di Fabrizio Fratoni®

L'istituzione della Procura Europea e l'applicazione del
Regolamento Europeo 2017/1939, per I'attuazione
di una cooperazione rafforzata in tema di contrasto
alla criminalita di protezione degli interessi
finanziari dell’'Unione

on l'entrata in vigore del decreto legislativo 2 febbraio 2021 n.9 sono
state adeguate le norme nazionali per consentire I'avvio della Procu-
ra europea' (European public prosecutor’s office - EPPO), istituita dal
21 novembre 2020, in ossequio alle previsioni del Regolamento UE
2017/19392. La competenza di tale Procura, che & limitata ai reati che
ledono gli interessi finanziari del’'Unione, si incentrera nell’'individuare,
perseguire e rinviare a giudizio coloro che commettono reati in danno
degli interessi finanziari indicati nella direttiva UE 2017/13713 e di quel- EPPO
li che sono indissolubilmente connessi a tali tipologie di reato. Sono
considerate frodi e reati rilevanti, da tale direttiva, tutte quelle condotte

fraudolente ai danni del bilancio del’Unione, comprese le operazioni finanziarie quali

'assunzione e I'erogazione di prestiti, i reati gravi contro il sistema comune dell'IVA,

compiuti in due o piu stati membri ed il cui danno complessivo sia almeno pari a 10

milioni di Euro, nonché le condotte di appropriazione indebita di funzionari pubblici, di corruzione sia attiva che

passiva, ed infine le condotte di riciclaggio.

Diversamente, I'eventuale estensione della competenza della Procura alle forme gravi di criminalita che hanno
una dimensione transfrontaliera richiede, in ogni caso, la decisione unanime del Consiglio europeo. Peraltro, i
reati che ledono gli interessi finanziari dell’'Unione europea, sono stati individuati dall’'ltalia attraverso una pun-
tuale modifica del codice penale avvenuta con il decreto legislativo n. 75 del 14 luglio 2020, ad iniziare dai reati
contro la pubblica amministrazione (artt. 317, 318, 319, 319 ter, 319 quater, 320, 322 e 322-bis c.p.), afferenti
la condotta dei pubblici ufficiali/incaricati di pubblico servizio che, direttamente o indirettamente, sollecitano o
ricevono vantaggi di qualsiasi natura o ne accettano la promessa, per compiere o per omettere un atto d’ufficio
o di servizio, a cui consegua una lesione o un pericolo per gli interessi finanziari del’'Unione europea. Seguono

www.asaps.it
Centauro 40 P



poi, quei delitti, consumati o tentati, di favoreggiamen-
to reale, trasferimento fraudolento di valori, riciclag-
gio, impiego di denaro, beni o utilita di provenienza
illecita e autoriciclaggio, nelle ipotesi in cui le condotte
risultino lesive degli interessi finanziari dell’'Unione eu-
ropea ed abbiano ad oggetto denaro o beni provento
dei delitti appartenenti alle categorie gia indicate.

Attualmente, la Commissione europea sta esaminan-
do un piano per consentire un progressivo allargamen-
to della competenza della Procura europea ben oltre
gli attuali limiti, con l'inclusione, almeno, del delitto di
terrorismo internazionale, che per la complessita delle
investigazioni e la difficolta di accertamento, & stori-
camente attribuito nel nostro paese alla competenza
concorrente di tutte le Forze di polizia, e principalmen-
te dei Servizi centrali di Polizia giudiziaria dell’Arma
(ROS), della Polizia di Stato (DCPP e DIGOS) e, per
gli aspetti specifici di finanziamento del terrorismo,
della Guardia di Finanza (Nucleo Speciale di Polizia
Valutaria e SCICO). L'istituzione della Procura euro-
pea si basa sul principio per cui il rafforzamento dell’a-
zione di contrasto contro i reati, che ledono gli inte-
ressi finanziari dell’'Unione, peraltro imposta dalla loro
costante crescita, non puo essere conseguita dai soli
Stati membri dell’'Unione europea, a causa della disor-
ganicita dell’azione penale nazionale per questa tipo-
logia di delitti che, invece, pud essere efficacemente
condotta solo a livello di Unione Europea“.

