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L’azione penale verso le nuove
misure d’indagine europee
(Metodo e contenuti di una categoria dommatica
rivisitata alla luce della entrata in funzionamento
della Procura europea tra fisiologie regolamentari
e difetti della legge delega)

La ricerca della tara garantista der diversi criteri di delega dettati dal Parlamento al Governo per
I'adeguamento dell’ordinamento nazionale alle disposizioni del regolamento (UE) 2017/1939 non oftu-
sca la consapevolezza che essa costituisce 1l punto di arrivo della lunga marcia della Procura europea, il
preludio alla nazionalizzazione del modello europeo di azione penale.

The criminal action against the new European investigation measures. Method and contents of a dog-
matic category revisited in light of the entry into operation of the FEuropean Public Prosecutor’s Office
amudst regulatory physiologies and defects in the enabling law.

The search for the guarantee tare of the various delegation criteria dictated by Parliament to the Go-
vernment for the adaptation of national law to the provisions of Regulation (EU) 2017/1939 does not
obscure the awareness that it 1s the culmination of the long march of the European Public Prosecutor ,
the prelude to the nationalization of the European model of criminal action.

SOMMARIO: 1. Il rinnovato concetto di “politicita” del rapporto tra giustizia e diritto nell’epoca posmo-
derna. - 2. Il sistema di azione penale tra emergenze europee e processo di modernizzazione del diritto.
- 3. La “incoerenza” costituzionale della legge delega a proposito del regolamento. 3.1. Analisi e critiche
degli ulteriori critert di delega fissati per armonizzare I’azione penale europea con 1l sistema costituzio-
nale dell’azione. - 4. Unica cultura dell’azione nello spazio giuridico europeo, tra attribuzioni funzionali
e regole procedurali sovranazionali. I filoni della ricerca. 5. - Il ruolo processuale del P.E.D. Modr e
“tempi1 ” delle investigazioni europee ¢ componenti della equita processuale. - 6. Legalita ¢ mutuo rico-
noscimento quali garanzie di metodo delle indagini europee. - 6.1. Verso un controllo giurisdizionale
diffuso. - 6.2. Armonie sistemiche ed indagini transfrontaliere. - 7. La chiusura delle indagini ed 1l dop-
pio binario archiviativo. - 8. L’eccesso di delega del Governo nell’esercizio delegato dal Parlamento
quale “rimedio” per ripararne 1 difetti. Riflessioni di sintesi.

1. Il nnnovato concetto di “politicita” del rapporto tra giustizia e diritto
nell’epoca posmoderna. 11 legame tra giustizia e dirtto ha radici antiche. Il
Nomos Basileus di Pindaro' ¢ 1l sacro senza volto che si concretizza soltanto
come senso del lmite per 'uomo: 1l diritto «non dovrebbe essere altro che
I'articolarst di questo limite in norme, e la giustizia dei suoi tribunali, 1l siste-

" PINDARUS, 11, 169° 1-4, n Nemean Odes. Isthmian Odes. Fragments, (ed. and trasl. by William H.
Race), Cambridge Ma., London En., 1997, 385.
Cfr., GIGANTE, Monos Basileus, Napoli, 1958.
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ma delegato a garantirne la continuita e dunque la misura»’. In queste epoche,
s1 creano gl embrioni degl assetti 1stituzionali ed ordinamentali successivi;
seguendo la continuita ricostruttiva della storia si comprendono gh effetti del-
le dinamiche politiche sulle 1deologie del sistema, sulle tecniche di repressio-
ne e sul modi con cui si generano gl strumenti (azione/giurisdizione) per il
diritto e per la giustizia®. Si comprende che 1l processo penale € fenomeno
politico, per la sua incisiva intromissione net diritti fondamentali del cittadi-
no'. Si riconosce che la interferenza fra sistema politico e struttura del proces-
so ¢ naturale solo in considerazione dei rapporti tra diritto costituzionale e
diritto processuale’.

La mtessitura degl eventi svela 1l mutamento del processo penale, del rappor-
to tra poterl giudiziarl e salvaguardia dei dirith procedurali fondamental’;
operazione che, dal 1948, si alimenta di una perenne stagione di riforme’,
oggl resa piu evidente dalla manifesta 1spirazione della giustizia penale al mo-
dello europeo® di tutela del nucleo di situazioni che vi gravitano intorno.

* «(...) la pit grande narrazione della cultura giuridica occidentale racconta che diritto e glustizia sono
parte di uno zus che spontaneamente si volge all'individuazione e alla pattwizione delle norme, nonché
alla loro tutela. Non puod essere ammissibile quindi un diritto ingiusto, se per “giusto” si intende una
norma che regola la relazione tra due o piu istanze potenzialmente contrapposte. Quando la misura ¢
colma, allora la norma ¢ giusta, perché soddisfa le parti. Allo stesso modo non puo essere ammissibile
una giustizia ingiusta, perché, attraverso le procedure che servono a decidere, 1l giudice deve operare al
fine che una misura ¢ ripristinata»: MITTICA, Frammenti di analisi letterarie del rapporto tra giustizia e
dinitto, in Giustizia e diritto nella scienza giuridica contemporanea, a cura di Cantaro, Torino, 2011,
168.

Clr., ALEXY, Concetto e validita del diritto, Torino, 1997; HABERMAS, Fatti e norme, Milano, 1996;
ZAGREBELSKY, La legge e la sua grustizia, Bologna, 2008.

* La riflessione, qui contestualizzata, & di RICCI0, Garantismo e dintorni. A proposito della crisi della
Giustizia, Napoli, 2015, 20-22.

" Sul concetto di politicita, RICC10, Sulla riforma dello statuto del pubblico ministero, Napoli, 2011, 47.
In merito alla defimzione del rapporti tra politica e diritto, da ultimo, VENTURA, Diritto e fat, in Con-
sulta OnLine, 11, 2020, 378 ss.

’ Secondo I'antico insegnamento di CRISAFULLL, Profili costituzionali del diritto processuale, in Stato e
diritto, Anno 11, n. 1, 1941 (dimitando 1l discorso, per semplicitd, al processo civile (...) che mi pare
possa prestarsi ad interessanti considerazioni molte delle quali, del resto, potrebbero ripetersi per la
procedura penale senza sostanziali varianti, tenuto anche conto della maggiore e, soprattutto, pit im-
mediata evidenza del rapporto tra diritto costituzionale e processo penale»).

* Da ultimo, UBERTIS, // processo penale. La verifica dell’accusa, Bologna, 2020.

" Per MAzzA, Tradimenti di un codice, in 1b., Tradimenti di un codice. La Procedura penale a
trent’anni dalla grande riforma, Torino, 2020, 201 ss., spec. 201 (ma gia in Arch. Pen., 3, 2019-Web)
«n trent’anni di vigenza, 1l codice di procedura penale ha subito innumerevol tradimenti».

* Che si definisce attraverso un percorso che da Roma (1957) conduce a Maastricht (1992), ad Amster-
dam (1997), a Lisbona (2007), passando per Nizza (2001) - per ricordare 1 principali atti normativi che
hanno scandito il processo creativo di una comunita economica, prima, e di una Unione sovra-statuale,
pol -.
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La posizione policentrica assunta nel processo dalle situazioni giuridiche sog-
gettive, frutto delle relazioni tra dimensione giuridica, culturale e normativa
dei fenomeni giuridici’ contribuisce alla crisi del concetto di “sovranita nazio-
nale” ed alla progressiva affermazione di un “diritto comune europeo”, di
uno statuto i cui convivono differenti diritti, 1 cul riconoscimento e la relati-
va protezione non sono piu affidati alla legislazione de1 singoli Stati, non si
compiono piu soltanto attraverso leggl e Codici nazionali ma pure per mezzo
di “disegni formali” e prassi sovranazionali ed mternazionali. Uno modello
dove 1 “valon” diventano “principi”; mentre al concetto di “validita” s1 athan-
ca, quando non vi si sostituisca, quello della “effettivita”. S1 aggiungano, la
moltiplicazione e la de-tipizzazione delle fonti (art. 117, co. 1, Cost.”), che
sfuggono dalla struttura piramidale entro cui 'epoca moderna le aveva inca-
sellate"; la sistemazione e la ridefinizione dei rapporti tra le tradizioni di
common law e di civil law; Paffermazione della “giuristocrazia”™ (id est: del
“potere normativo” dei giudici”). Fenomeni, tutti, che influenzano 'opera del
legislatore, segnando 1l definitivo superamento di tradizionali definizioni e
rimodulando Toriginario perimetro di (alcune) classi dommatiche. Infine. Il
riconoscimento (con 1 fisiologici distinguo) del valore creativo - quindi, vinco-
lante, pii che persuasivo' e non solo interpretativo (artt. 32 C.E.D.U., 19
T.U.E., 267 T.F.U.E.) - della giurisprudenza europea accorsa la grammatica
delle categorie fondamentali dell’azione e della giurisdizione; dunque, del
processo e del “suo” controllo” che vivono, cosi, di una nuova “politicitd”, le

* Da Corte cost., 12 dicembre 1998, n. 399 e Id., 19 maggio 1999, n. 167 a Id., 9 aprile 2013, n. 85. Cfr.
Corte cost., 7 novembre 2017, n. 269.

" Corte cost., 29 maggio 2020, n. 102 nel contesto degli artt. 117, 1° co., 11 e 10, 1° co., Cost.

" La vecchia scansione gerarchica non & piu utilizzabile e 1 molteplici canali giuridici assumono aspetto
di una rete, svelando un sistema di regole non collocate 'una sopra 'altra ma poste sul medesimo pia-
no, legate 'una all’altra da un rapporto di reciproca interconnessione. In questa rete di il soff law,
espressione di un diritto elastico e dinamico, ¢ 1l nuovo protagonista. Cosi, TIMOTEO, Grammatica del
diritto. In dialogo con Paolo Grossi, Bologna, 2020, 122.

“ GUARNIERI, PEDERZOLI, From Democracy to Juristocracy? The Power of Judges: a Comparative
Study of Courts and Democracy, Oxford, 2002, 120 ss. e 150 ss.; HIRSCHL, Towards Juristocracy. The
Origins and Consequences of the New Constitutionalism, Cambridge, 2004, 1 ss., 100 ss., 211 ss.

" Sulle relazioni tra legge e diritto, DONINI, Iura et leges. Perché la legge non esiste senza il diritto, in
Dir. Pen. Cont., 3, 2019, 62 ss. Per le ricadute sulla legalita penalistica, CONSULICH, Cosi é (se vi pare).
Alla ricerca del volto dell'lllecito penale, tra legge indeterminata e giurisprudenza imprevedibile, v, 1,
2020, 45 ss.

" FALATO, Sistema mtegrato di fonti e di interpretazioni, in Scritti di Cooperazione giudiziaria penale, a
cura di Caringella, Falato, Roma, 2018, 15 ss. In senso contrario, DANIELE, LInflusso der precedenti
europel sulla legge processuale nazionale, m Dir. Pen. Cont.,1, 2020, 88 ss.

Il riferimento ¢ all’'ultima giurisprudenza della Corte di giustizia, rilevante per dimostrare il coordina-
mento e, dunque, I'estensione del diritto al giudice quale conseguenza del dialogo tra Corti. Chiamata a
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cul vicende vanno regolate secondo un diritto “inventato” (invenire), cercato e
trovato nelle trame dell””esperienza” sia quando la regola manca che quando
sia troppo vecchia o troppo generica per ordinare 1 fatti. Una “politicita” che
non ripugna 1l “fatto”, 'accadimento (come accadeva nell’epoca moderna) né
li ritiene un rischio intollerabile per 'ordine giuridico”; che risponde ai biso-
gni del processo formativo del diritto messo a dura prova da un coacervo con-
fuso di leggl che interpolano 1 Codici, che mvecchiano precocemente, che
sono subito lacunose di fronte ad una realta in costante e rapido mutamento e
da un legislatore che spesso ha difficolta a reggere 1l confronto con 1 tempi ed
1 nuovi bisogni del privato e/o della collettivita” ma, allo stesso tempo, che si
arricchisce da nuovi paradigmi normativi”,

L ingresso nell’ordinamento di finalita e principi innovati, 1l processo di inte-
grazione europea unitamente alla progressiva umversalizzazione dei diritti
umani fondamentali”, la progressiva trasformazione dell’'Unione europea in
un autentico ordinamento costituzionale”, la fisionomia della C.E.D.U. come

stabilire se 'art. 267, par. 3, TFULE debba essere interpretato nel senso che 1l giudice nazionale, le cul
decisioni non sono impugnabili con un ricorso giurisdizionale, non sia tenuto a procedere al rinvio
pregiudiziale di una questione di interpretazione del diritto dell’'Unione nel caso in cui, nell’ambito del
medesimo procedimento nazionale, la Corte costituzionale dello Stato membro interessato abbia valu-
tato la costituzionalita delle norme nazionali alla luce delle norme di riferimento aventi un contenuto
omologo a quello delle norme del diritto dell’'Unione, la Corte ha risposto, dichiarando che «l’articolo
267, par. 3, TFUE deve essere interpretato nel senso che 1l giudice nazionale le cui decisioni non sono
impugnabili con un ricorso giurisdizionale ¢ tenuto, in linea di principio, a procedere al rinvio pregiudi-
ziale di una questione di interpretazione del diritto dell’'Unione anche nel caso in cui, nell’ambito del
medesimo procedimento nazionale, la Corte costituzionale dello Stato membro di cui trattasi abbia
valutato la costituzionalita delle norme nazionali alla luce delle norme di riferimento aventi un contenu-
to analogo a quello delle norme del diritto dell’Unione»: Corte giust. UE, 20 dicembre 2017, causa C-
322/16. Conformi, Corte giust. UE, 4 giugno 2015, C-5/14; Id., 9 settembre 2015, C-160/14. Cfr. pure
Corte cost., 14 dicembre 2019, n. 269. Sicché, seguendo la giurisprudenza, il primato del diritto
dell’'Unione e l'esigenza di preservare leffetto utile dell’art. 267 TFUE mmpediscono di attribuire ai
procedimenti di legitimita costituzionale dinanzi alle Corti costituzionali nazionali un qualsiasi effetto
preclusivo o mmpeditivo dell’obbligo del rinvio pregiudiziale gravante sui giudici nazionali di ultima
istanza ¢ di dare immediatamente al diritto dell’'Unione un’applicazione conforme alla decisione o alla
giurisprudenza della Corte. D1 qui, la nostra convinzione che 'epoca posmoderna accorsa di tutela le
situazioni giuridiche soggettive.

