dovranno prestare assistenza in un numero relativamente alto di casi rispet-
to a quelli trattati dai PED in altri paesi, data la posizione geografica dell’Austria 
(al centro del continente, con otto Stati limitrofi) e il segreto bancario che vige 
nel paese. Le condizioni alle quali l’EPPO può esercitare la sua competenza ai 
sensi dell’articolo 25(3)(a) e (b) del Regolamento EPPO possono variare da uno 
Stato membro partecipante all’altro, a seconda della legge nazionale vigente re-
lativamente alle seguenti questioni: l’evasione di dazi doganali e l’IVA all’importa-
zione per la stessa azione o omissione costituiscono uno o più reati? E il danno (in 
IVA all’importazione) allo Stato è più alto di quello (in dazi doganali) all’UE   e/o 
la sanzione massima prevista per l’evasione doganale è più alta che per l’evasione 
dell’IVA all’importazione? Di conseguenza, il PED di uno Stato membro parteci-
pante A potrebbe dovere avviare – in applicazione del principio dell’obbligatorietà 
dell’azione penale (Art 26(1) Regolamento EPPO) – un’indagine, mentre i PED 
in Austria non dovrebbero o addirittura non potrebbero farlo.
Tuttavia, i PED austriaci, in quanto procuratori europei delegati incaricati di pre-
stare assistenza, dovrebbero eseguire misure quando tale esecuzione viene loro 
assegnata dal procuratore europeo delegato incaricato del caso a prescindere dal 
fatto che l’EPPO non possa esercitare la propria competenza in Austria in base 
all’art. 25(3)(a) e (b) del Regolamento EPPO. Ciò avrà un impatto notevole sul 
carico di lavoro (anche) dei PED austriaci. 
Un’ulteriore sfida per i PED austriaci è dovuta al fatto che in Austria non abbiamo 
un tribunale centralizzato competente per i reati PIF e/o i reati indagati o per-
seguiti dall’EPPO. Nel corso di entrambe le fasi, di indagine e di azione penale, 
la competenza spetta ad uno dei 16 Tribunali Regionali competenti anche per 
le questioni penali. Questo panorama variegato rende difficile ai tribunali l’ac-
quisizione di competenze specializzate in materia di Procura europea e delle sue 
specificità nonché in materia di reati PIF.
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LA CREAZIONE DELLA PROCURA EUROPEA E DEI SUOI 
UFFICI DECENTRALIZZATI: L’ESEMPIO LITUANO

Tomas Krusna
Procuratore europeo, EPPO

Sommario: 1. Introduzione – 2. Il Procuratore Europeo – 3. Camere permanenti 
– 4. Procuratori europei delegati – 5. Creazione dell’ufficio decentrato nazionale/
Lituania

1.	 Introduzione
I procuratori europei hanno iniziato a operare a settembre dello scorso anno. All’e-
poca, la Procura europea (EPPO) aveva solo i suoi primi membri del personale, 
nessun procuratore europeo delegato, pochissime disposizioni legislative interne, 
una sede provvisoria e un’infrastruttura limitata. In meno di un anno, l’EPPO si 
è dotata dei necessari quadri giuridici e organizzativi e delle relative infrastruttu-
re per l’avvio delle sue attività. La Procura europea espleta le sue funzioni come 
ufficio unico sul territorio dei 22 Stati membri partecipanti. Gode altresì di un 
quadro giuridico senza precedenti, i cui procuratori specializzati hanno accesso a 
un’ampia gamma di informazioni a livello nazionale e dell’Unione. Ciò consente di 
migliorare l’accertamento, l’indagine e l’azione penale per i reati definiti dalla di-
rettiva relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione 
mediante il diritto penale (direttiva PIF), segnatamente nei casi transfrontalieri. 
Inoltre, ogni giorno operiamo in collaborazione con i diversi ordinamenti giuridici 
nazionali e all’interno degli stessi. Vorrei esporre alcune osservazioni che riguarda-
no le prime esperienze maturate dall’avvio delle attività dell’EPPO.

2.	 Il procuratore europeo 
Il procuratore europeo ricopre una molteplicità di ruoli che interessano diverse 
dimensioni, ossia come membro del collegio della procura europea, come procu-
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ratore europeo incaricato della supervisione o come membro della camera per-
manente. Questi diversi ruoli gli consentono di assolvere a funzioni sia strategiche 
che procedurali. In pratica, l’agenda dei singoli procuratori europei dipende dal 
numero di casi trattati nei rispettivi Stati membri, dal numero di casi in seno alle 
camere permanenti, dalle specificità della legislazione nazionale applicabile e da 
eventuali funzioni aggiuntive/non inerenti all’esercizio dell’azione penale all’inter-
no dell’organizzazione. 
I procuratori europei possono avere funzioni procedurali diverse a seconda del 
diritto nazionale applicabile. Le norme procedurali negli Stati membri dell’UE va-
riano. Tale eterogeneità si traduce in diversi livelli di coinvolgimento - in termini di 
portata e/o fase della procedura - dei singoli procuratori europei nei procedimenti 
nazionali. Alcuni procuratori europei sono chiamati a pronunciarsi sui mezzi di ri-
corso per tutta la durata delle indagini preliminari, nonché a supervisionare il caso 
in qualità di procuratori incaricati della supervisione a norma del diritto nazionale. 
Il principio cardine è che il procuratore europeo rappresenta il punto di collega-
mento tra il livello centrale e il livello decentrato nel rispettivo Stato membro. 
Questa funzione non si limita alle attività procedurali e prevede un’ampia inter-
locuzione con i partner istituzionali a livello nazionale, specialmente nella fase di 
istituzione dell’EPPO. 
Ad esempio, potrebbero sorgere questioni che riguardano la necessità di ulteriori 
modifiche legislative a livello nazionale, questioni di bilancio oppure l’introduzione 
di un vero meccanismo di comunicazione all’EPPO. 
Il regolamento della Procura europea prevede che le autorità nazionali competenti 
dotino i procuratori europei delegati delle risorse e attrezzature necessarie per l’e-
sercizio delle loro funzioni ai sensi del regolamento, e che assicurino che i procura-
tori europei delegati siano pienamente integrati nelle rispettive procure nazionali. 
Nella pratica questa norma del regolamento (risorse e attrezzature necessarie) 
viene percepita in modo diverso negli Stati membri partecipanti. Ciò può dipen-
dere dalla situazione del singolo Stato membro, dal numero di procuratori delegati 
europei, dalla loro ubicazione sul territorio e dalle risorse finanziarie disponibili. 

3.	 Camere permanenti 
Il concetto di camere permanenti rappresenta una novità all’interno delle procure. 
Il sistema delle camere permanenti ha creato un livello aggiuntivo nella struttura 
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dell’EPPO, un nuovo attore procedurale con facoltà decisionali e di istruttoria. Le 
camere permanenti garantiscono l’indipendenza delle indagini e delle azioni penali 
e consentono lo sviluppo di una politica relativa all’azione penale in seno alla Pro-
cura europea quale servizio specializzato per l’azione penale. In pratica, le camere 
permanenti hanno un oneroso carico di lavoro nella gestione dei numerosi casi 
della Procura e, ogni giorno, si occupano di questioni che riguardano le differenze 
nelle procedure penali nazionali e nella giurisprudenza nazionale. 
In quanto procuratore europeo, sono membro di due camere permanenti. Po-
trebbe essere prematuro fare una valutazione adeguata, ma sulle base delle prime 
esperienze possiamo iniziare a considerare le tipologie di casi e le caratteristiche 
specifiche degli Stati membri, le questioni giuridiche relative all’interpretazione 
del regolamento sull’EPPO e l’attuazione pratica della direttiva PIF, gli elementi 
specifici dei casi transfrontalieri e lo sviluppo di una politica/un approccio coeren-
te in materia di azione penale all’interno della Procura europea. 
Dall’avvio delle attività, abbiamo un efficiente scambio di informazioni tra le 
camere permanenti sulle questioni pratiche di ordine giuridico e amministrati-
vo, assicurando in tal modo la coerenza delle attività delle camere permanenti. 
Cionondimeno, dobbiamo ancora investire in soluzioni per i fascicoli nel siste-
ma automatico di gestione dei fascicoli, nelle traduzioni automatiche o finanche 
nell’attuazione del concetto di monitoraggio, che dovrebbe essere sviluppato in 
linea con una successiva ottimizzazione degli iter legali e procedurali. Ulteriore 
elemento importante è poi il sostegno alle attività delle camere permanenti, che 
coinvolge in particolare il personale con esperienza in materia di diritto penale 
nazionale. 

4.	 Procuratori europei delegati 
I procuratori europei delegati operano per conto della Procura europea nei ri-
spettivi Stati membri e afferiscono a un unico ufficio. Per i procuratori europei 
delegati, ciò implica che essi lavorino con due quadri giuridici e organizzativi e 
con almeno due sistemi informatici. Rispetto al lavoro dei procuratori nazionali, 
i procuratori europei delegati devono interagire con il procuratore europeo in-
caricato della supervisione e con le camere permanenti e assistere i procuratori 
europei delegati di altri paesi. In breve tempo, questi ultimi si sono trovati a dover 
abbandonare i loro sistemi nazionali a favore di una struttura internazionale con 
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una nuova cultura del lavoro. 
I procuratori europei delegati operano in stretto coordinamento, prestandosi 
reciprocamente assistenza e consultandosi regolarmente su altri casi di caratte-
re transfrontaliero. Sin dai primi mesi, ciò si è rivelato vantaggioso per l’EPPO, 
ed ora assicuriamo un’agevole esecuzione delle richieste di misure investigative. 
In tale struttura legale, i procuratori europei delegati specializzati possono co-
municare senza intermediari e possono consultarsi su tutti gli aspetti pratici del 
caso penale. Lo stesso vale per le attività con i partner istituzionali quali Eurojust, 
Europol e OLAF. Possiamo fornire esempi pratici di incontri con il personale 
dell’OLAF, che ha concorso allo svolgimento delle indagini. I procuratori europei 
delegati possono discutere direttamente su quali elementi di un’indagine siano 
prioritari e convenire sulla direzione e la tattica dell’indagine o delle prove. 
I procuratori europei delegati possono comunque mettere la loro esperienza a di-
sposizione delle procure nazionali, ad esempio in seno ai gruppi di lavoro interni ed 
esterni che si occupano dell’attuazione della politica penale, delle attività relative 
alle iniziative legislative, nonché della formazione dei procuratori e investigatori 
nazionali. È necessario evitare una situazione in cui le competenze dei procuratori 
europei delegati vadano perduto o in cui i casi di frode nazionali e dell’UE siano 
trattati in modo diverso. 

5.	 Creazione dell’ufficio decentrato nazionale/Lituania 
Abbiamo portato a termine la creazione del livello decentrato della Procura eu-
ropea in Lituania per quanto, naturalmente, vi siano ancora questioni pratiche da 
risolvere nelle attività quotidiane. Questo buon risultato non sarebbe stato possi-
bile senza il deciso coinvolgimento della procura nazionale nella procedura legisla-
tiva nazionale e, più avanti, nelle intense consultazioni sulle misure organizzative. 
L’ufficio dei procuratori europei decentrati lituani si trova nella capitale, a Vilnius, 
nello stesso edificio che ospita la sede del procuratore generale. Finora, sono stati 
coadiuvati da un assistente del procuratore europeo decentrato/avvocato e da un 
segretario a tempo parziale. Per il prossimo anno, prevediamo di istituire una linea 
di bilancio a sé stante – nel bilancio destinato alla procura nazionale – in vista di un 
incremento del personale nel prossimo anno, che riflette pienamente il maggior 
carico di lavoro dei procuratori europei decentrati. 
L’approccio del legislatore nazionale è stato quello di apportare emendamenti 
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minimi al codice nazionale di procedura penale e alla legislazione nazionale che 
disciplina l’ufficio del procuratore generale – approccio che si è rivelato essere 
quello giusto. Cionondimeno, vi sono alcuni aspetti procedurali su cui può anco-
ra essere opportuno riflettere. L’ufficio del procuratore generale ha istituto un 
gruppo di lavoro che ha elaborato progetti di emendamenti agli atti interni della 
procura, ad esempio per quanto riguarda la creazione dell’ufficio dei procuratori 
europei decentrati, gli emendamenti alle raccomandazioni del procuratore gene-
rale riguardanti gli aspetti procedurali, la comunicazione alla Procura europea, gli 
aspetti del regime giuridico dei procuratori europei decentrati che riguardano la 
valutazione, il regime dei congedi, le procedure disciplinari ecc. Questi progetti 
sono stati oggetto di consultazione con il procuratore europeo dello stesso paese.
La procura nazionale ha lavorato duramente sulle modifiche al sistema nazionale 
di gestione dei fascicoli (CMS). Abbiamo una nuova struttura informatica per 
l’EPPO, nuovi moduli, iter, diversi diritti di accesso e un nuovo ruolo informatico 
del procuratore europeo. Senza queste modifiche e questi diritti di accesso, sa-
rebbe pressoché impossibile, per il procuratore europeo, operare nel novero della 
procedura penale nazionale giacché tutti gli iter rientrano nel sistema informa-
tizzato e sono al 100 % integrati nelle istituzioni e istanze giurisdizionali nazionali 
incaricate delle indagini preliminari. 
Prima dell’avvio delle attività della Procura europea, le autorità nazionali compe-
tenti venivano dotate di tutte informazioni necessarie attraverso in una lettera 
formale che illustrava le competenze, la struttura, i principi di comunicazione e 
gli aspetti pratici dell’EPPO. Si tenevano riunioni in tutti gli uffici dei procuratori 
delle contee e con i tribunali, le forze dell’ordine, i ministeri e le agenzie respon-
sabili della gestione dei fondi dell’Unione. La Procura europea, dunque, è più visi-
bile agli occhi dei procuratori nazionali, dei giudici e delle autorità incaricate delle 
indagini preliminari. 
Come esempio di buona pratica potrei citare l’accordo di lavoro tra la Procura eu-
ropea e l’ufficio del procuratore generale della Repubblica di Lituania. L’accordo 
prevede la cooperazione, nell’ambito dei loro mandati e in conformità al regola-
mento relativo all’EPPO, in particolare nei seguenti settori: scambio di informa-
zioni a livello strategico e operativo, sostegno al livello decentrato dell’EPPO, 
sistemi di gestione dei casi, formazione e comunicazione. 
Tutte le attività indicate si sono tradotte in un agevole avvio dei casi arretrati della 
Procura e nel reperimento di nuove informazioni. 
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IL QUADRO GIURIDICO DELL’EPPO ALLA PROVA DELLA 
SUA IMPLEMENTAZIONE93

Luca De Matteis 
Senior Legal officer, EPPO

Desidero ringraziare la Fondazione Basso per l’invito, per la magnifica accoglienza 
e per l’occasione che ci offre per parlare di temi che ci stanno a cuore. Ringrazio 
in particolare Franco Ippolito per questa iniziativa. Aprirò la sessione e seguiranno 
poi gli interventi dei procuratori europei così che possiate meglio apprezzare cosa 
significa lavorare insieme presso la Procura Europea (EPPO).
Il mio ruolo è di coordinatore del servizio giuridico dell’EPPO. La funzione del ser-
vizio giuridico è di assistere gli organi della Procura nell’interpretazione del quadro 
giuridico. Se per l’interpretazione del quadro giuridico a livello di diritto dell’U-
nione non si ha bisogno di particolare assistenza in questo senso, la situazione è 
diversa – come è stato descritto ieri – nel caso della normativa nazionale. Così, 
capita di trovarsi di fronte ad interpretazioni normative divergenti. È necessario 
capire come i 22 ordinamenti applicano le regole che riguardano la normativa 
comune: ciò, nel complesso, può diventare abbastanza complesso. Brevemente, 
vorrei illustrarvi come l’EPPO in questi primissimi anni – e nei 120 giorni in cui 
ha avviato le sue attività – ha fatto i conti con l’impatto della realtà sul suo quadro 
normativo. 
Il quadro giuridico si compone, innanzi tutto, con il regolamento dell’EPPO: una 
serie di norme incredibilmente complesse da interpretare. Vi è una serie di quesiti 
fondamentali che si pongono costantemente nel nostro lavoro. Tra questi, vor-
rei illustrarvene alcuni, di cui abbiamo discusso, per poter arrivare a un’eventuale 
conclusione, di carattere provvisorio, che dovrà essere confrontata con la realtà 
che c’è sul terreno. E, naturalmente, anche con i vari livelli di tribunali e la Corte 
europea di giustizia.
Uno di questi quesiti è: il regolamento dell’EPPO consente una definizione auto-

93  N.d.E. intervento non rivisto dall’autore.
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noma dei poteri e del ruolo del procuratore? O, piuttosto, quando i PED o i Pro-
curatori europei agiscono nel proprio sistema nazionale replicano la serie di poteri 
e di competenze che hanno gli organismi nazionali? Quindi, i procuratori delegati 
europei hanno una serie di compiti e di responsabilità che tutti condividono a 
prescindere dal quadro giuridico a livello nazionale? Si tratta di una questione di 
notevole rilevanza, considerata l’ampia divergenza tra i sistemi in cui siamo chia-
mati a svolgere il nostro lavoro. Vi sono sistemi dove il procuratore è il fulcro 
dell’attività di indagine, altri in cui egli condivide la scena con altri attori, quali i 
giudici con poteri di indagine. Per cui, il Regolamento EPPO prevede, in qualche 
misura, un minimo comune denominatore rispetto all’attività dei procuratori eu-
ropei delegati, al di là di queste differenze?
Uno dei concetti principali per cui serve dare un’interpretazione, che abbia anche 
rilevanza pratica, è quello di ufficio unico. La domanda è: in quali casi il Regola-
mento dell’EPPO – al di là dei casi in cui è espressamente statuito – chiede di 
attribuire particolari e specifiche responsabilità a un organo particolare dell’EP-
PO? Sono intercambiabili, laddove ciò sia consentito dall’esigenza di garantire un 
effetto utile al Regolamento? Ogni volta che il regolamento afferma “l’EPPO farà 
questo”, sorge la domanda: “Quale organo al suo interno?”. 
Un’altra questione: il ruolo dei procuratori europei che hanno una funzione di su-
pervisione. Vi sono molti casi dove il Regolamento è lacunoso o vago. Qual è la linea 
di confine fra il ruolo del procuratore europeo che esercita la supervisione, quando 
si fa carico dell’indagine secondo l’articolo 28(4) del regolamento? Questo si li-
mita all’indagine o anche ad altri aspetti? Dunque, qual è il ruolo del procuratore 
europeo nei confronti dei procuratori europei delegati? È un rapporto gerarchico 
o una divisione di funzioni di carattere funzionale? Qual è il ruolo del procuratore 
preposto alla vigilanza rispetto alle camere? È necessario che rimanga sempre al 
di fuori delle Camere permanenti durante le fasi decisionali, se non nei limiti del 
diritto di voto ai sensi dell’art. 10(9)? Ieri abbiamo parlato a lungo delle competen-
ze, pertanto non riesaminerò qui la questione. Mi limito a ricordare che bisogna 
chiedersi quale sia il ruolo del diritto penale nazionale nel definire la condotta nella 
definizione della competenza dell’EPPO; qual è il ruolo delle leggi nazionali nei 
riguardi dei reati che sono stati commessi sul territorio di uno degli Stati membri. 
Tutte domande che lascio alla vostra riflessione, non ho risposte certe in materia. 
Il quadro giuridico continua con il Regolamento interno, approvato circa un anno 
fa. Esso sembra percorso dalla (corretta) preoccupazione di assicurare la conti-
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nuità dell’attività; in altre parole, dall’idea che un impedimento temporaneo degli 
organi dell’EPPO non dovrebbe impedirne l’azione, proprio in ragione del con-
cetto di ufficio unico. Per esempio, una di queste norme riguarda l’assenza di un 
membro della camera permanente quando la decisione va presa con urgenza. La 
decisione del Collegio in questo caso è basata su un concetto più ispirato al di-
ritto amministrativo che non al diritto penale: l’assenza di un membro solo della 
camera permanente (non il procuratore che ha compiti di vigilanza e che deve 
essere sempre presente) non impedisce alla camera permanente, per circostanze 
eccezionali in cui non è possibile ritardare le decisioni, di prendere una decisio-
ne se assunta all’unanimità. In questo caso, sembra sia applicato un principio di 
diritto amministrativo (che in Italia chiamiamo “la prova di resistenza”) al fine di 
verificare se la presenza di un altro procuratore europeo non avrebbe modificato 
l’esito della decisione. 
Il regolamento interno ha dato sostanza alle norme per l’assegnazione delle cause 
sulla base di una serie di principi che non sono immediatamente evidenti nel re-
golamento EPPO. Le camere permanenti hanno il compito di seguire le indagini 
e prendere delle decisioni; quindi, c’è una sorta d’equivalente, a livello di procura, 
del giudice naturale? La camera permanente ha un nesso necessario nei confronti 
di una causa che le viene assegnata sulla base di norme predeterminate e dall’esito 
prevedibile? Forse non è necessariamente così, ma se leggete il regolamento in-
terno, c’è la preoccupazione di assicurare trasparenza nell’attribuzione delle cause 
alle Camere permanenti, attraverso un sistema di allocazione puramente casuale. 
In secondo luogo, per quanto riguarda l’assegnazione delle cause, una volta fatta 
dovrà essere stabile. In altri termini, la camera permanente non dovrebbe essere 
privata della supervisione delle cause, a meno che non ci siano dei motivi specifici 
per un fatto del genere. Ciò è dovuto ad una chiara esigenza di efficienza. Una 
volta che i Procuratori europei hanno iniziato le proprie indagini, non possono es-
sere costretti a sospenderle, peraltro dovendo chiedere ad altri colleghi di iniziare 
da capo. Ma c’è anche un problema di assunzione di responsabilità: garantire, pro-
prio in vista della trasparenza necessaria, che le cause non vengano sottratte alla 
supervisione della camera permanente scelta a causa di eventuali meri disaccordi 
rispetto a come gestire il caso.
Un’altra fondamentale serie di norme è, chiaramente, la Direttiva PIF. Non mi 
soffermerò sul punto, dato che si è già svolta una sessione specifica sul tema. 
Vorrei però illustrarvi un esempio: abbiamo dovuto affrontare la situazione in cui 
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uno Stato membro aveva recepito la Direttiva PIF in modo letterale, facendo 
supporre che non avesse commesso errori rispetto alla corretta implementazione 
degli obblighi imposti dalla Direttiva. Tuttavia, l’applicazione concreta delle nor-
me ha mostrato che vi fosse quasi una trasposizione quasi malevola. La lettera 
della Direttiva, infatti, era trasposta sistematicamente in modo tale da rendere 
la repressione di alcuni tipi di frode sostanzialmente impossibile. Dunque, è stato 
importante ricostruire questa circostanza e capire anche perché sia stata comun-
que possibile entro il quadro normativo creato dalla Direttiva, così da garantire 
che i procuratori delegati nel paese in questione possano provare a fronteggiare 
e rimediare a tale situazione. In ultima istanza, chiaramente, questo confluirà nel 
dialogo continuo fra l’EPPO e la Commissione, così da supportare quest’ultima 
nel suo ruolo di garante del rispetto degli obblighi imposti dal diritto dell’UE. 
Vi sono altre leggi europee che sono pertinenti per il nostro operato. Ad esempio, 
ci siamo dovuti occupare di un vecchio regolamento della Comunità europea che 
stabilisce come si calcolano i termini e le scadenze previste da norme del diritto 
UE. Nel caso di una avocazione, c’è una scadenza quasi punitiva stabilita dal legi-
slatore – che deve essere interpretata al fine di consentire alla Procura europea 
ai fini dell’esercizio delle proprie prerogative nell’applicazione dell’articolo 27 del 
regolamento. O ancora, il regolamento n. 1 che stabilisce il regime linguistico 
dell’Unione. Cosa significa, per l’EPPO, essere una istituzione dell’Unione Eu-
ropea che, secondo quanto definito nel regolamento del 1958, deve poter usare 
la lingua del paese in cui viene trattata la questione? Cosa comporta per i vari 
procedimenti avviati dall’EPPO? Con questo, ho voluto darvi l’idea della varietà 
e portata del settore della legislazione europea cui tentiamo, come servizio giu-
ridico, di dare interpretazione. In effetti, il sistema è estremamente complesso. 
In conclusione, le occasioni come quella di oggi sono preziose per poter confron-
tare le nostre idee con quelle degli altri colleghi. Siamo pronti a valutare quello che 
i sistemi giudiziari degli Stati membri e la Corte di Giustizia decideranno. Bisogna 
ricordare che le corti degli Stati membri costituiscono al tempo stesso corti na-
zionali e dell’Unione Europea, dal momento che saranno chiamate ad interpretare 
il diritto dell’Unione. Spetterà a noi provocare ciò che ieri è stato definito réflexe 
communautaire, così che l’applicazione del diritto UE da parte delle corti nazionali 
avvenga in modo leale. quello di cui si è parlato ieri come réflexe communautaire. In 
ultima istanza, ciò alimenterebbe un dialogo virtuoso fra i diversi livelli di giudizio e 
aiuterebbe a semplificare la cornice legislativa che ho descritto.  
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L’INDIPENDENZA E L’OBBLIGO DI RENDER CONTO DEL 
PROPRIO OPERATO DELLA PROCURA EUROPEA: NEVER 
THE TWAIN SHALL MEET94

Nicholas Franssen
Consigliere del Dipartimento di Polizia, Ministero della Giustizia e della Sicurezza 
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Sommario: 1. Introduzione – 2. Attori esterni pertinenti alla struttura di gover-
nance dell’EPPO – 2.1. Commissione Europea – 2.2. Parlamento europeo – 2.3. 
Consiglio – 2.4. Corte dei conti europea –2.5. Il Garante europeo della protezione dei 
dati (GEPD) – 2.6.  OLAF – 2.7. Gli Stati membri partecipanti – 2.8. I parlamenti 
nazionali – 3. Conclusioni – 4. Epilogo

1.	 Introduzione
Il presente contributo, che si basa su un intervento fatto dall’autore durante la 
conferenza “Il nuovo panorama antifrode, istituzionale e legislativo dell’Unione 
Europea” organizzata dalla Fondazione Basso il 7-8 ottobre 2021, cercherà di 
approfondire vari aspetti del rapporto tra l’indipendenza della Procura europea 
(EPPO) e l’obbligo di render conto del proprio operato nei confronti del mondo 
esterno. Secondo me, il punto di partenza per ogni dibattito su questo argomen-
to dovrebbe essere che nessuna procura o certamente neanche l’EPPO possa 
o debba funzionare senza legittimazione democratica che comporti in una certa 
misura l’obbligo di rendere conto del proprio operato. Ai fini di questo contributo, 
l’obbligo di render conto del proprio operato dev’essere inteso in relazione all’at-
tività non operativa dell’EPPO e non al controllo giudiziario da parte dei tribunali 

94  N.d.T.: titolo originale del film ‘La voce del sangue’.
95  �Nicholas Franssen è consigliere presso il Ministero della giustizia e della sicurezza nei Paesi Bassi. Le 

opinioni espresse in questo articolo sono di natura personale e non rappresentano la posizione ufficiale del 
governo.
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nazionali o da parte della Corte di Giustizia a Lussemburgo nei singoli casi presen-
tati dall’EPPO.
Il consenso a favore di questo punto di vista lo si trae dal noto e ampiamente ac-
cettato documento  Rapporto sulle norme europee in materia di indipendenza del 
sistema giudiziario, approvato dalla Commissione di Venezia nel 2010,96 nel quale 
si afferma tra l’altro, «[a]l pari di qualsiasi altra autorità statale, compresi i giudici, 
il pubblico ministero dev’essere responsabile e render conto del proprio operato 
dinanzi ai cittadini»97 e «[è] importante precisare per quali attività deve o non deve 
essere garantita l’indipendenza al pubblico ministero. L’elemento cruciale sembra 
essere il fatto che la decisione di esercitare o meno un’azione penale debba spet-
tare unicamente al pubblico ministero e non al potere esecutivo o legislativo».98

L’articolo 6 (1) del Regolamento del Consiglio (EU) 2017/1939 del 12 ottobre 
2017 relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione del-
la Procura Europea (EPPO) stabilisce il principio generale dell’indipendenza 
dell’EPPO:

“L’ EPPO è indipendente.  Nell’esercizio delle loro funzioni nel quadro del 
presente regolamento, il procuratore capo europeo, i sostituti del procura-
tore capo europeo, i procuratori europei, i procuratori europei delegati, il di-
rettore 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’Unio-
ne 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’assol-
vimento dei suoi compiti.”

Gli articoli 6 (2) e 7 del Regolamento EPPO trattano dell’obbligo dell’EPPO 
di render conto delle proprie attività generali alle istituzioni dell’UE mediante 
una relazione annuale presentata dal sostituto del procuratore capo europeo che 
compare dinanzi al Consiglio, al Parlamento europeo e ai parlamenti nazionali:

96  Vedere https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2010)040-e
97  Vedere il punto 41.
98  Vedere il punto 43.
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“Articolo 6(2) 
L’ EPPO risponde al Parlamento europeo, al Consiglio e alla Commissione 
europea delle sue attività generali e presenta relazioni annuali in conformità 
all’articolo 7.”

Articolo 7
“1. �Ogni anno l’EPPO elabora e rende pubblica una relazione annuale sulle 

sue attività generali nelle lingue ufficiali delle istituzioni dell’Unione. Tra-
smette la relazione al Parlamento europeo e ai parlamenti nazionali non-
ché al Consiglio e alla Commissione.

2. �Una volta l’anno il procuratore capo europeo compare dinanzi al Parlamen-
to europeo e al Consiglio, nonché dinanzi ai parlamenti nazionali degli Stati 
membri su richiesta degli stessi, per rendere conto delle attività generali 
dell’EPPO, fatto salvo l’obbligo del segreto e della riservatezza che incom-
be all’EPPO per quanto riguarda i singoli casi e i dati. Il procuratore capo 
europeo può essere sostituito da uno dei sostituti del procuratore capo eu-
ropeo per le audizioni organizzate dai parlamenti nazionali.” 

È anche opportuno ricordare a questo proposito che il Regolamento EPPO 
contiene disposizioni specifiche sulla possibilità di rimozione del procuratore capo 
europeo e dei procuratori europei:
“Art. 14(5)
La Corte di Giustizia può, su richiesta del Parlamento europeo, del Consiglio o 
della Commissione, rimuovere dall’incarico il procuratore capo europeo qualora 
riscontri che non è più in grado di esercitare le sue funzioni o che ha commesso 
una colpa grave.”
“Art 16 (5)
La Corte di Giustizia può, su richiesta del Parlamento europeo, del Consiglio o 
della Commissione, rimuovere dall’incarico un procuratore europeo qualora ri-
scontri che non è più in grado di esercitare le sue funzioni o che ha commesso 
una colpa grave.”

Dal testo sopracitato si deduce che il criterio per tale rimozione in entrambi i casi 
è o “non essere più in grado di esercitare le proprie funzioni” o la “colpa grave”. 
A questo punto resta da vedere cosa significhino in effetti questi due concetti 
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e dipenderà – tra l’altro – dalla formulazione delle disposizioni disciplinari per i 
membri del collegio.

2.	 Attori esterni pertinenti alla struttura di governance dell’EPPO
L’EPPO può essere indipendente nello svolgimento dei suoi compiti di indagine e 
azione penale ma ovviamente non opera all’interno di un vuoto politico o ammi-
nistrativo assoluto. Qui di seguito indicherò i principali soggetti esterni dell’UE e 
nazionali con i quali è probabile che l’EPPO dovrà interagire in pratica.

2.1.	  Commissione Europea 
Ai sensi dell’art. 6 del Regolamento EPPO quest’ultimo risponde del proprio ope-
rato alla Commissione. Anche prescindendo da tale obbligo, in pratica la Commis-
sione è senz’altro l’interlocutore più importante per l’EPPO. A titolo illustrativo, 
l’accordo di lavoro con l’EPPO adottato il 18 giugno 2021 contiene non meno di 
50 pagine.99 Ci sono molti legami amministrativi tra l’EPPO e la Commissione, in 
particolare per quanto attiene alle questioni informatiche, di bilancio e di risorse 
umane, solo per citare gli esempi principali. A ciò si aggiunga che la Commissione 
ha un ruolo importante ai sensi del Regolamento in relazione a molti altri aspetti 
dell’esistenza dell’EPPO, ad esempio il ruolo di iniziativa della Commissione per 
la nomina dei membri del comitato di selezione che valuta i candidati per i posti di 
procuratore capo europeo e procuratori,100 per il ciclo di bilancio101 e la procedura 
di discarico.102 La Commissione ha anche adottato un regolamento delegato in 
base all’articolo 49 (3) del Regolamento EPPO concernente le categorie di dati 
personali operativi e le categorie di interessati i cui dati personali possono essere 
trattati dall’ EPPO nell’indice di cui al punto (b) dell’articolo 44 (4),103 e dovrà 
presentare proposte, ove opportuno, per le decisioni di adeguatezza104 e pro-

99  Si veda 2021.073_Agreement_EPPO_European_Commission_Final_signed_version.pdf (europa.eu).
100  Si veda l’articolo 14 (3) del Regolamento EPPO.
101  Si veda l’articolo 92 del Regolamento EPPO.
102  Si veda l’articolo 94 del Regolamento EPPO.
103 �Si veda il Regolamento delegato 2020/2153 del 7 ottobre 2020, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-

tent/EN/TXT/PDF/?uri=OJ:L:2020:431:FULL&from=EN
104  Si vedano gli articoli 80 (1) (d) e 81 del Regolamento EPPO.
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getti di mandati per i negoziati con i paesi terzi sugli accordi di cooperazione,105 
che sono tutti strumenti decisivi per l’efficacia dell’EPPO al di fuori dell’ambi-
to dell’Unione europea. Comunque, l’EPPO sembra in alcuni casi risentire della 
mancanza di cooperazione da parte della Commissione.106 
 
2.2.	  Parlamento europeo
Ai sensi dell’articolo 6 del Regolamento EPPO la Procura europea risponde del 
proprio operato anche al Parlamento europeo. Il Parlamento europeo ha avuto 
notevole voce in capitolo nella nomina di Laura Codruta Kövesi e ne ha poi segui-
to gli sviluppi attivamente. Si sono svolti vari dibattiti sulla procedura di nomina 
dei procuratori europei in alcuni Stati membri, sulla Slovenia che non ha ancora 
proposto candidati per la nomina agli incarichi di procuratori europei delegati e 
inoltre sulle questioni di bilancio. Recentemente – il 1° ottobre 2021 – il procu-
ratore capo europeo è intervenuta al Parlamento europeo dinanzi alla Commis-
sione CONT e in quell’occasione l’impegno che ha sinora profuso è stato valuta-
to positivamente e i membri della commissione parlamentare hanno chiesto alla 
Commissione europea di sbloccare i fondi ulteriori per l’EPPO che erano stati 
stanziati ma non ancora erogati.107 In generale si può affermare che il Parlamento 
europeo finora ha avuto una posizione molto elogiativa nei confronti dell’EPPO e 
che, almeno in questo momento, la Procura europea non sembra avere molto da 
temere da parte del Parlamento europeo in termini politici.

2.3.	  Consiglio
Proprio come alla Commissione e al Parlamento europeo, ai sensi all’art. 6 del 
Regolamento EPPO la Procura europea risponde del proprio operato al Consi-
glio. Conformemente a tale obbligo, l’EPPO o la Commissione ha presentato la 
situazione attuale alle riunioni del Consiglio giustizia e affari interni in varie occa-
sioni,  l’ultima delle quali il 7 ottobre 2021. A seguito della scomparsa del gruppo 

105  Si veda l’articolo 104 del Regolamento EPPO.
106  �Si veda Euobserver del 17 settembre 2021, EU Commission blocks anti-fraud funds without explanation 

(euobserver.com), secondo cui: ‘La Commissione europea ha impedito alla Procura europea recentemen-
te istituita di utilizzare il proprio bilancio [7.3 million, NF] per l’assunzione del personale specializzato di 
cui ha bisogno.’

107  �https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20210927IPR13609/meps-vow-to-support-the-
eu-public-prosecutor-s-office.
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di esperti di cui all’articolo 20 (4) del Regolamento EPPO, c’è stata soltanto una 
riunione del gruppo di lavoro COPEN dedicata alle questioni relative alla Procura 
europea durante la presidenza portoghese. La riunione si è svolta il 16 aprile 2021. 
All’ordine del giorno c’era anche la discussione della copertura delle spese soste-
nute dai procuratori europei delegati durante indagini e altre attività. Da allora, 
purtroppo, non si sono più svolti incontri nell’ambito delle riunioni del Consiglio a 
livello di esperti. È auspicabile che in futuro si svolgano altri incontri analoghi sulle 
questioni relative all’EPPO, soprattutto data l’assenza di altre piattaforme per di-
scutere le questioni di attuazione. Uno degli aspetti di cui che sarebbe opportuno 
parlare in tali incontri è la cooperazione tra l’EPPO e i paesi terzi, che è ancora un 
misto di terra incognita e work in progress ed è tuttavia un tema molto pertinente 
sia all’EPPO che agli Stati membri partecipanti. In ogni caso, sulla base dell’espe-
rienza raccolta sinora, il ruolo del Consiglio nell’ambito dell’obbligo dell’EPPO di 
rispondere del proprio operato tende ad essere di basso profilo.

2.4.	  Corte dei conti europea 
La Corte dei conti europea svolge funzioni nell’ambito della procedura di disca-
rico dell’EPPO.108 Ha anche il potere di verificare, sulla base di documenti e in 
loco, tutti gli appaltatori e i subappaltatori che hanno ricevuto fondi dell’Unione 
dall’EPPO.  Tutto ciò rientra nella normale amministrazione in termini di sana 
gestione finanziaria nel contesto europeo e pertanto non è oggetto di polemiche 
e non incide neanche potenzialmente sull’indipendenza dell’EPPO. La Corte dei 
conti e l’EPPO hanno concluso un accordo di lavoro il 3 settembre 2021.109 

2.5.	  Il Garante europeo della protezione dei dati (GEPD) 
Secondo quanto previsto dal Capo VIII del Regolamento EPPO, il GEPD ha 
una serie di compiti e dovrebbe avere determinati poteri per poter svolgere quei 
compiti conformemente al considerando 98 del Regolamento:

“Al fine di garantire un monitoraggio efficace, affidabile e coerente del ri-
spetto e dell’applicazione del presente regolamento per quanto riguarda i dati 
personali, come richiesto dall’articolo 8 della Carta, il garante europeo della 
protezione dei dati dovrebbe avere i compiti di cui al presente regolamento 

108  Si veda l’articolo 94 del Regolamento EPPO.
109  Si veda 2021.082-Working-Arrangement-ECA-EPPO-signed.pdf (europa.eu).
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nonché poteri effettivi, fra cui i poteri d’indagine, correttivi e consultivi, che 
costituiscono i mezzi necessari per svolgere quei compiti.  I poteri del garante 
della protezione dei dati, tuttavia, non dovrebbero interferire in modo indebi-
to con le norme specifiche per i procedimenti penali, compresi l’individuazio-
ne e il perseguimento di reati, o con l’indipendenza della magistratura.”