Il regolamento che la istituisce prevede, infatti, un si-
stema di competenze concorrenti tra Procura europea
e le autorita giudiziarie nazionali nella lotta ai reati
finanziari basato sul diritto di avocazione dellEPPO,
che coopera con Eurojust e si avvale del suo soste-
gno, ed e strutturata in un ufficio centrale, che ha sede
a Lussemburgo, guidato dal Procuratore capoin carica
per sette anni®, con delle modalita organizzative fina-
lizzate ad un processo decisionale rapido ed efficiente
nello svolgimento delle indagini e dell’azione penale
che coinvolgono uno o piu Stati membri®. Alla struttura
centrale, composta dal collegio guidato dal Procurato-
re capo, e dai Procuratori europei degli stati membri,
spetta la decisione di avviare autonomamente le inda-
gini, ovvero procedere alla loro avocazione di quelle
gia instaurate dagli organi nazionali in virtu della com-
petenza esclusiva. A tale struttura centrale, che opera
a livello strategico, si affianca una struttura periferica
piu operativa, costituta dai Procuratori europei dele-
gati (PED), che dipenderanno dalla Procura del Lus-
semburgo’, e saranno operanti sul territorio dello Sta-
to membro di appartenenza, che pur disponendo degli
stessi poteri d’'indagine dei Procuratori nazionali, non
sono soggetti® ai poteri direzione dei Procuratori della
Repubblica, né alla attivita di vigilanza dei Procuratori
generali presso le Corti d’Appello. Il decreto legislati-
vo n.9 del 2021 ha statuito che il Consiglio superiore
della magistratura & I'autorita competente a designare
i Procuratori europei delegati, ai fini della loro nomi-
na da parte del collegio della Procura europea, con
propria delibera, sancendo i criteri e la procedura per
la valutazione delle dichiarazioni di disponibilita, nel
rispetto delle qualifiche e dei requisiti previsti dall’arti-
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colo 17 del Regolamento UE 2017/1939°.

Le indagini e le azioni penali condotte dalla Procura
europea sono disciplinate dal citato regolamento, e
salvo disposizione contraria, il diritto nazionale appli-
cabile & quello dello Stato membro, il cui procuratore
europeo delegato € incaricato del caso. Qualora un
aspetto sia disciplinato sia dal diritto nazionale che
dal Regolamento Europeo &, invece, quest’ultimo atto
normativo che prevale'. La normativa europea pre-
vede che in ogni Stato membro siano presenti due o
piu Procuratori europei delegati, in particolare il Pro-
curatore capo europeo, dopo essersi consultato e
aver raggiunto un accordo con le competenti autorita
degli Stati membiri, approva il numero dei procuratori
europei delegati, nonché la ripartizione funzionale e
territoriale delle competenze tra i procuratori europei
delegati all'interno di ciascuno Stato membro. | pro-
curatori europei delegati sono responsabili delle in-
dagini e azioni penali da essi stessi avviate, ad essi
assegnate o da essi rilevate avvalendosi del diritto
di avocazione, provvedendo a seguire le indicazioni
e istruzioni della camera permanente incaricata del
caso, nonché le istruzioni del procuratore europeo in-
caricato della supervisione. Competera, infatti, ai pro-
curatori europei delegati'! la responsabilita di portare
casi in giudizio formulando I'imputazione e partecipa-
re all’assunzione delle prove in conformita del diritto
nazionale. Peraltro, riguardo alle modalita di acquisi-
zione della prova, nel dilemma tra lex loci e lex fori, il
regolamento compie uno sforzo verso il principio della
libera circolazione della prova, ai fini della utilizzabilita
in sede processuale in uno Stato diverso da quello in
Cui essa ¢ stata raccolta'.