“In tema, diffusamente, GROSSI, Ritorno al diritto, Roma-Bari, 2015.

"TIMOTEO, Grammatica del diritto, cit., 126.

" In generale, KOSTORIS, 1. Verso un processo penale non pin statocentrico; 11, Processo penale, diritto
curopeo e nuovi paradigmi del pluralismo giuridico postmoderno, in 1D., Processo penale e paradigmi
europel, Nuovi Paradigmi, Torino, 2018, rispettivamente 153 ss. e 163 ss.

“ A partire dalla Dichiarazione universale dei diritti dell'nvomo (adottata il 10 dicembre 1948 a New
York dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite - Risoluzione 217 A (III) -), attraverso la Conven-
zione europea dei diritti dell'uomo (proclamata a Roma il 4 novembre 1950), fino alla Carta dei diritt
fondamentali dell’Unione europea proclamata a Nizza il 7 dicembre 2000.

* RUGGIERI, La Carta di Nizza-Strasburgo nel sistema costituzionale europeo, in Rivista AIC, 3, 2020.
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fonte che legittima un sistema internazionale di protezione dei diritti umani™
completano 1l sistema e la ratio della norma interna®, anche quando mettono
m crisi la stabilita della volonta del legislatore storico, obbligato al confronto
con la tutela multilivello de1 diritti fondamentali della persona nel processo.
Nella prospettiva del costituzionalismo posmoderno, mfatti, le “situazion1”
costituiscono non solo un fondamentale elemento distintivo nella configura-
zione del diritto interno ma sono innanzitutto un tratto essenziale dei rapporti
tra ordinamenti e sistemi, svelando la tensione verso 1l consolidamento” di un
assetto che mira al compimento di un’istanza di giustizia da intendersi, essen-
zialmente, come esaltazione del principio personalista.

La capacita dell’ordinamento unionale di rappresentare 1l punto di arrivo del
costituzionalismo democratico e sociale (art. 2 T.U.E.”), la realizzazione della
glustizia attraverso la ricostruzione del valore giuridico della “dignita™; il le-

* CASSETTI, L’«ordimamento» sovranazionale dell’Unione europea e il «sistema» CEDU: diritti, garan-
zie (multilevel) e politiche pubbliche, m Liber amicorum per Pasquale Costanzo, m Consulta OnlLine,
19 giugno 2020.

In senso critico, MAZZA, Le garanzie deboli nel relativismo della Corte di Strasburgo, m ID., Tradimen-
t di un codice, cit., 107 ss., spec. 122 (ma gia \n Criminalia, 2017, 453 ss.; e in Giurisdizioni europee e
sisternr nazionall. Tendenze e criticita, a cura di Guarnieri, Insolera, Zilletti, Roma, 2018): «la rassegnata
previsione di un adattamento ai nuovi modelli non puo pero tacitare le preoccupazioni per uno scadi-
mento complessivo del sistema delle garanzie processuali».

* In tema, FALATO, Sistema integrato di fonti e di interpretazioni, cit., 3 ss.

“ Sulla «anterioritd della persona - intesa nella sua necessaria socialita - rispetto allo Stato» e sulla sua
«antegrazione nel pluralismo sociale» - secondo le espressioni contenute nell'ordine del giorno presen-
tato dall'on. Dossetti all'assemblea costituente 11 9 settembre 1946 - si realizza il patto costituzionale che
da origine alle norme fondamentali contenute negli artt. 2 ¢ 3 cpv. Cost., laddove appunto viene sancito
1l «alore assoluto della persona umana», vista non solo nella sua dimensione sostanzialistica e indivi-
duale ma anche nella sua proiezione sociale e intersoggettiva: C. cost. 10 dicembre 1987, n. 479; 1d., 22
giugno 1989, n. 346; Id, 24 maggio 1985, n. 161.

* Dal quale emergono la esaltazione della primarietd dell’uomo rispetto allo Stato e la ricchezza delle
prescrizioni contenenti principi/valori e diritth fondamentali come stigma di una ribadita (era gia presen-
te nelle Costituzioni democratiche del secondo dopoguerra, seppure non 1n tutte positivizzata) cultura
della pace, della liberta e della democrazia contro ogni rischio di nuovo imbarbarimento della vita poli-
tica e sociale degli statt membr1. In generale, BALDINI, Grustizia e diritto nello Stato costituzionale: una
questione, forse, mal posta in partenza, in Giustizia e diritto nella scienza giuridica, cit., 71.

“ Art. 1 C.D.F.U.E; art. 1 Dichiarazione dei diritti dell'uomo; protocollo n. 13 CEDU (si aggiunga che
nonostante all'interno della Convenzione Europea dei Diritti Umani (CEDU) non ci sia alcun riferi-
mento alla dignita umana, la Corte Furopea dei Diriti Umani ¢ arrivata al punto di dichiarare che
I'essenza stessa della Convenzione sia 1l rispetto di tale dignitd; per cui, all'interno della C.E.D.U. la
dignitd umana ha un ruolo non nel testo del trattato ma nella pratica della giurisprudenza della Corte,
testimoniata dagli 876 casi che includono un riferimento alla dignita: FRACCAROLL, La forza nascosta
della dignita umana, \n Per 1 dirittr umani (Web), 5 giugno 2019). Cfr., Cass., V, 4 aprile 2002, n.
26636, in Mass. UL, n. 221367: «La valorizzazione della persona rappresenta, invero, 1l principale
tratto distintivo dell'attuale stato costituzionale (...) La persona ¢ connotata essenzialmente dalla dignita
umana (nominata a vari effetti negh artt. 3, co. 1, 36, 41 Cost.), che pi che un diritto ¢ 1l principio ge-
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game dell’Unione stessa con la cultura costituzionale degli Statt membr1™ r1-
scrivono 1l rapporto tra Storia e Politica. Riconducono 1l connubio tra sociali-
ta del diritto e progressivo affermarsi della politica di controllo delle regole
dell’evento - secondo 1l canone della massima espansione delle tutele e delle
garanzie multilivello poste a presidio de1 dintti” e la conseguente prevalenza
della fonte che conferisce la protezione pit intensa™ (tecnica del bilanciamen-
to, giudizio di ragionevolezza, giudizio di proporzionalita) - nell’ambito dello
sviluppo de1 diritti e della predisposizione di norme di garanzia, tuttora avver-
titi come mdispensabili prerogative per un avvenimento, il processo, che mve-
ste direttamente le liberta della persona®.

Il dato dimostrativo ¢ 'art. 6 T.U.E., la sua dimensione ordinante: 1l par. 3
detta una regola inclusiva, nel diritto costituzionale europeo, del sistema di
garanzie (a cul appartengono quelle riferite ai diritti della persona nel proces-
so) previste dalla C.E.D.U. e dalle tradizioni costituzionali comuni degh Stati
membri, rompendo definitivamente Iartificiale linea di divisione storicamente
tracciata tra ordinamento europeo ed interno; e svela una sorta di osmosi tra 1
piu significativi diritti e principi depositati nelle Carte nazionale, sovranaziona-
le ed mternazionale e nelle grurisprudenze delle relative Corti. Il richiamo alle
tradizioni, alle esperienze radicate nella storia di ciascun popolo, a sua volta,
esprime una coscienza legante, 1l valore ontico del diritto europeo capace di
elevarsi al di sopra della mera dimensione del mercato, portando, tra Ialtro,
ad una profonda erosione del modello statocentrico.

Ebbene - contenendo le riflessioni nell’ambito della giustizia penale - se le
situazioni giuridiche soggettive protette nell’art. 6 C.E.D.U. e nel Preambolo
penalistico della Costituzione, relativamente alle situazioni del giudice che
garantiscono 1l giudizio imparziale, al diritto di difesa ed alla presunzione di
mnocenza (artt. 101, 2° co., 24, 2° co.; 27, 2° co.; 111, 1° e 3° co., Cost.), fan-
no parte del diritto dell’Unione in funzione di principi generali, le questioni

neratore e di intelligibilita di tutti 1 dirith fondamentali ed ¢ riconosciuta a ciascuna persona in ragione
non solo della sua individualita ma, per la indicata dimensione sociale, anche della sua piena apparte-
nenza al genere umano (o, In questo senso, alla "umanitd’, secondo la dizione dell'art. 7.1 dello Statuto
cit. della Corte penale internazionale, costituzionalmente rilevante per effetto dell'art. 10 Cost.), come
"simile" alle altre persone o "eguale” o, per riprendere un'espressione adoperata in altro contesto (art. 8
Cost.) "egualmente libero"».

* In senso critico, MAESTRO BUELGA, Diritti e giustizia nell’ ordimamento europeo, in Giustizia e diritto
nella screnza giuridica, cit., 182 ss.

7 Corte cost., 4 dicembre 2009, n. 317.

* Corte cost., 18 luglio 2014, n. 223.

* Le relazioni storicizzano le riflessioni, in tema, di RICCIO, La Procedura Penale. Tra storia e politica,

Napoli, 2010, 2.
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che w1 s1 riferiscono e che sorgono a livello interno devono essere considerate
come problemi dell’Unione europea, nella misura in cui 1l diritto costituzio-
nale europeo (1d est. 1l rapporto tra liberta dell'individuo, istituzioni e giusti-
zia) appartiene alla realta di ogni Stato membro”. Infatti, 11 “modello euro-
peo” non ¢ un corpo estraneo al diritto nazionale ma nemmeno una traccia
da importare, trapiantare e da seguire, piuttosto, un elemento di completa-
mento e di integrazione.

In questi termini, 1l combinato disposto degh artt. 101, 2° co., 24, 2° co.; 27,
2° co.; 111, 1° e 3° co. prima alinea, Cost., 47-50 C.D.F.U.E., 6 C.E.D.U. (in
relazione aglh artt. 11, seconda alinea e 117, 1° co., Cost.) mette in relazione
norme di organizzazione dell’ordine della magistratura e canoni di protezione
dei diritti che esso (il disposto normativo) € chiamato a gestire, non solo a ri-
conoscere. Ricostruisce la trama dei valor e de1 principi implicati nel proces-
so penale della posmodernita secondo un approccio metodologico di tipo
mtegrante ed integrato”. Apre a nuove costruzioni concettuali delle metodi-
che della procedura penale, alle quali non sono estranee le combinazioni tra
leggl (nazionali e sovranazionali: art. 82, par. 2, 1° alinea, T.F.U.E.) e fatt
(prassi®), liberate questi e quelle dal dominio del legicentrismo, essendosi fi-
nalmente ammessa la possibilita che lo jus integri e supert la /ex”, ovvero, che

* Come indica HABERLE (Europa como comunidad constitucional en desarrollo, in Revista de derecho
constitucional europeo, n. 1, 2004), le Costituzioni degli Statit membri dell’'Unione europea si configu-
rano ormai come Costituzioni parziali, cosi come Costituzione parziale €, nel suo ambito, la normativa
fondamentale dell’U.E.

" In generale, KOSTORIS, IV. Un diritto postmoderno, in Id., Processo penale, cit., 221 ss.

* La scienza giuridica neocostituzionale, in polemica con il neopositivismo, svela una immagine vincen-
te della giustizia del caso concreto: «alla (presumibile) minor oggettivita astratta delle decisioni giuridi-
che 1spirate al criterio di ragionevolezza, fa da pendant un (presumibile) piu diffuso consenso sociale
sulle stesse, ordinariamente volte a dare un (sicuro) soddisfacimento a precise 1stanze individuali € so-
ciali concrete. Insomma, quanto piu il diritto positivo oggettivo/astratto ¢ rapportato a situazioni sogget-
tive/concrete, tanto pit esso tende ad essere “giusto”»: SPADARO, Dallindisponibilita (tirannia) alla
ragionevolezza (bilanciamento) dei diritti fondamentali. Lo sbocco obbligato: I'individuazione di doverr
altrettanti fondamentali, in Pol. dir., 2006, 167 ss.