Sebbene anche il ruolo del GEPD in relazione all’EPPO non presenti aspetti con-
troversi, l’effetto di quel ruolo per il trattamento dei dati da parte dell’EPPO 
potrebbe rivelarsi di ampia portata, considerando – tra l’altro – le esperienze di 
Europol.110 Lo si vedrà col tempo, poiché ora è troppo presto per valutare l’effetto 
del ruolo del GEPD sul funzionamento dell’EPPO. Per quanto il legislatore possa 
aver cercato di evitare conflitti tra gli obblighi della protezione dei dati e la natura 
specifica dei procedimenti penali, non si può escludere che in pratica possa veri-
ficarsi una certa tensione.

2.6.	  OLAF
L’ OLAF, l’Ufficio europeo per la lotta antifrode, è un interlocutore importante 
per l’EPPO con un ruolo complementare. L’articolo 101 del Regolamento EPPO 
tratta in modo specifico la cooperazione tra l’EPPO e l’OLAF:

“1. �L’EPPO instaura e mantiene relazioni strette con l’OLAF, basate su una 
cooperazione reciproca nell’ambito dei rispettivi mandati e sullo scambio 
di informazioni. Le relazioni mirano, in particolare, ad assicurare l’utilizzo 
di tutti i mezzi disponibili per la tutela degli interessi finanziari dell’Unione 
attraverso la complementarità e il sostegno dell’OLAF all’EPPO.

2. �Fatte salve le azioni di cui al paragrafo 3, qualora l’EPPO conduca un’in-
dagine penale in conformità del presente regolamento, l’OLAF non avvia 
alcuna indagine amministrativa parallela sugli stessi fatti. 

3. �Nel corso di un’indagine da essa condotta, l’EPPO può chiedere all’OLAF, 
in conformità del mandato dell’OLAF, di sostenere o integrare l’attività 
dell’EPPO, in particolare:

(a) �fornendo informazioni, analisi (comprese analisi forensi), competenze e 
sostegno operativo;

110  �Si veda EDPS Decision on the own initiative inquiry on Europol’s big data challenge | European Data 
Protection Supervisor (europa.eu).
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(b) �facilitando il coordinamento delle azioni specifiche delle autorità nazionali 
amministrative competenti e degli organi dell’Unione;

(c) conducendo indagini amministrative.
4. �Al fine di consentire all’OLAF di valutare l’azione amministrativa opportu-

na conformemente al suo mandato, l’EPPO può fornire all’OLAF infor-
mazioni pertinenti in merito a casi in cui l’EPPO ha deciso di non condurre 
un’indagine o che ha archiviato.

5. �L’EPPO ha accesso indiretto, in base a un sistema di riscontro positivo o 
negativo, alle informazioni contenute nel sistema di gestione dei fascico-
li dell’OLAF. Quando è riscontrata una corrispondenza tra i dati inseriti 
dall’EPPO nel sistema di gestione dei fascicoli e quelli detenuti dall’O-
LAF, ne è data notizia sia all’OLAF che all’EPPO. L’EPPO adotta misure 
adeguate a consentire che l’OLAF abbia accesso, in base a un sistema di 
riscontro positivo o negativo, alle informazioni contenute nel suo sistema 
di gestione dei fascicoli.”

Recentemente il Regolamento dell’OLAF è stato emendato in modo da consen-
tire una cooperazione ottimale tra l’EPPO e l’OLAF.111 L’EPPO e l’OLAF hanno 
concluso un accordo di lavoro il 5 luglio 2021.112 Il collegio ha anche adottato 
una decisione il 30 giugno 2021 concernente l’adesione dell’EPPO all’accordo 
interistituzionale del 25 maggio 1999 riguardanti le indagini condotte dall’O-
LAF.113 A seguito di tale decisione, l’OLAF può ora intraprendere efficacemente 
un’indagine amministrativa nell’ambito dell’EPPO in situazioni in cui si sospettino 
irregolarità, cattiva gestione o in altre situazioni che rientrino nella competen-
za dell’OLAF. Né il Regolamento EPPO né quello dell’OLAF specificano a chi 
spetterebbe il seguito giudiziario qualora l’OLAF riscontri che sussistano motivi 
sufficienti per raccomandarne uno in relazione all’EPPO. Detto altrimenti, po-
trebbe essere l’EPPO stesso o un’autorità giudiziaria nazionale, quale quella nello 
Stato in cui ha sede l’EPPO. 

111  �Si veda il Regolamento 2020/2223 del 23 dicembre 2020 che modifica il Regolamento (EU, Euratom) 
N. 883/2013, per quanto riguarda la cooperazione con la Procura europea  e l’efficacia delle indagini 
dell’Ufficio europeo per la lotta antifrode, OJ, L 437/49 del 28 dicembre 2020.

112  Si veda Working_arrangement_EPPO_OLAF.pdf (europa.eu).
113  Si veda la decisione del collegio 076/2021.
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2.7.	  Gli Stati membri partecipanti 
Ultimo ma non meno importante è il riferimento che è ovviamente opportu-
no fare ai 22 Stati membri che partecipano effettivamente all’EPPO. Ai sensi 
dell’articolo 20 (4) del Regolamento «Fino a quando il collegio non assume le 
proprie funzioni ai sensi dell’articolo 9, paragrafo 1, la Commissione esercita le 
sue funzioni di cui al presente articolo in consultazione con un gruppo di esperti 
composto da rappresentanti degli Stati membri». Il gruppo di esperti istituito ai 
sensi dell’articolo 20 (4) del Regolamento ha discusso tra l’altro anche il progetto 
di Regolamento interno, il progetto di regime applicabile ai procuratori europei 
delegati, il sistema di gestione dei casi dell’EPPO, i profili relativi alla protezione 
dei dati e il progetto di bilancio. È stato sospeso quando si è insediato il colle-
gio ma non è stato sostituito da nessun’altra piattaforma.  Da allora, contatti tra 
l’EPPO e le autorità nazionali sono stati prevalentemente di natura bilaterale tra 
i procuratori europei e tra altri ministeri di giustizia o procure generali e tra i 
procuratori europei delegati e varie autorità nazionali a livello operativo. Sono di 
natura differente poiché dipendono dallo stile personale e dal carisma del singolo 
procuratore europeo, dai suoi rapporti con le autorità nazionali etc. 
Allo stesso tempo, le decisioni del collegio possono però indirettamente obbligare 
gli Stati membri a emendare la loro legislazione e a dover affrontare conseguenze 
in termini di bilancio. Due esempi a tale proposito sono la decisione del collegio 
sul regime applicabile ai procuratori europei delegati114 e le relative linee guida per 
quanto riguarda le spese operative sostenute dai procuratori europei delegati. In 
entrambe le situazioni, il collegio, evidentemente trovandosi di fronte a limiti di 
bilancio, ha dovuto giustificare dal punto di vista giuridico il passaggio dell’onere 
finanziario dei costi relativi ai procuratori europei delegati agli Stati membri, alcuni 
dei quali in effetti hanno dovuto emendare la legislazione nazionale per poter acco-
gliere le decisioni del collegio. La conseguenza e in un certo senso il risvolto ironico 
insito in tale provvedimento è che si è resa necessaria l’adozione di soluzioni nazio-
nali ad hoc che in realtà rendono i procuratori europei delegati totalmente dipen-
denti al livello finanziario dalla buona volontà delle rispettive autorità nazionali, la 

114  �Si veda l’articolo 16 (3) della decisione del collegio dell’EPPO del 29 settembre 2020 che stabilisce le 
norme in materia di regime applicabile ai procuratori europei delegati emendate dalla decisione 017 del 
24 marzo 2021 del collegio dell’EPPO: “Ai sensi dell’articolo 96(6) del Regolamento EPPO, l’importo 
integrativo (top up ) non includerà contributi ai programmi nazionali di previdenza sociale, pensionistica o 
di copertura assicurativa.”
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qual cosa è a dir poco insoddisfacente e può addirittura ostacolarne l’indipendenza. 
Il fatto che il collegio sembri attribuire poca importanza alle norme di bilancio na-
zionali vigenti in materia di spese operative che definisce nazionali potrebbe anche 
causare problemi di ordine pratico. In termini più sostanziali, però, si pone la que-
stione di come valutare l’autorità e l’impatto del collegio che assume determinate 
decisioni politiche che non hanno più un effetto puramente interno nel senso che 
in vari modi incidono anche sugli Stati membri, in particolare laddove ciò avviene 
senza averli opportunamente consultati durante il processo di assunzione di tali 
decisioni. Dal punto di vista del fondamento giuridico e della legittimazione demo-
cratica del funzionamento dell’EPPO ciò, almeno apparentemente, non sembre-
rebbe ottimale, a prescindere dalla questione pertinente e cioè innanzitutto se il 
collegio debba essere in una posizione tale da esercitare poteri con effetto esterno 
vincolante indiretto sulle assemblee legislative degli Stati membri.115 

2.8.	  I parlamenti nazionali 
I parlamenti nazionali riceveranno anche la relazione annuale dell’EPPO e pos-
sono anche interagire con il (sostituto del) procuratore capo europeo durante 
un’audizione parlamentare ai sensi dell’articolo 7 del Regolamento. In questo 
contesto un interrogativo interessante sembrerebbe essere se qualsiasi forma di 
ricaduta politica o persino di obbligo di rispondere del proprio operato possa de-
terminarsi in una situazione in cui succeda qualcosa di veramente grave durante 
un indagine svolta sotto il controllo dell’EPPO sul territorio di uno degli Stati 
membri partecipanti, in particolare in uno Stato membro nel quale il Ministro del-
la Giustizia di norma è politicamente responsabile della procura nazionale e possa 
poi essere oggetto di un feroce controllo politico in una situazione del genere.

3.	 Conclusioni
Quanto sopra mi induce a trarre una serie di osservazioni conclusive. Prima di tutto, 
l’indipendenza può suonare sacrosanta, ma nella vita reale non è un concetto esclu-

115  �Su questo punto si veda la Raccomandazione Rec (2000)19 sul ruolo della procura nel sistema di giustizia 
penale, adottata dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il 6 ottobre 2000, in particolare il 
punto 12: “Il pubblico ministero non deve interferire nelle competenze del potere legislativo e del potere 
esecutivo”. 
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sivo e assoluto, nemmeno per l’EPPO. Né la Commissione di Venezia nel 2010 né 
la più recente giurisprudenza della Corte in materia di mandato di arresto europeo 
definiscono l’indipendenza delle autorità giudiziarie in tali termini, eccetto ovvia-
mente in relazione alle singole indagini e azioni penali nelle quali l’EPPO dovrebbe 
avere libertà assoluta di assumere le decisioni che ritiene opportune, purché ciò sia 
fatto nell’ambito del quadro giuridico vigente e soggetto a controllo giudiziario. Det-
to altrimenti, l’EPPO non opera in condizioni di splendido isolamento dall’alto del 
quartiere di Kirchberg nella città di Lussemburgo dove ha sede. Né in realtà dovreb-
be augurarsi di farlo, o di conseguenza, pretendere realisticamente che tutte le sue 
decisioni non operative siano attuate a livello nazionale senza ulteriori indugi, senza 
come minimo aver opportunamente consultato gli Stati membri in merito all’impat-
to che ne deriverà per loro. Né, in alternativa, dovrebbe sorprendersi di ricevere una 
reazione critica e trovarsi di fronte a ostacoli pratici qualora scelga di non farlo. In 
secondo luogo, c’è da aggiungere che è un segreto in realtà ben noto che continua-
no ad esserci forti legami amministrativi e di bilancio tra l’EPPO e la Commissione 
Europea. Sarà interessante osservare se l’EPPO riuscirà in futuro a trovare il giusto 
equilibrio tra l’essere una struttura simile per certi versi a una ‘DG EPPO’ e una pro-
cura autonoma a pieno titolo. In terzo luogo, si può probabilmente prevedere che ci 
sarà una forma benevola di controllo democratico da parte del Parlamento europeo 
che finora ha sostenuto molto l’EPPO e il suo procuratore capo in particolare, ed 
eventualmente a più lungo termine anche una qualche forma di monitoraggio da 
parte di alcuni parlamenti nazionali, non tutti in questi ultimi anni hanno mostrato lo 
stesso grado di interesse per la creazione dell’EPPO. In quarto luogo, per quanto at-
tiene all’obbligo di render conto del proprio operato, il ruolo previsto per il Consiglio 
a tale proposito è piuttosto limitato, quello per il gruppo degli Stati membri parteci-
panti può esser definito minimo eccetto a livello operativo – sia in un ruolo percepito 
apparentemente dall’EPPO come essenzialmente subalterno – sia di norma su base 
bilaterale. Quindi il quadro generale in questi primi giorni dell’esistenza di EPPO 
tende a indicare un certo squilibrio istituzionale all’interno dell’Unione europea abbi-
nato ad una moderata influenza parlamentare a livello nazionale.

4.	 Epilogo
Data la natura ibrida dell’EPPO sembrerebbe opportuno se potesse riflettere in-
ternamente sulla possibilità di definire una strategia di coinvolgimento in modo da 
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far sì che il gruppo degli Stati membri partecipanti si interessi attivamente alla sua 
attività non operativa, o invece sembrerebbe forse persino un errore strategico 
avvicinarsi a loro con un senso di superiorità istituzionale fondato su un concetto 
unidimensionale di ciò che l’indipendenza della magistratura comporti in pratica. 
Dopo tutto teniamo presente che l’EPPO fondamentalmente dipende dall’assi-
stenza effettiva delle autorità nazionali per essere pienamente efficace. Ciò può 
non essere ideale ma è semplicemente quanto consegue dal Regolamento e pro-
prio dall’articolo 86 del TFEU sul quale si basa. Proprio per quella ragione sem-
brerebbe altamente consigliabile trattarle come interlocutori ‘di razza’ ed evitare 
di assumere nel mentre il ruolo che ha la Commissione ai sensi del Trattato nel 
controllare la corretta attuazione del Regolamento dell’EPPO.
La reazione iniziale prevedibile a ciò potrebbe senz’altro essere che il Regolamen-
to non obblighi esplicitamente l’EPPO a farlo. Può darsi senz’altro che sia così, 
ma è anche vero che il Regolamento in effetti non contiene un divieto all’uso 
del buon senso. Anzi direi che a livello politico presentarsi e porsi come istitu-
zione, invece che mediante i singoli procuratori europei, all’intero gruppo degli 
Stati membri partecipanti in effetti si rivelerà essere a lungo termine nell’inte-
resse dell’EPPO. Se la Commissione fosse disposta a facilitare un simile dialogo, 
tanto meglio. I vantaggi probabili del seguire un simile approccio sono molteplici: 
contribuirebbe a creare fiducia nell’EPPO quale nuova istituzione, ne migliore-
rebbe la legittimazione complessiva, assicurerebbe una migliore conoscenza delle 
sue esigenze di bilancio, agevolerebbe il sostegno da parte delle autorità nazio-
nali nelle questioni operative nonché in altri settori, consentirebbe al collegio di 
comprendere appieno le conseguenze che le sue scelte politiche hanno per gli 
Stati membri, promuoverebbe un’attuazione pratica coerente del Regolamento, 
arrivando all’applicazione delle stesse regole e modalità per tutti gli Stati membri 
e quindi contribuirebbe a  mettere in atto l’idea dell’EPPO come ufficio unico 
invece della “géometrie variable” o della diversità alla quale l’Unione europea è 
abituata.
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Sommario: 1. Premesse definitorie – 2. Le principali novità del regolamento n. 
2020/2223 – 3. Il revisionato quadro delle competenze investigative di OLAF – 
4. Il nuovo assetto dei rapporti tra OLAF ed EPPO alla luce del regolamento n. 
2020/2223 – 5. Riflessioni conclusive.

1.	 Premesse definitorie
È pressoché impossibile trattare il tema della nuova regolamentazione OLAF, 
senza fare una rapida premessa di natura definitoria circa il concetto di “interessi 
finanziari dell’Unione Europea” che sempre più, in questi ultimi anni, ha acquisito 
centralità nei dibattiti politici, giurisprudenziali e dottrinali. 
E, invero, la sensazione è che ora, più che in altri momenti storici, sia necessario 
tenere a mente che quando parliamo di interessi finanziari dell’Unione parliamo 
degli interessi finanziari dei cittadini europei.116 D’altra parte, il bilancio dell’Eu-

116  �Suggerisce A. Venegoni, Il concetto di “interessi finanziari dell’Unione europea” ed il diritto penale, in Cass. 
pen., fasc. 12, 2018, p. 4383, di ricostruire la definizione di “interessi finanziari dell’Unione europea” dal 
punto di vista normativo. Invero, proprio l’art. 2 del Reg. (UE, EURATOM) n. 883/2013 del Parlamento 
Europeo e del Consiglio dell’11 settembre 2013, che abroga il Reg. (CE) n. 1073/1999 del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio e il regolamento (Euratom) n. 1074/1999 del Consiglio, ed è pubblicato in Gazz. Uff. 
U. E., 18 settembre 2013, L. 248/1, ovverosia il primo regolamento relativo alle indagini dell’Ufficio Euro-
peo per la Lotta Antifrode (OLAF), riconduce il concetto di interessi finanziari dell’Unione alle «entrate, 
spese e beni coperti dal bilancio dell’Unione europea, nonché quelli coperti dai bilanci delle istituzioni, 
degli organi e degli organismi e i bilanci da essi gestiti e controllati». Ancora, nella stessa prospettiva, la Di-
rettiva (Ue) 2017/1371 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 5 luglio 2017 relativa alla lotta contro 
la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione mediante il diritto penale, pubblicata in Gazz. Uff. U. 



123

ropa è utilizzato per supportare progetti, iniziative ed opere di sostegno (anche e 
soprattutto in casi di emergenza), a beneficio di tutti coloro che appartengono 
alla compagine europea.
E, proprio in tema di situazioni emergenziali, l’attuale crisi pandemica ha messo 
tutti noi di fronte alla necessità di allontanare gli scetticismi pregiudizievoli ad 
un’autentica coesione per la costruzione di uno spazio giuridico europeo sempre 
più compatto.
È solo con questa consapevolezza che dobbiamo accingerci ad affrontare la tema-
tica del funzionamento di OLAF, ora alla luce del nuovo quadro normativo che ne 
disciplina l’operatività, sì da avere chiara l’importanza del lavoro svolto da tale isti-
tuzione nella lotta per la protezione degli interessi finanziari dell’Unione e, quindi, 
di tutti noi. Un’importanza ed un ruolo, quello di OLAF in questo delicatissimo 
settore, che emergono evidenti dalle Relazioni annuali sulla protezione degli inte-
ressi finanziari dell’Unione europea e la lotta contro la frode che la Commissione 
presenta a Parlamento e Consiglio; e che ho avuto occasione di constatare per-
sonalmente, anche in qualità di Relatore della “Relazione PIF 2019” adottata dal 
Parlamento europeo lo scorso luglio.117
Poste le necessarie premesse, è ora il caso di approfondire l’esame dell’attuale 
quadro giuridico relativo alla tutela degli interessi finanziari dell’Unione, a seguito 
della recente introduzione del regolamento (UE, Euratom) n. 2020/2223, che 
modifica le norme relative al funzionamento dell’Ufficio Europeo per la Lotta An-
tifrode.118 A tale nuovo regolamento ho lavorato personalmente in qualità di Re-
latore ombra nell’ambito della Commissione per il Controllo dei bilanci (CONT) 
del Parlamento europeo.
Va subito detto che la revisione della disciplina OLAF arriva in un momento di 
svolta per la lotta, a livello europeo, ai reati contro gli interessi finanziari dell’U-

E., 28 luglio 2017, L. 198/29, anche conosciuta come Direttiva PIF, all’art. 2, comma 1, lett. a), definisce 
come “interessi finanziari dell’Unione” «tutte le entrate, le spese e i beni che sono coperti o acquisiti 
oppure dovuti in virtù: i) del bilancio dell’Unione; ii) dei bilanci di istituzioni, organi e organismi dell’Unione 
istituiti in virtù dei trattati o dei bilanci da questi direttamente o indirettamente gestiti e controllati».

117  �Risoluzione del Parlamento europeo del 7 luglio 2021 sulla protezione degli interessi finanziari dell’UE – 
lotta alla frode – relazione annuale 2019.

118 �Si tratta, in particolare, del regolamento (UE, Euratom) n. 2020/2223 del Parlamento europeo e del 
Consiglio del 23 dicembre 2020, pubblicato in Gazz. Uff. U.E., 28 dicembre 2020, L. 437/49, che modifi-
ca il regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 per quanto riguarda la cooperazione con la Procura europea 
e l’efficacia delle indagini dell’Ufficio europeo per la lotta antifrode.
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nione: da un lato, infatti, il nuovo regolamento mira all’efficace coordinamento 
istituzionale con la Procura europea,119 di recente entrata in funzione (1° giugno 
2021); dall’altro lato, la riforma di OLAF si inserisce nel solco di un percorso vir-
tuoso, intrapreso dall’Unione, di armonizzazione in materia di tutela penale degli 
interessi finanziari dell’Europa, che ha visto una tappa fondamentale con l’appro-
vazione della cosiddetta direttiva PIF.120 

2.	 Le principali novità del regolamento n. 2020/2223
L’adozione della direttiva PIF e del regolamento EPPO, infatti, ha determina-
to un notevole rafforzamento dei mezzi a disposizione dell’Unione europea per 
la tutela dei propri interessi finanziari mediante il diritto penale. Considerato il 
ruolo di OLAF, che consiste nello svolgere indagini amministrative su irregola-
rità amministrative e su condotte criminose, la modifica del quadro normativo 
concernente l’Ufficio si è resa necessaria anzitutto alla luce dell’adozione del re-
golamento EPPO. Le disposizioni di quest’ultimo concernenti le relazioni tra i 
due soggetti, dovevano infatti trovare corrispondenza nella disciplina di OLAF, al 
fine di garantire il massimo livello di tutela degli interessi finanziari dell’Unione, 
grazie all’instaurazione di sinergie, scambi di informazioni, stretta cooperazione e 
complementarità tra EPPO ed OLAF, evitando al contempo sovrapposizioni.121

Accanto a questa necessità di adeguare la normativa dell’Ufficio al mutato quadro 

119  �Istituita con regolamento (UE) n. 2017/1939 del Consiglio del 12 ottobre 2017, pubblicato in Gazz. Uff. 
U.E., L. 283/1, relativo all’attuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione della Procura europea 
(«EPPO»). Per una panoramica sul funzionamento, nel particolare, di EPPO, v. T. Rafaraci, Brief notes 
on the European Public Prosecutor’s Office: Ideas, Project and Fulfilment, in T. Rafaraci- R. Belfiore (a 
cura di), EU Criminal Justice, Springer, 2019, p. 157-163; nonché, in chiave storico-evolutiva, L. Salazar, 
Habemus EPPO! La lunga marcia della Procura Europea, in Arch. pen., n. 3/2017; M. Caianello, L’istituzione 
del Pubblico ministero europeo tra esigenze di efficienza e necessità di semplificazione, in G. Grasso - G. Illu-
minati - R. Sicurella - S. Allegrezza (a cura di), Le sfide dell’attuazione di una procura europea: definizione 
di regole comuni e loro impatto sugli ordinamenti interni, Giuffrè, Milano, 2013, p.597 e ss.

120  �Direttiva (UE) n. 2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 luglio 2017 relativa alla lotta 
contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione mediante il diritto penale. La direttiva è stata 
recepita di recente in Italia, con il D.lgs. n. 75/2020; per un primo commento sul tema si veda F. Lazzeri, 
Pubblicato in G.U. il d.lgs. n. 75 del 2020, attuativo della direttiva PIF: modifiche al Codice penale, punibilità 
del tentativo di alcuni reati tributari e ampliamento del catalogo dei reati presupposto ex 231, in Sist. pen., 16 
luglio 2020.

121  Cfr. Considerando 1-3 del regolamento n. 2020/2223.
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giuridico-istituzionale, si poneva l’esigenza di assicurare un potenziamento della 
capacità investigativa di OLAF. In questa direzione si pongono, ad esempio, il raf-
forzamento dell’assistenza da parte delle competenti autorità degli Stati membri, 
tenuti ad assicurare l’efficacia dell’azione di OLAF, e l’introduzione del dovere a 
carico degli operatori economici di cooperare con l’Ufficio.
Altra novità degna di rilievo è l’attribuzione all’Ufficio dei mezzi necessari a se-
guire i flussi di denaro. Gli Stati membri sono infatti tenuti a comunicare, su ri-
chiesta scritta dell’Ufficio, le informazioni disponibili nei meccanismi centralizzati 
automatici, che consentono l’identificazione tempestiva di ogni persona fisica o 
giuridica che detenga o controlli conti di pagamento, conti bancari o cassette di 
sicurezza.122 Ove ciò risulti strettamente necessario ai fini dell’indagine, le com-
petenti autorità nazionali sono altresì tenute a fornire all’Ufficio il registro delle 
operazioni.123

Si tratta di un aspetto evidentemente cruciale nel contrasto a fenomeni di questo 
tipo: come il nostro Paese ha infatti ben compreso da tempo, le indagini patri-
moniali e bancarie rappresentano un tassello essenziale ai fini della prevenzione 
e della repressione di una criminalità economico-finanziaria sempre più estesa e 
sofisticata.
Il nuovo regolamento precisa inoltre che, nell’ambito del suo mandato di pro-
teggere gli interessi finanziari dell’Unione, OLAF cooperi anche con Eurojust 
ed Europol, concludendo con le due agenzie accordi amministrativi che possono 
comprendere scambio di informazioni operative, strategiche o tecniche e, even-
tualmente, relazioni sull’andamento dei lavori.124

Proprio di recente, l’Ufficio ha concluso un accordo di lavoro con Europol, che, 
significativamente, si apre con la consapevolezza, comune ad entrambi gli orga-
ni, dell’urgenza di affrontare le sfide rappresentate dalla criminalità organizzata 
internazionale, incluso il terrorismo, e da altre forme di criminalità grave, e dai 
loro legami con attività illegali lesive degli interessi finanziari dell’Unione europea.

122  �Cfr. il nuovo art. 7, par. 3 bis, lett. a) del regolamento OLAF, che rimanda all’art. 32 bis della direttiva 
(UE) n. 2015/849 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 maggio 2015 relativa alla prevenzione 
dell’uso del sistema finanziario a fini di riciclaggio o finanziamento del terrorismo.

123  Cfr. il nuovo art. 7, par 3 bis, lett. b) del regolamento OLAF.
124  Così il nuovo art. 13, par. 1, primo comma del regolamento OLAF.
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3.	 Il revisionato quadro delle competenze investigative di OLAF
Come accennato, il cuore del nuovo regolamento è comunque rappresentato, da 
un lato, dal potenziamento delle attività di indagine di OLAF, dall’altro lato, dalla 
definizione dei suoi rapporti e della sua collaborazione con la Procura europea.
Quanto al primo profilo, oltre a quanto già detto, va precisato che la nuova nor-
mativa agisce in una triplice direzione: i controlli e le verifiche sul posto (on-the-
spot checks); l’ammissibilità come prova delle relazioni redatte dall’Ufficio; e il 
rafforzamento dei Servizi di coordinamento antifrode degli Stati Membri.125 
Per ciò che attiene alle modifiche in materia di verifiche sul posto, vale la pena 
sottolineare che la nuova disciplina appare più snella, rispetto alla precedente 
versione del regolamento OLAF, nell’ipotesi in cui l’operatore economico inte-
ressato dall’indagine si sottoponga volontariamente al controllo e alla verifica sul 
posto. In questo caso, infatti, non opera il richiamo alla legislazione nazionale fatto 
dall’art. 7 del regolamento n. 2185/1996 e quindi la legittimità della procedura 
seguita da OLAF verrà valutata solo alla stregua del diritto europeo.126

Degno di nota, dal punto di vista del rafforzamento dei poteri investigativi dell’Uf-
ficio, è soprattutto il superamento, seppur ancora parziale, della cosiddetta “re-
gola dell’equivalenza”. Si tratta, nel dettaglio, del principio per cui le relazioni di 
OLAF sono ammissibili come prove all’interno dei procedimenti giudiziari «al 
medesimo titolo e alle medesime condizioni delle relazioni amministrative redatte 
dagli ispettori amministrativi nazionali e sono soggette alle medesime regole di 
valutazione applicabili alle relazioni amministrative redatte dagli ispettori ammi-
nistrativi nazionali» condividendo, altresì, la valenza probatoria. 
Grazie all’art. 11 del nuovo regolamento OLAF, la “regola dell’equivalenza” rimane 
vigente nel solo caso del procedimento penale, le cui regole di ammissibilità e uti-

125  �Non cambia, dunque, la natura di OLAF che A. Perduca, L’OLAF, tra potenzialità investigative e limiti 
normativi (1999-2013), in V. Bazzocchi (a cura di), La protezione dei diritti fondamentali e procedurali dalle 
esperienze investigative dell’OLAF all’istituzione del Procuratore europeo, Fondazione Lelio e Lisli Basso, p. 
83 definisce alla stregua di un «organismo d’inchiesta senza frontiere». Per ulteriori approfondimenti 
circa i poteri investigativi di OLAF v. anche G. Barrocu, Le speciali tecniche di investigazione nel contesto 
europeo, in Cass. pen., fasc. 3, 2020, p. 1325 ss.

126  �Il nuovo art. 3 recepisce un orientamento della Corte di giustizia in cui veniva affermato che «i regola-
menti n. 883/2013 e n. 2185/96 non impongono il rispetto di requisiti nazionali prima che l’OLAF effet-
tui controlli e verifiche nei locali di un operatore economico, a meno che quest’ultimo non vi si opponga», 
così, C. giust., 3 maggio 2018, causa T48/16, Sigma Orionis SA, in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
IT/TXT/?uri=CELEX%3A62016TJ0048#.
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lizzabilità della prova sono notoriamente più sensibili che in procedimenti di altra 
natura. Nei procedimenti civili ed amministrativi, dunque, le relazioni dell’Ufficio 
saranno sempre ammissibili come prove.
Il risultato è quello di compiere un passo ulteriore nella direzione di uno standard 
uniforme di efficienza dell’azione dell’Ufficio, lontano dai particolarismi delle di-
scipline proprie dei singoli Stati membri.
Nella medesima (e apprezzabile) prospettiva di efficientamento dell’azione di 
OLAF, vi è poi l’art. 12-bis del nuovo Regolamento, ai sensi del quale «ogni Stato 
membro designa un servizio (“servizio di coordinamento antifrode”) per agevolare 
una cooperazione e uno scambio di informazioni efficaci con l’Ufficio, ivi incluse le 
informazioni di carattere operativo». 
Scambio di informazioni, cooperazione e coordinamento fra organi UE e com-
petenti autorità nazionali, rappresentano infatti elementi imprescindibili ed irri-
nunciabili, come ancora una volta l’esperienza investigativa e giudiziaria italiana 
chiaramente dimostrano.

4.	 �Il nuovo assetto dei rapporti tra OLAF ed EPPO alla luce del 
regolamento n. 2020/2223

Per quanto attiene ai rapporti tra l’Ufficio e la Procura europea, va subito detto 
che la normativa di nuovo conio, oggetto dell’odierno dibattito, persegue l’obiet-
tivo di assicurare regole precise nelle relazioni tra OLAF ed EPPO.127 Invero, è 
lo stesso regolamento n. 2020/2223 a chiarire che tali relazioni «si fondano sulla 
cooperazione reciproca, sullo scambio di informazioni, sulla complementarità e 
sull’assenza di sovrapposizioni».128

In particolare, gli articoli dal 12-quater al 12-octies del nuovo regolamento OLAF si 
occupano di disciplinare il coordinamento dei lavori con la Procura europea a comin-
ciare dalle segnalazioni di condotte criminose all’EPPO (art. 12-quater regolamento 
OLAF), salvo che si tratti di accuse manifestamente infondate, nei casi in cui l’indagi-
ne amministrativa di OLAF riveli il sospetto di attività delittuose.
In questo modo, si persegue l’obiettivo di creare ambiti di competenza investigati-

127  �Per le ultime novità in materia di regolamento interno della Procura Europea, cfr. G. Piazzolla, Novità. 
Approvato il primo Regolamento interno della Procura europea, in Cass. pen., fasc. 6, 2021, p. 2206 ss.

128  Così, il nuovo par. 4 bis dell’art. 1 del regolamento OLAF.
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va contigui ma non sovrapponibili, tanto che, ai sensi dell’art. 12-quinques del nuovo 
regolamento, il direttore generale di OLAF interrompe un’indagine avviata e non 
avvia una nuova indagine, se l’EPPO sta svolgendo un’inchiesta sugli stessi fatti.
Simile rapporto di “continenza investigativa” tra le due istituzioni è ben bilanciato 
dalla possibilità per OLAF, ai sensi dell’art. 12-septies, di svolgere indagini comple-
mentari a quelle già iniziate da EPPO, qualora il direttore generale lo ritenga op-
portuno, in casi debitamente giustificati, e salvo l’obbligo di informare per iscritto 
la Procura europea, la quale potrebbe opporsi all’iniziativa di OLAF ove ritenesse 
che ciò possa mettere a rischio la prosecuzione delle proprie indagini. 
Va da sé, inoltre, che laddove si proceda ad una complementary investigation, que-
sta dovrà essere svolta in stretta cooperazione tra le due autorità, sulla base di 
uno scambio periodico di informazioni e prove acquisite, sì da evitare una inutile 
duplicazione dell’attività istruttoria e, quindi, uno spreco delle risorse impiegate 
nell’attività di indagine.
A completamento del quadro sin qui descritto, poi, va menzionato il ruolo dell’art. 
12-octies, disposizione che potremmo considerare come l’architrave della disci-
plina in analisi, in quanto essa dispone che l’Ufficio debba concludere accordi di 
lavoro con l’EPPO, al fine di stabilire, tra l’altro, modalità pratiche per lo scambio 
di informazioni.
E, infatti, è appena il caso di specificare che è proprio sullo scambio di informa-
zioni, che si gioca la tenuta e l’efficacia del nuovo assetto dei rapporti tra OLAF 
ed EPPO.129

La norma ha trovato concreta attuazione lo scorso luglio, con la firma di un ac-
cordo di lavoro tra il Direttore generale di OLAF e il Procuratore capo europeo. 

129  �Per un approfondimento sul tema dei rapporti tra OLAF ed EPPO, cfr. A. Weyembergh – C. Brière, The 
future cooperation between OLAF and the European Public Prosecutor’s Office, in New Journal of Euro-
pean Criminal Law, 2017, 1, p. 62 e ss.; M. Luchtman – J. Vervaele, Investigatory powers and procedural 
safeguards; Improving OLAF’s legislative framework through a comparison with other EU law enforcement 
authorities (ECN/ESMA/ECB), Utrecht, 2017, p. 329, i quali ritenevano che «the establishment of the 
EPPO, in whatever form or model, will have  consequences for OLAF if both are dealing with the same 
substantive field of enforcement, namely PIF. OLAF will remain and should remain the main responsible 
authority for internal investigations (into disciplinary misbehaviour) and for administrative investigations. 
To which extent OLAF can and should play a role as auxiliary judicial investigators for EPPO depends to 
a large extent on the outcome of the investigation». Per una riflessione aggiornata alla nuova normativa in 
materia v. F. A. Siena, Il nuovo Regolamento dell’Ufficio Europeo per la Lotta Antifrode (OLAF) un mosaico 
complesso, tra alcuni passi avanti e perduranti criticità, in Cass. pen., fasc. 4, 2021, p. 1390 ss.
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L’accordo persegue lo scopo di incrementare l’individuazione delle frodi, evitare 
duplicazioni, assicurare integrità ed efficacia delle indagini e potenziare il recupe-
ro dei beni illecitamente sottratti. L’accordo, in particolare, definisce le modalità 
dello scambio di informazioni, del trasferimento di relazioni e casi, e della reci-
proca assistenza tra i due organi; disciplina altresì le modalità di svolgimento delle 
indagini complementari da parte di OLAF. 
A tal proposito, sono di pochi giorni fa le parole del Procuratore capo Kövesi, 
la quale, in seno alla Commissione per il Controllo dei bilanci del Parlamento 
europeo il primo ottobre 2021, non solo ha illustrato l’importanza del lavoro di 
EPPO, quale elemento sistemico dell’architettura dell’Unione per proteggere i 
suoi interessi finanziari, ma ha anche sottolineato la necessità che la Procura sia 
coadiuvata da tutti gli agenti impiegati nel recupero delle risorse europee, primo 
fra tutti OLAF.
Consapevole della delicatezza di questo punto e, altresì, della sua centralità, non 
posso che esprimere, oltre alla mia soddisfazione nei confronti dei risultati rag-
giunti a livello normativo grazie all’azione del Parlamento europeo, anche la mia 
più profonda fiducia nel pieno raggiungimento dell’obiettivo di coordinamento dei 
lavori di EPPO ed OLAF, a beneficio di tutti coloro che si impegnano nella lotta 
ai crimini contro gli interessi finanziari dell’Unione.