Inoltre, quando un reato per cui deve procedere la
Procura europea concorre con un reato non rientrante
nella sua competenza, I'art. 22 comma 2 del Regola-
mento, prevede una ipotesi di connessione con il re-
ato di associazione a delinquere finalizzata alla com-
missione di “reati EPPQO”, stabilendo che, pur essendo
il reato associativo piu grave del reato finanziario in
danno dell’Unione, quest'ultimo prevale ed attrae il
primo, senza quindi erodere la competenza dell’EP-
PO nel contrastare fatti illeciti in danno degli interessi
finanziari dell’Unione. |l legislatore europeo ha, per-
tanto, eliminato il rischio che la connessione con reati
piu gravi sottraesse allEPPO anche quelli di propria
competenza, rafforzando di fatto il campo di azione di
tale Procura rendendola, in concreto, funzionalmente
competente ad indagare sull’azione di associazioni a
delinquere di notevole portata. In conclusione, si pud
ritenere che sull'indubbia efficacia operativa della Pro-
cura europea nell’azione di contrasto alle condotte cri-
minali in ambito finanziario, un ruolo molto importante
sara svolto dall'accurata formazione delle forze di po-
lizia, che necessitano per meglio operare, di specifi-
che conoscenze specie nell’ambito delle tecniche in-
vestigative da applicare per il contrasto delle attivita di
frode, corruzione e riciclaggio. Cosi come, sara impre-
scindibile per I'ottimane funzionamento della Procura
europea, una attenta e puntuale opera di chiarimento
ed interpretazione della disciplina ad opera della Cor-
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te di giustizia dell’Unione europea, che potra incidere materialmente nella elaborazione di una prassi adeguata
al corretto ed efficace funzionamento del sistema EPPO. A riguardo, particolarmente efficaci potranno risultare
anche I'adozione di dettagliate linee guida (ai sensi dell’art. O par. 2 del Regolamento UE 2017/1939) che de-
finiscano I'ottimale funzionamento delle procedure, atte ad individuare il Procuratore europeo competente'?,
garantendo cosi la massima operativita dell’Ufficio, sfruttando anche I'esperienza gia maturata da Eurojust,
nella materiale predisposizione delle proprie linee guida. [ |

*Ufficiale dell’Arma dei Carabinieri

Note

1 - Strutturalmente indipendente dai singoli Stati, priva di intromissioni esterne per meglio agire nell’'interesse dell'intera Unio-
ne, tanto che i suoi procuratori sono completamente indipendenti dalle procure nazionali.

2 - Gli Stati Europei che hanno aderito a questa forma la cooperazione rafforzata (procedura prevista, ai sensi dell’art. 86
Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea TFUE, che consente ad almeno nove Stati memobri di instaurare tra loro una
cooperazione in un determinato ambito interno alla struttura dell’Unione, senza il necessario coinvolgimento degli Stati che
non intendono aderivi) che hanno designato i propri candidati procuratori, sono attualmente ventidue: Austria, Belgio, Bulga-
ria, Cipro, Croazia, Estonia, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, Malta, Paesi Bassi,
Portogallo, Repubblica ceca, Romania, Slovacchia, Spagna e Slovenia, con possibilita di ulteriori adesioni.

3 - Si intendono tutte le entrate, le spese e i beni che sono coperti o acquisiti oppure dovuti in virtt: del bilancio dell’Unione e
dei bilanci di istituzioni, organi e organismi dell’'Unione istituiti in virtu dei trattati o dei bilanci da questi direttamente o indiret-
tamente gestiti e controllati.

4 - Che puo intervenire in base al principio di sussidiarieta sancito dall’'articolo 5 TUE, e secondo anche il principio di propor-
zionalita, limitandosi a disporre a quanto € necessario per conseguire gli obiettivi garantendo di incidere sugli ordinamenti
giuridici e sulle strutture istituzionali degli Stati membri nella misura piu contenuta possibile.

5 - Attualmente é stata nominata Laura Codruta Kovesi, gia a capo della Direzione nazionale anticorruzione rumena, che
organizza il lavoro dellEPPO, dirige le sue attivita e adotta le decisioni in conformita del regolamento UE e di quello interno.
Sono nominati due sostituti del procuratore capo europeo (I'italiano Danilo Ceccarelli ed il tedesco Andres Ritter) per assiste-
re il procuratore capo europeo nell’esercizio delle sue funzioni e per sostituirlo in caso di assenza o impedimento, che tra i
sui compiti, ha anche quello di elaborare una relazione annuale sulle sue attivita generali nelle lingue ufficiali delle istituzioni
dell’'Unione, per il Parlamento europeo e i parlamenti nazionali nonché per il Consiglio e la Commissione ai sensi l'art. 6 e 11
del Regolamento 2017/1939/UE.