“ ZAGREBELSKY, [/ diritto mute, Torino, 1992. Di recente, KOSTORIS, Processo penale, diritto europeo,
cit., 185 ha ribadito che nell’epoca posmoderna, la concezione formale classica della legalita ¢ entrata in
crisi «sia perché le “leggi” che vengono in gioco, anche in materia di giustizia penale, sono molteplici e
di varia provenienza, e 1l codice ¢ solo una di queste, sia perché 1 nuowvi assetti segnano una transizione
sempre pitt marcata da una legalita “curopea” di tipo “dinamico”, prevalentemente giurisprudenziale».
Dunque, «mentre per la legalita pura dello “Stato legislativo di diritto” valeva idiscutibilmente
I'affermazione: “dove non ¢’¢ legislazione non c¢’¢ legalita”, per la legalita ibrida della “Comunita giuri-
sdizionale di diritto” vale, invece, la seguente affermazione: “dove non c’¢ giurisdizione non c’¢ legali-
ta”»: VOGLIOTTI, voce Legalita, in Enc. dir., Agg. IV, 2018, 412. In tema, tra gh altri, PALIERO, 1/ dirit-
to liquido. Pensieri post-delmastani sulla dialettica delle fonti penall, in Riv. it. dir. e proc. pen., 3, 2014,
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tra la “giustizia del sistema” perseguita dal legislatore e la “giustizia del caso
concreto” inseguita dal giudice, vi sia uno 1ato m termini di legittimazione, di
effettivita” garantite dal controllo diffuso della Corte costituzionale™. Su que-
sto terreno, s1 definiscono 1l modello costituzionale europeo di processo pe-
nale, rappresentato dalla legge e dai principi regolatori della societa posmo-

derna, quella della globalizzazione ed 1l suo attuarsi attraverso le regole. K
questo 1l contesto che guida (deve guidare) 1l raffronto tra ’essere ed 1l dover

" ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, Bologna, 2011, 385-386. In senso opposto, SCACCIA, Valori
e dintto giurisprudenziale, m Diritto e Societd, n. 1, 2011, 154-156: «quando 1l diritto si compone a
livello costituzionale di valori che sono compatibili con molteplici virtualita applicative dell’ideale di
glustizia, allora la scelta se applicare norme ingiuste, in ossequio a un’idea formale della legalita costitu-
zionale e della soggezione alla legge, o, all’opposto, aggirare, in nome della giustizia, 1l vincolo legislati-
vo, magari attraverso I'interpretazione conforme alla Costituzione e al diritto comunitario o tramite un
uso strategico della formalita giuridica, non ¢ pii qualificabile come un problema ermeneutico, ma
diventa un problema etico. Per 1l diritto costituzionale, un problema di legitimazione. Diventa, infatti,
chiaro che I'inevitabile e necessario comvolgimento del potere giudiziario nell’attivita di elaborazione
creativa del diritto - e con essa nella funzione di redistribuzione del prodotto sociale - rischia di privare
I'immagine del giudice di ogni ideologia di sostegno. Non puo valere, ormai, lo stanco richiamo alla
pagina montesquiviana proclamante il cognitivismo interpretativo e la neutralita etica nell’applicazione
giuridica, che, dopo gli studi di Kelsen, appare scientificamente mattendibile e sopravvive solo nella
rappresentazione retorica che 1l corpo giudiziario da della propria funzione e nello stile argomentativo-
persuasivo delle sentenze. D’altro canto, neppure pud essere propugnata una teoria apertamente di-
screzionalista dell'interpretazione in funzione della massima promozione giudiziale det diritti, 1dealiz-
zando 1l potere giudiziario come custode delle virti civiche e ancorando la sua legitimazione a1 diritti e
alla glustizia anziché alla legge. E 10 per due ragioni: in primo luogo, perché riedizioni itahane del reali-
smo giuridico di scuola americana (sia pure nella versione moderata proposta in Isracle da Aharon
Barak) postulano un’organizzazione della funzione giudiziaria profondamente diversa da quella prevista
nella Costituzione repubblicana, imperniata sul giudice burocrate, e un diverso modello di controllo
costituzionale. In secondo luogo, perché I'idea che 1l giudice sia chiamato ad ergersi a paladino della
giustizia e difensore dei soggetti sociali deboli, non solo si ¢ mostrata storicamente inefficace, e capace
solo di accreditare I'idea antipolitica che fosse possibile una soluzione dei contflitti sociali in via giudizia-
ria, ma rischia, nelle condizioni attuali, di essere contraddittoria rispetto al suo dichiarato fine. Con il
declino, nella legge, della funzione di regolazione dello scambio economico a protezione della parte piu
debole, un giudice lasciato libero di elaborare regulae iuris modellate sulle variabili esigenze dei casi,
per la propria provenienza sociale e per la stessa struttura del processo, che tende a depotenziare 1 con-
flitt, favorendo le soluzioni compromissorie ¢ mediane, potrebbe mostrarsi maggiormente incline a
proteggere gli interessi sociali piu fortl. Insomma, e conclusivamente, nell’odierno costituzionalismo per
valori, 'idea che il problema della legalita sia risolubile sulla base di una presunta neutralita etica del
giudice e del giurista si rivela solo un falso romanticismo, onde lo scarto consistente fra la natura reale
dell’attivita di giudizio e una raffigurazione di maniera del giudice burocrate impone di ripensare
Iimmagine e il modello teorico della funzione giudiziaria. E infatt alquanto dubbio, come ammoniva
Ernst Forsthoff, che nei paesi a dinitto codificato “si riuscira a fare del giudice burocrate un profeta,
unicamente posandogli sul capo la corona del creatore”». In generale, per tutt, AA. Vv., 1] giudice e la
legge, Questione Giustizia, n. 4, 2016.

“ Corte cost., 7 novembre 2017, n. 269, cit. In dottrina, per tutti, MONACO, La Corte costituzionale
ridisegna 1l proprio ruolo nella tutela der diritti fondamentali, tra Carta di Nizza, Cedu ¢ Carta sociale
europea, in Rivista AIC, 3, 2020.
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essere della legge, la funzione delle norme che regolano la procedura ed 1l
modo con cui vivono nella quotidianita giudiziaria e giudiziale®, senza perde-
re di vista la circolarita tra disposizioni di fonte diversa ma della medesima
identita valoriale, 1l circuito virtuoso delle prerogative destinate a tutelare 1
dintti procedurali della persona riconosciuti, spesso in modo omologato, in
clascuno dei1 Testi.

Con questa concezione di modernita del dirtto, alimentata dalla uniformita
dei livelli di protezione de1 diritti fondamentali” - a cui partecipano, nel ter-
mini in cui s’¢ detto, le situazioni del giudice che garantiscono 1l giudizio 1m-
parziale™, le prerogative della difesa™ e la presunzione di innocenza” - deve
confrontarsi (pure) la Procura europea (E.P.P.O.). Infatti, insistendo sul dirit-
to di azione, sul ruolo di parte del pubblico ministero”, sulla modulazione
delle mmdagini preliminart e sui confini dell’obbligatorieta dell’azione penale,
dunque, su situazioni che appartengono allo statuto costituzionale dell’azione
(art. 112 Cost.) - e della giurisdizione, atteso 1l sinallagma tra potere accerta-
mento del dovere di punire ed epilogo giudiziale” -, 'E.P.P.O. si confronta
con 1 bisogni di legalita del processo, non solo quando prevede deroghe mo-
dulari per questo o per quel reato (le fattispecie di area P.I.F.) ma soprattutto
quando si scontra (seppure fisiologicamente, si vedra) con 1 momenti essen-
ziali di una realta ordinamentale che - qui s1 accenna - attraverso 1l combina-
to disposto degl artt. 24, 1° co.; 104, 1° co.; 106, 1° co.; 107, 1° e 4° co.; 108,
2° co.; 112 (3); 109 e 105, Cost., garantisce «alla istituzione inquirente auto-
nomia e indipendenza ed al pubblico ministero liberta dall’esecutivo»”.
Volendo chiarire 1l senso della riflessione, si dira che la vicenda dell’E.P.P.O.,
dunque, dell’azione penale europea, mette 1 discussione - pur senza creare
patologie, a differenza della legge di delegazione” - la interferente reciprocita

* Le definizioni, qui contestualizzate, sono di RICCIO, La Procedura Penale, cit., 18.

“In senso contrario, CANNIZZARO, La cornice europea, in Dinitti della persona e nuove sfide nel pro-
cesso penale, Milano, 2019, 37-38.

" Artt. 25, 1° co.; 101, 2° co.; 1045 107; 111, 1°-3° e 7° co., Cost.; 6, co. 1, C.E.D.U.; 47, prima alinea,
C.D.F.U.E.

" Artt. 24, 2° co., 27, 2° co., 111, 4°, 5° € 7° co., Cost.; 6, par. 3, C.E.D.U.; 48, par. 2, C.D.F.U.L.

" Artt. 27 Cost., 6, par. 2, C.E.D.U., 48, par. 1, C.D.F.U.E.

* Per un esame complessivo della figura del pubblico ministero, MORSELLI, voce Pubblico ministero, in
Dig. disc. pen., X, 1995, 476 ss., cut s1 rinvia anche per indicazioni relative al «profluvio bibliografico»
riguardante assetto della magistratura requirente. Cfr., SOTTANIL, voce Pubblico ministero, m Dig. disc.
pen., Il agg., 2005,

* Artt.101, 2°co., 102, 103, 105, 107, 25, 1° co., 111, 2° co., ultima parte, Cost.

“ Ricclo, La Procedura Penale, cit., 184-185. Cfr., Corte cost., 30 gennaio 2018, n. 261; Id., 13 feb-
braio 2013, n. 16 e n. 17; Id., 28 ottobre 2011, n. 285 e Id., 15 maggio 1990, n. 242.

“ Legge 4 ottobre 2019, n. 117, Delega al Governo per il recepimento delle direttive europee e
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delle prerogative costituzionali dei soggetti pubblici del processo, pur lascian-
do indiscusso 1l distinguo delle relative funzioni. Anche nello spazio giuridico
europeo, Infatti, «<autonomia e indipendenza del giudice sono assicurate da
eguali prerogative del pubblico ministero, pure se la funzione del primo si
connota di imparzialita e di terzieta, mentre quella del secondo ¢ caratterizza-
ta da obiettivita dell’azione e da uguaglianza di trattamento»".

In questi indirizzi si svela 1l divenire del diritto (anche) rispetto alla evoluzione
del pubblico ministero verso 1l ruolo di «stituzione di garanzia dei diritti fon-
damentali, divenutogl congeniale a seguito del mutamento di paradigma del
dintto e delle 1stituzioni intervenuto con 1l costituzionalismo rnigido delle
odierne democrazie». K cosi, «e in passato, nel vecchio stato liberale e legi-
slativo di dintto, le funzioni di garanzia dei diritti fondamentali fornite dalla
sfera pubblica per 1l tramite della giurisdizione e dell’azione del pubblico mi-
nistero erano essenzialmente quelle penali (contro le lesioni, da parte del
consociati, della vita, delle liberta fondamentali e degli altr1 beni giuridici rite-
nuti meritevoll di tutela), nello Stato costituzionale di dirtto, con
I'introduzione di limiti e vincoli costituzionali imposti alla stessa sfera pubbli-
ca a tutela, oltre che dei dinitt di liberta, anche dei diritt sociali e di beni co-
muni parimenti fondamentali, 1l ruolo di garanzia del pubblico ministero ¢
mvece destinato ad allargarsi, parallelamente a quello della giurisdizione, con-
tro le loro lesioni ad opera di atti invalidi o di atti illeciti o di inadempimenti
commessi dai pubblici poteri». I nuovi compiti @etroagiscono sulle stesse
funzioni tradizionali della pubblica accusa, illuminando la valenza garantista
del principio dell’obbligatorieta dell’azione penale a tutela dei diritti delle
persone e di interessi pubblici giudicati dalla legge meritevoli di tutela»”.

I nuowvi orizzonti, sistemando lo statuto dell’azione penale all'interno di un

l'attuazione di altri atti dell'Unione europea - Legge di delegazione europea 2018, in G.U. n. 245 del 18
ottobre 2019. 11 termine per 'adozione di uno o piu decreti legislativi, scaduto 11 2 agosto 2020, ¢ stato
prorogato di tre mesi dall’art. 1, co. 3, legge 24 aprle 2020, n. 27, di conversione in legge, con
modificazioni, del decreto legge 17 marzo 2020, n. 18, recante misure di potenziamento del Servizio
sanitario nazionale e di sostegno economico per famiglie, lavoratori ¢ imprese connesse all’emergenza
epidemiologica da COVID-19. Proroga dei termini per 'adozione di decreti legislativi, in G.U., n.110
del 29 aprile 2020, Supplemento Ordinario n. 16.