5.	 Riflessioni conclusive
Alla luce di quanto sin qui illustrato, dunque, non possiamo non salutare con favo-
re l’introduzione del nuovo regolamento dell’Ufficio Europeo Antifrode e il con-
seguente mutamento del quadro giuridico di riferimento. 
Gli aspetti encomiabili della novella disciplina, infatti, vanno ben oltre il mero raf-
forzamento delle istituzioni protagoniste della lotta ai reati contro gli interessi fi-
nanziari dell’Unione, ma si proiettano direttamente nella dimensione dello spazio 
di libertà, sicurezza e giustizia, così come descritto dall’art. 3, comma 2, TUE.130 
Così, da un lato il regolamento n. 2020/2223 ha il pregio di garantire che OLAF 

130  �Nel dettaglio, l’art. 3, comma 2, TUA disciplina lo «spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere 
interne, in cui sia assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure appropriate per quanto 
concerne i controlli alle frontiere esterne, l’asilo l’immigrazione, la prevenzione della criminalità e la lotta a 
quest’ultima». La nomenclatura in questione risale al Consiglio di Tampere (15-16 ottobre 1999).
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ed EPPO lavorino al massimo delle loro potenzialità in una fase delicata come 
quella del nostro tempo, in cui la crisi pandemica ha richiesto all’Unione europea 
uno sforzo finanziario senza precedenti e, dunque, la corretta ed efficace gestione 
delle risorse economiche comuni rappresenta una vera e propria necessità.
Dall’altro lato, l’attuale assetto della disciplina relativa al funzionamento di OLAF 
rappresenta, senza dubbio, un passo deciso e significativo per il coordinamen-
to investigativo sovranazionale e, di conseguenza, per la cooperazione giudiziaria 
europea, nella prospettiva della creazione di un sempre più compatto spazio di 
libertà, sicurezza e giustizia.131

Sostengo da tempo – e purtroppo la realtà non mi smentisce – come una delle 
principali minacce ai valori su cui si fonda lo spazio europeo di libertà, sicurezza e 
giustizia, sia oggi rappresentata da una criminalità organizzata sempre più trans-
nazionale, e sempre più spesso responsabile dei più gravi reati lesivi degli interessi 
finanziari (anche) dell’Unione europea. Si tratta di una sfida che l’Unione deve 
affrontare nel suo insieme, con una risposta comune e coordinata. In questa dire-
zione si muove certamente la recente Strategia dell’UE per la lotta alla criminalità 
organizzata 2021-2025, presentata dalla Commissione nel luglio scorso.
E, trattandosi di fenomeni che vanno affrontati nella loro globalità, in questa di-
rezione si pone certamente anche il novellato regolamento OLAF, potenziando 
l’efficacia del suo operato e garantendo una altrettanto efficace cooperazione con 
EPPO.
Proteggere efficacemente gli interessi finanziari dell’Unione europea – come ha 
detto anche il Procuratore Kövesi in occasione del suo giuramento dinanzi alla 
Corte di giustizia, ispirandosi anche ai magistrati italiani come Rocco Chinnici, 
Giovanni Falcone e Paolo Borsellino – significa proteggere i diritti dei cittadini, 
quindi i valori di democrazia e stato di diritto. OLAF rappresenta un tassello im-
portante di questo quadro, ed è nostro compito assicurare certezza normativa ed 
efficienza alla sua azione.

131  �Secondo M. Chiavario, voce Diritto processuale penale, in Enc. dir., Annali, IX, 2016, la cooperazione 
giudiziaria internazionale si identifica con tutte quelle situazioni in cui «il diritto processuale penale di un 
determinato Stato, o suoi frammenti più o meno corposi, devono essere tenuti presenti dagli organi di un 
altro Stato», fino a divenire, nel caso specifico dell’Unione europea, una sorta di «reciproca fiducia di base 
nei rispettivi sistemi di giustizia penale tra gli Stati europei». Sul tema si veda anche, ex multis, F. Falato, 
Appunti di cooperazione giudiziaria, ESI, Napoli, 2012, p. 10 ss.
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I RAPPORTI TRA OLAF E EPPO: COOPERAZIONE 
E COMPLEMENTARITÀ

Ernesto Bianchi
Direttore generale aggiunto facente funzione, DG Operazioni e indagini, OLAF

In quest’ultima sessione vorrei condividere con voi alcune riflessioni su cosa av-
verrà all’OLAF ora che è stato istituito l’EPPO. L’EPPO è stato creato in un 
momento in cui si era avvertita un’immediata esigenza di adattare il regolamento 
dell’OLAF ad una realtà nuova e migliorata. L’esigenza di cooperare, di evitare 
sovrapposizioni, la complementarità tra indagini penali e amministrative sono i 
principi di base che ritroviamo nella normativa.  OLAF e EPPO hanno firmato 
un accordo di cooperazione, hanno tenuto riunioni regolari   allo scopo di assi-
curare una cooperazione agevole tra i due Uffici. Come suggeriscono le prime 
esperienze, la cooperazione funziona. Dopo tutto, i procuratori e le autorità di 
contrasto negli Stati Membri avevano già l’abitudine di operare congiuntamente 
con l’OLAF e viceversa.
Cosa comporta allora per l’OLAF questa nuova architettura e come si affronta 
la complessità di un sistema in cui si trova ad operare una pluralità di attori? È 
incoraggiante poter riscontrare che il quadro normativo dell’EPPO e dell’OLAF 
abbiano retto all’impatto con la realtà. La protezione del bilancio dell’Unione eu-
ropea è il “core business” dell’Ufficio antifrode europeo, OLAF. Abbiamo una 
più che ventennale esperienza nel contrastare le frodi perpetrate contro i fondi 
europei. Ogni anno le nostre indagini e le nostre operazioni conducono a racco-
mandazioni per il recupero di milioni dai truffatori. L’OLAF previene anche la 
sottrazione o la perdita di fondi europei raccomandando misure cautelative da 
adottare anche prima dell’esborso di somme di denaro, formulando raccomanda-
zioni di natura amministrativa per colmare eventuali lacune, o avviando indagini 
allo scopo di congiungere i puntini in complesse attività fraudolente transfron-
taliere che altrimenti rimarrebbero invisibili alle autorità nazionali se queste do-
vessero operare da sole. Attraverso le nostre indagini costruiamo un edificio di 
conoscenze e mettiamo insieme autorità e organismi che non sono soliti operare 
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congiuntamente. È proprio questa l’essenza del lavoro che svolgiamo con i poteri 
concessi all’Ufficio in virtù del Regolamento 515/97 sulla Reciproca Assistenza 
Doganale, di cui ci siamo avvalsi, ad esempio, nel nostro lavoro sulle importazio-
ni di gas refrigeranti contraffatti e l’esportazione di rifiuti plastici indifferenziati 
dall’Europa. E ne avremo ancora più bisogno in futuro. 
Oggigiorno la sofisticazione delle operazioni fraudolente richiede un’abilità nello 
sfruttare i vuoti e gli angoli oscuri delle pratiche e delle norme amministrative. 
Durante le nostre indagini riguardanti prodotti ricollegabili al Covid-19, abbiamo 
potuto riscontrare: la creazione di catene di intermediari artificialmente lunghe, 
e la capacità di identificare i punti oscuri tra controlli doganali e sistemi per la 
certificazione delle mascherine. Nelle nostre indagini sulle false offerte di vaccini, 
abbiamo visto che i truffatori avevano scommesso sulla mancanza di un sistema 
di allerta centralizzato che funzionasse per tutti gli Stati Membri e che potesse 
scoprire le offerte fraudolente e allertare le autorità di tutti gli altri Stati Membri. 
Però si sono sbagliati, perché l’OLAF è stato in grado di prevedere in tempo ciò 
che sarebbe potuto accadere. 
Sempre più, le autorità amministrative nonché le regole e pratiche amministra-
tive vengono prese di mira dai truffatori, anche da truffatori organizzati e dal cri-
mine organizzato.  Le irregolarità e le violazioni amministrative sono più difficili da 
scoprire e decifrare.  
È per questo che il lavoro dell’OLAF è così importante e continuerà ad essere 
importante. Contribuiremo al contrasto con la nostra conoscenza dei sistemi 
delle truffe e delle irregolarità acquisita nel corso delle nostre indagini di natura 
amministrativa. Siamo pronti a portare, a livello Europeo, tale bagaglio di 
conoscenze raccolte nel corso delle nostre indagini penali.
Le conoscenze sono anche la base delle buone politiche antifrode, di una mirata 
gestione del rischio, e in definitiva dei controlli mirati.  Ciò appare chiaro quando 
prendiamo in esame la sfida della gestione degli 800 miliardi di euro del Next 
Generation EU. In termini politici semplici, non possiamo proprio permetterci 
di sbagliare. Dei fondi del PNRRF ne abbiamo bisogno ora, e se ogni volta che 
qualcosa va storta, preziose risorse vengono sottratte ai cittadini, alle imprese, 
alle nostre politiche pubbliche. Possiamo anche cercare di recuperarle in seguito, 
ma la verità è che tale recupero e il congelamento dei beni, possono raddrizzare 
le cose per qualche anno, ma non possono salvare, non salvano le persone dalla 
bancarotta né impediscono alle società di andar fuori scena nel futuro prossimo.



133

La Commissione autorizzerà l’erogazione di fondi sulla base del raggiungimento 
degli obiettivi intermedi e i progressi compiuti lungo il cammino delle riforme e 
degli investimenti delineati nei loro piani nazionali di ripresa e resilienza.  E questa 
è una sfida per gli organismi di controllo e revisione che sono soliti lavorare su 
progetti e costi.
La natura singolare dell’RRF è che i sistemi di controllo degli Stati Membri do-
vranno fungere da principale strumento di salvaguardia degli interessi dell’U-
nione. Il che significa che ciascuno Stato Membro dovrà assicurare una efficace 
prevenzione, rilevamento e correzione dei conflitti di interessi, della corruzione e 
delle frodi, e prevenzione del doppio finanziamento.
 L’OLAF è stato coinvolto fin dall’adozione del dispositivo di ripresa e resilienza. 
Abbiamo seguito attentamente lo sviluppo delle disposizioni antifrode, introdotte 
nell’atto giuridico che ha dato vita al dispositivo. Abbiamo insistito che gli Sta-
ti Membri fossero tenuti alla raccolta delle informazioni sui destinatari finali dei 
fondi e di renderle disponibili su richiesta. 
Al momento, stiamo fornendo la nostra assistenza per il completamento dell’esa-
me di tutti i piani nazionali allo scopo di valutare il rispetto dei requisiti di controllo 
e delle misure antifrode. Desideriamo che le modalità di controllo e di audit siano 
corrette e funzionali, soprattutto per quanto riguarda gli strumenti informatici 
disponibili e la raccolta delle informazioni relative ai destinatari finali.
Si tratta di un compito importante. Se fin dall’inizio, i sistemi informatici o altri 
elementi chiave non sono predisposti nel modo corretto, diventa più difficile per 
le autorità nazionali e regionali di controllo e audit, per l’OLAF e l’EPPO e le 
autorità giudiziarie nazionali investigare le irregolarità e i sospetti di frode. 
Una volta avviato il processo di attuazione relativo agli investimenti e alle rifor-
me, l’OLAF adempirà al proprio mandato conducendo indagini amministrative, 
con mira ai fattori di rischio, alla dimensione transfrontaliera, ed alle tendenze 
emergenti. L’individuazione tempestiva è cruciale, e a tale scopo necessiteremo 
di far leva su un buon livello di cooperazione con le autorità di controllo e di audit, 
in primo luogo negli Stati Membri, e dopo con Bruxelles. E, naturalmente, sulla 
nostra capacità di analisi dei dati.
Prima saremo in grado di ricomporre il quadro delle irregolarità e delle frodi, pri-
ma potremo agire: ad esempio raccomandando che non vengano erogati i fondi o 
che vengano recuperati. Prima saremo in grado di capire i nuovi meccanismi che 
soggiacciono alle frodi o troviamo qualche lacuna, e prima potremo fare in modo 
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che la cosa sia nota a tutti gli Stati Membri e la vicenda chiusa. Fin troppo spes-
so vediamo che le irregolarità si spostano da uno Stato Membro all’altro. Prima 
individuiamo elementi di frode e prima li possiamo denunciare all’EPPO. L’arrivo 
dell’EPPO segna un traguardo importante nella lotta antifrode.
 L’OLAF si è preparata per essere pronta al momento fin dall’avvio delle opera-
zioni dell’EPPO ad assicurare che l’attuale quadro giuridico sia aggiornato per 
riflettere le regole esistenti nel Regolamento EPPO, per rafforzare ulteriormente 
le nostre capacità e migliorare il nostro modo di operare. Ciò è stato possibile 
grazie alla revisione del Regolamento OLAF e con l’aggiornamento delle nostre 
procedure interne e dei nostri metodi di lavoro.  Nel mese di luglio, l’OLAF e 
l’EPPO hanno firmato gli Accordi Operativi che reggono la nostra cooperazione 
funzionale.
OLAF e EPPO hanno mandati distinti ma complementari. Mentre le istruttorie 
e i procedimenti penali dell’EPPO assicurano la tutela degli interessi finanziari 
dell’Unione Europea nel rispetto del diritto penale, l’OLAF è l’organismo respon-
sabile per le indagini amministrative a livello dell’Unione.
Avere complementarità d’azione comporta, in primo luogo, che i due Uffici lavo-
rino insieme in modo efficace. Abbiamo già istituito un sistema di informazione 
reciproca e di accesso indiretto ai rispettivi sistemi di gestione dei casi sulla base 
di un sistema hit/no hit. Ci stiamo inoltre adoperando allo sviluppo di strette re-
lazioni a livello tecnico tra i due Uffici. In pratica, il nostro successo dipenderà 
dalla fiducia reciproca. Dobbiamo fare affidamento gli uni sugli altri e cooperare 
come partner per garantire un’efficace tutela degli interessi finanziari dell’Unione 
Europea. Oltre che con EPPO, l’OLAF ha anche potenziato la sua cooperazione 
con Eurojust, Europol, Frontex e ECA.
La nostra nuova architettura antifrode, di cui andiamo giustamente fieri, è solo 
l’inizio e non la fine del percorso. Solo il tempo dirà se la nuova architettura sarà 
stata all’altezza delle aspettative. All’OLAF ce la stiamo mettendo tutta, e spe-
riamo di poter lavorare insieme a tutti i nostri fidati partner negli anni a venire.
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LE MODIFICHE AL REGOLAMENTO OLAF: 
IL NUOVO QUADRO GIURIDICO

Diana Riochet
Legal Officer, OLAF (Ufficio europeo per la lotta antifrode), Commissione Europea132 

Sommario: 1. Introduzione – 2. Lavorare meglio – 2.1. Strumenti investigativi più forti 
per l’OLAF – 2.2. Maggiore coerenza normativa e miglior coordinamento – 2.3. Maggio-
re chiarezza circa le disposizioni di legge applicabili nel corso dei controlli sul posto – 2.4. 
Un impiego più efficace e coerente delle relazioni dell’OLAF – 2.5. Maggiore tutela delle 
garanzie procedurali e dei diritti fondamentali – 3. Lavorare insieme alla Procura eu-
ropea – 3.1. Segnalazione di condotte criminose all’EPPO –3.2. La non sovrapposizione 
delle indagini – 3.3. Il sostegno dell’OLAF all’EPPO – 3.4. Le indagini complementari – 
3.5. Le modifiche alle procedure e all’organizzazione dell’OLAF – 4. Conclusioni

1.	 Introduzione
Negli ultimi anni, il panorama istituzionale e legislativo europeo in materia di lotta 
alla frode è significativamente cambiato. Oltre a istituire la Procura europea (Eu-
ropean Public Prosecutor’s Office, ‘EPPO’), un nuovo attore istituzionale a livello 
europeo nel campo del contrasto alla frode, il legislatore UE ha adottato nuove 
regole per un attore istituzionale già esistente: l’OLAF, l’Ufficio europeo per la 
lotta antifrode. 
La modifica del Regolamento OLAF (Regolamento 883/2013)133 è una delle no-
vità più recenti nel panorama legislativo antifrode dell’UE. 
Il considerando 45 del Regolamento di modifica (ossia, il Regolamento 
2020/2223134 adottato nel dicembre 2020) spiega bene per quali ragioni fosse 

132  �Le posizioni esposte in questo contributo rispecchiano quelle dell’autore e non riflettono necessariamente 
il punto di vista ufficiale dell’OLAF o della Commissione Europea.

133  GU L 248, 18.9.2013, p. 1–22.
134  GU L 437, 28.12.2020, p. 49–73.
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necessario rivedere il Regolamento OLAF. Occorreva rafforzare la tutela degli 
interessi finanziari dell’Unione migliorando, da una parte, l’efficacia delle indagini 
dell’OLAF e adeguando, dall’altra, il modo di operare dell’Ufficio europeo per la 
lotta antifrode all’istituzione dell’EPPO. 
In merito a ciò, è importante ricordare che il Regolamento EPPO135 era stato 
adottato nell’ottobre 2017; nel momento in cui, a tre anni di distanza, la procura 
europea era pronta a divenire operativamente attiva, diveniva essenziale adottare 
regole che governassero la relazione tra i due Uffici, al fine di un più efficace svol-
gimento delle rispettive indagini. 
Per dirla con parole semplici, le modifiche al quadro legislativo che governa lo 
svolgimento delle indagini dell’OLAF sono pensate per consentire all’OLAF di 
lavorare meglio, e di lavorare con l’EPPO. 
Nella mia relazione cercherò di concentrarmi proprio su questi due punti, ovvero: 
·	 Lavorare meglio: rafforzare l’efficacia delle funzioni investigative dell’OLAF, e
·	 �Lavorare insieme: adattare le modalità operative dell’OLAF all’istituzione della 

Procura europea.

2.	 Lavorare meglio
La modifica del Regolamento OLAF è il risultato di un processo legislativo lun-
go e complesso. Senza entrare nei dettagli di tale processo, è utile citare la va-
lutazione approfondita condotta dalla Commissione europea sull’attuazione del 
Regolamento. La Relazione di valutazione della Commissione136 ha individuato 
una serie di miglioramenti inerenti allo svolgimento delle indagini dell’OLAF, la 
cooperazione con i partner e i diritti delle persone interessate. Tuttavia, ha anche 
individuato alcuni punti deboli potenzialmente lesivi dell’efficacia e dell’efficienza 
delle indagini dell’OLAF. 
Le modifiche legislative sono state quindi volte a risolvere queste criticità e raf-
forzare i poteri di indagine dell’OLAF. 
Al contempo, questi maggiori poteri dovevano essere accompagnati da adeguati 
pesi e contrappesi. Sotto questo profilo, un importante risultato del nuovo Rego-
lamento OLAF è il fatto che, se da una parte le modifiche non hanno riguardato 

135  GU L 283, 31.10.2017, p. 1–71.
136  COM(2017) 589 definitivo.
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le garanzie procedurali applicabili al quadro delle indagini, il nuovo Regolamento 
ha significativamente rafforzato la tutela delle garanzie procedurali stesse e dei 
diritti fondamentali, attraverso l’istituzione della figura del Controllore delle ga-
ranzie procedurali e di un nuovo Meccanismo di reclamo.
Nei prossimi passaggi di questo mio contributo, andrò a illustrare le principali mo-
difiche legislative finalizzate ad assicurare che il rafforzamento dei poteri di inda-
gine dell’OLAF sia anche accompagnato dal rafforzamento delle garanzie proce-
durali e dei diritti fondamentali delle persone interessate dalle indagini dell’Ufficio 
antifrode. 

2.1.	  Strumenti investigativi più forti per l’OLAF
In un mondo in continuo mutamento, era essenziale dotare l’OLAF dei mezzi ne-
cessari a risalire ai flussi di denaro, così da poter svelare modus operandi e schemi 
fraudolenti di crescente complessità. A tal fine, il Regolamento OLAF rivisto ha 
introdotto, nel nuovo Articolo 7, paragrafo 3 bis, l’obbligo da parte delle autorità 
nazionali competenti di fornire all’OLAF i registri delle operazioni, nell’ambito 
del loro dovere generale di prestare assistenza all’Ufficio, alle stesse condizioni 
applicate alle autorità nazionali competenti stesse. Gli Stati membri debbono ora 
notificare alla Commissione le autorità competenti attraverso le quali è previsto 
che abbia luogo tale cooperazione. 
Inoltre, un altro importante (e nuovo) strumento d’indagine di cui l’OLAF dispo-
ne da gennaio 2021 è la possibilità di ispezionare i dispositivi privati utilizzati a 
scopi lavorativi. Tale possibilità è prevista sia per le indagini interne che per quelle 
esterne (articoli 3 e 4 del Regolamento OLAF). 
Tuttavia, trattandosi di uno strumento invasivo d’indagine, andavano predisposte 
garanzie adeguate che ne inquadrassero l’uso.
Più specificatamente, l’articolo 3 del Regolamento OLAF stabilisce che, per le 
indagini esterne, l’OLAF può sottoporre i dispositivi in questione a verifica solo 
a condizioni equivalenti e nella stessa misura rispetto a quanto previsto per le 
autorità nazionali di controllo in materia di ispezione di dispositivi privati. Inoltre, 
l’OLAF può ispezionare tali dispositivi solo qualora abbia ragionevoli motivi per 
sospettare che il loro contenuto possa essere pertinente per l’indagine, nel rispet-
to dei principi di necessità e proporzionalità, e la verifica deve riguardare solo le 
informazioni pertinenti l’indagine.
Analogamente, per le indagini interne, l’OLAF può ispezionare i dispositivi privati 
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utilizzati a scopo lavorativo in situazioni in cui abbia ragionevoli motivi per sospet-
tare che il loro contenuto possa essere pertinente per l’indagine. Anche in questo 
caso, l’articolo 4 del Regolamento rivisto limita il ricorso a questo strumento da 
parte dell’OLAF e istituisce una serie di garanzie. In particolare, tale accesso può 
essere soggetto alle condizioni stabilite nelle decisioni adottate dall’istituzione, 
dall’organo o dall’organismo competente, conformemente ai principi di necessità 
e proporzionalità e deve riguardare solo le informazioni pertinenti per l’indagine.

2.2.	  Maggiore coerenza normativa e miglior coordinamento 
“Coerenza” – e la volontà di assicurarla all’interno di tutto testo del nuovo Rego-
lamento – è una parola chiave di diverse altre modifiche legislative. Il legislatore 
europeo, determinato a costruire un quadro coerente per le indagini dell’OLAF, 
ha allineato, in una certa misura, le norme applicabili alle indagini esterne e 
interne. Per esempio, in base all’articolo 11, paragrafo 3, le relazioni redatte e le 
raccomandazioni formulate in seguito a un’indagine esterna dovrebbero essere 
trasmesse, se necessario, all’istituzione, all’organo o all’organismo interessati af-
finché questi adottino misure adeguate, come nel caso delle indagini interne.
Analogamente, altre modifiche legislative riflettono la volontà di garantire un mi-
glior coordinamento tra il livello nazionale e quello europeo. Un utile esempio in 
tal senso è l’articolo 5 del Regolamento OLAF, che conferisce all’Ufficio europeo 
antifrode la possibilità, qualora decida di non avviare un’indagine, di trasmettere 
eventuali informazioni pertinenti alle autorità o alle istituzioni, agli organi o agli 
organismi dello Stato membro affinché adottino misure adeguate. Inoltre, l’invio 
senza ritardo di tali informazioni da parte dell’OLAF è obbligatorio qualora l’Uffi-
cio decida di non avviare un’indagine nonostante vi sia una sufficiente presunzio-
ne di frode, corruzione o di qualsivoglia altra attività illecita lesiva degli interessi 
finanziari dell’Unione. Ovviamente, prima di procedere, l’OLAF deve tenere in 
debita considerazione il rischio di interferire con eventuali indagini in corso da 
parte dell’EPPO.

2.3.	  �Maggiore chiarezza circa le disposizioni di legge applicabili nel corso dei con-
trolli sul posto

Il potere di condurre controlli e verifiche sul posto all’interno degli Stati membri 
è uno degli strumenti d’indagine più incisivi di cui l’OLAF dispone. Nell’eserci-
tarlo, l’OLAF agisce conformemente al Regolamento OLAF e al Regolamento 
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2185/96.137 In alcuni casi, il Regolamento 2185/96 subordina l’applicazione dei 
poteri d’indagine dell’OLAF alle condizioni previste dal diritto nazionale. È ad 
esempio il caso dell’articolo 7 del regolamento suddetto, che conferisce all’OLAF 
accesso a tutte le informazioni e alla documentazione relative alle operazioni di 
cui trattasi, necessarie ai fini del buono svolgimento dei controlli e delle verifiche 
sul posto, alle medesime condizioni dei controllori amministrativi nazionali e nel 
rispetto delle legislazioni nazionali. 
Nel corso degli anni, lo svolgimento nella pratica dei controlli e delle verifiche sul 
posto da parte dell’OLAF ha fatto emergere alcune incertezze circa il grado di 
applicabilità delle disposizioni nazionali di legge. Nel complesso, tale incertezza 
andava a incidere sull’efficacia delle attività investigative dell’OLAF. Pertanto, 
valorizzando l’esperienza pratica dell’OLAF, ma anche cogliendo l’occasione of-
ferta dalla sentenza del Tribunale del 3 maggio 2018 nella causa T-48/16, il legi-
slatore europeo ha chiarito quale sia il diritto applicabile nel corso delle indagini 
dell’OLAF, senza alterare i poteri investigativi dell’Ufficio antifrode stesso. 
Più specificatamente, stando al considerando 21 del Regolamento 2020/2023, 
lo svolgimento dei controlli e delle verifiche sul posto da parte dell’OLAF nei casi 
in cui l’operatore economico interessato si sottopone al controllo e alla verifica sul 
posto dovrebbe   essere soggetto esclusivamente al diritto dell’Unione. Ciò al fine 
di consentire all’OLAF di esercitare i propri poteri di indagine in modo efficace 
e coerente in tutti gli Stati membri. Al contrario, ove un operatore economico si 
opponga ai controlli e alle verifiche sul posto, il nuovo articolo 3 del Regolamento 
OLAF rivisto impone agli Stati membri di assicurare l’efficacia dell’azione dell’O-
LAF fornendo l’assistenza necessaria conformemente alle pertinenti norme di 
diritto processuale nazionale. 
A questo punto, e sotto un profilo diverso, è importante richiamare l’attenzione 
sulla chiara intenzione del legislatore UE di andare a costruire, oggi più che mai, 
un panorama legislativo coerente finalizzato a tutelare efficacemente gli interessi 
finanziari dell’Unione.
Ad esempio, il Regolamento di modifica 2020/2223 effettua un chiaro collega-
mento con un altro importante strumento legislativo adottato alla fine del 2020. 
Nel considerando 22, il Regolamento di modifica afferma che, per tutelare gli 
interessi finanziari dell’Unione, è opportuno che la Commissione tenga conto del 

137  GU L 292, 15.11.1996, p. 2–5.
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mancato rispetto, da parte di uno Stato membro, dell’obbligo di cooperare con 
l’OLAF nel valutare la possibilità di recuperare gli importi in questione mediante 
l’applicazione di rettifiche finanziarie agli Stati membri, conformemente al diritto 
dell’Unione applicabile. 
Si tratta di un chiaro, sebbene implicito, riferimento al cosiddetto nuovo Rego-
lamento di Condizionalità (Regolamento 2020/2092 del 16 dicembre 2020 
relativo a un regime generale di condizionalità per la protezione del bilancio 
dell’Unione).138 Esso consente di intervenire in maniera appropriata qualora siano 
accertate violazioni dei principi dello stato di diritto in uno Stato membro che 
compromettono o rischiano seriamente di compromettere la sana gestione finan-
ziaria o la tutela degli interessi finanziari dell’Unione. Una mancata cooperazione 
effettiva e tempestiva con l’OLAF è citata tra le possibili violazioni dei principi 
dello stato di diritto definiti da quel Regolamento.

2.4.	  Un impiego più efficace e coerente delle relazioni dell’OLAF
Un altro importante aspetto migliorativo individuato in sede di valutazione 
dell’applicazione del Regolamento OLAF riguarda l’uso delle relazioni dell’OLAF 
e degli elementi di prova raccolti dall’OLAF in sede dei procedimenti di seguito. 
La norma che afferma che le relazioni redatte dall’OLAF costituiscono elementi 
di prova ammissibili nei procedimenti nazionali al medesimo titolo e alle medesi-
me condizioni delle relazioni amministrative redatte dagli ispettori amministrativi 
nazionali era già prevista nel vecchio Regolamento OLAF. Tuttavia, è stato valu-
tato che questa non fosse sufficiente ad assicurare un uso efficace delle relazioni 
dell’OLAF, quanto meno in alcuni Stati membri. 
Pertanto, al fine di migliorare un uso efficace e coerente di suddette relazioni, 
l’articolo 11, paragrafo 2, del Regolamento OLAF rivisto stabilisce l’ammissibilità 
delle stesse nei procedimenti giudiziari di natura non penale dinanzi agli organi 
giurisdizionali nazionali, nonché nei procedimenti amministrativi degli Stati mem-
bri. La norma che stabilisce l’equivalenza con le relazioni degli ispettori ammini-
strativi nazionali continua altresì ad applicarsi al caso dei procedimenti giudiziari 
nazionali di natura penale. Inoltre, il nuovo Regolamento sancisce ora l’ammissibi-
lità delle relazioni redatte dall’OLAF nei procedimenti amministrativi e giudiziari 
a livello dell’Unione, ovvero nei procedimenti giudiziari presso la Corte di giustizia 

138  GU L 433 I, 22.12.2020, p. 1–10.
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europea e nei procedimenti amministrativi delle istituzioni, organi e organismi 
UE. Si tratta di una novità importante, in particolare nel contesto delle procedure 
di recupero, a livello tanto nazionale che UE, finalizzate a recuperare il denaro 
europeo indebitamente speso.

2.5.	  Maggiore tutela delle garanzie procedurali e dei diritti fondamentali
Come già sottolineato, al conferimento di maggiori poteri si accompagna anche la 
necessità di garantire pesi e contrappesi adeguati. Da una parte, il Regolamento 
OLAF rivisto introduce due novità significative, finalizzate a rafforzare la tutela 
delle garanzie procedurali e dei diritti fondamentali nel contesto delle indagini 
dell’OLAF, attraverso l’istituzione di un Controllore delle garanzie procedurali 
e di un Meccanismo di reclamo. Dall’altra, la modifica del Regolamento OLAF 
offriva anche l’occasione per introdurre, nel regolamento stesso, ulteriori stru-
menti di salvaguardia procedurale. 
Il Controllore delle garanzie procedurali (il “Controllore”) è una figura interna 
di garanzia del rispetto da parte dell’OLAF delle garanzie procedurali e dei diritti 
fondamentali nel quadro delle proprie indagini. Al contempo, il Controllore è un 
soggetto con qualifiche ed esperienza nel campo delle garanzie procedurali nomi-
nato dalla Commissione sulla base della procedura disposta dall’articolo 9 bis del 
Regolamento emendato. Dal punto di vista amministrativo afferisce al Comitato 
di vigilanza dell’OLAF ed esercita le proprie funzioni in piena indipendenza, anche 
da quest’ultimo e dall’OLAF stesso.
Il Controllore monitorerà il rispetto da parte dell’OLAF delle garanzie procedura-
li, dei diritti fondamentali e delle norme applicabili alle indagini, e sarà responsabile 
della gestione dei reclami presentati da persone interessate dalle indagini dell’O-
LAF. Ciò significa che i reclami presentati da altre figure (ad esempio, testimoni 
o informatori) continueranno a essere trattati dall’OLAF, come è stato finora. 
Il nuovo articolo 9 ter del Regolamento rivisto istituisce un nuovo Meccanismo di 
reclamo e definisce le condizioni di ammissibilità dei reclami presentati dai sog-
getti interessati, nonché la procedura di gestione di suddetti reclami. L’articolo 
stabilisce come il Controllore dovrà procedere. Più specificatamente, il Controllo-
re dovrà esaminare il reclamo nell’ambito di un procedimento rapido in contradditto-
rio, dando al reclamante e all’OLAF la possibilità di formulare osservazioni in merito 
o di risolvere le questioni sollevate nel reclamo. Il Controllore proporrà soluzioni a 
queste ultime e, ove necessario, formulerà raccomandazioni. 
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Nel merito di tutto ciò, è importante sottolineare che l’OLAF continuerà a poter 
svolgere l’indagine in corso. La presentazione di un reclamo non ha infatti effet-
tivo sospensivo sullo svolgimento di un’indagine. Laddove il Controllore dovesse 
accertare la violazione delle garanzie procedurali o delle norme applicabili alle in-
dagini, violazioni dei requisiti procedurali e dei diritti fondamentali in particolare, 
potrà raccomandare all’OLAF di modificare o abrogare le sue raccomandazioni o 
relazioni. Il direttore generale sarà in questo caso tenuto ad adottare opportune 
misure giustificate dalla raccomandazione del Controllore. Tuttavia, in casi debi-
tamente giustificati, il diretto generale potrà anche decidere di discostarsi dalla 
raccomandazione del controllore, ma dovrà motivare tale decisione. Tali motiva-
zioni dovranno essere accluse alla relazione finale d’indagine.
Oltre alle norme definite dal nuovo Regolamento, il controllore dovrà adottare 
disposizioni attuative per la gestione dei reclami. 
L’OLAF si è preparato all’insediamento del controllore. Le Linee guida sulle proce-
dure d’indagine139 aggiornate dell’OLAF contengono nuove disposizioni sulle mo-
dalità di gestione da parte dell’Ufficio delle richieste e raccomandazioni avanzate 
dal controllore. 
Per quanto riguarda le ulteriori garanzie procedurali introdotte nel Regolamento 
OLAF rivisto, è importante sottolineare che il nuovo articolo 12 sexies impone 
all’OLAF il rispetto delle garanzie procedurali applicabili di cui al capo VI del Re-
golamento EPPO laddove l’ufficio antifrode attui, nell’ambito del suo mandato, 
misure di sostegno richieste dall’EPPO. Obiettivo di tale nuovo obbligo è tutelare 
l’ammissibilità delle prove, nonché i diritti fondamentali e le garanzie procedurali.
Inoltre, nell’imporre il dovere degli operatori economici di cooperare con l’OLAF, 
l’articolo 3, paragrafo 8, del Regolamento OLAF emendato ha ora introdotto 
garanzie procedurali ulteriori per lo svolgimento delle verifiche e ispezioni sul po-
sto. Nel corso di tali controlli e verifiche gli operatori economici, oltre ad avere il 
diritto a non rendere dichiarazioni autoincriminanti, devono potersi esprimere in 
una qualsiasi delle lingue ufficiali dello Stato membro in cui si svolge il controllo 
e avere il diritto di essere assistiti da una persona di loro scelta, compreso un 
consulente legale esterno. Tuttavia, il diritto dell’operatore economico di essere 
assistito da una persona di sua scelta non impedisce all’OLAF di accedere ai suoi 
locali e non ritarda indebitamente l’inizio del controllo e della verifica. 

139  https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/default/files/gip_2021_en.pdf 
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Infine, le persone interessate hanno ora il diritto di avere accesso alla relazione 
finale d’indagine redatta dall’OLAF a seguito di un’indagine che le riguardi. Tale 
diritto pone fine alla linea fin qui adottata dall’OLAF di non garantire accesso a 
suddetta relazione in virtù della giurisprudenza UE consolidata, che prevedeva 
l’accesso alle relazioni finali dell’OLAF solo nel contesto di procedure danti se-
guito alle indagini stesse.
È tuttavia importante notare che tale diritto è soggetto alle rigide condizioni 
previste dal nuovo articolo 10, paragrafo 3 ter, del Regolamento OLAF rivisto: 
l’accesso alla relazione è riservato solo alla persona interessata e nella misura in cui 
si riferisce a tale persona; solo laddove l’OLAF raccomandi un seguito giudiziario 
e fatti salvi i diritti degli informatori in materia di riservatezza, nonché in confor-
mità delle norme applicabili in materia di riservatezza e protezione dei dati; e solo 
con il consenso esplicito di tutti i destinatari della relazione.
Per concludere le considerazioni relative a questo punto con un’osservazione di 
diversa natura, ma sempre afferente alla questione dei diritti degli informatori in 
materia di riservatezza, è utile citare un’altra importante novità del Regolamento 
rivisto, ovvero proprio l’esplicita menzione della tutela degli informatori stessi. 
Oltre al riferimento ai loro diritti di riservatezza, il nuovo articolo 10, paragrafo 
3 bis, del Regolamento OLAF rivisto stabilisce esplicitamente che la cosiddetta 
Direttiva Whistleblowing (ossia la Direttiva (UE) 2019/1937)140 si applica alla se-
gnalazione di frodi, corruzione e qualsiasi altra attività illegale lesiva degli interessi 
finanziari dell’Unione e alla protezione delle persone che segnalano tali violazioni.
Con quest’ultima considerazione vado a concludere questo mio (non esaustivo) 
riepilogo delle principali modifiche legislative finalizzate a rafforzare le funzioni 
investigative dell’OLAF, per passare alla seconda parte della relazione dedicata ad 
analizzare un altro importante aspetto, ovvero in che modo il legislatore UE abbia 
preparato l’OLAF a lavorare insieme all’EPPO. 

3.	 Lavorare insieme alla Procura europea
Come sottolineato in apertura, una delle finalità del Regolamento OLAF rivisto 
era adattare le procedure operative dell’OLAF all’istituzione dell’EPPO.
Senza soffermarci eccessivamente sui dettagli delle modifiche introdotte, è im-

140  GU L 305, 26.11.2019, p. 17–56.
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portante evidenziare che il Regolamento OLAF rivisto contiene ora nuove dispo-
sizioni, che riprendono ed espandono ulteriormente quelle previste dal Regola-
mento EPPO. Le nuove disposizioni sono le seguenti:
·	 Articolo 12 quater – Segnalazione di condotte criminose all’EPPO
·	 Articolo 12 quinquies – non sovrapposizione delle indagini
·	 Articolo 12 sexies – sostegno dell’OLAF all’EPPO
·	 Articolo 12 septies – indagini complementari
·	 Article 12 octies – accordi di lavoro OLAF-EPPO

3.1.	 Segnalazione di condotte criminose all’EPPO 
Il nuovo articolo 12 quater del Regolamento OLAF rivisto impone all’OLAF di 
inviare una segnalazione senza indebito ritardo per ogni condotta criminosa in 
relazione alla quale l’EPPO potrebbe esercitare la propria competenza in confor-
mità del capo IV del Regolamento EPPO. 
La nuova norma fornisce anche istruzioni dettagliate circa il contenuto di tale 
segnalazione, che dovrà contenere, come minimo, una descrizione dei fatti, com-
presa una valutazione del danno reale o potenziale, la possibile qualificazione 
giuridica e qualsiasi  informazione disponibile riguardo alle potenziali vittime, agli 
indagati o ad altre persone coinvolte.
Essa introduce anche il principio di non sovrapposizione delle indagini, ulterior-
mente illustrato dall’articolo 12 quinquies, stabilendo che, se la condotta criminosa 
viene riscontrata nel corso di un’indagine dell’OLAF e se l’EPPO avvia un’indagine 
a seguito della segnalazione inviata dall’OLAF, questi dovrà interrompere la propria 
indagine sugli stessi fatti, tranne nei casi di cui agli articoli 12 sexies o 12 septies.
Conformemente all’obbligo per l’OLAF di segnalazione all’EPPO, l’Ufficio anti-
frode ha adottato procedure idonee per segnalare alla Procura europea ogni con-
dotta criminosa di competenza di quest’ultima. Ciò avviene tramite lo strumen-
to della cosiddetta “relazione EPPO sulla criminalità” predisposto dalla Procura 
europea. L’OLAF è tenuto a inviare tali relazioni senza ritardo prima di avviare 
un’indagine o nel corso di essa.