6 - Garantendo che tutti gli ordinamenti giuridici e le tradizioni giuridiche nazionali degli Stati siano rappresentati all'interno e
che siano i procuratori aventi conoscenze dei singoli ordinamenti giuridici ad occuparsi, in linea di principio, delle indagini e
dell’azione penale nei rispettivi Stati.

7 - Tutti i procuratori del’lEPPO sia centrali che nazionali agiscono nell'interesse dell’'Unione nel suo complesso, e non sol-
lecitano né accettano istruzioni da persone esterne al’lEPPO, Stati membri dell’Unione europea, istituzioni, organi, uffici o
agenzie dell’'Unione. Inoltre, gli Stati membri dell’Unione europea, le istituzioni, gli organi, gli uffici e le agenzie dell’'Unione
rispettano I'indipendenza del’EPPO e non cercano di influenzarla nell’assolvimento dei suoi compiti, come prevede I'art.6 del
Regolamento 2017/1939/UE.

8 - Mentre, in materia di conflitti di competenza con le Procure nazionali, soggiacciono alle decisioni assunte dal Procuratore
generale presso la Corte di Cassazione.

9 - Tali procuratori devono essere scelti nell'organico delle magistrature nazionali tra i magistrati con maggiore esperienza in
indagini finanziarie e cooperazione giudiziaria internazionale, con un mandato di sei anni, rinnovabile per un massimo di altri
tre anni.

10 - Il Regolamento lascia permanere |la frammentazione normativa, dove sul territorio di ogni Stato si applicano le regole
nazionali, compresa la previsione delle misure investigative ed alla loro denominazione e classificazione giuridica, nonché ai
diritti difensivi: Malgrado I'opera di armonizzazione portata avanti dall’Unione in questi ultimi anni, la costituzione del 'TEPPO
non ha permesso di creare quella uniformita di disciplina che configurerebbe una efficace a area di giustizia comune europea,
come sottolineato da Andrea Venegoni e Massimiliano Mini, in | nodi irrisolti della nuova Procura Europea, in Giurisprudenza
Penale..

11 - | quali possono espletare anche le funzioni di pubblici ministeri nazionali, a condizione che ci6 non impedisca loro di as-
solvere gli obblighi derivanti dal Regolamento e sono tenuti ad informare il procuratore europeo incaricato della supervisione in
merito a tali funzioni. Qualora in un qualsiasi momento un procuratore europeo delegato non possa svolgere le sue funzioni di
procuratore europeo delegato in ragione dell’esercizio delle funzioni di procuratore nazionale, ne informa il procuratore euro-
peo incaricato della supervisione, il quale si consulta con la procura nazionale competente per stabilire se debbano prevalere
le funzioni spettanti alla Procura europea. Il procuratore europeo puod proporre alla camera permanente di riassegnare il caso
a un altro procuratore europeo delegato dello stesso Stato membro o svolgere direttamente I'indagine.

12 - A riguardo, I'art 32 dispone come prima opzione I'applicazione della legge del luogo, ma prevede poi la possibilita per il
procuratore che conduce l'indagine di chiedere al collega del’EPPO, associato al caso, che la prova sia raccolta, nel territorio
dello Stato dove opera quest’ultimo, secondo le regole del primo, qualora non contrastanti con principi fondamentali dell’ordi-
namento del secondo.

13 - Che nell’art. 26, par. 4, individua il concetto di “focus dell’attivita criminosa” per identificare lo Stato membro competente;
in caso di molteplici reati il riferimento € allo Stato “in cui & stata commessa la maggior parte dei reati”, che superando la
regola tradizionale del “locus commissi delicti” per cui i legislatore europee di predilige nozioni autonome di diritto UE che
possano essere interpretate in maniera originale ed autonoma, senza troppa confusione con le tradizionali nozioni nazionali,
come evidenziato da Amedeo Barletta, Pubblico Ministero Europeo: il nodo della competenza e le sfide per il diritto di difesa,
in Giurisprudenza Penale.
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