“ 1 virgolettati sono di RICCIO, Sulla riforma dello statuto, cit.,, 75. Cir., pure ID., Riforma
dell'ordinamento del pubblico ministero, \n Processo penale e modelli di partecipazione, Napoli, 1977,
13 ss., spec. 21). In senso contrario, dunque, per una radicale presa di posizione in ordine alla conve-
nienza della differenziazione del ruolo giudicante da quello requirente, CONSO, Formazioni sociali ¢
girustizia penale, m Riv. dir. proc., 1976, 3; GHIARA, Riforma del ruolo e der poteri del pubblico mini-
stero, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1971, 785-786.

" FERRAJOLI, Per un pubblico ministero come istituzione di garanzia, m Questione Giustizia, n. 1, 2012,
31 ss.
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sistema tegrato di fonti e nel cono delle coordinate normative che orientano
le categorie della giurisdizione, della difesa e della presunzione secondo un
modello ermeneutico che accanto al testo della legge valorizza 1 dicta delle
giurisprudenze nazionale, sovranazionale ed internazionale, dettano altrettan-
te indicazioni di metodo e significati di sintesi necessari per 'osservazione dei
comportamenti di legislatort ed interpreti. Informazioni e contenuti impre-
scindibili, se si vuole tentare una sistemazione, nella temperie espressiva della
posmodernita, della “coscienza di crisi” dell'idea stessa di codice permeata
nella dottrina”; situarla in una retta prospettiva storica; tentare di formulare
una prognosi sul nodi e sulle possibilita della sua risoluzione. Dati e concetti
da considerare, tenuto conto, senza ipocrisie ed anche a costo di affermazioni
owvie, che ogni epoca di ricerca, di rinnovamento, di transizione, di inquietu-
dine ¢ contrassegnata da uno sconvolgimento delle categorie, a partire da
quella del “linguaggio”. Sicché, bisogna osservare le “alternative modali” di
questa “instabilita”, snodi centrali per stabilire se essa sia fisiologica al divenire
del diritto o ne rappresenti una patologia.

Daremo per note le risalenti questioni del pubblico ministero e del suo rap-
porto con l'esercizio dell’azione penale. Qui s1 contestualizzeranno solo per
cogliere 'improbabile continuita delle epoche o 1l loro impassibile distacco;
per approfondire 1 messaggi storiografici pervenutici fino ad oggi e per scopri-
re 1l filo rosso che lega (se lega) la Procura europea alla prospettiva costituzio-
nale dell’azione penale. Stamo convinti, infatti, che interrogarsi, oggi, su inda-
gini preliminari ed azione nonché sulle sue alternative - a monte, sullo status,
sulla struttura e sulla organizzazione dell’ufficio del pubblico ministero - si-
gnifica entrare in una congerie di problemi convergenti verso domande secu-
ritarie sovranazionali che comvolge tradizioni e situazioni; vuol dire accettare
I'"dea che 1l tema dell’azione si sviluppa secondo dinamiche di convergenza
degli ordinamenti continentali”. In particolare, consente di offrire una visio-

7 Quel «tradimenti di un codice» denunciati da MAZzA, Tradimenti di un codice, cit., spec. 209.

" LUPARIA, Obbligatorieta e discrezionalita dell’azione penale nel quadro comparativo europeo, in
Grur. it., 2002, 1753: «Il proposito di delineare gh attuali orientamenti presenti nel panorama continen-
tale in materia di esercizio dell'azione necessita per la sua attuazione di una preliminare opera di rivisi-
tazione delle tradizionali categorie nelle quali si ¢ soliti collocare 1 diversi sistemi processuali europel.
Occorre n particolare prendere le distanze da quella rnigida dicotomia in base alla quale gli ordinamenti
di questa area dovrebbero ripartirsi in due contrapposte famiglie, una prima legata al principio di stretta
obbligatorieta dell'azione penale ed una seconda fedele al canone di discrezionalita della stessa. Senza
voler qui negare l'utilita esemplificatrice e didascalica di una simile rigorosa distinzione, va tuttavia rile-
vato come questa sorta di visione manichea del quadro processuale europeo non possa piu essere con-
divisa per due ordini di ragioni. Una prima motivazione prescinde dal grado di accuratezza in concreto
di questo rigido criterio selettivo ed attiene piuttosto ad una valutazione di natura /ato sensu epistemolo-
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gica che risente delle piti recenti elaborazioni della scienza processuale comparata. Si ¢ infatti assistito in
questi ultimi anni ad una vera e propria “caduta der modelli”, vale a dire ad una graduale perdita di
fiducia net confronti di numerose tipizzazioni dottrinali consolidatesi nel corso dei secoli e ancora oggi
utilizzate per distinguere le diverse forme di processo penale. La presa di coscienza della forte impreci-
stione di simili archetipi e della loro attuale incapacita di fornire un utile contributo allo studio del fe-
nomeno processuale ha portato ad auspicare, in ogni campo della teoria generale del processo, 1l supe-
ramento della tradizionale ambizione modellizzatrice. Vanno affermandosi cosi nuove teorizzazioni
maggiormente legate ad un'opera di verifica del reale funzionamento dei sistemi di giustizia penale.
L'esempio forse pitt emblematico di questa evoluzione ¢ dato dal tramonto della classica distinzione tra
sistemi accusatori, inquisitort e di tipo misto. Non vi ¢ dubbio oramai che tali termini non sono piu in
grado di cogliere le vere differenze tra ordinamenti processuali e possono tuttal piu essere utilizzati per
finalita didattiche ovvero nel compimento di ricerche empiriche. (...) La seconda ragione che induce a
prendere le distanze dalla dicotomia obbligatorietd/discrezionalita riguarda invece I'inidoneita in concre-
to di questo approccio a far emergere una realta cosi frastaghata come quella che si registra in materia di
azione penale nel continente europeo. A fronte di questi due modelli astratti, infatti, 1 sistemi processua-
li continentali presentano tutta una serie di contaminazioni e di varianti che invoglierebbero piuttosto a
descrivere l'attuale panorama europeo come composto di tanti ordinamenti “ibridi”. In una prospettiva
di pit ampio respiro, mnoltre, si puo intravvedere tra le pieghe di questo quadro cosi variegato una ten-
denziale convergenza dei diversi sistemi che si manifesta nell'accoglimento di discipline similari e nella
attenuazione delle distanze esistenti. Spinti dalla comune ricerca di un adeguato bilanciamento tra esi-
genze deflattive e principio di uguaglianza, da una parte, 1 Paesi che prevedono, seppur con diversa
mtensita, una doverosita dell'azione penale dimostrano una apertura sempre maggiore verso ambiti di
discrezionalita. Dall'altra, gli ordinamenti tradizionalmente piu lontam dal canone di obbligatorieta
dell'azione vanno continuamente temperando gh spazi discrezionali concessi all'agire del pubblico mini-
stero. Questa dinamica di convergenza va certamente ricollegata al percorso di armonizzazione del
sistemi europel di glustizia penale, favorito dalla funzione unificatrice della Corte europea det diritt
umani che, mediante la sua opera di interpretazione e concretizzazione del dettato convenzionale, ha
dato vita ad un vero e proprio patrimonio comune di principi processuali. Un rilevante contributo a
questo ravvicinamento ¢ altresi fornito da quella “circolazione dei modelli processuali” che in ambito
comunitario ha trovato terreno fertile grazie alla aumentata possibilita di acquisire informazioni sulle
realta legislative e sulle elaborazioni dottrinali straniere». Sulla stessa linea, seppure con una diversa
modulazione, UBERTIS, I/ processo penale, cit., 13-14, 19: «T'radizionalmente, la storia del processo
penale ¢ ricondotta all'ispirazione di due archetipt fondamentali: 1l paradigma accusatorio e quello n-
quusitorio, nell’evoluzione storica caratterizzanti rispettivamente 1l mondo giuridico di common law e
quello europeo-continentale di crvi/ faw (...) Cosi, pur considerando che 'astrazione teorica manche-
rebbe 1n buona sostanza di una sua piena ed effettiva concretizzazione nell’esperienza giuridica passata
o presente, la storta del processo penale ¢ generalmente ricostruita schematicamente come la storia
dell’alternarsi di questi due modelli e, da un certo momento in poi (cioe, pitt 0 meno a partire dalla
“riscrittura” napoleonica, attraverso 1l Code d’instruction criminelle promulgato nel 1808, delle innova-
zioni processuall introdotte dalla Rivoluzione francese), del loro combinarsi in varie figure. (...)Alla
constatazione della sostanziale inesistenza di ordinamenti che nettamente applichino 'uno o laltro
modello va athiancato 1l riconoscimento che, nonostante la pluralita delle soluzioni accolte dai vari Pae-
s1, alcuni principi quali 'imparzialita del giudice, 1l rispetto per la persona dell'imputato, la pubblicita,
almeno 1n linea generale, delle udienze e 'inviolabilita della difesa appaiono ormai indefettibili per ogni
sistema processuale che non intenda porsi ai margini della comunita internazionale. Cio, se non vuol
necessariamente significare I’'opzione generale per un paradigma prevalentemente orientato in direzione
accusatoria, implica tuttavia un restringimento delle scelte possibili per 1 legislatori dei differenti Stati e
suggerisce I'individuazione di un criterio discriminante diverso da quello fondato sull’antitesi sistema
accusatorio/sistema inquisitorio tradizionalmente intesa».
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ne del sistema mvestigativo europeo n cui '*atipicita” delle funzioni non sov-
verte 1l sistema di equilibrio de1 potert e delle garanzie, rappresentando, mve-
ce, modalita eccezionali di gestione della notizia di reato. Speculare su questi
temi, noltre, suggerisce di affrontare 1l profilo applicativo del complesso rap-
porto tra procedura penale nazionale e categorie dogmatiche europee, con la
convinzione che esso partecipt dell’obbligo giudiziale di ricorrere a tutte le
risorse ermeneutiche disponibili per conseguire 1l risultato richiesto dall’U.E.,
contribuendo, 1n tal modo, all’adeguamento dell’ordinamento interno a quel-
lo sovranazionale ed alla realizzazione del processo di integrazione tra sistemi
giuridici. E questo il senso che traspare gia nel combinato degli artt. 5, par. 3,
Reg. e 4, co. 3, lett. 1), L. n. 117 del 2019. A sua volta, 'art. 86, par. 3,
T.F.U.E. svela I'obiettivo del legislatore europeo di dar vita, attraverso la isti-
tuzione di E.P.P.O., nell’ambito del settore dei reati di area P.I.F., ad un si-
stema parzialmente unificato, un corpus unico di previsioni da applicare per
le indagini e l'esercizio dell’azione penale, da far convivere con lo spazio pre-
sieduto dal reciproco riconoscimento. Sotto il profilo specificamente politico,
mvece, la creazione di un organismo investigativo unitario con competenza
estesa a tutto 1l territorio dell’'Unione, attribuisce forti connotati federali alla
stessa costruzione sistematica europea, pur non potendosi affermare la crea-
zione di un sistema europeo di giustizia, dal momento che I'azione penale ¢
esercitata da E.P.P.O. dinanz a1 giudici nazionali secondo le regole procedu-
rali previste in clascuno Stato membro, non essendo previsto - né sarebbe
potuto esserlo - alcun organismo giudiziale di merito a livello europeo.

Il regolamento 1stitutivo della Procura europea” e la legge delega per adeguar-

vi Pordinamento interno” costituiscono 1 parametri normativi della ricerca.
Sullo sfondo, la direttiva 2017/1371/UE" (P.LF.), che perimetra I'ambito so-

* Regolamento 2017/1939/UE. del Consiglio del 12 ottobre 2017 relativo all’attuazione di una coopera-
zione rafforzata sullistituzione della Procura europea («E.P.P.O.»), n G.U.C.E., 31 ottobre 2017, L
283/1.

* Legge 4 ottobre 2019, n. 117, cit..

" Direttiva (EU) 2017/1871 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 luglio 2017, relativa alla lotta
contro la frode che lede gh interessi finanziari dell’Unione mediante il diritto penale, in G.U.C.E., 28
luglio 2017, L 198/29, attuata dal d. Igs. 14 luglio 2020, n. 75, Attuazione della direttiva (UE)
2017/1371, relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’'Unione mediante il
diritto penale, in G.U., Serie Generale, n. 177 del 15 lugho 2020. In particolare, SALAZAR, Habemus
L.PP.O.! La lunga marcia della Procura europea, in Arch. pen. n. 3, 2017, 4 (spec. nota 11); VENEGO-
NI, 1] difficile cammino della proposta di direttiva per la protezione degli interessi finanziari dell’'Unione
curopea attraverso la legge penale (c.d. direttiva P.LF): il problema della base legale, in Cass. pen.,
2015, 2442 ss. Di recente, ARANCI, La direttiva (UE) 2017/1571 del 5 luglio 2017: la protezione degli
interesst finanziarr UE mediante il diritto penale, m Eurojus, 8 ottobre 2017; PARISI, Chiari e scuri nella
direttiva relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell’Unione, m Giur. pen., 9,
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stanziale dell'intervento dell’autorita giudiziaria europea; 1l par. 4 dell’art. 86
T.F.U.E., che consente al Consiglio europeo di estendere le attribuzioni di
E.P.P.O. alla lotta contro la criminalita grave con dimensione transnazionale™;
e art. 22, spec. parr. 2 e 3, Reg. che disciplina le 1potesi di connessione dei
reati di area P.LLF. con 1l reato di associazione a delinquere™ e con qualsiasi
altro reato «indissolubilmente connesso»™ a quelli (con le “eccezioni preclusi-
ve” previste dal par. 3 dell’art. 25 Reg.), stabilendo la “competenza europea”,
pur essendo 1l reato associativo, nella generalita der sistemi penali, quello pi
grave (e pur potendo esserlo «qualsiasi altro reato»: par. 3). Nelle ultime si-
tuazioni - giustificate da bisogni di efficienza dell’azione di E.P.P.O. - la rego-
la europea ha primazia sull’art. 16, co. 1, c.p.p., giusto 1l combinato disposto
degli artt. 11 e 117, 1° co., Cost.; 5, par. 3, ultima alinea, Reg.