3.2.	 La non sovrapposizione delle indagini
Per quanto riguarda il principio di non sovrapposizione delle indagini, il Regola-
mento rivisto contiene nuove norme (in particolare, articolo 12 quinquies com-
pletato dagli articoli 12 quater, 12 sexies, 8 paragrafo 1 e paragrafo 4) circa gli 
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obblighi reciproci di segnalazione, l’individuazione dei casi in corso da segnalare e 
la valutazione della competenza di EPPO sui nuovi casi. 
L’OLAF dovrà interrompere un’indagine avviata e non avviare una nuova indagine 
ai sensi dell’articolo 5 del Regolamento OLAF rivisto se l’EPPO sta svolgen-
do un’indagine sugli stessi fatti. In questo contesto, è importante notare che, se 
l’OLAF interrompe un’indagine, le garanzie procedurali di cui all’articolo 9, pa-
ragrafo 4, e le disposizioni in materia di relazioni investigative dell’OLAF cessano 
di essere applicabili. 
Ai fini dell’applicazione del principio di non sovrapposizione delle indagini, l’O-
LAF deve verificare se l’EPPO non stia conducendo un’indagine sugli stessi fatti. 
Tale verifica avviene tramite un accesso indiretto alle informazioni contenute nel 
sistema di gestione dei fascicoli dell’EPPO, basato su un meccanismo di riscon-
tro positivo o negativo, conformemente a quanto previsto dall’articolo 12 octies, 
paragrafo 2, del Regolamento OLAF rivisto. Dal proprio canto, l’EPPO può a sua 
volta fornire all’OLAF informazioni pertinenti in merito a casi in cui abbia deciso 
di non condurre un’indagine o che ha archiviato, al fine di consentire all’OLAF di 
valutare un’azione amministrativa opportuna conformemente al proprio mandato.
Il processo di consultazione interno all’OLAF e il meccanismo istituito per la se-
gnalazione all’EPPO garantiscono il rispetto di questo principio. 

3.3.	 Il sostegno dell’OLAF all’EPPO
L’OLAF fornirà anche sostegno all’EPPO, come previsto dal nuovo articolo 12 
sexies del Regolamento OLAF rivisto, mettendo, ad esempio, a disposizione 
informazioni e competenze, analisi forensi e sostegno operativo. L’OLAF potrà 
inoltre facilitare il coordinamento delle azioni specifiche delle autorità nazionali 
amministrative competenti e degli organi dell’Unione. Infine, l’OLAF potrà an-
che svolgere indagini a sostegno dell’EPPO. 
In questo contesto, è importante osservare che, in materia di sostegno all’EPPO, 
vige per l’OLAF un duplice obbligo. Da una parte, l’OLAF dovrà infatti rispettare 
le garanzie procedurali di cui al capo VI del Regolamento EPPO, al fine di tutelare 
l’ammissibilità delle prove nonché i diritti fondamentali e le garanzie procedurali. 
Dall’altra, dovrà astenersi dal compiere determinati atti o dall’adottare misure 
che possano compromettere l’indagine o l’azione penale da parte dell’EPPO. 
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3.4.	Le indagini complementari 
Le indagini complementari (articolo 12 septies del Regolamento OLAF emenda-
to) possono essere avviate su richiesta dell’EPPO o dell’OLAF, al fine di agevola-
re l’adozione di misure cautelari o di misure finanziarie, disciplinari   o amministra-
tive. L’OLAF le conduce in piena indipendenza, nei limiti del proprio mandato, ma 
in stretta consultazione con l’EPPO. Tale complementarità consente la messa in 
campo di una risposta sia penale che amministrativa alle attività lesive degli inte-
ressi finanziari dell’UE. Consente inoltre sia all’OLAF che all’EPPO di individuare 
casi su cui si ritiene opportuno indagare, conformemente ai rispettivi mandati. 
Il Regolamento rivisto contiene disposizioni relative alle modalità di coordina-
mento dell’azione da parte dei due Uffici. In particolare, afferma che l’EPPO deve 
potersi opporre all’avvio o al proseguimento di un’indagine da parte dell’OLAF o 
all’esecuzione di certi atti relativi all’indagine. In questi casi, l’EPPO è altresì te-
nuto a informare l’OLAF senza indebito ritardo quando i motivi che giustificano 
l’obiezione non sussistono più. Qualora invece l’EPPO non si opponga, l’OLAF 
potrà avviare un’indagine, che dovrà svolgere consultando regolarmente l’EPPO 
stessa. Se l’EPPO vi si opporrà successivamente, l’OLAF sospenderà o interrom-
perà la propria indagine, o si asterrà dal compiere determinati atti ad essa relativi.

3.5.	 Le modifiche alle procedure e all’organizzazione dell’OLAF
A questo punto, è importante sottolineare ancora una volta che l’OLAF si è 
preparato a questi cambiamenti. L’Ufficio europeo per la lotta antifrode è stato 
infatti recentemente riorganizzato (giugno 2021) ed è ora dotato di un’unità de-
dicata al coordinamento operativo con la Procura europea. Ha inoltre adottato 
procedure interne per organizzare su base quotidiana il sostegno all’EPPO e il 
lavoro comune con la procura europea. In particolare, le Linee guida sulle procedure 
d’indagine dell’OLAF sono state modificate al fine di introdurre nuove disposizioni 
concernenti il governo delle attività che l’OLAF dovrà condurre in collaborazione 
con o in sostegno a EPPO. 
Vale la pena infine citare il fatto che, come previsto dall’articolo 12 octies del 
Regolamento OLAF rivisto, nel luglio 2021 l’OLAF e l’EPPO hanno adottato 
un Accordo di lavoro141 che definisce, tra le altre cose, le modalità per lo scambio 
di informazioni, la segnalazione e il trasferimento di eventuali casi e il sostegno 

141  https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/default/files/working_arrangement_olaf_eppo_en.pdf 
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reciproco nelle indagini rispettivamente condotte dai due uffici.

4.	 Conclusioni 
È tutto nuovo per l’OLAF, come anche per l’EPPO. I due Uffici stanno lavorando 
insieme ogni giorno, sforzandosi continuamente di migliorare le proprie pratiche. 
Poiché siamo solo all’inizio di questa nuova e impegnativa impresa comune, sarà il 
futuro a dirci, da qui a qualche anno, cosa avrà funzionato e cosa andrà migliorato. 
Detto questo, mi avvio a concludere la mia relazione con un’ultima nota: que-
sta revisione del Regolamento OLAF sicuramente non sarà l’ultima. La pratica 
ci dirà quanto bene saremo riusciti a fare. L’appuntamento decisivo, tra qualche 
anno, sarà la relazione di valutazione della Commissione sull’applicazione e l’im-
patto di questo Regolamento. L’attenderemo tutti con ansia. 
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IL NUOVO QUADRO GIURIDICO CHE SI È VENUTO A 
CREARE CON IL REGOLAMENTO DI MODIFICA OLAF: 
UNA SELEZIONE DI TEMI 

Jan Inghelram
Direttore, Consulente giuridico sulle questioni amministrative, Corte di giustizia 
dell’Unione europea142

Il ‘Regolamento di modifica OLAF’ fa riferimento al Regolamento OLAF del 
2013,143 come emendato dal Regolamento 2020/22.144 Tale regolamento è la 
seconda modifica145 al Regolamento OLAF del 2013 che, a sua volta, abroga i 
due primi Regolamenti OLAF del 1999.146 Il Regolamento 2020/2223 è il quar-
to intervento del Legislatore Europeo riguardante il quadro giuridico dell’Olaf in 
poco più di venti anni. Come indica il titolo, il Regolamento 2020 ha un duplice 
obiettivo: organizzare la cooperazione tra l’OLAF e la Procura Europea (EPPO) 
nonché potenziare l’efficacia delle indagini dell’OLAF.

142  �Le opinioni espresse in questo contributo sono strettamente personali e non quelle della Corte di giustizia 
dell’UE.

143  �Regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 settembre 
2013, relativo alle indagini svolte dall’Ufficio per la lotta antifrode (OLAF) e che abroga il regolamento 
(CE) n. 1073/1999 del Parlamento europeo e del Consiglio e del regolamento del Consiglio (Euratom) n. 
1074/1999, GU 2013, L 248/1.

144  �Regolamento (UE, Euratom) 2020/2223 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 dicembre 
2020, che modifica il regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013, per quanto riguarda la cooperazione con 
la Procura europea e l’efficacia del Indagini dell’Ufficio antifrode, GU 2020, L 437/49.

145  �La prima modifica è stata il regolamento (UE, Euratom) 2016/2030 del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 26 ottobre 2016, che modifica il regolamento (UE, Euratom) n. 883/2013, per quanto riguarda 
il segretariato del comitato di vigilanza dell’Unione europea Ufficio antifrode (OLAF), GU 2016, L 317/1.

146  �Regolamento (CE) n. 1073/1999 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 maggio 1999, relativo 
alle indagini svolte dall’Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF), GU n. 1999, L 136/1, e regolamen-
to (Euratom) n. 1074/1999 del Consiglio, del 25 maggio 1999, relativo alle indagini svolte dall’Ufficio 
europeo per la lotta antifrode (OLAF), GU n. 1999, L136/8.
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·	 Primo obiettivo: Organizzare la cooperazione tra OLAF e EPPO
La cooperazione tra OLAF ed EPPO era già stata preannunciata – e in parte 
regolamentata – dall’Articolo 101 del Regolamento EPPO147. Viene quindi ulte-
riormente sviluppata all’ Articolo 4 a) e all’Articolo 12 da c) a g), in conformità 
con quanto concordato nell’accordo di lavoro del 5 luglio 2021.148

Per quanto riguarda la natura di detta cooperazione, ai sensi del Regolamento 
2020/2223, l’OLAF viene definito partner e fonte privilegiata di informazioni 
per l’EPPO.149 Uno degli aspetti di questo partenariato è che l’EPPO possa ri-
chiedere all’OLAF di prestare sostegno od integrare la propria azione svolgendo 
indagini amministrative.150 Ciò solleva una serie di interessanti questioni giuridi-
che, soprattutto in merito alle garanzie procedurali.
Le garanzie procedurali applicabili all’OLAF e all’EPPO, dovrebbero in linea di 
principio essere equivalenti. Altrimenti l’EPPO potrebbe aggirare le garanzie 
procedurali applicabili alle proprie indagini, chiedendo all’OLAF di sostenere od 
integrare la propria azione svolgendo indagini amministrative. La questione, si 
porrebbe, per esempio nel caso di perquisizioni presso gli uffici delle Istituzioni 
Europee. Tali perquisizioni possono essere consentite soltanto su autorizzazione 
degli organi giudiziari; tuttavia, ciò non è previsto nel caso di un’indagine OLAF.151  

Il legislatore europeo, nell’adottare il Regolamento 2020/2223, ha avuto consa-
pevolezza di questo potenziale problema. Ha garantito che, laddove l’OLAF do-
vesse svolgere indagini per conto dell’EPPO, “l’EPPO e l’OLAF, agendo in stret-
ta collaborazione, assicureranno che le garanzie procedurali previste al Capo VI 
del [Regolamento EPPO]152  siano osservate.”, ovverosia le garanzie procedurali 

147  �Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio, del 12 ottobre 2017, recante attuazione della cooperazione 
rafforzata sull’istituzione della Procura europea («EPPO»), G.U. 2017, L 283/1 («il regolamento EPPO»).

148  �https://www.EPPO.europa.eu/sites/default/files/2021-07/Working_arrangement_EPPO_OLAF.pdf 
(ultima visita il 13 ottobre 2021).

149  Considerando 5 del preambolo del Regolamento 2020/2223.
150  �Articolo 101, par. 3, lettera c), del Regolamento EPPO e articolo 12 sexies, par. 1, lettera c), del Regola-

mento OLAF modificato.
151  �L’autore di questo contributo ha sollevato questo problema anche nel suo contributo alla Conferenza 

internazionale 2015: “Garanzie procedurali nelle indagini dell’OLAF: riflessioni sull’impatto della Carta dei 
diritti fondamentali dell’UE” in Valentina Bazzocchi (a cura di), L’ufficio del Procuratore europeo e le  inda-
gini OLAF: il controllo giurisdizionale e le garanzie procedurali (Fondazione Basso – OLAF 2015), 113-121, in 
particolare 116-117.

152  Articolo 12 sexies, par. 3, del Regolamento OLAF modificato.
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applicabili all’EPPO. Questo Capo VI, relativo alle garanzie procedurali applicabili 
all’EPPO, contiene due articoli. Il primo è l’Articolo 41 del Regolamento EPPO 
sulla “Portata dei diritti degli indagati e degli imputati”. Questo Articolo prevede 
che le attività dell’EPPO si svolgano nel pieno rispetto dei diritti degli indagati e 
degli imputati sanciti dalla Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea 
(‘la Carta’), in particolare il diritto a un giudice imparziale e i diritti della difesa.153  
L’ Articolo 41 prevede altresì che chiunque sia indagato o imputato in un procedi-
mento penale dell’EPPO goda almeno dei diritti procedurali stabiliti dal diritto dell’U-
nione.154  Continua citando, in maniera non esaustiva, il diritto all’interpretazione e 
alla traduzione,155 il diritto all’informazione e il diritto di accesso alla documentazione 
relativa all’indagine,156 il diritto di accesso a un difensore e il diritto di comunicare e 
informare terzi in caso di detenzione,157 il diritto al silenzio, il diritto alla presunzione di 
innocenza158, e il diritto al patrocinio a spese dello Stato.159 
Alcuni di questi diritti esistono anche nel contesto delle indagini dell’OLAF. Per 
esempio, il diritto ad essere informati,160 il diritto ad essere assistiti da una per-
sona di propria scelta, compreso un avvocato,161 e il diritto alla presunzione di 
innocenza162. L’applicazione di queste garanzie procedurali nel caso in cui l’O-
LAF conduca delle indagini amministrative per conto dell’EPPO non dovrebbero 

153  Articolo 41, par. 1, del Regolamento EPPO.
154  Articolo 41, par. 2, del Regolamento EPPO.
155  �Come previsto dalla Direttiva 2010/64/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 20 ottobre 2010 

sul diritto all’interpretazione e alla traduzione nei procedimenti penali, G.U. 2010, L 280/1.
156 �Come previsto dalla Direttiva 2012/13/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 22 maggio 2012 

sul diritto all’informazione nei procedimenti penali, G.U. 2012, L142/1.
157 �Come previsto dalla Direttiva 2013/48/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 22 ottobre 2013, 

sul diritto di avvalersi di un difensore nei procedimenti penali e nei procedimenti con mandato d’arresto 
europeo, e sul diritto di informare una terza parte in caso di privazione della libertà personale e di comuni-
care con terzi e con le autorità consolari durante la privazione della libertà, GU 2013, L 294/1.

158 �Come previsto dalla Direttiva (UE) 2016/343 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016, 
sul rafforzamento di alcuni aspetti della presunzione di innocenza e del diritto di assistere al processo nei 
procedimenti penali, G.U. 2016, L 65/1 Articolo 9, par. 3, del Regolamento OLAF modificato.

159 �Come previsto dalla Direttiva (UE) 2016/1919 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 26 ottobre 
2016, sul patrocinio a spese dello Stato per indagati e imputati nei procedimenti penali e per i ricercati nei 
procedimenti con mandato d’arresto europeo, G.U. L 2016, L 297/1.

160 Articolo 9, par. 3, del Regolamento OLAF modificato
161  Articoli 3, par. 8 e articolo 9, par. 2 del Regolamento OLAF modificato.
162  Articolo 9, par. 1 del Regolamento OLAF modificato.
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quindi far insorgere particolari problemi.
Alcune delle garanzie procedurali che l’EPPO è tenuto a rispettare, non esisto-
no, tuttavia, nel contesto delle indagini dell’OLAF. Questo è il caso del diritto di 
accesso alla documentazione. Questo diritto non esiste attualmente nel contesto 
delle indagini dell’OLAF,163 mentre un equivalente diritto di accesso alla docu-
mentazione del caso esiste nel contesto dell’EPPO.164 Poiché sono le garanzie 
procedurali dell’EPPO ad avere applicazione, tale diritto dovrebbe applicarsi an-
che qualora l’OLAF conducesse indagini amministrative per conto dell’EPPO. In 
pratica, si tratterebbe della prima eccezione alla mancanza di un diritto d’accesso 
alla documentazione nel contesto delle indagini dell’OLAF.
Il secondo articolo del Capo VI del Regolamento EPPO sulle garanzie procedurali 
la cui osservanza si impone all’EPPO è l’Articolo 42 relativo al controllo giurisdi-
zionale. Questo articolo sancisce che, di norma generale, gli atti dell’EPPO desti-
nati a produrre effetti giuridici nei confronti di terzi sono soggetti al controllo da 
parte degli organi giurisdizionali nazionali.165 Prosegue definendo alcune questioni 
specifiche sulle quali sono competenti le corti UE.166

Di conseguenza l’Articolo 42 dà attuazione all’Articolo 86 (3) TFEU determi-
nando “le norme applicabili al controllo giurisdizionale delle misure procedurali da 
esso [EPPO] adottate nell’espletamento delle proprie funzioni”.
Per quanto riguarda l’OLAF, la situazione è tuttavia diversa. L’OLAF fa parte 
della Commissione Europea. I suoi atti (rapporti ecc.), sono atti di un’Istituzione 
Europea. Gli organi giudiziari nazionali non hanno la giurisdizione di dichiarare 
non validi gli atti delle Istituzioni Europee. Ciò può essere fatto soltanto dalle 
corti UE.167 È vero che gli organi giudiziari nazionali hanno competenza, nei limiti 
specificati dal Regolamento di modifica168 per giudicare l’ammissibilità dei rap-
porti dell’OLAF come prove nei procedimenti nazionali. Ciò, tuttavia, non equi-
vale al controllo di validità del rapporto previsto dal diritto dell’UE, giurisdizione 
che spetta soltanto alle Corti dell’UE. 

163 �Sentenza del 1° settembre 2021, KN c.CESE, T 377/20, EU:T:2021:528, punto 129 e giurisprudenza ivi citata.
164  Articolo 7 della direttiva 2012/13/UE, cit., nota 14.
165  Articolo 42, par. 1, del Regolamento EPPO.
166  Articolo 42, paragrafi 2-8, del Regolamento EPPO.
167  �Sentenza del 22 ottobre 1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, punto 20. Vedi anche, in un contesto 

OLAF, la sentenza del 3 maggio 2018, Sigma Orionis c. Commissione, T 48/16, UE:T:2018:245, par. 62.
168  Articolo 11, par. 2.
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Esiste, quindi, una differenza fondamentale tra l’EPPO e l’OLAF per quanto 
riguarda il controllo giurisdizionale sui loro atti da parte degli organi giudiziari. 
Tale differenza è da attribuire al fatto che il diritto primario dell’Unione non può 
essere messo in second’ordine da un diritto secondario dell’Unione, come un Re-
golamento. È per questo motivo che non appare subito chiaro, come suggerisce 
l’Articolo 12 (3) del Regolamento di modifica OLAF, come le disposizioni relative 
al controllo giurisdizionale applicabili per l’EPPO possano applicarsi alle indagini 
condotte dall’OLAF per conto dell’EPPO. 
Una questione a quanto sopra correlabile è quella del controllo giurisdizionale 
sugli atti d’indagine dell’OLAF. A tutt’oggi, ogni azione tesa all’annullamento di 
un atto investigativo dell’OLAF, è sempre stata dichiarato inammissibile.169 Un 
modo potenzialmente efficace di ottenere un controllo giurisdizionale degli atti 
investigativi dell’OLAF è, quindi, inaccessibile alle persone coinvolte in un’inda-
gine dell’OLAF. Probabilmente potrebbe insorgere la questione di quanto questa 
situazione possa essere compatibile con quelle garanzie procedurali, a prima vista 
molto più ampie, previste all’Articolo 42 del Regolamento EPPO nelle situazioni 
in cui l’OLAF dovesse condurre le indagini amministrative per conto dell’EPPO.

·	 Secondo obiettivo: Rafforzare l’efficacia delle indagini dell’OLAF
Il secondo obiettivo perseguito dal Regolamento 2020/2223 è quello di miglio-
rare l’efficacia delle indagini dell’OLAF. Questo obiettivo trova espressione in 
varie modifiche, o serie di modifiche, al quadro giuridico dell’OLAF.
Una prima serie di modifiche riguarda la normativa applicabile alle indagini dell’O-
LAF. Il Regolamento 2020/2223 ha semplificato il quadro giuridico chiarendo (o 
codificando) i casi di specie in cui soltanto il diritto dell’Unione Europea, e non la 
legge nazionale, si applichi alle indagini dell’OLAF. 
È questo il caso dei controlli e verifiche in loco dell’OLAF presso le sedi o locali 
degli operatori economici. La legge locale diventa applicabile soltanto qualora le 
autorità nazionali dovessero essere chiamate a fornire assistenza all’OLAF perché 
l’operatore economico si oppone ai controlli e verifiche sul posto. Altrimenti il 
diritto dell’Unione Europea è l’unico diritto applicabile. Come già consegue dalla 
sentenza della Corte Generale dell’Unione Europea (CGUE) del 3 maggio 2018 

169 �V., ad esempio, sentenza del 20 maggio 2010, Commissione c. Violetti e.a., T 261/09 P, EU:T:2010:215, 
punto 73
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nel caso Sigma Orionis contro Commissione170 interpretazione ora codificata nel 
Regolamento 2020/2223.29.171

Si evita anche una sovrapposizione delle leggi applicabili qualora, a livello nazio-
nale, il rapporto dell’OLAF dovesse essere usato fuori dall’ambito del processo 
penale. In tale circostanza, non è più possibile contestare l’ammissibilità del rap-
porto come prova per violazione delle norme procedurali applicabili agli ispettori 
e ai rapporti amministrativi nazionali. Infatti, la limitazione che i rapporti dell’O-
LAF abbiano valenza probatoria ammissibile ‘allo stesso modo e alle medesime 
condizioni dei rapporti redatti dagli ispettori amministrativi nazionali’ non sussiste 
nel caso in cui i rapporti dell’OLAF vengano usati come prova in procedimenti 
giudiziari nazionali di natura non penale, che siano essi di natura giudiziaria o am-
ministrativa.172 Ciò non significa, tuttavia, che il rapporto non sia sottoposto ad 
alcun controllo da parte degli organi giudiziari nazionali. Infatti, il tribunale nazio-
nale può chiedere un controllo di validità ai sensi del diritto UE mediante doman-
da di pronuncia pregiudiziale alla Corte di Giustizia Europea. La CGUE ha fatto 
espresso riferimento a tale possibilità nel giudizio del 4 ottobre 2006, Causa T 
193/04, Tillack contro Commissione.173

Tale semplificazione del quadro giuridico applicabile alle indagini dell’OLAF, evi-
tando una duplicazione delle leggi da applicare, dovrebbe favorire non soltanto 
l’efficienza delle indagini dell’OLAF, ma anche la certezza del diritto per tutte 
le parti interessate. Una seconda serie di cambiamenti che risultano dal Regola-
mento 2020/2223, riguardano il rafforzamento o, quanto meno chiarimento, dei 
poteri d’indagine dell’OLAF.
Il Regolamento 2020/2223 introduce, quindi, il dovere da parte dell’operatore 
economico di collaborare con l’Olaf e fornire informazioni174. Tale dovere esisteva 
già nel contesto delle investigazioni interne relative al personale dell’UE175.

170 �Sentenza del 3 maggio 2018, Sigma Orionis c. Commissione, T 48/16, EU:T:2018:245, punti 79 82. Il 
considerando 20 del Regolamento 2020/2223 fa esplicito riferimento a questa sentenza.

171 Articolo 3, par. 4, del Regolamento OLAF modificato.
172 �Cfr. articolo 11, par. 3, del Regolamento OLAF modificato, rispetto all’articolo 11, par. 2, del Regolamento 

n. 883/2013.
173 Sentenza del 4 ottobre 2006, Tillack c. Commissione, T 193/04, EU:T:2006:292, punto 80.
174 Articolo 3, par. 3, del Regolamento OLAF modificato.
175 �Questo dovere è sempre stato imposto ai funzionari, agenti e membri delle istituzioni dell’UE del per-

sonale dell’UE attraverso la decisione adottata da ciascuna istituzione o organo dell’UE in virtù dell’arti-
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È tuttavia nuovo nel contesto delle investigazioni esterne per gli operatori 
economici. L’effetto pratico di questo dovere, è però limitato in quanto non può 
essere lesivo del diritto di non autoincriminarsi.176

Il Regolamento 2020/2223 chiarisce altresì che i dispositivi personali usati per 
lavoro siano assoggettati ad investigazione da parte dell’OLAF.177 L’OLAF ha già 
ritenuto di poter ispezionare tali dispositivi di proprietà privata ed ha adottato 
regole interne circa il modo in cui si debbano svolgere dette indagini.178  Il legisla-
tore Europeo ha ora esplicitato il potere dell’OLAF di ispezionare tali dispositivi 
privati utilizzati a scopo lavorativo, qualora l’OLAF ravvisasse di avere ragionevoli 
motivi di sospettare che il loro contenuto fosse pertinente agli scopi investigativi. 
Le condizioni che soggiacciono all’ispezione di tali dispositivi sono quelle che si 
applicano alle autorità di controllo nazionali (in caso di indagini esterne) o che 
sono stabilite in base alle decisioni che ciascuna istituzione o organismo dell’U-
nione Europea è chiamato a adottare in virtù dell’Articolo 4(1) del Regolamento 
OLAF Modificato (in caso di indagini interne). Questo particolare potere ispet-
tivo dell’OLAF è importante per l’efficacia delle proprie indagini, in quanto da 
facoltà all’OLAF di ispezionare dispositivi privati utilizzati per scopi professionali 
nel contesto, per esempio, di un programma ‘Bring Your Own Device (BYOD)’.  
Si tratta di un potere ispettivo molto delicato, in quanto destinato ad interferire 
con il diritto fondamentale al rispetto della vita privata e familiare, sancito dall’Ar-
ticolo 7 della Carta. Ciò detto, il fatto che l’OLAF esamini informazioni di natura 
privata, di per sé non costituisce una violazione di tale diritto fondamentale.179 

colo 4, par. 1, del Regolamento OLAF modificato, cfr. gli articoli 1 e 2 del modello di decisione allegato 
all’Accordo interistituzionale del 25 maggio 1999 tra il Parlamento europeo, il Consiglio dell’Unione 
europea e la Commissione delle Comunità europee relativo alle indagini interne dell’Ufficio europeo per 
la lotta antifrode (OLAF), GU 1999, L 136/15. Ora è imposto anche dall’articolo 7, par. 3, lettera b), del 
Regolamento OLAF modificato. Cfr. anche, per quanto riguarda i funzionari o agenti dell’UE, l’articolo 22 
bis dello statuto dei funzionari dell’UE. 

176 �Cfr. l’articolo 3, par. 8, e l’articolo 9, par. 2, del Regolamento OLAF modificato, nonché il considerando 
25 del preambolo del Regolamento 2020/2223. V., su tale bilanciamento in ambito amministrativo, la 
sentenza del 2 febbraio 2021, Consob, C 481/19, EU:C:2021:84, punti 37-48.

177 �Cfr. l’articolo 3, par. 5, del Regolamento OLAF modificato per le indagini esterne e l’articolo 4, par. 2, 
lettera a) per le indagini interne.

178 �Cfr. l’articolo 5 delle Linee guida sulle procedure forensi digitali per il personale dell’OLAF del 15 febbraio 2016 
(https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/default/files/guidelines_en.pdf, ultima visita il 13 ottobre 2021).

179 �V., in tal senso, sentenza del 30 settembre 2021, Corte dei conti c. Pinxten, C130/19, EU:C:2021:782, 
punti 162-166.
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Inoltre, il Regolamento 2020/2223 rafforza i poteri d’indagine esplicitando il do-
vere degli Stati Membri di assistere attivamente l’OLAF trasmettendo informa-
zioni relative ai conti correnti bancari.180 L’OLAF dovrebbe già essere in possesso 
di tali informazioni, ricevute dagli Stati Membri ma, allo scopo di garantire un’im-
postazione efficace per tutta l’Unione, il legislatore specifica che è dovere delle 
autorità nazionali competenti fornire informazioni sui conti correnti bancari quale 
parte del loro generale dovere di prestare assistenza all’OLAF.181 
Questa conferma del potere dell’OLAF di avere accesso alle informazioni relative 
ai conti correnti bancari è indubbiamente il cambiamento più rilevante che scatu-
risca dal Regolamento 2020/2223.
Un terzo cambiamento riguarda la posizione dell’OLAF nei confronti della Com-
missione Europea, alla quale strutturalmente appartiene. L’OLAF, infatti, è sem-
pre stato indipendente rispetto alla Commissione Europea per quanto riguarda 
le sue attività investigative.182 Il Regolamento 2020/2223 ha ora esteso que-
sta indipendenza al coordinamento delle attività.183 Quest’estensione della sua 
indipendenza rafforza la posizione dell’OLAF nei confronti della Commissione 
Europea, come anche nei confronti degli Stati Membri, ma solleva tuttavia un 
interrogativo di natura istituzionale. L’Articolo 325(3) TFEU impone agli Stati 
Membri di coordinare le azioni volte a tutelare gli interessi finanziari dell’Unione 
contro la frode e ad organizzare, ‘assieme alla Commissione’ una stretta ed assidua 
cooperazione tra autorità competenti. Una questione interessante è se codesto 
articolo del Trattato consenta o meno alla Commissione Europea di affidare que-
sto compito di coordinamento, conferitole dal Trattato, ad un Ufficio indipenden-
te al quale non possa dare istruzioni.
Una quarta ed ultima sfida che occorre menzionare è la creazione di un control-
lore delle garanzie procedurali (‘il controllore’).184 È forse paradossale considerare 
che questo sia un rafforzamento della posizione dell’OLAF. Tuttavia, questa nuova 
funzione potrebbe ulteriormente rafforzare la fiducia del pubblico nella missione 

180 Articolo 7, par. 3 bis, del Regolamento OLAF modificato
181 Cfr il considerando 31 del preambolo del Regolamento 2020/2223.
182 Cfr. l’articolo 12, par. 3, del Regolamento n. 1073/1999.
183 �Cfr. articolo 17, par. 3, del Regolamento OLAF modificato. Le attività di coordinamento sono definite 

all’articolo 12 ter del Regolamento OLAF modificato.
184  Cfr. articoli 9 bis e 9 ter del Regolamento OLAF modificato.
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e nei compiti di prevenzione delle frodi, come indicato dal Comitato di Vigilanza 
dell’OLAF.185 Si potenzia, così la legittimità dell’OLAF, cosa che a sua volta, può 
avere un effetto positivo, per esempio, sul seguito che viene dato alle sue indagini.
Inoltre, con l’istituzione di un controllore, non si potenzia soltanto la legittimità 
dell’OLAF, ma si risponde al requisito giuridico del rispetto dei diritti fondamen-
tali.186 Perché l’interferenza nei diritti fondamentali – quali i diritti fondamentali 
di difesa o il diritto fondamentale al rispetto della vita privata e familiare – sia 
giustificata, la giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo187  e delle 
Corti Europee188 sottolinea l’esigenza che vi sia una adeguata tutela da parte della 
normativa applicabile nei confronti di misure arbitrarie. Tale tutela comporta che 
sia garantito l’accesso ad un’autorità indipendente in grado di controllare che non 
vi siano interferenze con il diritto fondamentale del caso. 
Tale compito incombe al controllore. Un controllore esplica le proprie funzioni 
in piena indipendenza, anche dall’OLAF.189 Il controllore è competente per la 
gestione dei reclami riguardanti il rispetto da parte dell’OLAF delle garanzie pro-
cedurali di cui all’Articolo 9 del Regolamento di Modifica OLAF, in particolare le 
violazioni dei requisiti procedurali e dei diritti fondamentali.190 
Le competenze del controllore coprono, quindi, l’intero spettro dei diritti fonda-
mentali con cui un’indagine dell’OLAF possa interferire, compreso, ad esempio, 
il diritto fondamentale al rispetto della vita privata e familiare.
È pur vero che l’intervento del controllore non è giuridicamente vincolante nei 
confronti dell’OLAF in quanto la competenza del controllore è limitata alla 
formulazione di raccomandazioni al Direttore Generale dell’OLAF.191 Tuttavia, si 
prevede esplicitamente che se il Direttore Generale dovesse decidere di disco-
starsi da dette raccomandazioni, dovrà comunicare al denunciante e al controllore 
le principali motivazioni di tale decisione.192 La trasparenza protegge le persone 

185  Cfr.  la relazione delle attività del comitato di vigilanza dell’OLAF – 2020, G.U. 2021, C 364/1, punto 62.
186  V., sull’applicazione dei diritti fondamentali alle indagini dell’OLAF, ad esempio, la sentenza del 3 maggio 
2018, Sigma Orionis c. Commissione, T 48/16, EU:T:2018:245, punto 104.
187  Causa Société Canal Plus e altri c. Francia, sentenza del 21 dicembre 2010, n. 29408/08, par. 40.
188 �V., in tal senso, la sentenza del 2 marzo 2021, Prokuratuur (Conditions d’accès aux données relatives aux 

communication électroniques) (C746/18, EU:C:2021:152, punto 51 e giurisprudenza ivi citata).
189  Articolo 9 bis, par. 6, del Regolamento OLAF modificato.
190  Articolo 9 ter, par. 1, del Regolamento OLAF modificato.
191  Articolo 9 ter, par. 5, del Regolamento OLAF modificato.
192  Articolo 9 ter, par. 7, del Regolamento OLAF modificato.
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da misure arbitrarie, e questo è il fine ultimo di un controllo indipendente contro 
qualsiasi interferenza nei diritti fondamentali. Si specifica inoltre, che il mecca-
nismo di reclamo, lascia impregiudicati i mezzi di ricorso disponibili a norma dei 
Trattati, comprese le azioni relative al risarcimento dei danni.193

Un’ulteriore limitazione all’esercizio delle funzioni di controllore deriva dal fatto 
che al controllore sia solo consentito di intervenire se il reclamo viene depositato 
o se il Direttore Generale dell’OLAF chieda il parere del controllore stesso.194 
Il controllore non può intervenire di propria iniziativa, mentre il meccanismo di 
reclamo ha efficacia soltanto nel caso in cui la persona interessata sia consapevole 
di una possibile violazione delle sue garanzie procedurali e/o dei suoi diritti fonda-
mentali. Solitamente ciò non si verifica per quelle situazioni che hanno un forte 
impatto su tali garanzie, vale a dire nei casi in cui l’OLAF decida di non informa-
re la persona di un’indagine in corso ai sensi dell’Articolo 9(3) del Regolamento 
OLAF modificato o decida di differire il diritto al contraddittorio di cui all’Arti-
colo 9(4) del Regolamento OLAF modificato. Proprio in quelle situazioni in cui il 
controllo sarebbe necessario, esso non si può esercitare, a meno che il Direttore 
Generale non si assuma l’iniziativa di richiedere il parere del controllore. Il fatto 
che il legislatore europeo menzioni esplicitamente ‘la decisione di differire comu-
nicazione alla persona interessata ai sensi dell’Articolo 9(3)’ quale motivo per ri-
chiedere il parere del controllore può essere visto come un invito proprio ad agire 
in tal guisa qualora la persona interessata non sia in grado di presentare reclamo.
Per concludere questa breve disamina, il Regolamento 2020/2223 ha introdotto 
alcune importanti modifiche al quadro giuridico dell’OLAF. Ha posto l’OLAF in 
condizione di cooperare con l’EPPO, ha rafforzato i poteri dell’OLAF a benefi-
cio delle indagini dello stesso OLAF, ma anche in quei casi in cui dovesse con-
durre indagini per conto dell’EPPO, a beneficio dell’EPPO, ed ha potenziato la 
legittimità dell’OLAF disponendo un controllo indipendente del rispetto da parte 
dell’OLAF delle garanzie procedurali e dei diritti fondamentali. L’OLAF è decisa-
mente pronto ad affrontare il futuro.