Infine, 1l diritto mtertemporale. Il regolamento ¢ esecutivo dal 20 novembre
2017; mentre Pentrata in funzionamento dell’ufficio della procura europea ¢
prevista a partire dal 21 novembre 2020. Non ¢ escluso uno slittamento del
termine, in considerazione del ritardo finora accumulato nelle procedure di
reclutamento dei procuratori europei e der P.E.D. In ogni caso, fino a quella

2017 e VENEGONLI, La direttiva per la protezione degli interessi finanziari dell’Unione Europea attraver-
so 1l diritto penale (direttiva P.LF.): un ulteriore passo nel processo di sviluppo del diritto penale euro-
peo o un occasione persa), n 1l penalista, 24 lugho 2017. In generale, AA. VV., Possibilita e limiti di un
diritto penale europeo, a cura di Picotti, Milano, 1999, 127 ss. e AA. VV., Diritto penale sostanziale e
processuale dell’Unione europea, a cura di De Matteis, Ferrara, Licata, Piacente, Venegoni, Milano,
2011; SICURELLA, Diritto penale e competenze dell’Unione europea, Milano, 2005. Di recente, MA-
NACORDA, I/ P.M. europeo e le questioni aperte di diritto sostanziale, in Dir. pen. proc., 2017, 660 ss.

* Cfr., la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio europeo, Un'’Euro-
pa che protegge uniniziativa per estendere le competenze della Procura europea (E.P.P.O.) ai reati di
terrorismo transfrontaliero,

COM (2018) 641 final, Bruxelles, 12 settembre 2018, 17: «con la presente comunicazione, la Commis-
sione mnvita 11 Consiglio europeo, in vista del vertice di Sibiu del 9 maggio 2019, a portare avanti quest'i-
niziativa insieme al Parlamento europeo e a decidere di estendere le competenze dell' E.P.P.O. ai reati
di terrorismo che mnteressano piu Stati membri».

" «La nozione di reati relativi alla partecipazione ad un’organizzazione criminale dovrebbe essere sog-
getta alla definizione prevista dalla legislazione nazionale ai sensi della decisione quadro 2008/841/GAI
del Consiglio € pud comprendere, per esempio, I'appartenenza a tale organizzazione criminale o la sua
organizzazione e direzione»: Considerando (57). Il niferimento ¢& alla decisione quadro 2008/841/GAI
del Consiglio, del 24 ottobre 2008, relativa alla lotta contro la criminalita organizzata, in G.U.C.E., 11
novembre 2008, L 300.

" «LLa nozione di “reati indissolubilmente connessi” dovrebbe essere considerata alla luce della relativa
giurisprudenza che, per I'applicazione del principio del ne bis in idem, adotta come criterio pertinente
I'identita dei fatth materiali (o fati sostanzialmente 1dentici), intesa come esistenza di un insieme di cir-
costanze concrete nscindibilmente collegate tra loro nel tempo e nello spazio»: Considerando (54).
Riteniamo che 1l riferimento sia a Corte giust. UE UE, GC, 20 marzo 2018, C-524/15 (punto 35); C-
537/16 (punto 37); ma gia, Id., 18 luglio 2007, C-367/05 (punto 26); Id., 16 novembre 2010, C-261/09
(punti 39 e 40).
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data (dunque, peri reati consumati a partire dal 20 novembre 2017), 1 reati
lesivi degli interessi finanziari dell’Unione europea restano di competenza
della Procura nazionale, salva la facolta di E.P.P.O., una volta entrata in fun-
zione, di esercitare 1l dintto di avocazione dell'indagine. I termimi di delega
scadono 1l 2 novembre 2020.

2. Il sistema di azione penale tra emergenze europee e processo di moderniz-
zazione del diritto. Si anticipa. Per noti lo statuto dell’azione penale europea
ripete, pur senza risparmiare zone d’ombra e criticita, lo “stile accusatorio”,
cioe Iattenzione ai diritti della persona, tipico della cultura processuale statua-
le, in generale, e di quella investigativa, nello specifico. Qui e i, infatti, & inti-
mo 1l connubio tra effettivita de1 diritti ed efficienza della struttura-processo
che si svela nella ripartizione dei “ruoli” (tra P.E.D. e giudice nazionale) e del-
le “fas1”, respingendo la visione totalizzante tra indagini preliminari e dibatti-
mento e prescrivendo, al contrario, che la prova si formi in dibatimento nel
contradditorio tra le parti ('eccezione € garantita dalla tipizzazione delle situa-
zioni). K s1 colloca nella particolare ottica della cultura del garantismo penale
contemporaneo”, in quanto espande le garanzie, rafforzandole.

Lo documenta I'indirizzo tracciato dal combinato disposto degl artt. 22 ss., 5,
parr. 1 e 3, 41 Reg. (esemplificato ne1 Consideranda 80 e 85); che, rassicu-
rando sulla tutela, nello svolgimento delle attivita d’indagine, de1 diritti fissat
dalla Carta de1 diritti fondamentali dell’'U.E. e delle direttive relative alle si-

* Sulla cui effettivita & scettico MAZZA, Il garantismo al tempo del giusto processo, Prefazione, Milano,
2011, XIII e XIV: «a tutela oramai multilivello dei diritti processuali presenta ancora ampie smagliatu-
re che lasciano intatta Pattualita e la necessita di un dibattito sulle ragioni del garantismo penale. Non ¢
dunque una superfetazione linguistica parlare di garantismo penale al tempo del giusto processo, bensi
Iicastica rappresentazione di un paradosso. Proprio quando si1 schiude I'ombrello protettivo costituzio-
nale ed europeo, 'imputato sembra ancora esposto alle intemperie che da sempre caratterizzano la sua
posizione al centro del processo penale. la preoccupazione [¢] che le garanzie “di sistema” non siano
sufficienti ad assicurare 1l pieno godimento dei diritti fondamentali». Sul concetto di garantismo, in
generale, ALVAZZI DEL FRATE, Garantismo e inquisizione. Considerazioni sulla giustizia criminale i eta
moderna, m La giustizia criminale nell’eta moderna (XVIXVII sec.), a cura di M. Cavina, Bologna,
2012, 9-12; M. A. CATTANEO, Garantismo, m Lessico della politica, a cura di G. Zaccaria, Roma, 1987,
260; G. DE RUGGERO, Storia del liberalismo europeo, Roma-Bari, 1995, 65-66; G. TARELLO, Atteg-
gramenti dottrinali e mutamenti strutturali dell organizzazione giuridica, in Materiali per una storia della
cultura giuridica, 11, 1981, 157-166; C. SANTORIELLO, voce Garantismo (processo penale), in Dig.
Disc. Pen., Aggiornamento, 1, Torino, 2005, 543 ss. e S. STAIANO, Per orbite ellittiche. Modello garan-
tista, valore della certezza, diritto penale, in Rivista AIC, 1, 2011. Sul nesso di reciproca implicazione tra
dintti fondamentali, garanzie e democrazia costituzionale, di recente, le visioni contrapposte di R. ALE-
XY, Constitutional Rights, Democracy and Representation, wm Riv. fil. dir., n. 1, 2015, p. 23 ss.; L. FER-
RAJOLL, Diritti fondamentali e democrazia. Due obrezionr a Robert Alexy, cit., p. 37 ss. Sulla evoluzione
del fenomeno, G. RicC10, Dal Garantismo alla Politica securitaria, m Giust. pen., 2020, c. 59 ss.
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tuazioni giuridiche soggettive di indagati, imputati, attuate dal diritto naziona-
le” e salvando I'applicabilita di garanzie addizionali statuali se non contempla-
te nel regolamento, descrive le scelte del legislatore comunitario (art. 86, spec.
par. 3, T.F.U.E. su1 cui fonda 1l regolamento) i termim di efficienza
dell’attivita mvestigativa, cioe, di elevata capacita della Procura europea (pit
dei1 singoli Stati membri) alla ricostruzione dei fatti illeciti di area P.LF. e di
effettivita del sistema di garanzia dei diritti coinvolti. Sotto questo aspetto, si
dimostrera, I'impostazione delle indagini europee - in cui 1l “ruolo processua-
le” del pubblico ministero (art. 326 c.p.p.) € partecipato dal P.E.D. (art. 4
Reg.) - non diverge, net suoi tratti essenziali, da quella disegnata dal legislato-
re domestico. Anche se non mancano elementi che le caratterizzano in modo
peculiare, esprimendole secondo 1l genere del “doppio binario processuale”
(chiusura delle investigazioni e archiviazione), ci sembra, infatti, di poter in-
terpretare ’azione penale europeo secondo 1l “senso costituzionale”, nel si-
gnificato, cloe, di azione esercitata da una parte che non riveste 1 panni del
giudice. Le dissonanze, al contrario, riguardano la combinazione dei compiti
all'interno dell’ufficio; comvolgono il “ruolo istituzionale” del P.E.D. ne1 rap-
porti con la camera permanente e con 1l procuratore capo europeo e quello

* 1 cui modi di esercizio, in Italia, hanno avuto precisa e dettagliata regolamentazione. Specificamente, 1
dintti previsti dalle direttive: 2010/64/UE. del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 ottobre 2010
sul diritto all'interpretazione e alla traduzione nei procedimenti penali (in G.U.C.E., 26 ottobre 2010, L
280/1) attuata dal d. lgs. 4 marzo 2014, n. 32 (in G.U., Serie Generale, n. 64 del 18 marzo 2014);
2012/13/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 maggio 2012 sul diritto all'informazione
nei procedimenti penali (in G.U.C.E., 1 giugno 2012, L. 142/1), attuata dal d. lgs., 1 luglio 2014, n. 101
(in G.U., Serre Generale, n. 164 del 17 luglio 2014); 2013/48/UE. del Parlamento europeo e del Consi-
glio del 22 ottobre 2013 relativa al diritto di avvalerst di un difensore nel procedimento penale e nel
procedimento di esecuzione del mandato d’arresto europeo, al diritto di informare un terzo al momen-
to della privazione della liberta personale e al diritto delle persone private della liberta personale di
comunicare con terzi e con le autorita consolari (in G.U.C.E., 6 novembre 2013 L 294/1), attuata con
d.Igs. 15 settembre 2016, n. 184 (in G.U., Serie Generale, n. 231 del 3 ottobre 2016); 2016/343/ULE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 9 marzo 2016 sul ratforzamento di alcuni aspetti della presun-
zione di innocenza e del dirtto di presenziare al processo nei procedimenti penali (in G.U.C.E., 11
marzo 2016 L 65/1), non ancora recepita (il termine 1° aprile 2020) nonostante sia stata ricompresa tra
le direttive europee da attuare posti I'art. 1 e P'allegato A della L. 25 ottobre 2017, n. 163 recante delega
al Governo per 1l recepimento delle direttive europee e l'attuazione di altri atti dell'Unione europea -
Legge di delegazione europea 2016-2017, in G.U. n. 259 del 6 novembre 2017); 2016/1919/UL. del
Parlamento e del Consiglio del 26 ottobre 2016 sull'ammissione al patrocinio a spese dello Stato per
indagati ¢ imputati nell'ambito di procedimenti penali ¢ per le persone ricercate nellambito di proce-
dimenti di esecuzione del mandato d'arresto europeo (in G.U.C.E., 4 novembre 2016, 1. 297/1) attuata
con d. lgs. 7 marzo 2019, n. 24 (in G.U. n. 72 del 26 marzo 2019). Per I'approfondimento delle diretti-
ve, si rinvia a BENE, voce Direttive europee in tema di reciproco riconoscimento, in Enc. Treccani
(Web), 2017 ed a RUGGERI, Guida minima alla lettura der provvedimenti UE a tutela der diritti
dell'indagato. “Road map” ed esegesi multiculturale, in Cass. pen., 2014, 2686 ss. In generale, ZAGRE-
BELSKY, CHENAL, TOMASI, Manuale dei diritti fondamentali in Europa, Roma-Bari, 2016.
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“processuale” riguardo alle determinaziont 1 ragione dell’esercizio
dell’azione, nonché la sua indipendenza rispetto alle possibili interferenze
esterne. Situazioni, da speculare secondo una visione della giustizia penale
accorsata con 1l profilo politico della obbligatorieta dell’azione penale” e con
il principio di uguaglianza, quale naturale riferimento di questa™.

Ebbene, nonostante 'indipendenza delle funzioni della procura da orgam
altr1 alla sua struttura, dunque, Iattribuzione all’organo di una posizione sepa-
rata dai centri di potere e garantita da eventuali influenze siano, rispettivamen-
te, principio e connotato dello statuto dell’azione penale europea dettati nel
par. 1 dell’art. 6 Reg. («I’EPPO ¢ indipendente»); il regolamento non preve-
de regole per garantirne la conseguente effettivita. Addirittura, 1l binomio de-
gl artt. 6, par. 2 e 7, Reg. codifica la situazione opposta, stabilendo che la
Procura europea «risponde» delle sue attivita al Parlamento, al Consiglio ed
alla Commuissione e «presenta» relazioni annuali che trasmette al parlamento
europeo e al Parlamenti nazionali, nonché al Consiglio e alla Commissione.
Difetto di garanzia confermato nei successivi artt. 14-17 Reg.

Procediamo con ordine. A schema.

L istituzione. 1.)1dea di una Procura centralizzata a livello europeo nasce dalla
diffusa preoccupazione di porre un argine alla penetrazione della crimimalita
transfrontaliera, le cu attivita illecite risultano facilitate, per certi versi,
dall’abolizione delle frontiere realizzata a seguito deglh Accordi di Schengen,
mentre attivita di contrasto posta in essere dagl organi giudiziari e di polizia
corre 1l rischio di rimanere imbrighata entro 1l perimetro dei confini statali ed
ostacolata dalle sensibili differenze fra le singole legislazioni dei Paesi mem-
bri. Si evince con chiarezza nel Considerando 12 del regolamento; che spiega
anche la ratio della competenza concorrente dell’E.P.P.O. con la Procura
nazionale. La base giuridica ¢ rappresentata dall’art. 86 T.F.U.E. (informato
alla logica dell’art. 5, par. 1, T.U.E.”), che autorizza il Consiglio a darle vita,

7 Rivolto ad evitare ingerenze esterne nel momento dell'impulso della giurisdizione: Riccio, Azione
penale e politica delle riforme, in Arch. Pen, n. 3, 1992 (successivamente, in ID., Ideologie e modelli
del processo penale. Scritti, Napoli, 1995, 170)

* La relazione ¢ posta da RicCl10, I/ diritto di azione, in R1cC10, DE CARO, MAROTTA, Principi costitu-
zionali e riforma della procedura penale, Napoli, 1991, 112-115.

" «In ottemperanza al principio di sussidiarietd, 'obiettivo di combattere i reati che ledono gli interessi
finanziari dell’Unione puo, a motivo della sua portata e dei suoi effetti, essere conseguito meglio a livel-
lo di Unione. La situazione attuale, in cui 1 reati lesivi degli interessi finanziari dell’'Unione sono perse-
guiti penalmente solo su iniziativa delle autorita degh Stati membri dell’Unione europea, non sempre
consente di conseguire tale obiettivo in misura sufficiente. Poiché gli obiettivi del presente regolamento,
in particolare rafforzare la lotta contro 1 reati che ledono gli interessi finanziart dell’Unione istituendo
I'E.P.P.O., non possono essere conseguiti dai soli Statt membri dell’Unione europea a causa della di-
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mediante regolamento ed «a partire da Eurojust», per combattere 1 reati che
ledono gl interessi finanziari dell’'Unione”. Primo organo dell’Unione euro-

sorganicita dell’azione penale nazionale contro 1 reati a danno degli interessi finanziari dell’'Unione e
possono dunque, a motivo della competenza dell’E.P.P.O. a perseguire tali reati, essere conseguiti me-
glio a livello di Unione, questultima pud intervenire in base al principio di sussidiarieta sancito
dall’articolo 5 TUE. In ottemperanza al principio di proporzionalita, quale enunciato n tale articolo, il
presente regolamento si limita a quanto € necessario per conseguire tali obiettivi e garantisce di incidere
sugli ordinamenti giuridici e sulle strutture istituzionali degli Stati membri nella misura pii contenuta
possibile»: Considerando 12, Reg. Cfr. art. 5, par. 2, Reg. Con questi presupposti, I'istituzione della
Procura europea conferma la concezione, consolidata, secondo cui «’Europa non si sostituisce allo
Stato nell’amministrazione della giustizia per il caso singolo, ma riconosce ai singoli una serie di diritti e
detta regole di organizzazione e di funzionamento rivolte agli Stati» (GAITO, Procedura penale e garan-
zie europee, Torino, 2006, 2), entrando, cosi, In uno «scenario giudiziario integrato» comune
all’'Unione europea e agh Stati membri (TESAURO, Una Procura europea per I"Unione del futuro, in
Studi in onore di Ugo Draetta, a cura di Parisi, Meravigla, Santini, Rinoldi, Napoli, 2011, 724).

" Specificamente: art.86 TFUE, al par. 1, recita: «Per combattere 1 reati che ledono gli interessi finan-
ziari dell'Unione, 1l Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo una procedura legislativa
speciale, puo istituire una Procura europea a partire da Eurojust. Il Consiglio delibera allunanimita,
previa approvazione del Parlamento europeo'»; specifica, al par. 2, la competenza della Procura euro-
pea, stabilendo che «LLa Procura europea ¢ competente per individuare, perseguire e rinviare a giudizio,
eventualmente 1n collegamento con Europol, gh autori di reati che ledono gli interessi finanziari dell'U-
nione, quali definiti dal regolamento previsto nel par. 1, e 1 loro complici. Essa esercita 'azione penale
per tali reati dinanzi agli orgam giurisdizionali competenti degli Statit membri»; infine, definisce, al par.
3, 1l campo di applicazione materiale dei regolamenti da adottare a norma del medesimo articolo: «I
regolamenti di cui al par. 1 stabiliscono lo statuto della Procura europea, le condizioni di esercizio delle
sue funzioni, le regole procedurali applicabili alle sue attivita e all'ammussibilita delle prove e le regole
applicabil al controllo giurisdizionale degli atti procedurali che adotta nell'esercizio delle sue funzioni».
VENEGONI, Commento all’art. 86 TFUE, in Codice dell’Unione europea operativo, a cura di Curti
Gialdino, Napoli, 2012, 934 ss. Cfr., pure LUCHTMAN, VERVAELE, Furopean Agencies for Criminal
Justice and Shared Enforcement (Eurojust and the European Public Prosecutor’s Office), in Utrecht
Law Review, 2014, n. 5, 144 ss. Nonostante I'interesse suscitato dalla proposta di creazione della Procu-
ra europea contenuta nel Corpus 1uris del 1997 (DELMAS-MARTY, (a cura di) Corpus Juris introducing
penal provisions for the purpose of the financial interests of the Furopean Union, Pargl, 1997; sul
Corpus juris 2000, DELMAS-MARTY, VERVAELE (a cura di), La mise en oeuvre du dans les Ftats mem-
bres Corpus Juris (The implementation of the Corpus Juris in the member States), vol. 1, Antwerpen-
Groningen-Oxford, 2000; Corpus iuris contenente disposizioni penali per la tutela degli interessi finan-
ziart dell’Unione europea, a cura di Grasso, Milano, 1997; Il Corpus 1uris 2000. Un modello di tutela
penale der beni giuridicr comunitari, a cura di Grasso, Sicurella; I/ Corpus Juris 2000: nuova formula-
zione e prospettive di attuazione, a cura di Picotti, Padova, 2004) - evocativo delle codificazioni realiz-
zate In epoca medioevale (Corpus iuris civilis e Corpus ruris canonicr; in tema, RIONDATO,
Sullarcipelago neo medioevale del diritto penale e dell’'Unione europea. in margine al Corpus Juris per
la protezione degli interessi finanziari dell’Unione europea, m Possibiliti e limiti di un diritto penale
dell’Unione Europea, a cura di Picotti, Milano, 1999, p. 108 ss.) - il Consiglio europeo di Tampere del
15-16 ottobre 1999 non considero la istituzione dell’E.P.P.O., optando per la scelta pit morbida di
configurare una unita di magistrati - Eurojust - con 1l compito di agevolare 1l buon coordinamento tra
le autorita nazionali responsabili dell’azione penale e di prestare assistenza nelle indagini nguardant
cast di criminalitd organizzata, cooperando con la Rete giudiziaria europea, allo scopo di esemplificare
la esecuzione delle rogatorie. La scelta di fondo fu codificata negli artt. 29, par. 2 ¢ 31 della Trattato di
Nizza. Tuttavia, solo con la Proposta di Regolamento che istituisce la Procura europea, Bruxelles, 17
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pea dotato di personalita giuridica, con poteri di «svolge[re] indagini, eserci-
ta[re] 'azione penale ed esplica[re] le funzioni di pubblico ministero dinanzi
aglt organi giurisdizionali competenti degh Statt membri fino alla pronuncia
del provvedimento definitivo» al fine di «individuare, perseguire e portare in
giudizio» gli autori dei reati compresi nell’area P.LF. (art. 4 Reg.), 'E.P.P.O.
s1 svela un attore del tutto insolito nel panorama giudiziario europeo™, capace
di favorire «una politica piu coerente ed efficace i materia di azione penale
per 1 reati a danno del bilancio dell’U.E., che consentirebbe di aumentare 1l
numero di azioni penali e di condanne, nonché 1l tasso di dissuasione e di
recupero dei fondi dell’'Unione persi a causa di pratiche fraudolente»”. Dopo
una lunga gestazione™ durata quasi un quarto di secolo ed oltre quattro anni
di intensi negoziaty, il regolamento (U.E.) del Consiglio, relativo all’attuazione

luglio 2018 COM(2013) 534 final, 1l Consiglio ha delineo 1l progetto di una Procura europea istituita
come organismo decentrato integrato nell’'Unione ma basato sui sistemi giudiziart nazionali. Cfr., pure,
il libro verde sulla tutela penale degli interessi finanziari comunitari e sulla creazione di una procura
europea (COM(2001) 715 def. dell’l1 dicembre 2001) e il rapporto sulle reazioni a tale libro verde
(COM(2003) 128 def. del 19 marzo 2003); nonché, la Proposta di direttiva dei Parlamento europeo e
del Consiglio relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell'Unione mediante 1l
diritto penale (COM(2012) 363 final dell'11 luglio 2012.

Cfr., 1n tale prospettiva, le Model Rules for the Procedure of the E.P.P.O. (The European Model Rules
tor the Procedure of the future Furopean Public Prosecutor’s Office are the outcome of a research
project carried out at the University of Luxemburyg in the period February 2010 - March 2012 with the
financing of the Hercule II Programme of the EU Commission and the co-financing of the University
of Luxemburg. The Model Rules were elaborated by a group of academics and practitioners working
under the coordination of Professor Katalin Ligeti. The aim of the research project was to elaborate a
set of rules with a model character delineating the investigative and prosecutorial powers of a European
Public Prosecutor’s Office (E.P.P.O.), the applicable procedural safeguards and the evidential stan-
dards), elaborate da un gruppo di esperti guidati da Katalin Ligesti per conto della Commissione euro-
pea, \n hup./hdl handle.net/10995/42085. Sulla evoluzione storico-legislativa di E.P.P.O., AA. Vv, Le
stide dell attuazione di una procura europea: definizione di regole comuni e loro impatto sugli ordina-
menti mterni, a cura di Grasso, [lluminati, Sicurella, Allegrezza, Milano, 2013.

* Delineando «l progressivo superamento della logica propria della cooperazione giudiziaria, in favore
di forme pit avanzate di integrazione sul piano dell’esercizio dell’azione penale»: PRESSACCO, La Corte
di giustizia tra Procura europea e giurisdizionr nazional, n Ind. Pen., n. 3, 2015, 530. In tale direzione
g1, DE LEO, Da Eurojust al pubblico ministero europeo, in Cass. pen., 2003, 1433; MOSCARINI, Kuro-
Just e 1l pubblico ministero europeo: dal coordinamento mvestigativo alle mvestigazioni coordinate, in
Dir. pen. proc, 2011, 641; PARISI, La Procura europea: un tassello per lo spazio europeo di giustizia
penale, m Studi sull integrazione europea, 2013, 47 ss.

* Commissione europea, Proposta di Decisione di esecuzione del Consiglio che modifica la decisione
di esecuzione (UE) 2018/1696 del Consiglio, concernente le regole di funzionamento del comitato di
selezione di cui allarticolo 14, par. 8, del regolamento (UE) 2017/1939, Bruxelles, 26.6.2020
COM(2020) 279 final 2020/0133 (NLE).

*“ Definita da DE AMICIS, Organismi europer di cooperazione e coordimamento investigativo, in Cass.
pen., 2017, 807 ss. come una sorta di «fattispecie a formazione progressiva». In tema, diffusamente,
ORLANDI, Qualche rilievo mntorno alla vagheggiata figura di un pubblico ministero europeo, in AA. VV.,
Possibilita e limitr di un diritto penale dell’Unione europea, a cura di Picotti, Milano, 1999, 209 ss.
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di una cooperazione rafforzata sull'istituzione di una Procura europea™, adot-
tato 1l 12 ottobre 2017, entra in vigore il 20 novembre dello stesso anno®. 11 4

* Regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio del 12 ottobre 2017, relativo all’attuazione di una coope-
razione rafforzata sull'istituzione della Procura europea («E.P.P.O.»), in G.U.C.E., 31 ottobre 2017, L
283/1. Diffusamente, TRAVERSA, [ tre principali aspetti istituzionali dell attivita della Procura europea
(E.P.P.O.): legge applicabile, rimedi giurisdizionalr e contlitti di competenza, m Arch. Pen., 3, 2019.