193  Articolo 9 ter, par. 8, del Regolamento OLAF modificato.
194  Articolo 9 ter, par. 9, del Regolamento OLAF modificato.
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CONCLUSIONI

Andrea Venegoni
Magistrato, Suprema Corte di Cassazione

Il 7 ed 8 ottobre 2021 si è svolto a Roma il convegno “Il nuovo panorama antifro-
de, istituzionale e legislativo, dell’Unione europea”, organizzato dalla Fondazione 
Basso. Un’occasione non solo per tornare a confrontarsi “in presenza”, ma per 
fare il punto su questo tema in un momento storico cruciale per la materia.
Il 1° giugno 2021 ha, infatti, iniziato ad operare l’Ufficio del Procuratore Europeo, 
l’EPPO, la cui competenza, come è noto, riguarda i reati relativi agli interessi 
finanziari dell’Unione, proprio mentre i Membri dell’Unione, e tra essi l’Italia, si 
accingono a ricevere una grande quantità di fondi dall’UE nell’ambito del piano 
per fronteggiare la crisi derivante dalla pandemia.
Il controllo sull’uso di tali fondi, la prevenzione e repressione delle frodi relative 
diventa allora un argomento centrale non solo dal punto di vista giuridico, ma 
anche economico e sociale.
Il convegno è stato di estremo interesse, ed è doveroso, nell’accingersi a sinte-
tizzarne il contenuto, rivolgere ancora un autentico e sincero ringraziamento alla 
Fondazione Basso, organizzatrice dell’evento e sempre attenta a seguire gli svi-
luppi della Procura Europea.
Purtroppo, ma questo è un fatto non imputabile alla Fondazione, noto che in oc-
casione dei convegni su questo tema la partecipazione non è mai oceanica, ed essi 
rischiano di diventare appuntamenti fissi tra gli abituali appassionati della materia, 
in prevalenza accademici e coloro che hanno occasione di lavorare negli organismi 
europei direttamente coinvolti.
Questo è un peccato perché gli assenti non possono così cogliere quella che, a 
mio parere, è la caratteristica della materia, che è emersa anche dal convegno di 
ieri ed oggi, e che riassumerei con una parola: vivacità.
Non c’è alcun dubbio, infatti, che il settore della lotta alle frodi ai danni dell’UE 
o, se si vuole usare un’altra terminologia, la protezione degli interessi finanziari 
dell’Unione, sia un settore del diritto particolarmente vitale, dove diritto dell’U-
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nione e diritto penale si intrecciano, così da essere la punta più avanzata di quello 
che oggi si può a buon diritto chiamare “diritto penale europeo”, una espressione 
che fino a non molti anni fa era ancora vista con sospetto tra gli studiosi ed i pra-
tici, e che l’istituzione dell’EPPO ha reso ancor più evidente.
Oggi, invece, anche chi era più restio a farlo in passato non può ignorare gli svi-
luppi della materia perché l’ufficio che è stato al centro dell’attenzione in questo 
convegno, come ha ricordato la procuratrice capo Laura Kövesi nella sessione 
dei saluti introduttivi presieduta dal cons. Ignazio Patrone, è qualcosa di assolu-
tamente nuovo nel panorama europeo. Non è un ufficio di coordinamento di in-
dagini penali, non è un ufficio di inchieste amministrative, ma è un vero e proprio 
ufficio giudiziario inquirente, di dimensione europea ma unitario, che costituisce 
una singola entità, che conduce indagini penali che possono sfociare in un proces-
so penale davanti all’autorità giudiziaria di uno Stato Membro.
Il settore della lotta alle frodi ai danni degli interessi finanziari dell’Unione si con-
ferma allora autentica “palestra” per la creazione di un diritto penale europeo e 
per la costituzione di quell’obiettivo di un’area comune di giustizia, anche penale, 
nell’Unione, ipotizzata almeno dal Trattato di Maastricht, se non da prima, ed alla 
quale ha fatto giustamente riferimento l’on. Chinnici.
Per di più, per una combinazione del destino, oggi l’inizio dell’operatività dell’EP-
PO viene a coincidere, come sottolineato sopra, con un momento storico stra-
ordinario, e cioè l’erogazione di una enorme quantità di risorse europee per 
fronteggiare la crisi da pandemia; risorse che rientrano nel concetto di “interes-
si finanziari dell’Unione” pur non appartenendo al bilancio della stessa in senso 
stretto, e rientrano, quindi, nella competenza dell’EPPO, come ricordato dal vi-
ce-presidente del Consiglio Superiore della Magistratura, on. Ermini,
Da ultimo, ma non meno importante, il significato in chiave di integrazione eu-
ropea dell’istituzione dell’EPPO, sottolineato dal pres. Ippolito, in quanto essa, 
già da sola, sebbene in forma meno ambiziosa di quello che avrebbe potuto esse-
re, rappresenta comunque una chiara espressione della manifestazione di istanze 
“unioniste” all’interno dell’UE, alle quali, soprattutto, può dare ulteriore impulso 
rispetto alle visioni “intergovernative”.
I problemi, comunque, non mancano, ed il convegno ha opportunamente fermato 
la propria attenzione su tre di essi: la competenza materiale dell’EPPO in relazio-
ne alla direttiva PIF, il funzionamento stesso dell’EPPO, in particolare in questa 
prima fase, ed i rapporti con l’OLAF.
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Come emerso dalla sessione coordinata dalla prof. Parisi, le frodi di cui si occupa 
l’EPPO attengono ad una tipologia particolare che è stata illustrata dall’on. Hohl-
meier, che coinvolge contributi fondi e sussidi erogati agli Stati, e quindi, come 
ricordato dal dott. Giuffrida, coinvolgono un tipico interesse europeo, sovrana-
zionale, non proprio o prevalente di uno Stato rispetto ad un altro, ma dell’Unione 
nel suo complesso e, è opportuno specificare, non tanto dell’Unione come istitu-
zione, ma dei singoli cittadini europei, atteso che anche un singolo euro sottratto 
alla finalità per cui è erogato rappresenta un danno per i cittadini che del lavoro 
o dell’infrastruttura che deve essere realizzata con esso sono i fruitori. È un dato 
di fatto, ricordato dal dott. Bianchi dell’OLAF, che gli autori delle frodi in questi 
settori sono ormai sempre più abili e specializzati, e per questo le indagini richie-
dono, in primo luogo, una polizia giudiziaria altrettanto capace; in questo senso, 
come evidenziato dal gen. Cuneo, l’Italia può vantare l’esperienza della Guardia di 
Finanza, alla quale tutta l’Europa guarda come esempio. Sono, però, necessarie 
risorse, umane e tecnologiche, adeguate ed alcuni meccanismi vanno probabil-
mente oliati, come emerso dalle statistiche sulla trasmissione di informazione tra 
la Corte dei conti europea, l’OLAF ed EPPO, mostrateci dalla dott.ssa Laszuk.
Accanto a questi problemi, la sessione coordinata dalla prof. Ligeti ha poi messo 
in luce questioni squisitamente giuridiche, relative alla direttiva PIF ed alla sua 
attuazione nei singoli Stati. Sul primo punto, il cons. Salazar ha ricordato la que-
stione della base legale e tuttora la domanda permane su come avrebbe potuto 
evolvere il diritto penale europeo se, in occasione dell’approvazione della diretti-
va PIF, l’UE avesse osato mantenere la base legale proposta dalla Commissione, 
l’art. 325 TFUE, anziché virare sull’art. 83 TFUE. E’ noto, infatti, che quest’ul-
tima norma limita l’intervento in diritto penale dell’Unione all’adozione di nor-
me minime comuni e vincola sulla scelta dello strumento normativo, prevedendo 
espressamente la direttiva, laddove l’art. 325 TFUE, che del suo predecessore 
art. 280 TCE non contiene più il divieto ad interventi nel diritto penale, non solo 
non pone vincoli “al ribasso”, ma semmai li impone verso l’alto, stabilendo che gli 
interventi normativi in base ad esso devono prevedere sanzioni “effettive, preven-
tive e deterrenti” e non contiene alcun vincolo sulla forma dello strumento nor-
mativo, cosicché, in teoria, non solo l’UE avrebbe potuto intervenire nella materia 
del diritto penale sostanziale della lotta alle frodi con una direttiva, ma anche con 
un regolamento e, in tal caso, lo sviluppo del diritto penale europeo sarebbe stato 
ben diverso. Questa rappresenta, forse, in un certo senso, un’occasione persa, 
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perché ci vorranno probabilmente molti anni prima che un nuovo intervento in 
questo campo sia giustificato, a meno che eventi nuovi ed imprevedibili al mo-
mento determinino l’UE ad un cambio di passo significativo.
La direttiva, invece, pone molti problemi in sede di attuazione, come ricordato 
dalla prof. Sicurella, e di ciò si è avuto esperienza anche in questa occasione nel 
nostro Paese, dove la modalità di recepimento della direttiva PIF, attraverso il 
d. lvo 75 del 2020, ha realizzato una sorta di “fusione a freddo” e non si è colta 
l’occasione per un intervento di ampio respiro, coordinato con le norme già esi-
stenti. Ciò crea problemi interpretativi, per esempio a proposito del tentativo nei 
reati tributari, che questa modalità di recepimento ha introdotto per le frodi iva 
con danno superiore a 10 milioni di euro e di natura transnazionale, ma che lascia 
aperta qualche possibile domanda sul fatto che all’interno delle frodi iva, solo per 
alcune sia prevista la punibilità a titolo di tentativo, per non parlare del diverso 
trattamento che si viene a realizzare sul punto tra frodi fiscali nelle imposte diret-
te e imposte indirette, e sulla cui ragionevolezza ci si potrebbe anche interrogare.
Storicamente, quindi, l’attuazione di una direttiva crea sempre qualche problema, 
il maggiore dei quali, comunque, è rappresentato dal fatto che ogni Stato la realiz-
za alla luce dei propri principi nazionali, permettendo, così, il permanere all’interno 
della UE di quella frammentazione dei sistemi giuridici che certamente non aiuta 
la lotta alle frodi. In questo senso, l’EPPO, quale ufficio unitario con possibilità di 
conduzione di un’indagine transnazionale unitaria, concentrata in un solo Stato, 
può rappresentare una risposta efficace, anche se la prof. Ruggieri ha messo in 
luce le insidie per la condizione dell’indagato che si annidano in alcuni meccanismi 
previsti dal regolamento, per esempio, per la scelta del procuratore delegato che 
condurrà l’indagine transnazionale, scelte fondamentali per l’indagine ed alle quali 
la difesa rimane estranea e senza possibilità di intervento immediato.
Sul punto, mi permetto di osservare, tuttavia, scusandomi per l’ineleganza di 
un’autocitazione, che un mio articolo di ormai molti anni fa, in particolare del 
2012, dal titolo “Alcune buone ragioni per l’istituzione di un pubblico ministero 
europeo”, si apriva con il resoconto di un caso reale, di cui ero stato testimone 
nei miei anni di servizio presso l’OLAF, relativo ad una frode transnazionale tra 
Bulgaria e Gemania, in cui le indagini erano state necessariamente ripartite tra le 
due autorità giudiziarie e, però, si erano concluse, sulla base delle stesse prove, in 
maniera opposta, con la condanna degli imputati processati in un Paese, e l’asso-
luzione degli imputati processati nell’altro.
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Il valore aggiunto dell’EPPO è anche fare fronte a simili debolezze tipiche delle 
indagini transnazionali in termini di acquisizione e circolazione della prova all’in-
terno dell’UE, e questo è un dato che non si può dimenticare, senza con ciò tra-
scurare le istanze difensive.
Peraltro, per tornare all’attualità, l’EPPO in questa fase iniziale sta ancora affron-
tando comprensibilmente una serie di problemi, anche molto pratici, che incidono 
sul suo funzionamento, emersi in maniera molto chiara nella sessione coordinata 
dalla prof. Bachmaier; questioni legali sull’interpretazione delle norme del rego-
lamento, di cui ha parlato il dott. De Matteis, problemi nella composizione della 
“squadra” definitiva, in particolare nella scelta dei PED, ai quali la stessa Italia non 
è estranea, con casi, però, eclatanti, come quello della Slovenia il cui governo si 
sta rifiutando di inviare i nominativi al collegio per la scelta, e di cui ha parlato il 
procuratore europeo proveniente dall’Italia, e vice-procuratore capo di EPPO, il 
dott. Danilo Ceccarelli, questioni relative all’organizzazione delle “camere per-
manenti” a livello centrale, organismi essenziali per il funzionamento di EPPO 
adottando le decisioni chiave nelle indagini. In tal caso il problema, ampiamente 
previsto anche nel corso dei negoziati per l’approvazione del regolamento, riguar-
da i possibili squilibri nei carichi di lavoro che si possono venire a creare tra procu-
ratori europei di Stati con pochi casi, e procuratori europei di Stati con un grande 
numero di indagini. Si è intervenuti quindi sulla distribuzione dei primi in più di 
una camera permanente, come ricordato dalla dott.ssa Ingrid Maschl-Clausen, 
procuratore europeo proveniente dall’Austria. È essenziale, quindi, il dialogo con 
le autorità nazionali, come evidenziato dal dott. Tomas Krusna, procuratore eu-
ropeo proveniente dalla Lituania, senza dimenticare che EPPO ha anche una re-
sponsabilità “politica” davanti all’istituzione più democratica dell’UE, il Parlamen-
to Europeo. Il concetto di “accountability” dell’EPPO sarà molto importante per 
valutarne il funzionamento, anche se esso non deve ovviamente andare a scapito 
dell’indipendenza dell’ufficio, ed è delicatissimo, al riguardo, l’aspetto dell’eserci-
zio dell’azione disciplinare nei confronti dei procuratori di EPPO, in particolare da 
parte degli Stati Membri, come ricordato dal dott. Nicholas Franssen.
Altro nodo cruciale nel funzionamento dell’EPPO sono i rapporti con l’OLAF, 
l’Ufficio Europeo per la Lotta Antifrode che può, a ben diritto, considerarsi un 
suo parente stretto.
Può apparire curioso, al riguardo, ma solo a chi non ha dimestichezza con la ma-
teria della protezione degli interessi finanziari dell’Unione, che una ampia parte 
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della discussione sia stata dedicata ai rapporti con un organismo al quale l’art. 86 
TFUE non compie alcun riferimento, l’OLAF appunto, anziché ai rapporti con 
l’ente citato in tale disposizione, Eurojust.
La verità è che, come tutti sanno, al di là dell’espressione di tale norma, secondo 
cui l’EPPO è creato «from Eurojust», che in italiano abbiamo tradotto con l’e-
spressione «a partire da Eurojust», un punto essenziale del suo funzionamento 
sono i rapporti con l’OLAF.
Il motivo è presto detto: l’OLAF era, nel panorama ante-EPPO, l’organismo 
dell’UE deputato specificamente a condurre indagini nel campo della lotta alle 
frodi ai danni degli interessi finanziari dell’Unione. Certo, le indagini OLAF erano, 
e sono, amministrative e non penali, ma hanno due caratteristiche: ai fini delle 
indagini OLAF il territorio dell’Unione Europea è unitario, nel senso che l’OLAF 
può muoversi liberamente su di esso senza barriere nazionali, e, a certe condizioni, 
l’OLAF può acquisire prove anche in Paesi terzi. Inoltre, sulla base di disposizioni 
contenute nel regolamento dell’Unione sulle indagini dell’OLAF, in quanto tali 
direttamente applicabili negli Stati, le prove possono essere trasferite dal livello 
amministrativo al livello penale ed essere utilizzate in quest’ultimo.
Si comprende, quindi, come con l’istituzione dell’EPPO il rischio di sovrapposi-
zione dell’azione dei due organismi fosse notevole; per questo, al di là di quanto 
previsto nel regolamento EPPO sui rapporti con OLAF, anche quest’ultimo si 
è dotato di un nuovo, specifico regolamento, n. 223 del 2020, per disciplinare i 
suoi rapporti con EPPO.
Nella sessione coordinata dal cons. Birritteri, della Procura Generale della Corte 
di Cassazione, si è quindi chiarito che l’istituzione dell’EPPO non ha determi-
nato la scomparsa dell’OLAF, come si temeva. Il nuovo regolamento lo confer-
ma, come ricordato dalla dott.ssa Riochet, ed il dott. Bianchi, rispettivamente 
legal officer e direttore di una direzione dell’OLAF, ha ricordato il ruolo essenziale 
dell’OLAF a supporto dell’azione dell’EPPO in determinati ambiti, come quello 
delle frodi doganali, attraverso la figura dell’“indagine complementare” prevista 
dal suddetto regolamento, che non contrasta con il principio generale dell’alter-
natività tra indagine penale di EPPO ed indagine amministrativa di OLAF sancito 
dal regolamento della Procura Europea.
Sullo sfondo di tutto, resta allora aperta la questione dei diritti difensivi nelle inda-
gini OLAF, in particolare proprio alla luce dei rapporti con le indagini EPPO. Un 
aspetto delicato, su cui si è soffermato il dott. Jan Inghelram, della Corte di Giu-
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stizia, che ha ricordato come, per quanto negli anni le garanzie difensive nei pro-
cedimenti OLAF si siano avvinciate sempre più a quelle dei procedimenti penali, 
la questione resta però ancora di difficile definizione, soprattutto nel momento in 
cui i risultati delle indagini OLAF possono transitare dal livello amministrativo a 
quello penale.
Molti nodi restano ancora aperti, sebbene debba essere salutato con soddisfazio-
ne il fatto che, nonostante tutte le difficoltà, l’EPPO abbia iniziato ad operare.
Al riguardo, mi fa piacere collegare la cadenza temporale di questo convegno con 
un ricordo personale. Questi giorni rappresentano per me il trentesimo anniver-
sario del mio ingresso in magistratura, essendo il decreto ministeriale della mia 
nomina datato 1° ottobre 1991. È molto probabile che proprio la giornata di oggi o 
di ieri, il 7 o 8 ottobre, sia stato il giorno in cui, esattamente trent’anni fa, ho fatto 
il mio primo ingresso da uditore in un ufficio giudiziario che, ricordo ancora con 
esattezza, fu la Pretura del Lavoro di Genova.
Ebbene, se allora mi avessero detto che trent’anni dopo saremmo stati ad un con-
vegno a discutere del funzionamento della già esistente Procura Europea, avrei 
probabilmente guardato il mio interlocutore come un folle. Bisogna riconoscere, 
quindi, che in questo campo la realtà ha superato la fantasia.
Non si può, quindi, non restare stupiti e meravigliati del percorso compiuto in 
pochi anni dal diritto penale europeo nella creazione di un’autentica area di giu-
stizia penale comune in Europa, di cui si può affermare che l’EPPO rappresenti al 
momento la punta più avanzata.
Ora, certo, si passa, come si suol dire, dalle parole ai fatti, nel senso che con l’inizio 
dell’operatività dell’ufficio si vedrà “sul campo” se e come il sistema disegnato dal 
regolamento è realmente efficace nell’indagare e perseguire le frodi ai danni degli 
interessi finanziari dell’Unione che poi, come sottolineato nel convegno, sono gli 
interessi di ciascun cittadino europeo.
In questo senso, il convegno di Roma è stato senz’altro molto fruttuoso e non può 
rappresentare la conclusione di un percorso iniziato, in questa fase, circa dieci anni 
fa, ma sarà prevedibilmente il primo di una serie di incontri, in Italia ed in Europa, 
su questo ufficio così innovativo, per cui chi volesse in futuro conoscerlo meglio 
ed approfondire la materia della protezione degli interessi finanziari dell’Unione 
ed il diritto penale europeo avrà senz’altro nuove ed interessanti occasioni.
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INDICAZIONI CONCLUSIVE A CURA DEL COMITATO 
SCIENTIFICO

Il Convegno ha avuto contenuti di alto valore ed ha visto la partecipazione, final-
mente anche in presenza, di specialisti europei di diritto penale, accademici e pra-
tici, e di rappresentanti delle agenzie europee che hanno competenza in materia 
di tutela degli interessi finanziari dell’Unione. 
Una prima considerazione va fatta: il quadro giuridico di riferimento, dall’ultimo 
Convegno romano del 2018195 organizzato dalla Fondazione Basso nel quadro del 
programma Hercule della Commissione, è profondamente cambiato: la direttiva 
PIF (Direttiva (UE) 2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 lu-
glio 2017, recante norme per la “lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari 
dell’Unione mediante il diritto penale” ha trovato attuazione in tutti gli Stati membri 
nei quali è applicabile (esclusa la Danimarca in base alla sua decisione di opt-out), 
mentre la Procura europea, ormai familiarmente detta EPPO in tutte le lingue 
dell’Unione, dopo un lungo periodo di gestazione è entrata in funzione dal 1° giu-
gno 2021 e sta trattando i primi casi e svolgendo le prime indagini.  Siamo dunque 
passati dal piano delle proposte e dei programmi a quello della applicazione della 
legislazione vigente, cioè all’impegno di tutte le istituzioni e le agenzie dell’Unione 
per far funzionare effettivamente gli strumenti che hanno a disposizione, pur nella 
loro limitatezza, al fine di una sempre maggior protezione del bene comune rap-
presentato dal bilancio e in definitiva dal patrimonio dei cittadini europei. 
Una seconda osservazione è emersa dai lavori congressuali: la tutela penale del 
bilancio comune finalmente attuata, sia pure in modi largamente imperfetti, è 
condizione necessaria ma non sufficiente al fine di evitare che i fondi europei 
vengano distratti, sottratti o spesi per scopi diversi da quelli cui erano destinati: la 
prossima immissione di ingentissime somme nei bilanci statali al fine di consen-
tire una rapida uscita dalla grave crisi causata dalla pandemia in corso, non deve 
diventare occasione per un ulteriore ingresso della malavita nell’accaparramento 
illecito di risorse preziose: per far ciò, oltre alla efficienza dell’EPPO, occorrerà 
una piena e leale collaborazione delle autorità nazionali a tutti i livelli, anzitutto 

195 �Conferenza internazionale “La cooperazione rafforzata per l’istituzione dell’Ufficio del Procuratore europeo” 
(Roma, 24-25 maggio 2018), co-finanziata dal programma Hercule III della Commissione europea.
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nella chiarezza dei criteri di distribuzione e finanziamento e nel capillare control-
lo sulla loro spesa, ciò che spesso è mancato e manca, a livello nazionale, come 
emerso da alcune relazioni. 
Un’ulteriore osservazione ed un impegno per il futuro sono emersi da molti in-
terventi e segnatamente dal saluto non formale rivolto alla Conferenza dalla Pro-
curatrice Europea Kovesi: EPPO non è e non deve essere l’ennesimo ufficio di 
coordinamento, né una rete di procure nazionali e neppure una agenzia europea 
che si rivolge alle autorità nazionali attraverso raccomandazioni: EPPO è e vuole 
essere un ufficio unitario che opera in 22 Stati membri attraverso Procuratori 
europei delegati pienamente inseriti nei loro sistemi nazionali. 
Ovviamente, per perseguire le proprie finalità, EPPO avrà bisogno di stabilire una 
continua e leale collaborazione con tutti gli altri soggetti che hanno competenze 
in materia penale ed in materia di controllo della spesa pubblica europea: Corte 
dei conti, Eurojust, Europol, OLAF; occorrerà superare ostacoli, vecchi e nuovi, 
alla comunicazione di dati e notizie rilevanti, occorrerà impedire che la collabo-
razione resti su di un piano puramente formale e burocratico. Impegni non facili, 
che ovviamente dovranno riguardare non solo il piano orizzontale delle istituzioni 
e degli uffici dell’Unione, ma ovviamente anche i rapporti di tipo verticale con 
le autorità di investigazione e giudiziarie nazionali, che sono tanto diverse da un 
paese all’altro. 
Come abbiamo scritto nelle Conclusioni del Convegno del 2018, «[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 Monte-
negro, 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.»
Oggi non possiamo che confermare con ancora più forza questo punto, essenziale 
per l’immediato ed il prossimo futuro. 
EPPO ha in sé la possibilità di diventare, come previsto dall’art. 86 del TFUE, 
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un primo vero organo giudiziario europeo, con ciò aprendo la strada anche a fu-
turi sviluppi, come previsto dal quarto comma dell’articolo citato: “estendere le 
attribuzioni della Procura europea alla lotta contro la criminalità grave che pre-
senta una dimensione transnazionale”. Ma per fare ciò avrà bisogno di costituire 
un modello virtuoso di efficienza ed affidabilità, verso il quale occorrerà che tutti 
lavorino senza inutili questioni di regolamento di confini e di competenza. 
Anche sul piano nazionale italiano l’entrata in funzione di EPPO rappresenta allo 
stesso tempo una sfida ed un’occasione. Una sfida perché il sistema giudiziario 
penale italiano, se gode certamente di uno dei più alti modelli di indipendenza e di 
autonomia dei magistrati e degli uffici, presenta purtroppo livelli estremamente 
elevati di lentezza che si traducono spesso in ineffettività. Un’occasione, in quanto 
il confronto continuo con altri sistemi nazionali e con un’autorità europea come 
EPPO potrà creare le opportunità per ripensare ad alcuni snodi, organizzativi e 
processuali, del sistema nazionale. Certamente dovremo cambiare mentalità, ol-
tre che disposizioni normative, abituandoci a lavorare in ambiente non-nazionale 
ma al tempo stesso non-internazionale: sistemi integrati che operano insieme 
verso un unico risultato. Una delle scommesse sarà questa, e la Fondazione Basso 
intende continuare nella sua riflessione comune su questi temi anche nei prossimi 
anni.
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APPROFONDIMENTI

LA PROCURA EUROPEA NELLO SPAZIO DI LIBERTÀ, 
SICUREZZA E GIUSTIZIA

Nicoletta Parisi
Professore di diritto internazionale, Università Cattolica del Sacro Cuore

Desidero prendere spunto da una vicenda di strettissima attualità: è di questi 
giorni (20 ottobre 2021)196 la notizia dell’arresto di quattordici persone (solo 
quattro in Italia, le altre residenti in Alta Baviera Nord) e il sequestro di beni per 
tredici milioni di euro in Germania nell’ambito di investigazioni economico-finan-
ziarie delegate dalla Procura europea alle autorità tedesche e italiane in relazione 
a una presunta frode fiscale internazionale nel settore del commercio delle auto 
di lusso e del traffico di stupefacenti. Nelle procedure che stanno maturando è 
pure implicata l’esecuzione di un mandato d’arresto europeo nei confronti di dieci 
fra le persone indagate.
Questo evento consente di meglio ragionare in concreto sul valore aggiunto che 
deriva dall’istituzione di una Procura quale organo europeo che lavori avvantag-
giandosi tanto degli strumenti del mutuo riconoscimento istituiti dall’Unione, 
quanto della collaborazione degli organi degli Stati membri incaricati nei singoli 
ordinamenti di perseguire le condotte di reato: nel caso che si offre alla nostra 
attenzione i militari del Comando provinciale della Guardia di finanza di Milano 
hanno dato esecuzione a due provvedimenti - l’uno dall’autorità giudiziaria tede-
sca, l’altra dal GIP del tribunale di Milano – emessi da autorità giudiziarie italiane 
su richiesta di EPPO. 
La Procura europea è uno degli strumenti messi a punto dai Trattati di Unione per 
conseguire l’obiettivo relativo alla costruzione di uno spazio di libertà, sicurezza e 

196 �Https://gdf.gov.it/stampa/ultime-notizie/anno-2021/ottobre/frode-fiscale-internazionale-e-traffi-
co-di-stupefacenti.-arrestati-14-soggetti-e-sequestrati-oltre-13-milioni-di-euro.



169

giustizia197 tramite l’esercizio di poteri d’azione nel quadro di un’omologa compe-
tenza concorrente.198

Essa è stata istituita a partire dall’art. 86 TFUE, come esercizio di una coopera-
zione rafforzata fra ventidue Stati membri dell’Unione. Certamente, non ci si può 
nascondere i pericoli che derivano per l’applicazione uniforme del diritto dell’U-
nione dall’istituzione di una Procura operativa per una parte soltanto degli Stati 
membri: l’attuale frammentazione dello spazio europeo di repressione penale è 
infatti causa della scarsa efficacia di talune azioni europee di contrasto alla cri-
minalità e, conseguentemente, è a fondamento dell’esigenza di dotare l’Unione 
di questo organo. Tuttavia, lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia era già assai 
segmentato ancor prima dell’istituzione della Procura.199 Dunque, l’istituzione di 
essa a seguito di cooperazione rafforzata è certamente deprecabile, ma rappre-
senta comunque un passo importante come strumento operativo nel contrasto 
alle condotte di criminalità transnazionale che pregiudicano gli interessi finanziari 
dell’Unione.200

197  Art. 3, par. 2, TUE.
198 �Art. 4, par. 2, lett. j, TFUE In relazione a tale tipo di competenza il Protocollo n. 25 allegato ai Trattati 

precisa che «il campo di applicazione di questo esercizio di competenze copre unicamente gli elementi 
disciplinati dall’atto dell’Unione [volta a volta] in questione». Alla realizzazione dello spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia contribuiscono anche taluni poteri d’azione ascrivibili al settore delle competenze di 
coordinamento, di sostegno e completamento rispetto a quella degli Stati membri, le quali non possono 
comunque conseguire l’armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari nazionali (art. 2, par. 
5, TFUE): si tratta della cooperazione amministrativa tra i servizi competenti degli Stati membri e fra tali 
servizi e la Commissione (art. 6, lett. g, TUE e art. 74 TFUE); e del settore relativo alla prevenzione della 
criminalità (art. 84 TFUE). 

199 �Si vedano i Protocolli nn. da 19 a 22 e la Dichiarazione n. 56, ai sensi dei quali Regno Unito (ora comunque 
non più parte dell’Unione) e Irlanda vi partecipano secondo la formula di opting in (dichiarando, cioè, volta 
a volta, di voler partecipare all’adozione e all’applicazione di singole misure, ivi comprese quelle relative 
all’acquis di Schengen); la Danimarca ne è esclusa (opting out), conservando la facoltà di decidere se 
vincolarsi, nell’ambito dell’Unione su un piano intergovernativo, con gli altri Stati membri all’osservanza di 
singoli provvedimenti dell’acquis di Schengen. Anche l’efficacia della Carta di Nizza-Strasburgo (certa-
mente fondamentale per la materia penale) é limitata per Regno Unito, Polonia (Protocollo n. 30 e le 
Dichiarazioni nn. 61 e 62). È storia, infine, il fatto che il controllo della Corte di giustizia era destinato a 
non estendersi agli atti intervenuti in materia penale nel quadro dell’estinto terzo “pilastro” dell’Unione 
quando essi avessero riguardato il Regno Unito anche dopo il chiudersi del periodo transitorio stabilito dal 
Trattato di Lisbona (30 novembre 2014).

200 �Sull’entità economica delle condotte di frode agli interessi finanziari dell’Unione –trentaduesima Rela-
zione annuale sulla tutela degli interessi finanziari dell’Unione neuropea e sulla lotta contro la frode (2020), 
COM(2021) 578 final del 20 settembre 2021, specific. par. 6.
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I compiti che il Trattato affida alla Procura si inseriscono in una fase assai impor-
tante della vicenda processuale, quella investigativa e istruttoria che si manifesta 
tramite l’individuazione, la persecuzione e il rinvio a giudizio degli autori (non-
ché dei loro complici) di condotte illecite che pregiudicano gli interessi finanziari 
dell’Unione.201 A questi si aggiunge il compito di esercitare l’azione penale in rela-
zione a tali condotte davanti agli organi giurisdizionali nazionali.202 
Da questi compiti scaturisce la natura giudiziaria della Procura, che deve poter 
esercitare le proprie competenze in modo indipendente tanto dalle istituzioni 
dell’Unione quanto dalle autorità nazionali.203 
Si è così concretizzato un modello di concorrenza fra organi giudiziari situati a 
diversi livelli, dunque articolato sul principio di sussidiarietà, essendo riservata a 
ciascuna giurisdizione nazionale la fase del giudizio. 
Che la persona sia al centro dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia – e dunque 
anche dell’istituzione di una Procura, concepita principalmente e ora esclusiva-
mente per la protezione degli interessi finanziari dei cittadini dell’Unione – lo 
si può apprezzare fin dal primo avvio della cooperazione giudiziaria penale entro 
l’Unione europea. Quest’ultima è infatti conseguita alla presa d’atto della necessità di 
intraprendere una concertazione sul piano repressivo a fini di consentire che il regime 
di libera circolazione di beni, persone e capitali non si traducesse in una vanificazione 
di esso a motivo della contestuale libera circolazione anche di terroristi, capitali “spor-
chi”, servizi illeciti, ecc. Sono state certamente spinte securitarie ad aver determinato 
la prima assunzione di decisioni quadro fondate sul principio di reciproco riconosci-
mento delle decisioni giudiziarie penali; tuttavia, in esse non è mancata l’attenzione 
alla dimensione garantista, che è andata nel tempo affinandosi grazie all’apporto di 
norme europee nonché di giurisprudenza interna e internazionale europea. L’entrata 
in vigore del Trattato di Lisbona – con i noti accorgimenti istituzionali –204 è certa-
mente responsabile di un’impronta maggiormente garantista. Occorre però conside-

201 �Sulla direttiva dell’Unione europea del 5 luglio 2017, n. 2017/1371 ci si permette di rinviare a N. Parisi e 
D. Rinoldi, “Economia lecita” e protezione del bilancio dell’Unione europea tramite il diritto penale, in Il diritto 
penale della globalizzazione, 2017, nn.3-4, p. 409 ss.

202  Art. 86, par. 2, TFUE. Sull’utilità di siffatto ultimo ruolo v. COM(2011) 293, 26 maggio 2011, par. 4.3.
203 �Ciò differenza in modo fondamentale tale agenzia da Eurojust, qualificato, in relazione alle proprie funzio-

ni, organo amministrativo: Corte cost. it., 15 aprile 2011, n. 136, Manfredda, par. 6.1.
204 �Per essi v., nella vasta dottrina, D. Rinoldi, Lo spazio di liberta`, sicurezza e giustizia nel diritto dell’integrazione 

europea. I. Princıpi generali e aspetti penalistici, Napoli, 2012, cap. I.
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rare che questo punto d’arrivo contempla un forte elemento di discontinuità rispetto 
a quanto è accaduto in relazione al mercato interno. Il principio di riconoscimento 
reciproco in campo penale nasce infatti con una doppia anima: la prospettiva nella 
quale si sono situati gli Stati membri fin dall’entrata in vigore del Trattato di Amster-
dam – e che è ancora evidente nella stesura dell’art. 82 del Trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea – accoglie il reciproco riconoscimento principalmente come mo-
dalità di cooperazione tra le autorità nazionali che appartengono ad ambiti di governo 
diversi. Insomma, l’approccio accolto è quello secondo il quale lo spazio europeo di 
giustizia penale è un contenitore della cooperazione giudiziaria fra Stati: ci si situa cioè 
in una prospettiva di affermazione da parte di ciascun Paese membro della propria 
giurisdizione penale pur in presenza di condotte di reato a dimensione transnazionale e 
di rilevanza per l’Unione e, conseguentemente, in una prospettiva di ripartizione di tale 
giurisdizione fra sovranità nazionali e non, invece, di competenza in materia penale fra 
autorità che appartengono allo stesso spazio giuridico. Da qui si fa discendere – ecco 
la seconda anima - una servente attività di armonizzazione sul piano normativo delle 
garanzie a favore delle persone (imputati, indagati, condannati, vittime) coinvolte nel 
procedimento interstatuale: l’art. 82, par. 2, co. 2, TFUE (nonché la stessa rubrica 
con cui si apre il capo 4 del Titolo V dedicato allo spazio di libertà, sicurezza e giustizia) 
è limpido: all’attività di armonizzazione normativa delle garanzie nel processo penale 
si può procedere nella misura in cui ciò sia «necessario per facilitare il riconoscimento 
reciproco delle sentenze e delle decisioni giudiziarie nelle materi penali aventi dimen-
sione transnazionale».205

Viceversa, nella dimensione originaria accolta entro l’ordinamento delle Comunità 
europee il mutuo riconoscimento è principio servente principalmente per le persone 
che vivono nello spazio economico europeo denominato mercato interno: in questo 
contenitore sono le persone, non le autorità di governo, ad assumere centralità. 
È questa la dimensione del reciproco riconoscimento (e della confiance mutuelle impli-
cata in quest’ultimo) che dovrebbe essere accolta anche nello spazio penale europeo: 
si tratta di una dimensione che supera il rapporto di cooperazione fra enti, riguardando 
invece la dimensione dei rapporti fra persona e Unione. Si vuole cioè dire che la nor-
mativa europea di contrasto al crimine attuata mediante l’utilizzo del principio di rico-
noscimento reciproco risulta accettabile alla luce dei principi dello Stato di diritto se è 
indirizzata in via prioritaria a rafforzare la dimensione garantistica, ovvero se i cittadini 

205  Così anche art. 67, par. 3, TFUE.
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europei (e, più latamente, ogni persona implicata nel procedimento penale) possono 
riporre fiducia nell’ordinamento dell’Unione.206 
Comunque, a fronte di questo quadro giuridico l’istituzione della Procura europea 
rappresenta una novità “di sistema”,207 capace di determinare una verticalizza-
zione dei rapporti entro l’Unione europea fra quest’ultima e i suoi Stati membri.
La Procura non può essere infatti ascritta alla categoria degli strumenti della co-
operazione giudiziaria fra gli Stati, se non altro perché la sua competenza è de-
stinata a sottrarre  una sfera di esercizio di poteri sovrani alle giurisdizioni penali 
nazionali, esautorandole – sebbene limitatamente a una sfera di condotte penal-
mente rilevanti, per ora quelle che ledono gli interessi finanziari dell’Unione – di 
compiti di investigazione, di decisione circa l’avvio dell’azione penale e dunque di 
esercizio della stessa. L’azione penale infatti verrà localizzata per decisione della 
Procura europea nell’ordinamento nazionale che presenti un collegamento stret-
to con l’esercizio di essa (per esempio perché il materiale per formare le prove 
nel procedimento penale necessario all’accertamento delle responsabilità di reato 
sono lì concentrate, o perché i presunti responsabili sono detenuti dalle autorità 
di un certo Stato membro, e così via). 
La Procura, insomma, è in grado – almeno in parte, proprio e anche a motivo 
dell’essere costituita a partire da una cooperazione rafforzata – di sostituirsi ai, ma 
non di eliminare, rapporti “orizzontali” di cooperazione giudiziaria, i quali (come 
dimostra la vicenda di cronaca di cui si è data notizia nell’apertura del contributo) 
possono contribuire a rafforzare l’incisività della sua azione. 
Conclusivamente, si vuole con queste poche riflessioni contribuire a evidenziare 
come la Procura europea si inserisca pienamente nella dimensione genuinamente 
personalista che va assumendo lo spazio europeo di libertà, sicurezza e giustizia. 
Essa è uno strumento indirizzato a garantire maggior efficacia all’azione penale 
di fronte a condotte di disvalore nei confronti del bene comune per eccellenza 
nell’Unione (il suo bilancio), radicandola davanti al giudice maggiormente idoneo 
ad amministrare il procedimento, a vantaggio non solo dell’efficacia dell’azione 
dell’Organizzazione che potrà godere di maggiori risorse finanziarie sottratte a 

206 �Così peraltro afferma anche il Programma di Stoccolma —Un’Europa aperta e sicura al servizio e a tutela dei cit-
tadini, adottato dal Consiglio europeo il 10-11 dicembre 2009, GUCE C 115, p. 1 ss., specific. punti 2.4. e 1.1

207  �G. Tesauro, Una procura europea per l’Europa del futuro, in Aa. Vv., Scritti in onore di Ugo Draetta, Napoli, 
2011, p. 721 ss.
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condotte fraudolente, ma soprattutto delle persone che godono dei vantaggi di 
politiche comuni europee. Ciò è ben emerso, tra l’altro, dalle priorità che si sono 
manifestate a partire dal mese di marzo 2020: le frodi agli interessi finanziari 
dell’Unione si sono tradotte in una minor disponibilità di ingenti risorse economi-
che, che invece avrebbero potuto essere conferite per sostenere ulteriormente lo 
sforzo di tanti Stati membri che ancora non riescono a fronteggiare la pandemia e 
i suoi effetti socioeconomici disastrosi. Accentrando entro la Procura la decisione 
circa l’autorità competente ad esercitare l’azione penale si contribuisce ad allon-
tanare il rischio di forum shopping (ovvero della ricerca del luogo dove sia meno 
forte il rischio di penalizzazione e di effettiva applicazione della conseguente san-
zione), nonché eradicare il rischio di trattamento discriminatorio delle condotte, 
a seconda del diverso territorio nazionale del loro esercizio.
Insomma, l’attività della Procura europea può contribuire a instaurare condizioni 
paritarie applicando in modo coerente e omogeneo norme comuni in materia di 
frode e di altri illeciti lesivi degli interessi finanziari dell’Unione.208

La soluzione accolta dal Trattato di Lisbona fa certamente proprie le motivazioni 
e la ratio sottesa al Corpus juris; ma oggi essa ha ben altro potenziale, poiché è 
profondamente mutato il quadro istituzionale entro il quale essa è destinata a 
incardinarsi sulla base della riforma introdotta dallo stesso Trattato di Lisbona.209

La stessa esistenza della Procura, infine, potrebbe contribuire a ridurre la fram-
mentazione dello spazio europeo di giustizia penale, oggi determinata da molte-
plici fattori, quali: l’imperfetta armonizzazione del diritto penale sostanziale nella 
parte che riguarda la definizione delle condotte di reato e delle sanzioni applica-
bili; l’insufficienza sul fronte delle indagini di portata transnazionale; i differenti 
regimi processuali che presiedono all’esercizio dell’azione penale.210

208  V. anche COM(2001) 293, cit., punto 4.3.
209 �D. Rinoldi, Lo spazio cit., p. 28; G. Grasso, L. Picotti, R. Sicurella (a cura di), L’evoluzione del diritto penale 

nei settori d’interesse europeo alla luce del Trattato di Lisbona, Milano, 2011.
210 �Per una valutazione degli elementi di frammentazione che pregiudicano un efficiente spazio europeo di 

repressione penale v. COM(2011) 293, cit., p. 4 ss.
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Sommario: 1. Introduzione – 2. La raccolta di prove transfrontaliera e il sistema di 
assegnazione – 2.1. L’assegnazione di una misura investigativa: un passo avanti nella 
cooperazione? – 2.2. Relazione con altri strumenti di riconoscimento reciproco – 2.3. 
L’articolo 31 del regolamento EPPO concernente la misura investigativa assegnata – 
2.4. Esecuzione delle misure assegnate – 3. Osservazioni conclusive

1.	 Introduzione
La Procura europea, che dispone di un ufficio centralizzato sovranazionale e una 
struttura collegiale,211 espleta le sue funzioni attraverso delegati decentrati a li-
vello nazionale. Nonostante tutti i problemi che ciò può comportare,212 tale mo-
dello integrato adottato dal regolamento (UE) 2017/1939 del 12 ottobre,213 con 
un’unità centrale che decide e coordina, operando principalmente attraverso i 
procuratori europei delegati, costituisce forse la struttura più adeguata a miglio-

211 �Sulla Procura europea dopo l’adozione del suo regolamento, cfr. in generale, L. BACHMAIER WINTER 
(ed.), The European Public Prosecutor’s Office: the Challenges Ahead, Cham 2018; and H. HERRNFELD, B. 
BRODOWSKI and C. BURCHARD, European Public Prosecutor’s Office, Baden-Baden, 2021

212 �D. NEGRI ritiene che questo sistema potrebbe comportare un’eccessiva complessità per l’EPPO per 
raggiungere i suoi obiettivi. Cfr. “Best Practices and Operational Models in Financial-Economic Investi-
gations in Europe in View of the EPPO”, in A. BERNARDI and D. NEGRI (eds.), Investigating European 
Fraud in the EU Member States, Oxford and Portland, 2017, pp. 149-167, p. 151; V. MITSILEGAS, “Euro-
pean prosecution between cooperation and integration: The European Public Prosecutor’s Office and the 
rule of law”, Maastricht Journal of European and Comparative Law, 2021 28-2, pp. 245–264.

213 �Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio, del 12 ottobre 2017, recante attuazione della cooperazione 
rafforzata sull’istituzione della Procura europea («EPPO»), GU L 283 del 31.10.2017. Come spesso viene 
descritto come un “ufficio unico”, senza una “zona unica”. 
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rare il coordinamento senza perdere la necessaria integrazione negli ordinamenti 
nazionali.214

Tra le ragioni alla base della creazione della Procura europea vi era la necessità 
di superare i problemi attuali nella lotta alle complesse frodi transnazionali. La 
Procura è stata istituita per rendere più facile e agevole il coordinamento delle in-
dagini transnazionali dei reati lesivi degli interessi finanziari dell’Unione europea215 
fornendo un migliore coordinamento nelle indagini transfrontaliere, facilitando la 
raccolta di prove nei diversi Stati membri e assicurando che i reati più gravi lesivi 
degli interessi finanziari dell’Unione europea siano oggetto di un’adeguata azione 
penale dinanzi a un organo giurisdizionale. Quello delle indagini penali transfron-
taliere rappresenta il campo in cui l’EPPO deve dare prova dei suoi punti di forza 
e del suo valore aggiunto.
Con il titolo “Indagini transfrontaliere”, il lungo articolo 31 del regolamento 
EPPO stabilisce norme per le indagini transfrontaliere. Tali norme devono esse-
re integrate dal succinto articolo 32 del medesimo regolamento sull’esecuzione 
delle misure assegnate, nonché dalle norme incluse negli articoli 104 e 105 del 
regolamento EPPO concernenti le relazioni con paesi terzi che non partecipano 
alla cooperazione rafforzata sull’istituzione dell’EPPO.
Il presente contributo approfondirà ulteriormente la raccolta transfrontaliera di 
prove nei procedimenti della Procura europea allo scopo di valutare se le norme 
sancite dal regolamento EPPO rispondano adeguatamente alla necessità di un’a-
zione efficiente contro le frodi economiche transfrontaliere, che rientrano nelle 
competenze della Procura europea.

214 �Si veda L. BACHMAIER WINTER, “The potential contribution of a European Public Prosecutor’s Office 
at the light of the Proposal for a Regulation of 17 July 2013”, European Journal of Crime, Criminal Law and 
Criminal Justice 23 (2015) p.133.

215 �Sui modelli di organizzazione dell’EPPO cfr., tra gli altri, J. A.E.VERVAELE, ”Quel statut pour le 
ministère public?: European enforcement agencies in the area of freedom, security and justice: the Euro-
just-European public prosecutor binomial” in Quelles perspectives pour un ministère public européen?, Paris, 
2010, pp. 171-200; K. LIGETI and M. SIMONATO, “The European Public Prosecutor’s Office: Towards 
a Truly European Prosecution Service?”, New Journal of EU Criminal Law, vol.4, 1-2/2013, pp.15 ff.; S. 
WHITE, “Towards a decentralised EPPO?”, New Journal of EU Criminal Law, vol.4, 1-2/2013, pp. 22-39.
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2.	 �La raccolta di prove transfrontaliera e il sistema 
di assegnazione216

La Procura europea è un organo dell’Unione indivisibile che opera come un ufficio 
unico, conformemente all’articolo 8, paragrafo 1, del regolamento. Tuttavia, ai fini 
dell’ottenimento delle prove, essa opera sulla base del principio di territorialità 
nazionale, applicando il diritto nazionale del paese di esecuzione delle pertinenti 
misure investigative.217 Per migliorare il coordinamento e la cooperazione tra i di-
versi procuratori europei delegati (PED) nelle indagini transfrontaliere, il regola-
mento afferma chiaramente che i PED «agiscono in stretta cooperazione fornen-
dosi reciproca assistenza e consultandosi regolarmente nei casi transfrontalieri» 
(articolo 30, paragrafo 1, del regolamento). Questa è la premessa fondamentale 
cui deve allinearsi qualunque sistema di cooperazione giudiziaria internazionale, 
per quanto l’EPPO non possa essere classificato come modello di cooperazione 
interstatale visto che le autorità che richiedono e offrono cooperazione sono in-
tegrate nella medesima struttura sovranazionale. Dopo la loro nomina da parte 
della Procura europea, i procuratori europei delegati mantengono le loro facoltà 
e funzioni quali procuratori nazionali, ma entrano a far parte della struttura sovra-
nazionale a livello decentrato.

2.1. L’assegnazione di una misura investigativa: un passo avanti nella cooperazione?
In ogni Stato membro che partecipa al sistema di cooperazione rafforzata dell’EP-
PO sono designati almeno due procuratori europei delegati, anche se molti paesi 
hanno scelto di nominare un numero di PED molto più elevato.218 La cooperazione 
transfrontaliera tra i PED dei diversi paesi si espleta attraverso il sistema di asse-
gnazione di cui all’articolo 30, paragrafo 1, del regolamento EPPO: il procuratore 

216 �Cfr. L. BACHMAIER WINTER, “Cross-border investigations under the EPPO proceedings and the 
quest for balance”, in L. BACHMAIER (ed.), The European Public Prosecutor’s Office: The Challenges 
Ahead, Cham, 2018, pp. 117-139. Nello stesso volume cfr. anche S. ALLEGREZZA and A. MOSNA, 
“Cross-Border Evidence and the Future European Public Prosecutor. One Step Back on Mutual Recogni-
tion?”, pp. 141-164.

217 �Sulle trattative in materia di indagine transfrontaliera della Procura europea e del sistema di affidamento, 
pur in merito al testo antecedente l’adozione del Regolamento EPPO, cfr. H.H. HERRNFELD, “The 
Draft Regulation on the Establishment of the European Public Prosecutor’s Office – Issues of Balance 
Between Prosecution and Defence”, in C. BRIÉRE and A. WEYEMBERGH (eds.), The needed balances in 
EU Criminal Law, Oxford, 2017, pp. 382-412, pp. 402 ff.

218 �Le decisioni sulle nomine sono pubblicate sul sito web dell’EPPO, https://www.eppo.europa.eu/en/home.
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europeo delegato incaricato di un caso assegna la misura investigativa necessaria 
a uno dei PED dello Stato in cui tale misura deve essere eseguita. Il regolamento 
non specifica quale PED nello Stato di esecuzione sarà incaricato di eseguire la 
misura investigativa assegnata: questo aspetto, generalmente, è disciplinato da 
ciascuno degli Stati membri secondo le norme nazionali sulla ripartizione dei casi.
Le misure che possono essere assegnate a un altro PED sono enumerate all’ar-
ticolo 30, paragrafo 1, del regolamento EPPO. Si tratta di misure limitative dei 
diritti fondamentali che ciascuno Stato membro deve mettere a disposizione per 
le indagini della Procura nei casi in cui il reato oggetto dell’indagine è punibile con 
una pena massima di almeno quattro anni di reclusione,219 nonché di tutte le altre 
misure che, in linea di principio, il diritto nazionale mette a disposizione (articolo 
30, paragrafo 4, del regolamento EPPO). Il procuratore europeo delegato inca-
ricato di un caso informa il proprio procuratore europeo incaricato della supervi-
sione (articolo 31, paragrafo 2, del regolamento EPPO) in merito all’assegnazione 
della o delle misure ai procuratori europei delegati di un altro Stato membro. 
Il sistema di cooperazione transfrontaliera adottato nel regolamento sembra 
compiere un ulteriore passo avanti nell’attuazione del principio di riconoscimen-
to reciproco laddove la misura assegnata non sia subordinata all’emissione di un 
mandato giudiziario. Non verranno più emanati ordini o richieste: semplicemente, 
il PED incaricato del caso assegnerà la misura investigativa e il procuratore euro-
peo delegato incaricato di prestare assistenza avrà l’obbligo di eseguirla. Si tratta 
di un modello sui generis lontano dal sistema di mutua assistenza legale, giacché 
“l’assegnazione” non è soggetta ad alcun tipo di procedura di riconoscimento, 
né automatico né subordinato a condizioni. Di fatto, il termine “riconoscimento” 
viene deliberatamente ignorato, molto probabilmente per chiarire che l’autorità 
che presta assistenza non realizza alcun controllo della necessità, adeguatezza o 
proporzionalità della misura assegnata, né del principio ne bis in idem né di altre 
formalità.220

In tale ottica, il regolamento non include motivi di diniego dell’esecuzione dell’as-
segnazione. Qualunque circostanza che sembra inficiare l’esecuzione della misura 

219  Cfr.  Articolo 30.1 del Regolamento EPPO.
220 �P. CSONKA, A. JUSZCZAK y E. SASON, “The Establishment of the European Public Prosecutor’s 

Office. The Road from Vision to Reality”, EUCRIM 2017/3, p. 129, e comporta l’obbligo di eseguire la 
misura assegnata. 
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è comunicata dal PED incaricato di prestare assistenza al suo supervisore e al 
PED incaricato del caso, In particolare laddove ritenga che:

(a) l’assegnazione sia incompleta o contenga un errore manifesto e rilevante;
(b) �la misura non possa essere intrapresa entro il termine fissato nell’assegna-

zione per motivi giustificati e oggettivi;
(c) �una misura alternativa, ma meno intrusiva, consenta di conseguire gli stes-

si risultati della misura assegnata; o 
(d) �la misura assegnata non esista o non sarebbe disponibile in un caso nazio-

nale analogo ai sensi del diritto del suo Stato membro (articolo 31, para-
grafo 5, del regolamento EPPO).

L’approccio è molto chiaro: qualunque problema che sorga in relazione all’esecu-
zione della misura (assegnata) richiesta è discusso dai PED coinvolti, che devono 
trovare una soluzione mediante la comunicazione bilaterale e insieme al procu-
ratore europeo incaricato della supervisione.221 Qualora non si pervenga a una 
soluzione entro sette giorni, «la questione è sottoposta alla camera permanen-
te competente», che decide «conformemente al diritto nazionale applicabile e 
al presente regolamento» (articolo 31, paragrafi 7 e 8, del regolamento EPPO).
Tuttavia, come si vedrà tra poco, il sistema di riconoscimento reciproco non può 
dirsi completo se le misure investigative assegnate sono soggette a un mandato 
giudiziario nel paese in cui è eseguita la misura.
Per quanto riguarda l’autorizzazione giudiziaria, l’articolo 31, paragrafo 3, del re-
golamento EPPO stabilisce che se per la misura è richiesta un’autorizzazione giu-
diziaria ai sensi del diritto dello Stato membro di esecuzione, il PED incaricato di 
prestare assistenza debba ottenere tale autorizzazione conformemente al diritto 
di detto Stato membro. Laddove tale autorizzazione non sia richiesta nello Sta-
to membro in cui la misura è eseguita ma solo nello Stato di emissione, il PED 
incaricato del caso ottiene tale autorizzazione e la trasmette unitamente all’as-
segnazione.222 Da un lato, tale disposizione evita di incorrere in una situazione in 
cui, qualora la misura assegnata sia subordinata al mandato giudiziario in entrambi 
gli Stati, entrambi i PED, ossia quello incaricato dell’emissione e quello respon-

221 L. BACHMAIER WINTER, “Cross-border investigations under the EPPO…”, p. 123.
222  �Cfr. anche l’art. 51 della legge spagnola sull’attuazione dell’EPPO, Ley Orgánica 9/2021, del 1° luglio 

2021.
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sabile dell’esecuzione, debbano farne richiesta. Dall’altro, tuttavia, ci si allontana 
dall’applicazione del principio di riconoscimento reciproco,223 poiché sarà l’auto-
rità giudiziaria dello Stato in cui verrà eseguita la misura ad avere l’ultima parola 
sull’esecuzione della misura assegnata.
Questa regola si discosta dall’approccio seguito nella direttiva sull’ordine europeo d’in-
dagine (OEI) e dalla sua procedura di convalida. Inoltre, nel regolamento che istituisce 
la Procura europea, non si dice che l’autorità responsabile dell’esecuzione della misura 
non dovrebbe verificare la proporzionalità e necessità della misura assegnata.224

È necessario interpretare l’articolo 31, paragrafo 3, del regolamento EPPO in modo 
coerente con le rispettive norme della direttiva OEI.225 Diversamente, potrebbe 
accadere che, conformemente al regolamento sulla Procura europea, l’autorizzazio-
ne giudiziaria per una misura assegnata venga negata – nel qual caso il regolamento 
EPPO prevede solo che il procuratore europeo delegato incaricato del caso “ritiri l’as-
segnazione” – e che la stessa misura richiesta mediante OEI venga invece convalidata 
in applicazione del principio di riconoscimento reciproco.

2.2.	 Relazione con altri strumenti di riconoscimento reciproco 
Per quanto riguarda la relazione tra le norme del regolamento sulla Procura euro-
pea e le disposizioni di altri “strumenti giuridici di riconoscimento reciproco” – in 
particolare l’ordine europeo d’indagine (OEI)226 – il regolamento EPPO chiari-
sce che le norme sull’assegnazione di misure investigative transfrontaliere e i ca-
nali di comunicazione previsti dal regolamento sono applicati in via preferenziale 
rispetto ad altri strumenti di riconoscimento reciproco.227

223 �Nello stesso senso, S. ALLEGREZZA e A. MOSNA, “Cross-Border Evidence and the Future European 
Public Prosecutor. One Step Back on Mutual Recognition?”, in L. BACHMAIER (ed.), The European 
Public Prosecutor’s Office: The Challenges Ahead, Cham, 2018, pp. 153-155; and see also H.H. HERRN-
FELD, European Public Prosecutor’s Office, p. 287 and pp. 291-294.

224  Cfr. anche, H.H. HERRNFELD, “The Draft Regulation…”, p. 404.
225  Cfr., L. BACHMAIER WINTER, “Cross-border investigations under the EPPO…”, p. 129.
226 �Sul OEI, cfr., ad esempio, L. BACHMAIER WINTER, “Transnational evidence: towards the trans-

position of the Directive 2014/41 regarding the European Investigation Order in criminal matters”, in 
EUCRIM, 2015/2, pp. 47-59; S. RUGGERI (ed.) Transnational Evidence and Multicultural Inquiries in 
Europe, Heidelberg 2014.

227 �Cfr. Considerando 73: “La possibilità prevista dal presente regolamento di ricorrere a strumenti giuridici 
in materia di riconoscimento reciproco o cooperazione transfrontaliera non dovrebbe sostituire le norme 
specifiche sulle indagini transfrontaliere previste dal presente regolamento. Dovrebbe piuttosto integrarli 
per garantire che, qualora una misura sia necessaria in un’indagine transfrontaliera ma non sia disponibile 
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Il regolamento, tuttavia, non disciplina le indagini transfrontaliere dell’EPPO che 
dovranno essere realizzate in uno Stato membro che non partecipa alla coopera-
zione rafforzata228 o negli Stati membri, ad eccezione del riferimento di cui agli 
articoli 104 e 105.229 
Ovviamente, in questi casi il sistema di assegnazione non sarà applicabile, e il pro-
curatore europeo delegato incaricato del caso dovrà ricorrere alle norme della 
direttiva OEI o, in alternativa, agli strumenti internazionali di mutua assistenza 
legale in materia penale. In questi casi, il PED incaricato del caso funge da autori-
tà che fornisce o richiede assistenza internazionale. I motivi di diniego sono quelli 
previsti da detti strumenti.230

2.3. �L’articolo 31 del regolamento EPPO concernente la misura investigativa assegnata
L’articolo 31, paragrafo 5 del regolamento che istituisce la Procura europea stabi-
lisce in che modo un PED incaricato dell’assegnazione di una misura investigativa 
debba operare in caso di problemi. Come già anticipato, qualunque circostanza 
dovrebbe portare alla consultazione tra i PED coinvolti al fine di arrivare a una 
soluzione informandone il procuratore europeo delegato incaricato della super-
visione e, se del caso, con l’intervento della camera permanente. Bisognerebbe 
ricordare che è possibile che l’indagine nello Stato in cui è stato commesso il reato 
(forum delicti commissi) non venga condotta dal PED ma direttamente dal pro-

nel diritto nazionale per una situazione puramente nazionale, possa essere utilizzata conformemente al 
diritto nazionale di attuazione dello strumento pertinente, nell’effettuare le indagini o i procedimenti 
giudiziari”. Il secondo paragrafo di questo considerando è redatto in modo da renderne difficile la com-
prensione.

228 �Cfr. C. Di FRANCESCO, “Repercussions of the Establishment of the EPPO via Enhanced Coop-
eration. EPPO’s Added Value and the Possibility to Extend Its Competence”, EUCRIM 2017/3, pp. 
156-160.

229 �Si potrebbe considerare se l’EPPO possa fungere da autorità centrale nell’ambito della convenzione 
internazionale sulla mutua assistenza giudiziaria, possibilità che al momento sembra non realizzabi-
le. Nello stesso senso, vedi N. FRANSSEN, “The future judicial cooperation between the EPPO 
and third countries, NJECL, Oct. 2019, pp. 1-18, disponibile qui: https://journals.sagepub.com/doi/
full/10.1177/2032284418800851

230 �Sui motivi di rifiuto nell’ambito del sistema OEI cfr, L. BACHMAIER WINTER, “The Proposal for a 
Directive on the European Investigation Order and the grounds for refusal. A critical assessment”, in S. 
Ruggeri (ed.) Transnational Evidence and Multicultural Inquiries in Europe, Heidelberg, New York, 2014, pp. 
71 ff.; A. MANGIARACINA, “A New and Controversial Scenario in the Gathering of Evidence at the 
European Level: The Proposal for a Directive on the European Investigation Order”, Utrecht Law Rev., 
Vol. 10, Issue 1 (January) 2014, p.116 ff.
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curatore europeo incaricato della supervisione «qualora ciò risulti indispensabile 
ai fini dell’efficienza dell’indagine o dell’azione penale».231 Se il procuratore euro-
peo incaricato della supervisione assegnasse una misura investigativa al PED dello 
Stato di esecuzione, e benché il primo possa essere gerarchicamente superiore 
a un procuratore europeo delegato (nel qual caso il PED incaricato di prestare 
assistenza dovrebbe attenersi alle sue istruzioni), egli si troverebbe – a giudizio 
dell’autore – in una posizione equivalente a quella del PED di cui sono state as-
sunte le funzioni, e le regole previste dall’articolo 31 del regolamento EPPO do-
vrebbero essere applicate anche in tale circostanza.
Più specificamente, l’articolo 31, paragrafo 5 del regolamento EPPO contempla 
una serie di circostanze che impediscono l’esecuzione della misura assegnata op-
pure ne impediscono l’esecuzione nel periodo stabilito.

a) �Calendario di esecuzione. In tal caso, dopo aver informato il PED incaricato del 
caso e il procuratore europeo incaricato della supervisione in merito ai motivi 
del ritardo, si tenterà di trovare una soluzione adeguata. Laddove non si riesca 
a trovare una soluzione entro sette giorni, è necessario informare la camera 
permanente (articolo 31, paragrafo 7 del regolamento). La camera permanente 
sentirà entrambi i procuratori europei delegati, se necessario, e deciderà entro 
quale termine la misura debba essere eseguita (articolo 31, paragrafo 8 del re-
golamento sulla Procura europea). Il meccanismo può essere considerato ade-
guato a prevenire ritardi ingiustificati nell’esecuzione delle misure assegnate 
dai PED. Cionondimeno, se il motivo principale del ritardo non è da ricondursi 
alla non disponibilità a collaborare ma all’assenza di risorse stanziate dallo Stato 
membro per tali indagini, oppure a un sovraccarico di lavoro dell’unità respon-
sabile dell’esecuzione della misura ovvero a qualunque altro motivo giustificato, 
la fissazione di termine ultimo da parte della camera permanente non risolverà 
il problema.232 Per quanto tale disposizione sia appropriata, è dunque difficile 
immaginare come tale meccanismo possa superare tali criticità e accelerare 
l’esecuzione della misura assegnata se i ritardi sono dovuti a carenze strutturali 
nello Stato di esecuzione.

231 �Cfr. Articolo 28.4. Reg. EPPO, che elenca i criteri da considerare per decidere se il procuratore europeo 
incaricato della supervisione debba assumere direttamente le indagini. 

232  L. BACHMAIER WINTER, “Cross-border investigations under the EPPO…”, p. 125.
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Per quanto attiene ai reati economici e fiscali, a un procuratore europeo delegato 
potrebbe venire richiesto – ad esempio – di presentare una relazione di audit o 
dati concernenti la tassazione della partecipazione di una società: tali azioni spesso 
subiscono ritardi nella pratica, non tanto per mancanza di volontà ma per man-
canza di risorse economiche o umane per eseguirle. Inoltre, se i documenti devo-
no essere tradotti, i ritardi possono addirittura aumentare.
A meno che non si istituisca negli Stati membri un’unità d’indagine specializzata 
e dotata delle risorse adeguate, è possibile che anche laddove i PED incaricati 
di prestare assistenza desiderino dare priorità all’esecuzione delle misure inve-
stigative assegnate, potrebbe non essere possibile garantire un seguito celere a 
tale richiesta. Il fatto che la camera permanente stabilisca un termine ultimo in 
tali casi concorrerà poco alla risoluzione dei problemi per quanto l’EPPO – per 
il tramite del procuratore capo europeo, del collegio e del procuratore europeo 
incaricato della supervisione – possa esercitare pressione sugli Stati membri che 
non destinano risorse sufficienti all’indagine dei reati per i quali la Procura euro-
pea è competente.
Infine, occorre tenere conto delle conseguenze della mancata ottemperanza 
all’assegnazione entro il termine ultimo fissato dalla camera permanente. Per 
quanto dovrebbe essere un caso eccezionale, non si può escludere che, in caso 
di violazioni deliberate o ostacoli nelle indagini dell’EPPO, si possa avviare una 
procedura dinanzi alla Corte di giustizia dell’Unione europea. Anche se, viste le 
sue implicazioni politiche, tale misura drastica deve essere considerata solo come 
extrema ratio, la situazione attuale non consente di escludere un ricorso alla stes-
sa, giacché alcuni paesi si dimostrano non disponibili a rispettare i principi dello 
Stato di diritto. Cionondimeno, il regolamento non contempla conseguenze per 
lo Stato che non esegue le misure assegnate entro un termine ragionevole.
Di fatto, il regolamento non prevede termini massimi per l’attuazione delle misu-
re assegnate. Si presume dunque che il termine ultimo debba essere indicato dal 
PED incaricato del caso e che l’assistenza debba essere prestata senza indugio. In 
questo caso, i termini ultimi per l’esecuzione di un OEI non sono applicabili per 
analogia, ma la regola generale dovrebbe essere “senza indugio”. Occorrerà ga-
rantire che, in pratica, i PED non siano eccessivamente onerati dai casi nazionali 
oltre a quelli dell’EPPO.

b) �La misura assegnata esiste, ma ve n’è un’altra meno invasiva. L’articolo 31, para-
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grafo 5, lettera c), del regolamento EPPO, in termini pressoché identici all’ar-
ticolo 10, paragrafo 3 della direttiva OEI, consente al procuratore europeo 
delegato incaricato di prestare assistenza di adattare l’assegnazione al principio 
di proporzionalità: se gli stessi risultati possono essere conseguiti attraverso 
un’altra misura meno invasiva, il PED contatta il procuratore europeo delegato 
incaricato del caso al fine di risolvere la questione su base bilaterale, informan-
done il procuratore europeo incaricato della supervisione. Se non vi è accordo, 
la camera permanente decide se il PED incaricato di prestare assistenza debba 
eseguire la misura assegnata oppure sostituirla (articolo 31, paragrafo 8 del re-
golamento).

Il modo di procedere, in questi casi, è più adeguato di quello previsto dall’articolo 10, 
paragrafo 3, della direttiva OEI, che impone unicamente di informare la parte che ne 
fa richiesta e, ai fini della notifica in merito alla misura sostitutiva, decidere di ritirare 
l’OEI. Questo sistema sembra essere adeguato a ottemperare al principio di propor-
zionalità. Questo schema lo è. Tuttavia, mentre il sistema è teoricamente irreprensibi-
le, nella pratica potrebbe non essere molto pratico o efficiente. Si consideri, ad esem-
pio, una situazione in cui il PED incaricato di un caso richieda alcuni dati elettronici per 
i quali è necessario emettere un ordine di perquisizione dei computer situati nei locali 
diverse aziende nello Stato di esecuzione e, quindi, diramare un mandato giudiziario di 
perquisizione e sequestro. Se il PED incaricato di prestare assistenza ritiene che tali 
dati possano essere ottenuti anche mediante un ordine di produzione (articolo 30, pa-
ragrafo 1, lettera b del regolamento EPPO) e il PED incaricato del caso non conviene 
con la sostituzione entro sette giorni, entra in gioco la camera permanente. Oltre al 
fatto che, dato il tempo trascorso, i dati potrebbero essere soppressi, bisogna anche 
domandarsi se la camera permanente sia effettivamente in una posizione migliore per 
decidere in merito alla sostituzione della misura assegnata. La camera permanente è 
composta da tre membri della struttura centralizzata dell’EPPO: il procuratore capo 
europeo o uno dei suoi sostituti, o un procuratore europeo presidente, e altri due 
procuratori europei (articolo 10, paragrafo 1, del regolamento EPPO). L’istruzione e 
la distribuzione dei casi tra le camere permanenti sono disciplinate dal regolamento 
interno dell’EPPO.233 

233 �Regolamento interno della Procura europea, adottato con decisione del Collegio 003/2020, 12 ottobre 
2020, seguendo l’Art. 9 Reg. EPPO e disponibile qui: https://www.eppo.europa.eu/sites/default/fi-
les/2020-12/2020.003%20IRP%20-%20final.pdf
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Il suo articolo 19 prevede che i casi siano ripartiti tra le diverse camere perma-
nenti sulla base di un sistema di assegnazione casuale e automatico basato sulla 
rotazione (articolo 19, paragrafo 1, del regolamento); tuttavia, vi è la possibilità di 
adeguare la ripartizione sulla base delle categorie dei reati e dei criteri di specializ-
zazione (articolo 19, paragrafo 4, del regolamento). L’articolo 19 del regolamento 
è stato modificato da una decisione del collegio dell’11 agosto 2021234 al fine di 
garantire che i membri permanenti della camera alla quale è assegnato il caso non 
comprendano il PED incaricato della supervisione. Pertanto, in generale la came-
ra competente per decidere sulla sostituzione di una misura assegnata potrebbe 
non conoscere né le leggi applicabili dello Stato interessato né il caso oggetto 
dell’indagine. In tali circostanze, non sarà facile decidere in merito alle misure 
investigative assegnate. Poiché questo sistema non sembra particolarmente pra-
tico o celere, i PED coinvolti devono adoperarsi il più possibile per convenire una 
soluzione tra di loro.

c) �La misura assegnata non esiste. Secondo l’articolo 31, paragrafo 2, del regola-
mento EPPO, le misure che ogni PED può “assegnare” sono quelle enumerate 
all’articolo 30 dello stesso. Se la misura assegnata non esiste nello Stato di 
esecuzione o non sarebbe disponibile “in un caso nazionale analogo” ai sensi del 
diritto del suo Stato membro (lex loci), la procedura da seguire è la stessa dei 
casi precedenti: consultazioni con il PED incaricato del caso e notifica al PED 
incaricato della supervisione. Se la misura assegnata non esiste nello Stato di 
esecuzione in una situazione puramente interna mentre può essere utilizzata 
in una situazione transfrontaliera, si applicano le disposizioni dell’articolo 31, 
paragrafo 6, del regolamento EPPO: la misura viene eseguita attraverso gli 
strumenti di cooperazione transfrontaliera.235

Il considerando 73 del regolamento non spiega in termini chiari come interpretare 
l’articolo 31, paragrafo 6, del regolamento EPPO. Ne consegue che il sistema 

234 �Decisione del Collegio 085/2021, che modifica e integra il regolamento interno della Procura europea 
e la decisione sulle sezioni permanenti disponibile qui: https://www.eppo.europa.eu/sites/default/fi-
les/202109/2021.085_Decision_amending_IPR_and_Decision_on_PCs.pdf

235 �Articolo 31.6 Reg. EPPO «Se la misura assegnata non esiste in una situazione puramente interna, ma 
sarebbe disponibile in una situazione transfrontaliera disciplinata da strumenti giuridici di reciproco rico-
noscimento o di cooperazione transfrontaliera, i procuratori europei delegati interessati di concerto con i 
procuratori europei incaricati della supervisione, possono ricorrere a tali strumenti.»
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di attribuzione previsto dal regolamento EPPO prevale sulle norme dell’OEI. Si 
tratta di una conclusione logica, giacché il sistema di assegnazione dell’EPPO è 
più diretto, semplice ed efficace. La direttiva OEI prevede che, laddove la mi-
sura non esista nello Stato di esecuzione o non sarebbe applicabile in un simile 
caso domestico, essa possa essere sostituita da un’altra misura che consenta di 
conseguire il medesimo risultato e che, laddove ciò non sia possibile, l’esecuzione 
dell’OEI debba essere respinta (articolo 10, paragrafi 1 e 5 della direttiva OEI). 

2.4.	Esecuzione delle misure assegnate
Dopo essere stata assegnata e, se del caso, autorizzata da un organo giudiziario, 
la misura investigativa verrà eseguita dal PED incaricato di prestare assistenza. In 
alternativa, quest’ultimo ne darà incarico all’autorità nazionale competente (arti-
colo 31, paragrafo 4, del regolamento EPPO). Analogamente a quanto previsto 
dalla direttiva sull’ordine europeo d’indagine (articolo 9, paragrafo 2, della diret-
tiva) e dall’articolo 4 dell’accordo sulla mutua assistenza legale in materia penale 
del 29 maggio 2000, nei procedimenti dell’EPPO la misura investigativa verrà 
intrapresa in conformità alla lex loci, pur nel rispetto delle «formalità e le pro-
cedure espressamente indicate dal procuratore europeo delegato incaricato del 
caso», a meno che tali formalità e procedure «non siano in conflitto con i principi 
fondamentali del diritto dello Stato membro del procuratore europeo delegato 
incaricato di prestare assistenza» (articolo 32 del regolamento EPPO).236

Non si specifica in che modo il PED incaricato di prestare assistenza debba proce-
dere laddove le formalità siano in conflitto con i principi del diritto dello Stato mem-
bro di esecuzione; cionondimeno, è giudizio dell’autore che, in linea con la stretta 
cooperazione che i PED devono osservare – proprio per quanto riguarda la raccolta 
di prove transfrontaliera – essi devono informare il PED incaricato della gestione in 
merito a tali circostanze. Ancora una volta, in questa sede è necessario ribadire che 
l’UE dovrebbe continuare a adoperarsi per favorire una maggiore armonizzazione 
delle norme sulle indagini penali, così da garantire una graduale convergenza delle 
disposizioni sulle condizioni richieste in ciascuno degli Stati membri.

236 �Il Regolamento ha evitato di utilizzare il termine “Stato di esecuzione” e ha scelto di fare riferimento 
allo “Stato membro del PDE che fornisce assistenza”, forse per sottolineare che questo meccanismo di 
cooperazione è diverso da quello previsto nell’OEI. Comunque sia, essendo questo lo Stato in cui viene 
eseguito il provvedimento, non credo sia scorretto chiamarlo Stato di esecuzione.
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Altro tema importante da affrontare nel contesto delle prove transnazionali è 
quello relativo alle norme sui riscontri casuali. Se, nel corso dell’esecuzione di 
una misura investigativa assegnata dal PED incaricato della gestione, dovessero 
emergere indicazioni o prove riguardanti un altro reato, le disposizioni applicabi-
li ai riscontri casuali dovrebbero essere quelle sancite dal diritto nazionale dello 
Stato membro incaricato di prestare assistenza. Tuttavia, a giudizio dell’autore, il 
PED incaricato di prestare assistenza deve comunicare tale circostanza al PED 
incaricato del caso, soprattutto se trattasi di un reato indissolubilmente legato a 
quello oggetto dell’indagine della Procura europea o se esso ricade nell’ambito di 
competenza dello Stato che ha assegnato la misura investigativa. 
Dal momento che l’EPPO può effettuare perquisizioni dei computer e intercet-
tazioni delle comunicazioni a distanza in ragione della gravità del reato oggetto 
dell’indagine, l’incidenza dei riscontri diventa sempre più rilevante. Pertanto, sa-
rebbe auspicabile procedere anche a una certa armonizzazione di tali norme.237 
Questi sono aspetti da osservare nella pratica dei procedimenti dell’EPPO. Ciò 
consentirebbe di identificare eventuali problemi, specialmente laddove la misura 
investigativa assegnata corrisponde all’intercettazione delle comunicazioni.238

3.	 Osservazioni conclusive
Le indagini sulle complesse frodi economiche costituiscono sempre una gran-
de sfida per qualunque sistema giudiziario. Esse, peraltro, diventano ancor più 
complicate quando le frodi su cui indagare e da perseguire ledono gli interessi 
finanziari dell’UE e assumono una dimensione transfrontaliera. L’EPPO dovrebbe 
spianare la strada verso un’indagine e un’azione penale più efficienti in relazione a 
tali reati, non solo con un gruppo di pubblici ministeri altamente specializzati ma 
anche mediante disposizioni che agevolino la raccolta di prove a livello transfron-
taliero. I diversi PED dovrebbero fungere da membri “di collegamento” e assiste-
re il PED incaricato della gestione nell’esecuzione delle misure in un altro Stato 

237 �Cfr. L. BACHMAIER WINTER “Remote search of computers under the new Spanish Law of 2015: 
proportionality principle and the protection of privacy”, ZStW, 2017, 129(1), pp.1-27.

238 �Su questo argomento cfr. L. BACHMAIER WINTER, “Mutual recognition and cross-border intercep-
tion of communications: the way ahead for the European Investigation Order”, The needed balances in EU 
Criminal Law, C. BRIÉRE and A. WEYEMBERGH (eds.), Oxford and Portland, 2017, pp. 313-336.
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membro. Il sistema di assegnazione nella struttura dell’EPPO sembra adeguato, 
ma restano da chiarire alcune questioni.239 Tuttavia, se le autorità nazionali dimo-
strassero una reale volontà di collaborazione e fornissero un sostegno adeguato 
ai procuratori europei delegati, l’attuazione di tali norme non dovrebbe essere 
complicata. Naturalmente, la pratica dirà in che misura bisognerà ritoccare le 
disposizioni legislative applicabili.
Nonostante l’introduzione del sistema di ripartizione, le indagini transfrontaliere 
sui reati economici resteranno onerose e complesse giacché – spesso – preve-
dono misure investigative da realizzare in diversi Stati. I PED devono prepararsi 
a gestire di routine non solo il sistema di assegnazione ma anche le norme e i 
procedimenti dell’ordine europeo d’indagine – giacché la cooperazione con gli 
Stati membri dell’UE non rientra nell’EPPO – e gli strumenti di mutua assistenza 
legale per la raccolta di prove in altri paesi terzi. È stata proprio tale complessità, 
tra le altre ragioni, a giustificare la creazione della Procura europea. In un futuro 
non troppo lontano, questa nuova istituzione sovranazionale avrà il compito di 
dimostrare che la sua creazione, a lungo attesa, rappresenta la giusta soluzione 
per migliorare l’efficienza nella tutela dei cittadini europei dalle frodi di grandi 
dimensioni.

239 �Però, H.H. HERRNFELD, descrive questa disposizione come uno dei punti deboli del Regolamento 
EPPO, cfr. European Public Prosecutor’s Office, p. 300.
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DIBATTITI

Al termine di ciascuna delle quattro Sessioni, i relatori e il pubblico hanno ani-
mato il dibattito in relazione ai temi oggetto delle stesse. Data la rilevanza delle 
questioni sollevate si è ritenuto di dar conto dei commenti raccolti. Gli interventi 
di seguito riportati sono quindi il frutto della trascrizione dei confronti tra i par-
tecipanti al convegno, sui quali si è intervenuti con un editing minimale al fine di 
renderne più agevole la lettura; si segnala che gli interventi che seguono non sono 
stati rivisti da coloro che li hanno resi. 