* Sulla disciplina la letteratura & feconda. Fra gl altri, AA. Vv., La circolazione imvestigativa nello spazio
giuridico europeo: strumenti, soggetti, risultati, a cura di Filippi, Gualtieri, Moscarini, Scalfati, Milano,
2010, 117 ss.; AA. VV., Corpus juris, pubblico ministero europeo e cooperazione internazionale, a cura
di Bargis, Nosengo, Milano, 2003; ALLEGREZZA, Pubblico Ministero e azione penale: stato dell’arte e
prospettive di sviluppo, in Profili del processo penale nella Costituzione europea, a cura di Coppetta,
Torino, 2005; BALSAMO, I/ coordimamento tra la Procura generale della Corte di Cassazione e la Pro-
cura europea, n Sist. Pen., 4 dicembre 2019; BARGIS, Corpus juris, pubblico ministero europeo e coo-
perazione internazionale, Milano, 2002; 1p., I pubblico ministero europeo nella prospettiva di un or-
dinamento europeo, m Riv. it. dir. e proc. pen., 2004, 745 ss.; CAIANIELLO, The proposal for a Regula-
tion on the Establishment of an European Public Prosecutor’s Office: Everything changes, or Nothing
changes?, n European Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, 2013, 122 ss.; KOSTORIS,
Pubblico ministero europeo e indagini nazionalizzate, \n ID., Processo penale e paradigmi europer, cit.,
63 ss. (gia m Cass. pen. 2013, 4742 ss.); LASZLOCZKY, Pubblico ministero curopeo e azione penale
europea, \n Riv. it. dir. pubb. comunit., 1999, 31 ss.; LEONE, Note critiche sulla Procura europea dopo
Lisbona, m Quad. cost., 2008, 648 ss.; LUPARIA, Profili dell’azione penale” europea”, m Ind. Pen.,
2001, 938 ss.; MANES, CAIANIELLO, Introduzione al diritto penale europeo. Fonti, metodl, istituti, casi,
Torino, 2020, 108 ss.; PIATTOLL, Cooperazione giudiziaria e pubblico ministero europeo, Milano,
2002; PINELLI, L 7stituzione di una Procura europea: alcuni nodi ancora mrrisolt, n Scritti in onore di
Alessandro Pizzorusso, Torino, 2005, 353 ss.; RUGGIERL, I pubblico ministero europeo: uno scono-
sciuto tra di nor, n Proc. pen. giust., 6, 2013; TONINY, I/ Pubblico ministero europeo nel Corpus juris
sulla repressione delle frodi comunitarie, in Riv. 1it. dir. pub. com., vol. 1, 1999, 8 ss.; ZWIERS, The
Luropean Public Prosecutor’s Office. Analysis of a Multilevel Criminal Justice System, Cambridge,
2011; ed 1 recenti contributi di AA. Vv., Shifting perspectives on the European Public Prosecutor’s Of-
fice, a cura di Geelhoed, Erkelens, Me1j, 1’Aia, 2018; AA. VV., La nuova procura europea: indipenden-
za, coordinamento tra Stati e tutela der diritti dell’'uomo, a cura di Ferrua, Gambini, Salvadori, Napoli,
2016; AA. VVv., The European Public Prosecutor’s Office, a cura di Erkelens, Meij, Pawlik, 1’ Aja, 2015;
AA. Vv., Listituzione del Procuratore europeo e la tutela penale degli interessi finanziari nell’Unione
curopea, Torino, 2014; AA. VV., Listituzione del Procuratore europeo e la tutela penale degli interessi
finanziari dell’Unione europea, a cura di Camaldo, Torino, 2014; ALESCI, La Procura europea per 1
reati lesivi di interessr finanziari: la proposta di regolamento tra luci e ombre, n Arch. Pen., 1, 2014,
BALSAMO, 1] coordinamento tra la Procura generale della Corte di cassazione e la Procura Europea, in
Sist. Pen., 4 dicembre 2019; BELFIORE, L adeguamento della normativa nazionale al regolamento sulla
procura europea, cit., p. 165 ss.; G. Borgia, Pubblico ministero europeo: tra presente e passato, nuove
prospettive alla luce dei recenti atti di terrorismo, in Arch. Pen., 2, 2016; CAMALDO, La nuova fisiono-
mua della Procura europea all'esito del semestre di presidenza italiana del Consiglio europeo, in Cass.
pen., 2015, 807 ss.; CSONKA, JUSZCZAK, SASOS, The establishment of the European Public Prosecutor’s
Office, m Fucrim, 2017, 125 ss.; DI PAOLO, MARCOLINI, Verso lstituzione di una Procura europea a
protezione degli interessi finanziari dellUnione: la Proposta di Regolamento COM(2015), in Cass. pen.,
2014, 363 ss.; FIDELBO, La cooperazione rafforzata come modalita d’istituzione della Procura europea,
i Dir. Pen. Cont., 2016; GIUFFRIDA, Cross-border crimes and the European Public Prosecutor’s Offi-
ce, n Lucrim. 3, 2017, 149 ss.; GOHLER, 7o continue or not. Who Shall Be i Control of the Euro-
pean Public Prosecutor’s Dismissal Decision, in New Journal of European Criminal Law, 2015, n. 1,
104 ss.; KOSTORIS, Gl organismi centralizzati della cooperazione giudiziaria: la Procura europea, in
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ottobre 2019, la legge n. 117 conferisce delega al Governo per l'adeguamento
della normativa interna alle disposizioni regolamentari. Il 14 ottobre 2019 1l
Parlamento ed 1l Consiglio nominano Laura Codruta Kovesi procuratore ca-
po europeo dell’E.P.P.O."; 11 27 luglio 2020 1l Consiglio designa 1 ventidue
procuratori centrali componenti I'Ufficio centrale del nuovo organo euro-
peo”. A partire dal 21 novembre 2020, la Procura diventera (dovrebbe diven-
tare) operativa.

L organizzazione. 1l segmento normativo degli artt. 14-18 Reg. mostra la Pro-
cura europea come un ufficio dotato di potere giudiziario direttamente eserci-
tabile nello Stato, sottratto al controllo del C.S.M. e di innegabile derivazione
politica. Infatti, 1l procuratore capo europeo ¢ nominato di concerto dal Par-
lamento europeo e dal Consiglio, dopo essere stato selezionato tra una rosa
di candidati scelti dal comitato di selezione, per un mandato, non rinnovabile,
di sette anm”. I sostituti del procuratore capo europeo sono proposti dal col-

Manuale di procedura penale europea, a cura di Kostoris, 2019, 276 ss; MONETTI, La Proposta di rego-
lamento per la creazione dell ufficio del pubblico ministero europeo, in Quest. Grust., 2014, n. 1, 217
ss.; PRESSACCO, La Corte di giustizia tra Procura europea e giurisdizioni nazionalr, \n Ind. pen., 3, 2015,
525 ss.; RUGGERL, Indagini e azione penale nei procedimenti di competenza della nuova procura euro-
pea, in Proc. pen. giust., n. 3, 2018, 602 ss.; RUGGIERIL, Spigolature ‘multilinguiste’ nello Spazio di Li-
berta, Sicurezza e Giustizia (note minime sull’ obbligatorieta dell’azione penale nella proposta di istitu-
zione del pubblico ministero europeo), in Cass. pen., 2015, 793 ss.; SALAZAR, La Procura europea, in
FALATO, Scritti di Cooperazione giudiziaria penale, Napoli, 2019, 211 ss.; ID., Definttivamente appro-
vato 1l regolamento istitutivo della Procura europea (E.P.P.O.), m Dir. Pen. Cont., n. 10, 2017; Ibn.,
Habemus E.P.P.O.), cit; ID., La procura europea é finalmente realti: what's next...”, in Eurojus (Web),
2017; SCIARABBA, L istituzione della Procura europea e la cooperazione rafforzata: nuove prospettive,
i Luropeanrights.cu, 31 maggio 2017; SQUILLACL, In margine alla proposta di istituzione della Procu-
ra europea per la tutela degli mteressr finanziarr dell’Unione, in Arch. pen., n. 1, 2014; TRAVERSA, 1 tre
principali aspetti istituzionali dell attivita della Procura europea (E.P.P.O.), cit; ID.., La proposta di
regolamento UL avente ad oggetto llstituzione di una Procura europea, nel contesto der principi costi-
tuzionall dell’UL, \n Dir. com. e sc. intern., 1-2, 2014, 259 ss.; VASTA, Il Regolamento (ULE) 2017/1939
istitutivo della Procura europea, n Proc. pen e giust., 1, 2018, 25 ss.; VENEGONI, La Proposta legislativa
della Commissione europea per istituire 'ufficio della Procura europea: analisi, problemi e prospettive,
i Quest. Giust., 2014, 230 ss.; ID., I nodr mrrisolti della nuova Procura europea, in Giur. Pen., 12,
2017; ZANETTI, La via italiana alla procura europea nella delega per I'implementazione del Regolamen-
to (UE) 201771959, m Proc. pen. giust., 1, 2020, 264

* Decisione, (UE) 2019/1798 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 ottobre 2019 relativa alla
nomina del procuratore capo europeo della Procura europea, in G.U.C.E., 28 ottobre 2019, L. 274/1.

" Decisione di esecuzione (UE) 2020/1117 del Consiglio del 27 luglio 2020 relativa alla nomina dei
procuratori europel della Procura europea, in G.U.C.E., 29 luglio 2020, L. 244/18.

* «Il procuratore capo europeo ¢ selezionato tra candidati che: a) sono membri attivi delle procure o
della magistratura degli Stati membri, oppure procuratori europel attivi; b) offrono tutte le garanzie di
mdipendenza; ¢) possiedono le qualifiche necessarie per essere nominati alle pit alte funzioni a livello
di procura o giurisdizionali nei rispettivi Stati membri e vantano una rilevante esperienza pratica in ma-
teria di sistemi giuridict nazionali, di indagini finanziarie e di cooperazione giudiziaria internazionale in
materia penale, o hanno svolto la funzione di procuratori europet, ¢ d) possiedono una sufficiente espe-
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legio” per un incarico rinnovabile di tre anni di durata non superiore a quella
de1 loro mandati di procuratore europeo. I procuratori europei, candidati dai
rispettivi Governi, valutati dal comitato di selezione ed eletti dal Consiglio,
svolgono T'ufficio per la durata di se1 anni, non rinnovabile ma prorogabile
per un massimo di tre anni”. I procuratori europei delegati (P.E.D.), indicati
dall’autorita competente degli Stati membri (in Italia, € stata affidata alla legge
di delegazione la risoluzione della dicotomia Ministro della giustizia/C.S.M.),
su proposta del procuratore europeo capo e previo accordo con la competen-
te autorita nazionale in ordine al numero ed alla ripartizione funzionale e ter-
ritoriale delle rispettive attribuzioni nello Stato membro, sono mvestiti dal col-
legio™. Ciascun membro dell’E.P.P.O., seppure secondo diverse modulazio-
ni, ha derivazione politica in senso stretto ed ¢ sottratto al controllo
dell’organo interno di governo autonomo. Infatti, specularmente, gh artt. 8-13
Reg. definiscono compiti e principi regolatori della Procura europea, costitui-
ta da un “hivello centrale” rappresentato dal collegio, dalle camere permanenti
wstituite dal collegio™; dal procuratore capo europeo, dai procuratori europel e

rienza manageriale e le qualifiche per il posto in questione (...) 3. La selezione si basa su un invito gene-
rale a presentare candidature pubblicato nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea, a seguito del
quale un comitato di selezione stabilisce una rosa di candidati qualificati da presentare al Parlamento
europeo e al Consiglio. Il comitato di selezione ¢ composto di dodici persone scelte tra ex membri
della Corte di giustizia e della Corte de1 conti, ex membri nazionali di Eurojust, membri dei massimi
organi giurisdizionali nazionali, procuratort di alto livello e giuristt di notoria competenza. Una delle
persone scelte ¢ proposta dal Parlamento europeo. Il Consiglio stabilisce le regole di funzionamento
del comitato di selezione e adotta una decisione che ne nomina 1 membri su proposta della Commis-
sione»: art. 14, par.par. 2 e 3, Reg.

“ I collegio dell’E.P.P.O. & composto dal procuratore capo europeo e da un procuratore europeo per
Stato membro. Il procuratore capo europeo presiede le riunioni del collegio ed ¢ responsabile della
loro preparazione»: art.9, par. 1, Reg.