Sessione I
Franco Ippolito: Sulla scia della riflessione della nostra presidente professoressa 
Parisi, vorrei esprimere una preoccupazione di carattere funzionale e operativo, 
ma anche politico. Stamane, in un breve intervento di saluto, ho ricordato che 
esistono problemi organizzativi e di coordinamento, che potrebbero anche in-
vestire il profilo delle competenze. E allora siccome queste questioni esistono, 
s’intravedono, forse è bene cominciare ad affrontarle in una sede politicamente 
non impegnativa come questa. Perché, in sede istituzionale o in sede politica, uno 
come me – che ha passato la vita nelle istituzioni – sa benissimo che le dinamiche 
interne, le logiche interne alle varie istituzioni alle varie organizzazioni, influenzano 
fortemente le discussioni e le proposte di soluzione. In una sede quasi informale, 
più libera come questa dove l’organizzatore Fondazione Basso è da sempre, alme-
no da 20 anni, impegnata fortemente sulla costruzione delle istituzioni europee 
(e dal 2013 in poi non a caso si è impegnata proprio su questi temi di cui parliamo 
ancora oggi) forse con più libertà si potrebbero far emergere difficoltà e frizioni, 
per cercare insieme di avere delle possibili soluzioni da prospettare eventualmen-
te a livello istituzionale o a livello politico, quando dovessero scoppiare o quando 
dovesse porsi il problema. È una sollecitazione che faccio sia ai nostri relatori di 
stamani sia, soprattutto, a tutti gli interventori successivi che potranno approfit-
tare degli argomenti di loro competenza per dare un contributo che perlomeno 
fughi, pur senza risolverle, queste preoccupazioni. E se poi le preoccupazioni non 
sono infondate, sono condivise, allora insieme esaminiamo le possibili soluzioni. 
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Nicoletta Parisi: Grazie presidente. Effettivamente è un dovere di onestà scien-
tifica verso noi stessi utilizzare questa sede – che è apolitica, apartitica e che non 
disturba il gioco delle logiche politiche – come mezzo di aiuto per i futuri com-
portamenti delle istituzioni. 

Lorena Bachmaier Winter: Ho seguito le relazioni con grande interesse, ma ho 
una domanda molto precisa per il dottor Bianchi. Mi rendo conto che c’è una 
questione molto pratica: risorse limitate. Come farete a gestire l’enorme carico di 
lavoro di controllo su risorse così ingenti con le vostre risorse così limitate. Sap-
piamo che non c’è propensione politica nell’incrementare i fondi a disposizione del 
vostro ufficio; quindi, questo è un tema di politiche, ovviamente. Ma la domanda 
è: riuscirete con le risorse a vostra disposizione ad affrontare le prossime sfide? 
Seconda domanda. Ascoltando la rappresentante della Corte dei conti, riguardo 
alla relazione essi stessi affermano di non ricevere un riscontro sufficiente a pre-
sentare delle relazioni più dettagliate. La domanda è: questo feedback sarà mi-
gliorato? D’altro canto, le relazioni che arrivano dalla Corte dei conti sono utili, o 
non lo sono perché sono troppo generiche? A partire dalle statistiche presentate 
stamane, solo circa metà delle relazioni si traduce poi in indagini. Qual è il pro-
blema? È un problema di coordinamento, di soglia minima, di scarsità di risorse? 
Infine, si afferma che ci sono molte risorse digitali che potrebbero essere utiliz-
zate a livello nazionale per monitorare e revisionare le spese, ma gli Stati membri 
non sembrano avvalersi di questa possibilità. Non è forse uno dei primi temi da 
affrontare? 

Katalin Ligeti: Ho seguito la sessione con estremo interesse e sono stata stimola-
ta da due punti di vista. Le mie domande vanno in questa direzione. Ho ascoltato 
molti concetti interessanti come intelligence amministrativa ed altre nozioni si-
gnificative. Vorrei chiedervi di spiegare più in dettaglio cos’è l’intelligence ammi-
nistrativa e quali sono le altre forme di intelligence di cui si avvale l’OLAF. 
Ho ascoltato con grande interesse le vostre affermazioni sulle capacità analitiche 
per quanto riguarda la raccolta di dati e la loro analisi statistica a livello europeo, 
se ho ben compreso, grazie alla cooperazione delle autorità nazionali. Mi chiedo se 
questo significa che la Commissione e, in particolare, l’OLAF mirino a eliminare i 
confini dell’azione repressiva settoriale per arrivare a creare un’azione più sistemi-
ca. È così o sono io, in quanto accademica, a volare un po’ troppo con l’immagina-
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zione? E in questo caso come affrontare il problema delle competenze specifiche 
delle diverse istituzioni? L’OLAF può processare tutti questi dati?

Ernesto Bianchi: Grazie per queste domande interessanti, spero di avere delle 
risposte a tutte queste domande. Partendo dall’ultima, le risorse di cui dispone 
l’Ufficio oggi sono scarse: 350 persone compongono l’OLAF e nessun piano di 
aumentare queste risorse umane. È un problema di carattere generale che ha a 
che vedere con il bilancio dell’Unione Europea. Cosa possiamo fare con le risorse 
di cui disponiamo? Lei ha fatto una domanda molto specifica e puntuale: potrete 
affrontare tutte le sfide che vi si pongono con 350 persone sole? Se fossimo da 
soli, direi di no; dobbiamo continuare a lavorare in uno spirito comunitario per po-
ter raggiungere i risultati, mettendo insieme tutti gli strumenti di cui disponiamo. 
Come ho detto nella mia esposizione, è impossibile pensare che controlli al livello 
centrale e attività che si svolgono a Bruxelles o altrove (Lussemburgo o L’Aia) al 
livello dell’Unione Europea possano dare dei risultati in loco senza avvalersi delle 
autorità che costituiscono lì la prima linea di controllo. Quindi, la risposta è: viste 
le risorse limitate di cui disponiamo (anche 200 persone in più sarebbero co-
munque insufficienti, viste le sfide che ci si pongono) lavorare insieme non signi-
fica semplicemente trasmettere le informazioni, significa lavorare in un ambiente 
ispirato dalla fiducia. È facile a dirsi ma non a farsi. 
Quanto alla Corte dei conti europea, secondo i dati che sono stati presentati all’i-
nizio, anni fa il tasso di successo dei suoi casi era più basso rispetto ad oggi. Sicu-
ramente significa che abbiamo lavorato più da vicino con i colleghi della Corte dei 
conti europea, ci siamo scambiati dei riscontri, la cosa più importante da fare se si 
vuole avviare un processo di collaborazione per costruire una fiducia. Negli anni, 
speriamo di vedere sempre più delle indicazioni precise dalla Corte dei conti eu-
ropea all’OLAF e viceversa. Se noi non diamo nessun riscontro, nessun feedback, 
non possono sapere come vanno le cose (un’altra cosa che abbiamo corretto). […] 
Quindi questo significa creare varie forme di collaborazione. Ed è essenziale che 
lo si faccia con l’EPPO, che è stato creato fin dall’inizio con un dialogo strutturale 
molto forte. A prescindere da quello che è l’accordo di collaborazione sottoscritto 
con loro, si tratta di un concetto di comunicazione quasi quotidiana che bisogna 
avere con i propri partner ed è qualcosa che richiede molto tempo e molte risorse. 
Lei ha accennato anche al problema dei dati, dei pool di dati: perché non sono ob-
bligatori? Perché ARACHNE non è obbligatorio come sistema? Quello che noi 
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cerchiamo di fare con tutti gli Stati membri – e collaboriamo con i colleghi della 
Commissione quando discutiamo dell’attuazione dei capitoli relativi al controllo 
nei loro piani nazionali – è chiedere come registreranno i dati, come li conser-
veranno, chi ne ha accesso e come verranno utilizzati e messi a disposizione per 
l’audit, sia a livello nazionale che europeo. Ciò che emerge è che in alcuni casi gli 
Stati membri hanno utilizzato ARACHNE, che è uno strumento per l’estrazione 
dei dati (data mining). Altra cosa che ci viene detta è che non è facile giungere a 
delle conclusioni in materia. Perché? Vi sorprenderà sapere che ci sono degli uffi-
ci dell’Unione Europea dove l’informatica non è sviluppata: usano dei fogli Excel, 
non si può avere l’intera operabilità con i fogli Excel! Stiamo quindi cercando di 
spingere gli Stati membri a usare i fondi disponibili per dotarsi degli strumen-
ti informatici di cui si ha bisogno. Dobbiamo far fronte a questa sfida in modo 
pragmatico. Non essendo obbligatorio, nessuno è tenuto ad usare ARACHNE. 
Dobbiamo garantirci, invece, di usare degli strumenti di formazione; esercitiamo 
pressioni in modo che tutti possano utilizzare gli stessi strumenti. Potrebbe non 
succedere dall’oggi al domani, naturalmente, e questa è un po’ la direzione in cui 
noi ci muoviamo anche se è una sfida. Il problema per quanto riguarda la collabo-
razione con così tanti attori – ne ho menzionati solo alcuni altrimenti sarebbe un 
lungo elenco – è essere focalizzati. Non si può collaborare senza avere delle pri-
orità molto precise, bisogna sapere quali siano, qualcosa che vogliamo realizzare 
tutti. Quindi, insieme ai nostri partner, a Bruxelles, nell’Unione Europea e negli 
Stati membri, non contro gli organismi e le autorità nazionali e regionali. Ha par-
lato dei problemi delle risorse, anche loro sono afflitti da un problema di risorse. 
Pensate alle dogane: le dogane si sono viste ridurre l’organico, ma il sistema vuole 
ottenere da loro sempre più prestazioni avendo un ruolo in molti ambiti (l’identi-
ficazione di esplosivi, lotta al terrorismo, etc.). […] 
L’intelligence amministrativa viene vista con sospetto. Quando si parla di intelli-
gence, si pensa alla CIA o qualcosa di strano. Per noi “intelligence” significa dati 
che possano essere elaborati e resi operativi. Si utilizza il dato per desumerne un 
avvertimento, un’allerta; quindi, significa mettere insieme tutti i dati di cui dispo-
niamo nelle nostre banche dati. […] Quando parlo di intelligence amministrativa, 
intendo l’aggregazione dei dati relativi all’arrivo della merce, il nullaosta doganale 
che viene dato in modo da sapere esattamente chi ha fatto cosa. Se lo fate, vi ren-
dete immediatamente conto che si può facilmente lanciare un allarme all’autorità 
preposta circa l’esigenza di eseguire determinati controlli. La capacità analitica di 
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cui disponiamo oggi utilizzando le nostre banche dati ci consente di farlo. Nelle 
indagini relative ai dispositivi di protezione individuale anti–Covid, l’abbiamo po-
tuto fare, l’abbiamo imparato subito: dobbiamo automatizzare questi processi, per 
farlo non serve un’informatica molto raffinata. Dovremmo arrivare ad utilizzare la 
l’intelligenza artificiale per la preelaborazione di questi dati. Nel caso del commer-
cio elettronico, invece di avere un unico container o una sola transazione ve ne 
sono 10.000 da verificare. Se le moltiplicate da una frontiera all’altra, la quantità 
diventa esorbitante; quindi, serve un aiuto per rielaborare i dati. […] 
Pertanto, è importante mettere insieme le nostre fonti di intelligence e quelle di 
cui disponete nelle indagini penali, per esempio relative all’antiterrorismo o alla 
criminalità organizzata insieme. Lo abbiamo visto in molte nostre indagini. Pren-
derò l’esempio dei tessili e delle calzature che provengono dalla Cina. È stato un 
enorme problema in Italia, che ha un’industria tessile e un’industria delle calza-
ture; quindi, vuole avere parità di condizioni con le altre industrie simili in altre 
parti del mondo. Altri Stati membri non hanno queste industrie; pertanto, non 
condividono le stesse preoccupazioni né hanno mai concentrato la propria atten-
zione sul controllo della merce che arriva dalla Cina. Frontex ha immediatamente 
rilevato che l’Italia aveva inserito dei controlli molto serrati ai confini. Il problema 
veniva aggirato, quindi, facendo arrivare le merci dal Regno Unito, dove non era-
no sottoposte a controlli. Questo è il punto su cui tutti gli enti preposti ai controlli 
possono diventare più efficaci, eliminare le differenze esistenti, cosa che sarebbe 
impossibile fare sul piano politico.

Marta Laszuk: per quanto riguarda il nostro ruolo come Corte dei conti, la coope-
razione con OLAF è eccellente e particolarmente migliorata a partire dall’entrata 
in vigore dell’accordo di cooperazione del 2019. Abbiamo, da allora, scambi prati-
camente quotidiani di informazioni e analisi dei rischi: è davvero una cooperazione 
che sta dando i suoi frutti materiali in termini di indagini. Per quanto riguarda 
il numero dei casi, se ho ben compreso quanto è stato detto, forse dovremmo 
segnalare un maggior numero di casi a OLAF. Il punto è che se individuiamo ir-
regolarità o errori, le segnaliamo nella relazione annuale. Ovviamente, non pos-
siamo comunicare tutto a OLAF perché questo porterebbe a un meccanismo 
estremamente inefficiente e ad una duplicazione degli sforzi. Sono certa che i 
colleghi leggono e studiano le nostre relazioni annuali. Abbiamo bisogno però di 
un meccanismo di filtraggio interno per ragioni di efficienza. È stato sollevato un 
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tema interessante citando il problema della competenza e dei potenziali conflitti 
di competenza tra gli organi competenti, in particolare OLAF ed EPPO. Posso 
affermare che si tratta di una questione che anche noi riteniamo cruciale: come 
agiranno OLAF ed EPPO sulla base delle proprie competenze e mandati? Per-
ché c’è una ambiguità al momento nella cornice giuridica che non è, da questo 
punto di vista, chiarissima. Quindi noi dobbiamo segnalare ad EPPO i reati PIF, 
ad OLAF quelli non PIF? Viceversa? Questo è senz’altro un punto da chiarire.

Sessione II
Luca De Matteis: Siamo tutti consapevoli dell’impatto della scelta di giurisdizio-
ne e l’incidenza che può esserci sul diritto alla difesa. Da questo punto di vista, 
ricordo che quando partecipavo alla delegazione italiana per la definizione del re-
golamento bisognava analizzare le indicazioni che hanno portato all’articolo 26 del 
Regolamento. Nella proposta della Commissione il principale parametro per at-
tribuire una competenza concreta all’uno o l’altro procuratore delegato era quello 
di poter sviluppare le indagini. E tutto questo porta problemi di incompatibilità 
con i diritti fondamentali, considerato il principio che è stato proclamato dalla 
Corte di Giustizia. Dal punto di vista dell’EPPO, la sensibilità della questione è 
ovvia. Come applicare queste norme? Bisogna confrontare e comparare gli effetti 
di tale potere dell’EPPO rispetto alla situazione attuale, ove può esservi concomi-
tanza di giurisdizione da parte di uno Stato membro che deve fare un’indagine nel 
caso di un reato, oppure di una condotta complessa dove gli Stati membri hanno 
delle giurisdizioni ben radicate e insediate sul territorio. 
Prima di EPPO, la situazione era lasciata alla buona volontà della autorità coin-
volta. C’è giurisdizione concorrente o concomitante senza un meccanismo vinco-
lante inteso a risolvere il conflitto di giurisdizione. Eurojust ha detto che si tratta 
di un’azione volontaria, ponendola quindi in termini di raccomandazione. Certa-
mente, dal punto di vista della difesa, quando essa debba svolgersi al di fuori della 
giurisdizione, bisogna capire perché non si rientra in una situazione di bis in idem. 
L’avvocato difensore deve affrontare la possibilità che la persona debba far fronte 
ad un processo in una giurisdizione diversa dalla sua. È una questione di sempli-
ficazione. Siamo tutti consapevoli che la difesa penale deve avere gli strumenti 
che le permettano di diventare una difesa penale europea, così come abbiamo 
il procuratore europeo. Ciò richiede un investimento, per così dire, che può o 
non può dare risultati, ma la questione della giurisdizione deve semplificare e non 
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complicare, secondo me.
Un’altra osservazione che vorrei fare è questa: riflettendo sull’idea esposta da Ro-
saria Sicurella, semplicemente vorrei ricordare quando (era il 2009) ci attenda-
vamo dal Consiglio una decisione, una disposizione di carattere morale per poter 
affrontare questi problemi, con dei risultati invece piuttosto modesti e che non 
potevano produrre un corpo reale di leggi. Una delle ultime discussioni che ab-
biamo avuto è stata sulla questione relativa all’intesa in materia di corruzione, che 
certamente è ripresa in maniera diversa ripresa nelle legislazioni nazionali: biso-
gna cioè capire in quale misura le intenzionalità possano essere effettivamente 
considerate. In generale, non vedo in un futuro molto immediato l’ambizione e il 
desiderio di arrivare a questo punto e quindi a una tale soluzione.

Ignazio Patrone: La prima osservazione è che la decisione sulla propria giurisdi-
zione spetta ai giudici, non al PM. Quindi, alla fine, ci potrebbe essere un giudice 
che dice «avete svolto questa azione penale davanti a me, ma io non sono compe-
tente». E “non sono competente” in base a delle regole nazionali che, lo ricordo, 
in Italia hanno valore costituzionale perché il principio del giudice naturale è uno 
dei pilastri della nostra procedura penale. Non in tutti i paesi è così e non per tutti 
i reati. Però io so che anche in altri paesi è così, quindi il problema si può porre. 
Facciamo un’ipotesi fantasiosa (ma mica tanto). Ci sono 50 imputati perché è 
un crimine transfrontaliero molto complesso che si è svolto attraverso attività di 
molte persone in molti paesi e in molti anni. Pensiamo al sistematico smuggling, 
un sistematico contrabbando di merci che vengono dichiarate prodotte in un Pa-
ese con un trattamento doganale favorevole e invece sono prodotte in un Paese 
inserito nella “black list” o con trattamento doganale molto peggiore. A questo 
punto, si va con una possente documentazione davanti a un giudice che dice «sì, 
ma qui è avvenuto un segmento minimo nella prospettazione dell’accusa, invece è 
un’attività complessiva. Io non posso giudicare soltanto questo segmento perché 
siete voi che mi dite che devo giudicare tutto. E quindi io mi dichiaro incompe-
tente in base alle regole sulla giurisdizione italiana». Ma poi quando si va davanti 
a un giudice, in ipotesi, francese o belga anche lui dice “anch’io sono incompe-
tente”. Può succedere, non è una cosa tanto fantasiosa, che il giudice si dichiari 
incompetente. Cosa succede in questo caso? Perché qui c’è un punto che non è 
stato minimamente considerato: quello di un’autorità giudiziaria sovranazionale 
che decide in questi casi. Io, nel mio piccolissimo, mi ero permesso di dirlo anche 
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in un’audizione al Parlamento europeo – Katalin Ligeti se lo ricorda – al gruppo di 
esperti della commissione. Perché ci vuole un’autorità giudiziaria, avrebbe potuto 
essere la Corte di Giustizia (che è molto gravata) o si poteva pensare di istituire 
una sezione specializzata del Tribunale. 
Secondo punto – e in questo ha ragione Francesca Ruggieri – è che difendersi 
in un’altra lingua, in un Paese di cui non si conosce nulla, significa affidarsi lì ad 
un secondo avvocato, far tradurre una gran quantità di documenti (in base alla 
direttiva traduzioni). Forse, la disciplina avrebbe dovuto essere integrata con una 
maggiore attenzione all’aspetto della giurisdizione che è quella del giudice; invece 
ha regolato soltanto la competenza nelle fasi delle investigazioni e dell’azione pe-
nale da parte del pubblico ministero. E l’ha regolata bene grazie, ricordava Loren-
zo Salazar, alle battaglie che abbiamo fatto per regolare almeno questo aspetto. 

Danilo Ceccarelli: L’articolo 26(4) rileva quando parliamo di giurisdizione, ma qui 
non vorrei parlare di giurisdizione, non vorrei neanche pronunciare questa parola. 
“Competenza”, piuttosto, del procuratore, cosa completamente diversa: la giuri-
sdizione appartiene al giudice, questo è stato detto, la competenza appartiene in-
vece al procuratore. L’articolo 26 del regolamento afferma che l’EPPO deciderà 
– basandosi su alcuni criteri di cui non parlo ora – qual è il procuratore delegato 
che seguira il caso in uno Stato membro che ha giurisdizione. Noi possiamo por-
tare il caso in uno Stato membro dove non ci sarebbe giurisdizione? L’attività non 
avrebbe così alcun seguito. L’articolo 26, con una base razionale alla base, prevede 
la creazione di […] un singolo caso in uno Stato membro che abbia la giurisdizione. 
È possibile che ci sia più di uno Stato membro che ha la giurisdizione, nella logica 
del regolamento stesso. In quel caso, perciò, noi dobbiamo scegliere uno; vi sarà 
quindi un procuratore principale, e gli altri saranno di supporto. Questo è un con-
cetto sul quale riflettere. Cosa succede allora in quel caso? Abbiamo il criterio, 
bisogna concentrarci sulle attività penali o criminose commesse. 
L’EPPO esiste da quattro mesi e, quindi, non ci troviamo ancora in questa situa-
zione, ma la situazione è ben diversa e ben al di fuori di quanto il legislatore pen-
sasse di dover inserire nel Regolamento. Stiamo esaminando casi dove gli stessi 
gruppi criminali fanno le stesse attività criminali, le stesse frodi, lo stesso contrab-
bando e non esiste una giurisdizione in tutti gli Stati membri. C’è giurisdizione in 
alcuni degli Stati membri coinvolti, hanno giurisdizione solo su una parte, non su 
tutta la questione. In quel caso quindi non abbiamo altra scelta se non quella di 
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aprire diversi casi. […] Dobbiamo rispettare le leggi relative alle giurisdizioni, ab-
biamo delle opzioni solo se la giurisdizione appartiene a tutti i giudici e ai differenti 
Stati membri: allora sì che avremmo l’opzione, altrimenti non si può far altro. Ne 
siamo consapevoli, fa parte della nostra vita quotidiana, della nostra operatività 
quotidiana. Ogni giorno vediamo questo tipo di cose quindi stiate tranquilli, tutto 
questo lo conosciamo.
Tornando invece alla questione trattata da Fabio Giuffrida e da Lorenzo Salazar, 
alla possibilità che un procuratore generale possa portare un caso alla Corte, eb-
bene noi abbiamo le mani legate perché l’articolo 25(6) afferma che l’autorità 
competente alla soluzione di un conflitto di competenze è la stessa autorità che 
sarebbe preposta alla risoluzione di casi simili a livello nazionale. Per cui, ai sensi 
dell’articolo 54 del codice di procedura penale italiano, è il procuratore generale. 
La legge applicativa che dà effetto al regolamento EPPO, nel caso dell’Italia, è il 
Decreto legislativo 2 febbraio 2021, n. 9. Si è fatta una discussione assai serrata 
su questa disposizione, il procuratore generale era coinvolto, io sono stato con-
sultato così come tutti gli esperti che hanno partecipato al negoziato. Una delle 
soluzioni prospettate era di offrire la possibilità al procuratore generale di portare 
la questione alla Corte di giustizia semplicemente per sollevare la questione pre-
liminare. Questa soluzione non è stata accolta perché l’ufficio del procuratore 
generale (e sono d’accordo) in Italia nel caso specifico assume delle misure in-
ter-partes. Perciò se vogliamo dare un effetto reale all’articolo 25(6) che offre 
questo tipo di competenze a quel tipo di ufficio, dobbiamo riconoscere il potere 
del procuratore generale. Credo che questo sarebbe in linea con i criteri stabiliti 
dalla Corte di Giustizia. Sarebbe strano riconoscere al Procuratore Generale il 
potere previsto dall’articolo 25(6) e poi impedirgli di rivolgersi alla Corte. 

Ingrid Maschl-Clausen: Faccio riferimento alla prima relazione sui reati, così 
come definiti dalla Direttiva PIF. Sappiamo che la competenza dell’EPPO è con-
nessa ai reati delineati dalla Direttiva PIF. Abbiamo sentito la presentazione sulle 
frodi in materia di IVA. Siamo tutti d’accordo sul fatto che si tratti di una materia 
particolarmente difficile da indagare. Eppure, guardando agli elementi costitutivi 
definiti dalla Direttiva PIF per questo tipo di frodi, sembra che la questione sia 
piuttosto chiara. Tuttavia, l’applicazione pratica non è poi così immediata.
Recentemente abbiamo risposto a un quesito in materia e parto da questo caso 
pratico. Mi scuso se dovrò entrare nel merito del diritto tributario, ma ovviamen-
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te le frodi in materia di IVA hanno a che fare con i tributi. Il quesito aveva a che 
vedere con la decisione circa la competenza o meno dell’EPPO e della possibi-
lità o meno di esercitare questa competenza. Avevamo questo caso: un autore 
del reato aveva importato beni nell’Unione europea nel Paese A e li aveva sotto 
dichiarati. Quindi abbiamo una evasione dei diritti di confine, ma anche un’eva-
sione dell’IVA sull’importazione. L’autore di questo reato ha applicato lo stesso 
schema nella dichiarazione dei beni nell’importare i beni nel Paese B. Il quesito 
era: la fattispecie è coperta dal reato frodi in materia di IVA così come descrit-
ta dalla Direttiva PIF? Nella Direttiva PIF abbiamo gravi reati contro il sistema 
IVA comune. Essi devono essere stati commessi nell’ambito di sistemi fraudolenti 
transfrontalieri, in almeno due Stati membri, e il valore totale deve superare i 10 
milioni. Nel nostro caso, avevamo una lesione degli interessi nel Paese A per 8 
milioni e nel Paese B per 4 milioni, quindi la somma era superiore ai 10 milioni.  
La Direttiva PIF copre o meno questo caso? Abbiamo discusso la questione nel 
collegio e siamo giunti a una conclusione. Ma vi invito a riflettere sul tema perché 
quello che appare ovvio può diventare complesso nella pratica […] Dalla lettura 
del considerando n. 4 emerge che anche altri tipi di frode debbono essere inclusi. 
Il caso della frode a catena non è coperto, la giurisprudenza della Corte di Giu-
stizia ci dice che l’importazione IVA è coperta dal tema del sistema comunitario 
comune. Quindi la domanda è: questo caso era coperto dalla Direttiva?

Hans–Holger Hernfeld: ho lavorato al Ministero della Giustizia tedesco occu-
pandomi anche dei negoziati EPPO, vorrei fare una osservazione. L’articolo 26 è 
un aspetto di tutta la questione, bisogna riferirsi all’articolo 26 soltanto se lo Stato 
membro ha giurisdizione. Come tutti sapete, i considerando 87 e 88 prevedono 
che gli Stati membri debbono consentire una revisione giudiziaria per quanto ri-
guarda la questione oggetto del contendere. Ora, quello di cui si tratta non è sa-
pere se la Corte non ha la giurisdizione nel caso specifico: si dice una o più, quindi 
il giudice deve decidere se lui o lei abbiano la giurisdizione. 
In Germania esiste una disposizione che prevede che il sospetto può mettere in 
discussione la questione e portare il caso in Germania, che non agisce come giu-
risdizione, ma che decide di portarla all’attenzione del tribunale tedesco. Io non 
so se gli altri Stati membri volessero fare la stessa cosa. Questo è un punto im-
portante. Interessante, nel futuro, sarà vedere se è possibile portare la questione 
all’attenzione del tribunale. Quindi, si tratta di fare un’indagine del caso in uno 
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Stato membro che non sia quello giusto; oppure dove si chiede che ci sia un avvi-
so di arresto per quanto riguarda la persona che passa dallo Stato A allo Stato B; 
quindi sfidare, mettere in discussione la decisione su chi deve fare l’indagine nello 
Stato A. La persona dice invece “io ho compiuto il reato nello Stato B che è il mio 
Stato membro”. Insomma, a quel punto lo Stato membro può decidere di non 
portare la persona, di non consegnarla allo Stato membro A. Si tratta di vedere 
qual è il focus del reato e vedere chi è la parte direttamente interessata.
Ma c’è un altro punto. Per esempio, la persona sospetta può opporsi alla compe-
tenza interna di EPPO? Tutto questo va ancora deciso. Questo punto mi porta a 
trattare un altro aspetto di cui ha parlato Lorenzo Salazar: la divisione delle com-
petenze fra le autorità nazionali e l’EPPO. L’indagato può contestare la decisione 
emessa sulla base dell’articolo 25(2)?
Mi ricollego a quanto diceva Ingrid Maschl-Clausen. Ebbene, in linea di principio 
sì, la questione dell’Iva può presentarsi; diversamente, non credo sia possibile dire 
che il criterio dei due Stati membri è soddisfatto se si aprono due casi, uno in 
uno Stato membro e uno in un altro Stato membro. Inoltre, se vi è una persona 
coinvolta, facendo dichiarazioni errate o non veritiere rispetto ad uno degli Stati 
membri, allora in quel caso non è una frode VAT, né PIF. Non vedo come sia 
possibile, visto che si tratta di due reati differenti. Quindi può essere diverso se le 
due fanno parte dello stesso reato, ma la questione è completamente diversa se si 
tratta di due reati completamente diversi.

Fabio Giuffrida: Prima di tutto sulla posizione della difesa. La questione è stata 
affrontata prima. Penso sia chiaro che la difesa si troverà di fronte a delle conte-
stazioni o avrà delle sfide importanti. Sono d’accordo con quanto è stato detto da 
Luca De Matteis, non è l’EPPO ad aver creato queste sfide e queste contesta-
zioni. Esistevano già, infatti sono state approvate alcune direttive sui diritti della 
difesa. Capisco che adesso questi problemi vengano declinati in modo diverso, 
poiché siamo nel contesto di un unico ufficio, un unico organismo; pertanto, do-
vremo rivedere il regolamento nell’arco dei prossimi cinque anni per vedere come 
ha funzionato nella prassi. Così, se ci sono dei problemi da affrontare sul piano 
della difesa sarà quello il momento di farlo. La proposta della Commissione, co-
munque, era più ambiziosa anche sotto questo profilo.
L’altra questione, sollevata da Danilo Ceccarelli, sul conflitto di competenze. […] 
Il regolamento è ambiguo sul punto; alcuni Stati membri, proprio per questo, 
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hanno detto che avevano deciso di non seguire le norme nazionali. Per cui, esisto-
no modi per affrontare questi problemi. Credo che la prassi dell’EPPO ci aiuterà 
a capire in che misura si tratta di un problema reale e come lo si possa risolvere.
L’ultimo punto è stato sollevato sull’IVA: era materia di riflessione; quindi, ci si 
aspettava una risposta affermativa o negativa certa. Io direi “sì” per entrambi i 
casi, almeno questa è la mia interpretazione della Direttiva, ma capisco che le 
cose possano presentarsi molto più complesse nella pratica piuttosto che nella 
teoria. La nostra analisi si è basata sul rispetto della normativa, ma dovremo anche 
analizzare i casi di mancato rispetto delle disposizioni nazionali.
Ultimo, ma non meno importante, l’autorità giudiziaria a livello europeo: proble-
ma che è stato affrontato nell’ambito del conflitto di competenze, ma ne abbiamo 
parlato con Rosaria Sicurella in passato. Spero che si possa ancora sentir parlare di 
questa idea. Mi pare poco realista per il momento, ma vedremo.

Lorenzo Salazar: Penso che dal punto di vista della difesa, se avete dei dubbi o 
contestate le competenze dell’EPPO per il valore del danno arrecato, in Italia 
sicuramente avreste la possibilità. Anche se il procuratore nazionale non lo dice, 
la difesa può sollevare questo problema. Non so se i colleghi sono d’accordo, ma 
sicuramente in base alla legge italiana ci sarebbe la possibilità di contestare la 
competenza dell’EPPO e anche delle disposizioni del regolamento con la possibi-
lità di adire la Corte di giustizia.

Francesca Ruggieri: A fondo di quello che è stato detto sul diritto di difesa, c’è un 
problema che era alla base della mia riflessione cioè che il difensore ovviamente 
non ha una funzione pubblica. È facile organizzare il potere, molto meno organiz-
zare i diritti di libertà laddove sono sorte, lo saprete, delle diverse iniziative sulla 
difesa. Ma per esempio, mi sembra in Germania, esiste una opportunità di creare 
un difensore d’ufficio che opera comunque (non tutti i paesi ce l’hanno) e che 
avrebbe consentito l’accesso. Banale, ma forse è una cosa che si potrebbe pensa-
re. Cioè il problema a monte è che il difensore, essendo una garanzia individuale, 
è una figura più complessa da organizzare.

Sessione III
Lorena Bachmaier Winter: Grazie Nicholas per questa analisi così appassionata e 
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per questa presentazione così approfondita relativa alle preoccupazioni sul bilan-
cio democratico nell’ambito della società. Avrei tanto da dire su questo tema, ma 
cercherò di non parlare troppo. Adesso vorrei aprire il dibattito. Tuttavia, vorrei 
cercare intanto di porre qualche domanda sul tavolo se qualcuno dei relatori vorrà 
commentare. Ci sono tantissimi spunti ma tante questioni irrisolte che vanno 
affrontate. Ho solo due domande se il pubblico mi consente di porle. 
La prima, riguarda l’accountability, di cui hai parlato, cioè come si spendono le 
risorse, in che modo si lavora, se si è efficienti. Quindi, malgrado la posizione dif-
ficile del procuratore nel quadro istituzionale – malgrado quanto affermato la 
commissione di Venezia nel 2011 e la sua check list, che ha raccomandato una 
maggiore autonomia al procuratore – credo che l’EPPO sia in linea con queste 
raccomandazioni. Nel senso che, appunto, consente un livello di indipendenza 
ottimale, essendo libero dall’influenza della politica. Ma, come hai detto, l’accoun-
tability è fondamentale, c’è il rischio di cui parlavi. La mia domanda è: in que-
sto ambito (tenuto conto dell’obbligo di rendere conto della spesa delle risorse), 
quali dovrebbero essere le linee guida in relazione alle procedure semplificate? 
Perché non abbiamo armonizzazione e sarebbe necessaria proprio per consentire 
all’EPPO di operare più efficacemente in relazione alle procedure semplificate e 
in relazione al panorama europeo in generale. Ci dovrebbe essere una maggiore 
standardizzazione delle prove incrociate e armonizzazione in relazione alla pre-
scrizione. […]  Il collegio dovrà emettere delle linee guida su come applicare le 
procedure semplificate; forme di giustizia negoziata che non ci sono in tutti i paesi 
e questo potrebbe essere anche un fattore di cui tenere conto quando vengono 
distribuiti i casi oppure quando si cerca di identificare dove realizzare le indagini 
ex articolo 26(4). Quindi le indagini saranno gestite dove appunto si è verificato 
il reato, ma ci potrebbero essere altre questioni.
Sappiamo che l’attribuzione territoriale delle indagini, quando ci sono vari paesi 
che hanno giurisdizione, deve essere fatta ai sensi del regolamento (residenza, 
nazionalità, dove è avvenuto il danno principale). La mia domanda è: questi cam-
biamenti di attribuzione territoriale dei casi devono essere considerati nell’ottica 
del principio del pubblico interesse? Ma secondo i criteri di riassegnazione dei 
casi (residenza, nazionalità, dove appunto si è verificato il danno principale) cre-
do che ci possa essere una contraddizione. Perché l’interesse pubblico potrebbe 
giustificare la riassegnazione delle cause a seconda del luogo dove la giustizia ne-
goziata è più efficiente, possibile; dove è possibile l’istituzione di cause con una 
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procedura semplificata; oppure dove l’ammissibilità delle prove ha uno standard 
di livelli più bassi. Quindi non sono sicura se il pubblico interesse possa essere 
interpretato in questo modo, ma credo che ci possano essere delle linee guida da 
emettere e questa è una domanda che ti pongo perché tu sei proprio in prima li-
nea nell’affrontare queste questioni. Non so come si potrebbero formulare queste 
linee guida, come possano essere applicate in relazione all’elemento dell’interesse 
pubblico e se possono essere estese ad altre questioni diverse da quelle del 26(4). 
Inoltre, che cosa succede quando si passa a delle condizioni di impiego e in rela-
zione al potere legislativo da parte del collegio? C’è il rischio di estendere il potere 
legislativo e quindi interferire nell’equilibrio dei poteri e a livello democratico? Io 
non vedo questo rischio immediato, ma in astratto dobbiamo rifletterci. Pensi che 
questa sia più una prospettiva olandese? Perché le procure sono legate e devono 
rispondere al Ministero della Giustizia. Perché nei Paesi Bassi, appunto, c’è una 
forte direzione da parte del ministero della Giustizia, ma non è così in tutti i paesi. 

Danilo Ceccarelli: Per quanto io possa essere d’accordo su questo, dovremmo 
poter avere un unico tipo di legislazione. L’ammissibilità delle prove transfronta-
liere, i termini di prescrizione, penso che questi punti non incideranno sulle de-
cisioni dell’EPPO. Mai noi non prenderemmo in considerazione se sia più utile 
assegnare il caso perché c’è una procedura semplificata o è più facile l’archivia-
zione o i termini di prescrizione sono più lunghi. Questo è escluso del tutto, non 
ci abbiamo mai pensato. Quando si è cominciato a parlare con l’associazione degli 
avvocati difensori a livello europeo, volevano a tutti i costi avere un codice di pro-
cedura penale a livello europeo (perché erano più che consci di queste disparità 
che possono incidere negativamente). Ma non c’è nulla che si possa fare da parte 
nostra: l’articolo 40 della procedura semplificata del regolamento inizia con un 
“if”, un “se”. Ieri è stato ricordato che in Italia si hanno degli accordi interoperativi 
per molti casi; in Francia, invece, ciò è impossibile il che fa una differenza enor-
me. In Italia è una questione molto importante, mentre in altri paesi è qualcosa 
di irrilevante. Siamo più che consapevoli di queste differenze che esistono, non 
è qualcosa di cui non terremo conto nell’attribuzione di un caso a un altro Stato 
membro o nella richiesta di un accordo per il patteggiamento a livello europeo. 
Posso dire che fino ad oggi non abbiamo avuto nessun caso di questo genere, non 
vedo attualmente dei casi in cui ci sono dei motivi validi per poterli riattribuire.
Le linee guida relativamente alla procedura semplificata: vorrei dire qualcosa in 
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materia. Forse, i criteri per l’attribuzione dei casi a uno Stato membro rispetto 
a un altro potranno essere adottati in un futuro se ci dovessimo rendere conto 
che, sul piano operativo, diventa difficile. Quindi, qualora avessimo dei dubbi, po-
tremmo adottare delle linee guida per integrare il regolamento. Possiamo farlo e 
disponiamo di un lavoro eccezionale fatto da Eurojust anni fa.

Ingrid Maschl-Clausen: Grazie, vorrei dire un paio di cose relativamente alle 
procedure semplificate. Il collegio ha adottato la procedura semplificata (come 
vedrete dal sito web, io ho fatto parte dell’equipe che ha preparato le linee guida 
per la procedura semplificata). Chiaramente, la legislazione degli Stati membri 
è stata presa in considerazione, dobbiamo applicare le leggi nazionali: questo è 
chiarissimo dall’articolo 40. La legislazione degli Stati membri varia moltissimo. 
Quando ci sarà un avvicinamento o un’armonizzazione delle procedure semplifi-
cate negli Stati membri? Questo è un quesito che ha a che vedere con la volontà 
politica e anche con cosa decida il legislatore europeo. Io ricordo – non so se la 
professoressa Ligeti è ancora con noi oggi – i tentativi che sono stati fatti per 
creare delle regole modello che potessero servire, una sorta di codice congiunto 
di procedura penale; ma mancava la volontà politica di arrivare a un risultato di 
questo tipo. Si è visto anche che sarebbe stato estremamente difficile, se non im-
possibile, svilupparlo dal punto di vista tecnico e giuridico. Se avete un particolare 
provvedimento, dovete essere certi che quel provvedimento coincida con altri atti 
che sono stati compiuti, altrimenti potrebbe rendere invalido il risultato. 
Quindi, per quanto riguarda la questione della procedura semplificata negli Stati 
membri, abbiamo avuto notizia del fatto che la procedura semplificata in alcuni 
stati è applicabile solo a reati minori. In altri paesi, invece, la procedura semplifica-
ta esiste principalmente per i reati più gravi. Nel mio paese, ad esempio, bisogna 
prima interrompere l’indagine, poi stabilire quali sono i fatti relativi all’indagine 
per poi poter far intervenire la procedura semplificata. Negli altri Stati membri, 
invece, applicate la procedura semplificata per non dover completare delle inda-
gini molto complesse e che si protraggono nel tempo. In alcuni Stati membri po-
tete applicare questa procedura alle aziende, in altri no. Quindi abbiamo un’ampia 
gamma di possibilità. In alcuni paesi, è l’ufficio della procura che applica la pro-
cedura semplificata, in altri il procuratore può solo fare una proposta alla Corte 
e la Corte decide. Dipende dalla fase in cui si trova il processo. Pertanto, ripeto, 
anche lì ci sono molte differenze.
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Nicholas Franssen: vorrei riprendere un paio di punti che sono stati menzionati 
per quanto riguarda l’articolo 40. In realtà si tratta di un compromesso che è 
stato raggiunto durante la nostra Presidenza. Alcuni Stati membri di fatto non 
accettano il concetto di un compromesso (o transaction come viene chiamato in 
Belgio), trovano qualcosa di assolutamente inaccettabile dal punto di vista giuri-
dico che ci sia un accordo che viene stabilito senza una sentenza. È un modo per 
evitare casi che si protraggono nel tempo. […] L’articolo 40 rispecchia semplice-
mente le differenze che esistono negli Stati membri: in alcuni casi, questa proce-
dura consentirà all’EPPO di avvantaggiarsene, in altri no. Quindi, si tratta di una 
soluzione molto pragmatica. In termini generali, secondo la legislazione olandese 
il ministero può dare istruzioni ai servizi della procura, ma nella realtà questo non 
avviene. […] Questo sarebbe un dibattito di grande interesse. Presumiamo che 
ci sia la teorica possibilità, da parte del ministero, di deviare dalla legislazione del 
paese. Almeno sulla base del rapporto che stiamo studiando, delle conclusioni da 
trarre sarebbero che il procuratore generale deve essere ritenuto responsabile 
e presentarsi in Parlamento. Questo è quello che succede, a meno che ci sia un 
sistema dove i servizi della procura negoziano direttamente con il ministero delle 
finanze per garantire la protezione del bilancio. Non so se sia un punto specifi-
catamente olandese, non credo. Molti Stati membri hanno reagito con modalità 
molto diverse, tradizionalmente adattano la loro legislazione. Abbiamo trovato 
una soluzione più pratica, più pragmatica; ma di fatto la decisione è che i procu-
ratori delegati europei sono diventati dipendenti dalle autorità nazionali dal punto 
di vista finanziario; e questo inficia l’indipendenza dell’EPPO. 

Luca De Matteis: Non ho molto da aggiungere sulla questione della procedura 
semplificata. Come ha ricordato Nicholas Franssen, durante il negoziato vi sono 
state lunghissime discussioni che si sono incentrate sull’ostacolo rappresentato 
dai diversi approcci per quanto riguarda gli effetti e l’impatto della procedura 
semplificata nella valutazione dei fatti avvenuti, nonché la misura della responsa-
bilità penale dei soggetti interessati. Quindi, ci sono vari articoli che riguardano la 
procedura semplificata. Si tratta della cosa meno efficace del regolamento per-
ché, in base a quello che c’è scritto, potete scegliere la soluzione che preferite. 
Chiaramente quello che è scritto nel regolamento è legato a quello che è succes-
so durante il negoziato. La proposta iniziale della Commissione era una proposta 
molto più ambiziosa su questo piano; quindi, vedremo cosa succederà in futuro in 
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materia. Un’osservazione sull’idea che è stata espressa di armonizzare le norme 
per le prove transfrontaliere. Comporterebbe l’avvicinamento delle norme penali, 
appunto. È chiaro che l’Unione Europea ha un territorio molto ampio da esplo-
rare in materia. Deve solo aspettare che ci sia qualcuno abbastanza coraggioso 
da avviare questo tipo di lavoro. Forse l’EPPO, per la sua natura intrinsecamente 
transfrontaliera, potrebbe cimentarsi con questa questione.

Lorena Bachmaier Winter: Sono consapevole del dibattito sull’articolo 40 del 
regolamento, i termini delle transazioni degli accordi. Il mio punto è che, poiché è 
il procuratore che promuove e avvia azioni, e malgrado il fatto che ci possano es-
sere alcuni paesi dell’Unione Europea che sono ancora contrari a quanto stabilito 
nell’89, si raccomanda di applicare procedure semplificate e in direzione di azioni 
discrezionali. In alcuni casi i paesi europei non hanno introdotto nessuna forma di 
accordo sul patteggiamento. E questo è il punto precisamente che io volevo evi-
denziare. Nel regolamento si dice di fare come meglio si crede cioè delegando alla 
Procura europea il potere di agire come meglio crede sulla base di quelle che sono 
le linee guida dell’EPPO, altrimenti i procuratori delegati europei propenderanno 
per un verso o per l’altro nello scegliere la soluzione, cioè una forma di patteg-
giamento o un’applicazione diretta delle norme. Le soluzioni potrebbero essere 
molto diverse; quindi, grazie per avere esaminato gli articoli che ancora non sono 
stati esplorati nel trattato. 

Hans–Holger Hernfeld: Grazie molte a tutti voi per quanto ci avete detto rela-
tivamente al lavoro e alla prassi seguita dall’EPPO. Tre domande: due possono 
sembrare semplici, la terza domanda è più complessa.
La prima domanda riguarda quello di cui ha parlato Ingrid Maschl-Clausen, cioè 
i rapporti inoltrati all’EPPO per avviare l’indagine. La domanda è in che misura 
l’EPPO riceve rapporti non per casi da avocare, ma nuovi casi? Vengono ricevuti 
a livello centrale, cosa succede nel livello decentrato dell’edificio? È una percen-
tuale di casi che ci potete riferire? In che misura anche avete ricevuto dei rapporti 
dalle istituzioni europee come l’OLAF? L’OLAF, ad esempio, ha molti casi, molti 
fascicoli che potrebbero potenzialmente essere pertinenti per l’EPPO. 
La seconda domanda riguarda l’art. 31, stato oggetto di vivaci discussioni e di con-
getture. Funziona nella pratica? Potete già parlare di come funziona? Chi si occu-
pa dell’autorizzazione giudiziaria?
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Una terza domanda, ancora più complessa, riguarda gli articoli 39 e 40. Nel consi-
derando si dice che c’è un catalogo, una serie di motivi per l’archiviazione. Questa 
questione si è posta in passato nella misura in cui le disposizioni nazionali sull’ar-
chiviazione possono essere prese in considerazione. La domanda è: il collegio ha 
un’idea in materia? Si è già presentata questa questione? Per esempio, una so-
spensione o un’archiviazione temporanea? […]

Danilo Ceccarelli: Posso dire che riceviamo una buona quantità di informazio-
ne da soggetti privati e in questo caso abbiamo una piccolissima percentuale di 
casi che vengono effettivamente avviati sulla base di segnalazioni provenienti da 
soggetti privati (circa il 3%). Poi abbiamo un’ampia quantità di informazioni che 
riceviamo dalle autorità nazionali (direi un 75%). Per dovere di precisione, circa il 
50% delle denunce penali provengono dalle autorità nazionali; il 40% da soggetti 
privati e il 10% da OLAF e, in misura estremamente ridotta, dalla Banca euro-
pea per gli investimenti (BEI). Ma per quanto riguarda i casi che effettivamente 
abbiamo, circa l’85-90% proviene dalla segnalazione delle autorità nazionali, la 
fonte principale per quanto riguarda la quantità di casi. […]
Per quanto riguarda l’altra questione, volevo coprirla nella mia relazione ma non 
ne ho avuto il tempo. Il valore aggiunto dell’articolo 31 sulle indagini transfron-
taliere è che rispetto a tutto quello che è successo a partire dal 1° giugno 2021 
in poi, agiamo come ufficio unico. Questa è la differenza con la Commissione di 
coordinamento per le indagini e con qualunque team investigativo. Noi agiamo 
come corpo unico: questo è semplice quando c’è semplicemente il coinvolgimen-
to del procuratore. I sostituti del procuratore agiscono sotto il coordinamento 
dell’ufficio centrale. La questione si fa ben più complessa quando c’è il coinvolgi-
mento dei giudici: a quel punto, il gioco cambia completamente perché ci sono 
delle difficoltà. La formulazione dell’articolo 31 apre la strada a interpretazioni 
differenti. Abbiamo già creato un comitato di lavoro per verificare l’opportunità 
di emanare delle linee guida. Il punto è: non si utilizzeranno più i meccanismi 
tradizionali del sistema del mutuo riconoscimento giuridico, si lavorerà come en-
tità unica. Facile a dirsi, difficile a farsi nella pratica. Ad esempio, se in Italia ho 
un ordine di congelamento di beni emanato da un giudice italiano; poi però c’è 
anche il coinvolgimento di un giudice francese, di un giudice tedesco e mi serve 
la loro autorizzazione. Cosa vorrà il giudice francese? Vorrà la certificazione del 
mutuo riconoscimento? Non è questo lo strumento che siamo tenuti a utilizzare. 
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Allora che cosa gli forniremo? Forse vorrà l’ordinanza di congelamento emanata 
dal giudice italiano? Benissimo, ma in quel caso dovrò tradurla, e con quali risorse 
farò tradurla? Sono questioni complesse. Il principio della singola autorizzazione 
giudiziaria non funziona perché per agire – che si tratti di un congelamento di 
beni, di un arresto o che si tratti di ottenere dati telefonici – una qualunque azione 
investigativa invasiva richiede l’autorizzazione del giudice. Per non parlare dei casi 
in cui ci serve l’autorizzazione di due giudici.
Volevo aggiungere qualcosa sull’archiviazione e sul patteggiamento. Si tratta di 
decisioni della camera permanente. Come ha detto Lorena Bachmaier Winter, 
non è una decisione casuale di 140 PED. È la camera permanente che prende 
la decisione sul patteggiamento. Quindi c’è un approccio centralizzato, ci sono 
linee guida e le 15 Camere permanenti portano le singole questioni al Collegio. Lo 
facciamo su base settimanale, è estenuante ma necessario ai fini della coerenza 
dell’azione tra i 22 Stati membri. Quindi è un qualcosa che dobbiamo fare in par-
tenza affinché i PED abbiano poi delle istruzioni generali chiare. […] 

Ingrid Maschl-Clausen: Ciò che le camere permanenti stanno facendo al mo-
mento è decidere quali casi portare avanti, quali casi avocare, su quali casi avviare 
le indagini sempre in base ai regolamenti. Quando un PED ritiene di voler avocare 
un caso lo farà. E lo stesso vale per l’avvio dell’azione giudiziaria. Queste sono le 
decisioni che le camere permanenti prendono al momento. Abbiamo anche avuto 
delle decisioni relative all’invio di casi ed abbiamo avuto istruzioni dalle Camere 
permanenti ai PED per quanto riguarda la stessa questione o, piuttosto, l’avvio 
dell’azione giudiziaria o l’avocazione. 
Tuttavia, vorrei sottolineare l’importanza di quanto detto da Danilo Ceccarelli. 
Ovviamente questioni giuridiche emergeranno prima o poi e, a quel punto, an-
dranno portate al Collegio. Quantomeno per quanto riguarda il mio paese, non 
c’è competenza per il procuratore capo: il procuratore capo non può dare istru-
zioni sulle modalità decisionali delle camere permanenti, è una funzione del Colle-
gio. E questo ovviamente ha un effetto sulle decisioni prese a loro volta dai PED. 
Quindi, credo che i quesiti giuridici verranno affrontati via via che emergono e 
si ricercheranno le soluzioni. Se chiedete il mio parere personale per quanto ri-
guarda l’articolo 39 (le basi per l’archiviazione), la mia interpretazione del Re-
golamento è che si tratti di una lista chiusa: una qualunque ulteriore base per 
l’archiviazione fondata sull’ordinamento nazionale non rileva. Ma questa è la mia 
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opinione personale, quando la questione si porrà, la discuteremo e arriveremo a 
formulare l’opinione EPPO.

Intervento dal pubblico: La mia osservazione è che in futuro si porrà non solo il 
tema delle questioni operative e giuridiche, connesse con il vostro lavoro ope-
rativo, ma anche quelle politiche. Prima o poi emergerà, ad esempio, il tema 
dell’indipendenza dei procuratori, non solo di chi lavora all’ufficio centrale EPPO. 
Bisognerà quindi arrivare a una posizione su questa e anche su tematiche che 
attengono alle politiche, come l’abolizione del “regime doganale 42”, la revisione 
del sistema dell’IVA o i limiti all’uso del contante. Quindi, ritengo che l’EPPO 
potrebbe avere un impatto sul risolvere alla radice i problemi oltre a lavorare sui 
sintomi, cioè casi. Non so che cosa ne pensiate voi, ma sarei felice di sentire la 
vostra opinione su questo.

Ingrid Maschl-Clausen: Credo che il regolamento sia molto chiaro, il procurato-
re capo europeo rappresenta l’EPPO nei confronti delle terze parti, del mondo 
esterno e il procuratore capo europeo ha competenza sulla gestione e il funziona-
mento dell’ufficio. Sono d’accordo sul fatto che il Collegio ha competenza sulle 
questioni strategiche o specifiche connesse ai singoli casi, nonché rispetto alla 
coerenza delle decisioni. La Commissione ha chiesto e continuerà a chiedere a 
Eurojust di contribuire sulla base della propria esperienza e competenza quando 
si tratta di indagini transfrontaliere, di reati gravi, di mutuo riconoscimento, di 
mutua assistenza giuridica. E immagino che, in futuro, la Commissione consul-
terà anche EPPO sulle questioni inerenti alle politiche, laddove voglia avanzare 
proposte di strumenti legislativi. Inoltre, EPPO dovrà riferire alle parti interessate 
regolarmente: questa sarà un’occasione che ci consentirà di fare emergere atti-
vamente e proattivamente questioni su cui ci sembra ci siano lacune legislative, 
che si tratti del livello UE o del livello nazionale di attuazione delle disposizioni 
europee. E, anche lì, c’è un possibile ruolo del Collegio sulla base dell’esperienza 
maturata nei singoli casi. Ma tutto questo è ancora prematuro. 

Danilo Ceccarelli: Siamo molto cauti per quanto riguarda formulare una politica 
nei confronti dell’esterno. È una questione molto sensibile, sappiamo cosa com-
porti. Abbiamo molte cose da dire in merito alle questioni tecniche. Ma l’indipen-
denza non è un fatto su cui bisogna esprimere un parere, già c’è. Qui noi soste-
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niamo l’indipendenza ovviamente, è il principio fondamentale su cui si incentra il 
nostro lavoro. Adesso vogliamo dire che questo dovrebbe rappresentare un valore 
a cui si attengono tutti i servizi delle procure in tutta l’Unione Europea? Ma c’è 
una sentenza fondamentale della Corte europea dei diritti dell’uomo Kövesi c. Ro-
mania che lo dice in termini netti, chiari e diretti. 
È stato ricordato il meccanismo della rimozione, ma c’è un grosso problema per 
quanto riguarda lo status tanto del procuratore capo, dei procuratori europei e 
dei procuratori delegati. Noi siamo come i funzionari quindi le procedure discipli-
nari per i funzionari con un mandato temporaneo non possono essere applicate a 
noi. Non c’è una procedura specifica prevista dagli articoli 14–16. Chi è l’autorità 
preposta alla nomina? Il procuratore capo è nominato da tre autorità diverse, noi 
siamo nominati dal Consiglio che è l’istituzione meno democratica nell’UE, quindi 
non abbiamo una procedura disciplinare, c’è solo il riferimento negli articoli 14–16 
per quanto riguarda il licenziamento. […] L’indipendenza del sistema giudiziario, 
dei giudici e dei procuratori non è importante soltanto secondo la nostra opinio-
ne, ma è parte della giurisprudenza; quindi, è già insita nel regolamento. Non è il 
nostro ruolo batterci per questo – siamo un ufficio di procura –, è principio già 
sotteso al regolamento. Che vi siano Stati membri che non vi danno applicazione 
è un altro problema.

Lorena Bachmaier Winter: hai parlato di una delle questioni principali che dovrà 
essere affrontata a livello europeo, cioè tutti devono fornire un qualche livello di 
autonomia ai loro servizi di procura per rispettare l’indipendenza giudiziale. […]
Vorrei chiederti: come affrontate dei casi misti? Se trovate un caso dell’EPPO 
in Germania ma durante l’indagine dovesse emergere che il centro dell’azione 
criminosa non è un paese che appartiene all’EPPO (per esempio l’Ungheria): si 
tornerebbe al sistema di cooperazione e di riconoscimento mutuo, implemen-
tando l’ordine europeo d’indagine (OEI), o vi rivolgete a Eurojust per applicare le 
norme relative alla giurisdizione?

Danilo Ceccarelli: Sì, dobbiamo utilizzare l’ordine europeo di indagine laddove 
possibile. Con Irlanda e Danimarca, per esempio, non è possibile e dobbiamo uti-
lizzare il sistema di mutua assistenza. Dove abbiamo un accordo, come nel caso 
dell’Ungheria, lo seguiamo; oppure utilizziamo gli strumenti che sono a nostra 
disposizione (Bruxelles 2000). Certo, è coinvolta Eurojust, abbiamo un accor-
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do di lavoro anche con Eurojust, un arrangement. Dobbiamo suddividere il caso? 
Beh, dobbiamo vedere il contenuto di questo caso. Abbiamo gli strumenti per 
poter collaborare sicuramente con Stati membri non partecipanti, sicuramente 
con paesi terzi nell’ambito del Consiglio d’Europa e anche alcuni (pochi) paesi 
terzi con cui l’Unione Europea ha degli accordi (ad esempio con il Regno Unito, 
gli Stati Uniti e il Giappone). È il sistema utilizzato in relazione alla Convenzione 
UN sulla corruzione.

Ingrid Maschl-Clausen: rispetto alle domande “se possiamo suddividere il caso?” 
e “la giurisdizione sarà in Ungheria?”. La domanda dovrebbe essere “l’Ungheria 
ha la giurisdizione?”. In caso positivo, l’ufficio della procura ungherese dovrebbe 
avviare un’indagine e sarà un’indagine parallela rispetto a quella condotta dall’EP-
PO. E poi sarebbe anche possibile avere un’indagine congiunta in cui gli uffici 
delle procure in vari paesi membri che sono coinvolti in procedimenti paralleli. È 
un’ottima possibilità sul piano pratico per il coordinamento dei lavori di indagine. 
Una volta che avete creato l’equipe di indagine comune, dovete assicurare il co-
ordinamento delle misure investigative che vengono applicate dalle varie autorità 
e le prove ottenuto potrebbero essere facilmente condivide. Se non c’è un team 
comune di indagine, allora chiaramente la via sarebbe quella del mutuo ricono-
scimento.

Jan Inghelram: La mia prima osservazione riguarda l’intervento di Nicholas 
Franssen relativamente all’accountability. Pensavo all’articolo 113 del Regolamen-
to in tema di responsabilità non contrattuale; quindi, azioni per il risarcimento 
dei danni, che devono essere considerate molto seriamente perché sono molto 
efficaci. Non si tratta solo di poter recuperare il denaro, ma anche di controllare 
cosa sia successo effettivamente. Pertanto, credo che in caso di perquisizioni in 
cui sia stato commesso qualche errore o danno grave, la questione potrebbe esse-
re sottoposta all’attenzione della Corte, attraverso un’azione di risarcimento, che 
consentirebbe un certo grado di controllo e, quindi, accountability. Questa era la 
mia prima osservazione o, se volete, la mia prima domanda.
La seconda domanda riguarda le procedure disciplinari. Di recente, la Corte di 
giustizia ha emesso una sentenza in una causa che vedeva contrapposti la Corte 
dei conti e un suo ex rappresentante che aveva commesso un illecito molto grave. 
[…] Rispetto alla procedura, personalmente ho una mia opinione in merito. È vero 
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che siete degli agenti temporanei; tuttavia, avete il regolamento dell’EPPO che, 
quale lex specialis, diviene applicabile.
A proposito di procedura, l’articolo 6 dello statuto della Corte di Giustizia con-
sente di rimuovere dalle loro funzioni i giudici, così come è previsto per i com-
missari o per altri organismi europei; non ne è prevista però la procedura. Non 
si è verificato nessun caso del genere fino ad oggi. Lo stesso nel caso della Corte 
dei conti. Potrei sbagliare, ma non vedo quale sia il problema nella misura in cui 
si dice che il regolamento EPPO è una lex specialis rispetto al regolamento del 
personale. 

Nicholas Franssen: Grazie per la tua osservazione. Hai ragione, esiste un mecca-
nismo per ottenere una forma di risarcimento in un caso civile. Mi riferivo però 
alle conseguenze politiche in una situazione in cui viene effettuato un grave er-
rore. Bisogna riflettere su come in questi casi qualcuno se ne deve assumere la 
responsabilità o dire cosa farà per evitare che un fatto così grave si ripeta. Chi 
assolverà a questo ruolo? La domanda è se sarà l’EPPO a farlo e se, nel lungo 
termine, i Parlamenti nazionali saranno soddisfatti di questo regime. 

Sessione IV
Hans–Holger Hernfeld: Avrei una domanda relativa a quanto ha detto Jan In-
ghelram. Lei ha detto che la procedura per la collaborazione fra OLAF ed EPPO 
è diversa da quella tra OLAF e le autorità nazionali di regolamentazione. Cioè, 
l’OLAF deve informare l’EPPO senza ritardi relativamente ai casi in cui potrebbe 
esserci un reato. Cosa significa questo in termini pratici? Per esempio, per un 
evento di contrabbando che riguardi l’Ungheria, OLAF continuerà per un perio-
do più lungo le sue indagini amministrative e poi fornirà una raccomandazione? 
Nel caso fosse coinvolta invece l’Austria: verrà rapidamente informato l’EPPO e 
non si procederà con l’indagine amministrativa da parte dell’OLAF? […]
Poi, nel caso in cui vi sia la competenza da parte di uno Stato membro che non 
partecipa all’EPPO. Nicholas Frannsen ha riferito questa mattina delle indagini ef-
fettuate dall’OLAF con Frontex. Senza entrare nei dettagli, ma Frontex si trova in 
Polonia, che non è uno Stato partecipante. A un certo punto, immagino, dovranno 
essere effettuate delle indagini amministrative ed eventualmente sarà emessa una 
raccomandazione nei confronti della Polonia. Assumiamo però che il principale 
inquisito sia un cittadino tedesco e la Germania abbia competenza per questo mo-
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tivo. Con che modalità dovranno essere informate le autorità competenti?
Su quanto ha detto Jan Inghelram, ho una domanda: avete accennato alla con-
duzione delle indagini amministrative da parte di OLAF, come si applica l’artico-
lo 42(1) in cui si dice che è competenza delle Corti nazionali? Nel regolamento 
EPPO si fa riferimento al fatto che l’OLAF può condurre delle indagini ammini-
strative, il che è ovvio perché l’OLAF può condurre solo indagini amministrative. 
Ma è utile chiarire che l’OLAF non deve essere una polizia giudiziaria e agire 
come tale per l’EPPO, effettuando l’indagine primaria in luogo dell’EPPO. Sa-
rebbe importante chiarire lo svolgimento delle indagini amministrative su richie-
sta dell’EPPO. Bisognerebbe sapere, in termini pratici, quali tipi di indagini am-
ministrative l’OLAF può condurre. Ha la possibilità di integrare le indagini per 
seguire la traccia dei movimenti finanziari, in questo caso l’OLAF avrebbe già tale. 
Penso che non ci siano delle indagini amministrative che l’OLAF può effettua-
re su richiesta dell’EPPO e che verrebbero poi qualificati come atti procedurali 
dell’EPPO.

Luca Birritteri: Credo che il tutto non potrà prescindere dagli accordi che do-
vranno essere conclusi tra EPPO e OLAF ai sensi dell’articolo 12 octies del nuovo 
regolamento. Ritengo che il cuore del sistema stia lì, cioè senza un accordo chiaro 
su “chi” fa “che cosa”, il rischio di duplicazione è evidente, il rischio di scontro 
speriamo di scongiurarlo. 

Diana Riochet: Domanda molto interessante, spero di avere le risposte a tutte le 
domande, ma non ne sono sicura perché è tutto molto nuovo per noi, ma, quando 
il problema si porrà, dovremo risolverlo e applicare le norme in modo tale da far sì 
che le cose funzionino. 
Quanto alla prima domanda sulla collaborazione tra OLAF e EPPO, nei in diversi 
Stati membri e come OLAF debba informare l’EPPO. Per il momento, quando 
vi sono dei casi in cui possono esservi due Stati membri coinvolti – l’esempio ci-
tato Ungheria e Austria – e si scopre che c’è un elemento di rilevanza penale, noi 
blocchiamo la nostra indagine fintanto che non si discute del caso con l’EPPO e 
si trova un accordo su “chi” deve fare “cosa”: si condivide il lavoro, viene attribu-
ito all’EPPO, ce ne facciamo carico di una parte oppure continuiamo la nostra 
indagine. Si tratta di una situazione che può essere risolta caso per caso sul piano 
pratico, conoscendo appieno le circostanze.
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Seconda domanda. Si è parlato dell’esempio di Frontex: in quel caso, si tratta di 
un’indagine interna. Prima di tutto, cosa può raccomandare l’OLAF? Non cono-
sco il caso in questione. Teoricamente potrebbe raccomandare un’azione disci-
plinare. O se c’è una raccomandazione giudiziaria, cosa succede? La Polonia non 
è uno stato partecipante, ma questa raccomandazione viene inviata alle autorità 
polacche quindi l’EPPO non dovrebbe teoricamente essere coinvolto in questo 
aspetto del problema. Tuttavia, se c’è un cittadino tedesco coinvolto, la decisione 
si prenderà caso per caso sulla base di un dialogo tra l’OLAF e l’EPPO. Bisogna 
verificare qual è la parte dell’EPPO, qual è la parte dell’Olaf, cosa si può fare in 
comune, cosa deve essere fatto separatamente, come possiamo sostenere l’EP-
PO. L’OLAF non può agire da polizia giudiziaria per l’EPPO. 
Posso darvi un esempio, non vi rivelo un segreto perché verrà pubblicato sul no-
stro sito web. Nelle nuove linee guida sulle procedure investigative, facciamo una 
distinzione fra le misure di sostegno per l’EPPO e quelle di supporto. Le misure di 
supporto verranno effettuate da OLAF per l’EPPO senza utilizzare i suoi poteri 
investigativi. Si tratta, per esempio, di fornire delle analisi medico legali, informa-
zioni; non si tratta di vera e propria indagine, non ci avvarremo dei nostri poteri 
investigativi. Le misure di sostegno implicano una vera e propria indagine in cui 
l’OLAF – aperta l’indagine sulla base dell’articolo 5 del Regolamento – può fare 
qualcosa di specifico per l’EPPO (ad esempio una serie di controlli e verifiche in 
loco). Questo tipo di misura investigativa verrà riportata in un rapporto definitivo 
inviato all’EPPO.
Da un lato abbiamo delle misure di supporto senza poteri investigativi; dall’altro, 
un’indagine ad hoc puntualmente fatta per l’EPPO per i suoi fini. Sono possibili 
anche delle indagini complementari per integrare le attività dell’EPPO: loro fa-
ranno le indagini a livello penale, noi faremo quelle amministrative che sfoceranno 
nell’adozione di misure apposite, quali misure preventive, disciplinari o raccoman-
dazioni anche finanziarie. Teoricamente, esiste un rischio di sovrapposizione, ma 
la parola chiave dell’intera conferenza è “collaborazione”. E con la collaborazione 
si dovrebbero risolvere tutti i problemi di ordine pratico.

Jan Inghelram: è una domanda estremamente interessante, questa possibilità 
mi ha sempre intrigato. La possibilità che OLAF conduca indagini per conto di 
EPPO. Se, per ipotesi, si ha un sospetto di corruzione in un’istituzione dell’Unio-
ne, l’EPPO si occuperà della questione, ma occorre disporre una perquisizione in 
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quella sede e per la quale ha bisogno di un’autorizzazione. Non sono un esperto 
in materia ovviamente, ma la perquisizione dovrà essere condotta dalle autorità 
nazionali per conto di EPPO attraverso il protocollo sui privilegi e dell’immuni-
tà. Diversamente, se OLAF ha il mandato di intervenire il direttore generale dà 
il mandato per agire direttamente. Quindi la tentazione sarà enorme quando si 
tratterà di indagini interne alle istituzioni. Sono contento del fatto che le garanzie 
procedurali sono state equiparate a quelle che valgono per EPPO, ma la tentazio-
ne ci sarà perché Olaf ha una cornice meno rigida. 

Lorena Bachmaier Winter: voglio entrare nel merito della discussione perché è 
estremamente importante per quanto riguarda i poteri di OLAF in queste indagi-
ni per la Procura europea. Se l’obiettivo non era quello di far diventare OLAF una 
policie judiciaire per conto di EPPO, allora c’è una contraddizione.
Per quanto riguarda la questione appena sollevata sul modo più facile per potere 
avere accesso a dei documenti in base al regolamento amministrativo dell’OLAF, 
utilizzarli per l’EPPO mi pare sia contro il principio dell’acquisizione della prova 
penale perché significa aggirare il problema della raccolta delle prove utilizzando 
un’altra via per ottenerle. L’indagine dell’OLAF, a mio avviso, misure che potreb-
bero interferire con i diritti fondamentali (come il diritto alla riservatezza) produr-
rebbero delle prove inammissibili in un procedimento penale. Altrimenti, OLAF 
andrebbe oltre il suo mandato.

Intervento dal pubblico: Vorrei osservare che in una situazione che veda po-
tenziali attività criminali in, ad esempio, Ungheria e Austria il mandato termina, 
dovete bloccare il caso e rivolgervi all’EPPO per quanto concerne la parte au-
striaca. Inoltre, dovreste anche consultare l’Ungheria, perché ha giurisdizione; la 
situazione sarebbe al di fuori della competenza di EPPO, ma anche del mandato 
di OLAF, poiché l’attività a livello penale appartiene alle autorità preposte a tale 
scopo. 
Un’altra cosa che vorrei dire è che non credo che lo stesso procuratore si augu-
rerebbe un’indagine amministrativa e dei controlli on the spot invece delle misure 
inerenti ai procedimenti penali, come una perquisizione, una confisca. Franca-
mente non posso immaginare una situazione in cui la procedura amministrativa 
avrebbe precedenza rispetto a delle misure di procedimenti penali. Mi convincono 
certamente le misure di supporto, non tanto quelle di sostegno investigative. Ma 
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non posso immaginare una situazione in cui ulteriori procedure possano essere più 
favorevoli, dal punto di vista della procedura penale e dell’ammissibilità delle pro-
ve, rispetto a quelle che vengono intraprese dagli organismi che hanno il mandato 
di indagare nei procedimenti penali.

Luca Birritteri: Si tratta di un problema rilevante, inerente anche al diritto inter-
no; per esempio, nel caso italiano, potrebbe attivare il principio di illegalità della 
prova inficiando l’intero processo penale correlato. Mi pare di capire che la tesi 
che avete esposto funziona più o meno così: laddove ci si trova in presenza di un 
reato, la fase amministrativa si deve arrestare e tutta l’attività di acquisizione della 
prova dovrebbe essere di esclusiva competenza di EPPO. Io su questo non avrei 
dubbi; invece, credo che si possa conciliare un ruolo dell’OLAF di supporto che 
sia diverso dalla fase dell’acquisizione della prova. Tale fase spetterà al pubblico 
ministero competente; altra cosa è il supporto. Per esempio, se l’OLAF ha già 
a disposizione dei documenti, non vedrei perché non possano essere trasferiti a 
EPPO senza determinare alcuna nullità. 

Diane Riochet: Come riflessione personale, devo dire che quando ho letto la pri-
ma volta il Regolamento, ero abbastanza perplessa rispetto a una serie di disposi-
zioni compreso l’articolo 12 che riguarda il sostegno all’EPPO. Vedremo l’appli-
cazione nella pratica. L’OLAF può fornire supporto all’EPPO anche conducendo 
indagini, ma c’è un limite e il limite è molto chiaro nell’articolo: l’OLAF deve 
rispettare le garanzie procedurali. Laddove queste garanzie sono rispettate, il sup-
porto di OLAF è ammissibile. Mi sembra di ricordare che sono tre le categorie di 
sostegno all’EPPO: 1) fornire informazioni, analisi, expertise, etc.; 2) coordinare 
le attività delle autorità amministrative nazionali (qui abbiamo misure di sostegno 
che non necessitano di poteri investigativi); 3) il potere di condurre indagini in 
sostegno dell’EPPO. Questa è la categoria più problematica, ma ribadisco che 
valgono le stesse garanzie procedurali. 
Un ultimo commento sull’esempio Ungheria-Austria. Il Regolamento prevede dei 
limiti, l’OLAF non può condurre indagini penali; quindi, se emerge un elemento 
penale deve riferire il caso all’EPPO. Qualora l’EPPO non abbia la competenza 
(perché, ad esempio, è coinvolto uno Stato membro che non partecipa alla Procu-
ra europea), OLAF ha lo strumento della raccomandazione giudiziale. Riporterà 
quanto ha riscontrato in una relazione e la invierà alle autorità giudiziarie: questo, 
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in fondo, è quello che facciamo da anni. Certo l’equilibrio è sempre importante e 
nella pratica credo che la difficoltà sarà proprio quella di capire cosa fare. 

Ingrid Maschl-Clausen: Ritengo che, nella pratica, non appena l’OLAF avrà 
il sospetto che un reato penale relativo al bilancio dell’UE è stato commesso, 
informerà la Procura europea. Confermo che ogni qualvolta un’informazione 
dell’OLAF è stata fornita all’EPPO, il primo si è offerto di discutere il caso bi-
lateralmente affinché il secondo potesse valutare insieme ai suoi investigatori la 
soluzione migliore per il caso specifico. Per arrivare all’esempio pratico, l’EPPO 
dovrà avviare immediatamente un’indagine penale e se a un certo punto i so-
spetti andranno a rafforzarsi, dovrà condurre perquisizioni nell’ambito Frontex, 
considerato che la Polonia non è parte di EPPO. Se un cittadino tedesco è coin-
volto, avremo un PED tedesco che emanerà un ordine di indagine europea nei 
confronti della Polonia, le cui autorità auspicabilmente daranno esecuzione alla 
perquisizione. Ci troviamo perciò nella situazione in cui già ci troviamo nel conte-
sto transfrontaliero tra Stati membri dell’Unione Europea: le autorità polacche, 
sulla base del risultato delle perquisizioni, potranno avviare un’indagine penale e, 
in quel caso, l’OLAF potrà fornire sostegno. Se le autorità polacche non proce-
dessero, invierei il materiale analizzato alle autorità polacche con la richiesta di 
considerare se, conformemente alla legge polacca, non sono tenute ad avviare 
indagini o azioni interne. Pertanto, non credo che l’OLAF condurrà le indagini 
amministrative senza che le autorità polacche ne siano informate.
Infine, ricordo che, quando ero membro di Eurojust per conto autorità giudizia-
rie austriache, abbiamo dovuto coordinare una indagine contro un ex membro 
del Parlamento europeo, costretto dal suo partito a rassegnare le dimissioni. Ho 
coordinato le perquisizioni nelle sedi del Parlamento europeo di Bruxelles e di 
Strasburgo su richiesta del procuratore nazionale responsabile per il caso. Riu-
scimmo a far sì che OLAF entrasse nel team che conduceva le perquisizioni do-
miciliari perché il mio procuratore nazionale disse “io non conosco come funziona 
il Parlamento europeo, OLAF sì”. Quindi io posso immaginare che questo tipo di 
sostegno sia prezioso e verrà utilizzato anche dall’EPPO.

Luca Birritteri: mi permetto di aggiungere, che sul punto l’articolo 12 quater, 
commi 1 e 2 del nuovo Regolamento, non impone soltanto genericamente all’O-
LAF di segnalare senza ritardo le notizie di reato, ma lo abilita a farlo (leggo te-
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stualmente): «procedendo alla descrizione dei fatti compresa una valutazione del 
danno e la possibile qualificazione giuridica e a qualsiasi informazione disponibile 
riguardo alle potenziali vittime, agli indagati e le altre parti coinvolte». Dunque, 
a me pare che il ruolo non si arresti al momento della notizia di reato; è un’auto-
rità che possiede uno specifico know how, che fornisce una notizia di reato il più 
possibile qualificata. E questo depone verso quel rapporto di leale collaborazione 
che è sollecitato in tutta la parte iniziale dei considerando del nuovo regolamen-
to. Dunque, alla fine, si torna sempre all’articolo 12 octies: si dovrà prevedere un 
quanto più possibile preciso accordo tra le due istituzioni.