" «Ciascuno Stato membro designa tre candidati al posto di procuratore europeo tra candidati che: a)
sono membiri attivi delle procure o della magistratura dello Stato membro interessato; b) offrono tutte le
garanzie di indipendenza; e ¢) possiedono le qualifiche necessarie per essere nominati ad alte funzioni a
livello di procura o giurisdizionali nei rispettivi Stati membri e vantano una rilevante esperienza pratica
i materia di sistemi giuridict nazionali, di indagini finanziarie e di cooperazione giudiziaria internazio-
nale in materia penale. 2. Il Consiglio, ricevuto il parere motivato del comitato di selezione di cui
all’articolo 14, par. 3, seleziona e nomina uno dei candidati al posto di procuratore europeo dello Stato
membro in questione. Se 1l comitato di selezione ritiene che un candidato non soddisfi le condizioni
necessarie all’esercizio delle funzioni di procuratore europeo, il suo parere ¢ vincolante per il Consi-
glio»: art. 16, par.par. 1 e 2, Reg.

" «Su proposta del procuratore capo europeo, il collegio nomina i procuratori europei delegati designati
dagli Statit membr1. Il collegio puo rigettare la designazione qualora la persona designata non soddishi 1
critert di cui al par. 2. I procuratori europei delegati sono nominati per un periodo rinnovabile di cin-
que anni»: art. 17, par. 1, Reg.

” e camere permanenti sono presiedute dal procuratore capo europeo, o da uno dei sostituti del
procuratore capo europeo, o da un procuratore europeo nominato presidente in conformita del rego-
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dal direttore amministrativo™. Il collegio ¢ responsabile della «supervisione
generale delle attivita dell’E.P.P.O.», adotta «decisioni su questioni strategiche
e di ordine generale dertvanti da singoli casi, i particolare al fine di assicura-
re la coerenza, l'efficienza e 'uniformita della politica in materia di azione
penale dell’E.P.P.O. in tutti gh Stati membri» (art. 2, par. 1, Reg.). Le camere
permanenti costituiscono 1l principale snodo operativo della Procura, poiché
«monitorano e idirizzano le indagini e le azioni penali condotte dai procura-
torl europei delegati (...) garantiscono il coordinamento delle indagini e delle
azionl penali nei casi transfrontalieri (...) ove opportuno previo esame di un
progetto di decisione proposto dal procuratore europeo delegato incaricato
del caso, decidono n merito alle questioni seguenti: a) portare un caso in
giudizio a norma dell’articolo 36, parr. 1, 3 e 4; b) archiviare un caso a norma
dell’articolo 39, par. 1, lettere da a) a g); ¢) applicare una procedura semplifi-
cata di azione penale e mcaricare 1l procuratore europeo delegato di agire a1
fin1 della pronuncia di un provvedimento definiivo nel caso a norma
dellarticolo 40; d) rinviare un caso alle autorita nazionali a norma
dell’articolo 34, parr. 1, 2, 3 o 6; e) riaprire un’indagine a norma dell’articolo
39, par. 2.». Ancora. Se necessario, «le camere permanenti adottano le se-
guenti decisioni: a) incaricare 1l procuratore europeo delegato di avviare
un’indagine conformemente alle disposizioni dell’articolo 26, parr. da 1 a 4,
qualora non sia stata avviata un’indagine; b) incaricare il procuratore europeo
delegato di esercitare 1l diritto di avocazione a norma dell’articolo 27, par. 6,
qualora 1l caso non sia stato avocato; ¢) deferire al collegio le questioni strate-
giche o le questioni di ordine generale derivanti da singoli casi a norma
dell’articolo 9, par. 2; d) assegnare un caso a norma dell’articolo 26, par. 3; €)

lamento interno dell’E.P.P.O. Oltre al presidente, le camere permanenti dispongono di due membri
permanenti. Il numero di camere permanenti e la loro composizione, nonché la ripartizione delle
competenze tra le camere, tengono debitamente conto delle esigenze funzionali dell’E.P.P.O. e sono
determinati in conformita del regolamento interno dell’E.P.P.O.»: art. 10, par. 1, Reg.

" «l direttore amministrativo & assunto come agente temporaneo dell’E.P.P.O. ai sensi dell’articolo 2,
lettera a), del regime applicabile agli altr1 agenti. 2. 11 direttore ammunistrativo ¢ nominato dal collegio in
base a un elenco di candidati proposto dal procuratore capo europeo, seguendo una procedura di sele-
zione aperta e trasparente a norma del regolamento interno dell’E.P.P.O. Per la conclusione del con-
tratto con 1l direttore amministrativo, 'E.P.P.O. ¢ rappresentata dal procuratore capo europeo. 3. La
durata del mandato del direttore amministrativo ¢ di quattro anni. Entro la fine di tale periodo, 1l colle-
gio effettua una valutazione che tenga conto dei risultati ottenuti dal direttore ammunistrativo. 4. Agendo
su proposta del procuratore capo europeo, 1l quale tiene conto della valutazione di cui al par. 3, 1l colle-
g1o puo prorogare una volta 1l mandato del direttore amministrativo per un periodo non superiore a
quattro anni. (...) 6. Il direttore amministrativo risponde al procuratore capo europeo e al collegio»: art.
18, parr. 1-4 ¢ 6, Reg. Al direttore amministrativo ¢ athdata la gestione amministrativa e di bilancio
dell’E.P.P.O. (art. 19, par. 1, Reg.).
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riassegnare un caso a norma dell’articolo 26, par. 5, o dell’articolo 28, par. 3;
f) approvare la decisione di un procuratore europeo di condurre esso stesso
I'indagine a norma dell’articolo 28, par. 4». Infine. La «competente camera
permanente, agendo tramite 1l procuratore europeo incaricato di supervisio-
nare I'indagine o I'azione penale, puo in un caso specifico fornire istruzioni
conformemente al dirtto statuale applicabile al procuratore europeo delegato
mcaricato  del caso, ove sia necessario per lefficiente svolgimento
dell'indagine o dell’azione penale, nell'interesse della giustizia, o per assicura-
re 1l funzionamento coerente dell’ E.P.P.O.» (art. 10, parr. 2-5, Reg.). I procu-
rator1 europel, per conto della camera permanente, «supervisionano le inda-
gini e le azioni penali di cui sono responsabili 1 procuratori europei delegati
mcaricati del caso nel rispettivo Stato membro di origine (...); presentano sin-
test de1 casi soggetti alla loro supervisione e, se del caso, proposte di decisioni
di detta camera sulla base di progetti di decisioni elaborati dai procuratori eu-
ropel delegati (...); possono, in un caso specifico e in osservanza del diritto
nazionale applicabile e delle istruzioni impartite dalla competente camera
permanente, impartire istruzioni al procuratore europeo delegato incaricato
del caso, laddove sia necessario per l'efficiente svolgimento dell'indagine e
dell’azione penale o nell'interesse della giustizia, o per assicurare 1l funziona-
mento coerente dell’E.P.P.O.; se la legislazione nazionale di uno Stato mem-
bro prevede 1l riesame interno di taluni atti nell’ambito della struttura della
Procura nazionale, 1l riesame di tali atti adottati dal procuratore europeo de-
legato rientra nei poteri di controllo del procuratore europeo mcaricato della
supervisione mn conformita del regolamento interno dell’E.P.P.O., fatti salvi 1
poteri di supervisione e di monitoraggio della camera permanente» (art. 12,
parr. 1, 3 e 4, Reg.).

Tale raffigurazione, a monte, chiarisce la natura giudiziaria di EPPO™; a valle,
rimbalza sull’azione e su tutto 1l sistema, aprendo a rinnovate prospettive di
ricostruzione delle indagini preliminari europee secondo modell teorici e di
comportamento nazionali edificati sul canone dell’obbligatorieta”.

" Tra laltro, gia evincibile dalla scelta del legislatore europeo di selezionare 1 procuratori europel tra 1
membri attivi deghi uffici giudiziart degh Statt membri, attribuendo loro poteri investigativi e di esercizio
dell’azione penale di fatto concorrenti con quelli della magistratura inquirente nazionale che cessano
con I'avocazione o che hanno primazia qualora il caso sia devoluto alla Procura domestica competente.
In letteratura, LIGETI, SIMONATO, 7The European Public Prosecutor’s Office: towards a truly European
Prosecution Service?, in New Journal of European Criminal Law, 2013, n. 1, 12 ss. Cfr., anche WHITE,
A Decentralised European Public Prosecutor’s Office. Contradiction m Terms or Highly Workable
Solution?, m Eucrim, 2012, 2, 67 ss.

" Da Corte cost., 8 settembre 1995, n. 420 a Id., 6 dicembre 2018, n. 229.
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Il “livello decentrato” ¢ composto dai soli procuratori europei delegati, aventi
sede negh Stati membri, che «agiscono per conto dell’E.P.P.O. nei1 rispettivi
Stati membri e dispongono degli stessi poteri dei procuratort nazionali in ma-
teria di indagine, azione penale e atti volti a rinviare casi a giudizio; (...) sono
responsabili delle indagini e azioni penali da essi stessi avviate, ad essi asse-
gnate o da essi rilevate avvalendosi del dirtto di avocazione; (...) seguono le
mdicazioni e istruzioni della camera permanente incaricata del caso nonché le
1struzioni del procuratore europeo incaricato della supervisione; (...) sono re-
sponsabili di portare casi in giudizio e dispongono, in particolare, del potere
di formulare 'imputazione, partecipare all’assunzione delle prove ed esercita-
re 1 rimedi disponibili in conformita del diritto nazionale» (art. 13, par. 1,
Reg.). Presenti in numero di almeno due per Stato membro, 1 P.E.D. posso-
no espletare anche le funzioni di pubblici minister1 nazionali, a condizione
che c10 non impedisca loro di assolvere gli obblighi stabiliti dal regolamento.
Quando operano per conto dell’E.P.P.O., sono obbligati a seguire esclusiva-
mente le indicazioni e le istruzioni provenienti dal hivello centrale risponden-
do solo ad esso del proprio operato. I procuratort delegati, quindi, continua-
no ad essere inseriti nell’organico della magistratura, svolgendo con pienezza
le funzioni giudiziarie presso l'autorita competente, mentre sono delegati
dall’E.P.P.O. per 1 procedimenti di area P.LLF. (e per 1 reati connessi) avocati
o direttamente avviati in sede europea. In particolare, 1 P.E.D. conservano la
funzione di “pubblici minister1 nazionali”, investigando su qualsiasi tipologia
di reato; viceversa, assumono quella di “pubblici ministeri europe1”, limitata-
mente ai «reati che ledono gl interessi finanziart dell’Unione previsti dalla
direttiva (UE) 2017/1371» (art. 4 Reg.), che perseguono, nel ruolo di parte,
davanti alle autorita giurisdizionali nazionali™.

Dunque. La procura europea si presenta come un organo di derivazione go-
vernativa, gerarchizzato, 1 cul membri sono amovibili su impulso politico (artt.
14, par. 5; 15, par. 2; 16, par. 5; 17, par. 3, Reg.)”, con pieni poteri giudiziari
nel sistema interno, in netta contraddizione con le situazioni dell’autonomia e
della indipendenza della magistratura che, nel nostro ordinamento, rappre-
sentano la matrice storico-ideologica della strutturazione dei rapporti tra 1 po-
tert dello Stato disegnata dalla Carta costituzionale.

In questi termini, 11 modello europeo di azione penale propone una posizio-

" ORLANDI, Qualche rilievo intorno alla vagheggiata figura, cit., 210.

” Specificamente, su istanza politica diretta, nel caso del procuratore capo e del procuratore che posso-
no essere rimossi dalla Corte di glustizia su richiesta del Parlamento europeo, del Consiglio e della
Commissione; oppure derivata, come nel caso dei sostituti del procuratore capo europeo e det PED.
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ne istituzionale del procuratore delegato (da non confondere con il suo ruolo
processuale) diversificata (ma non contrastante) rispetto a quella interna co-
struita intorno aglh artt. 104, 1° co., 106, 107, 3° e 4° co., 112 Cost. Senza
dubbio, si tratta di una proiezione del “genere del doppio binario”; tuttavia, si
avverte che quel sistema non ¢ espressione di un apparato autoritario ed al-
ternativo, collidente con le linee costituzionali, in quanto 'E.P.P.O. non &
struttura che vi s1 sostituisce, al contrario, coordinandovisi. Quel modello
duale, sul fronte della struttura e del procedimento, infatti, nonostante scatu-
risca da un contesto di matrice securitaria, consentendo all’'Unione di con-
trollare I'attivita di repressione penale europea™ non edifica su una nuova
“ordinarieta autoritaria” (secondo I'interpretazione classica della formula
“doppio bmario”) che contende 1l campo al processo garantito, rendendolo
residuale per 1 reati di area P.ILF., in quanto metodi e condotte sono impron-
tat1, dallo stesso legislatore europeo, al principio di legalita e, immediatamen-
te dopo, affidate agh 1tinerari normativi predisposti dal legislatore delegante.
Sicché, le innegabili dicotomie normative, spesso poco intelligibili sul piano
delle categorie dogmatiche (si pensi, in via esemplificativa, all’archiviazione)
ma fisiologiche se si1 guarda alla “direzione” del regolamento verso una plura-
lita di Stati e di ordinamenti, sarebbero dovute essere ricondotte ad unita dal-
la legislazione nazionale, secondo un sistema di principi uniformi, congruo ad
uno spazio giuridico comune ed efficace ad affrancare la disciplina europea
dalle questioni di architettura interna e di compatibilita con 1l sistema giuridi-
co statuale. Si & preferito attestarsi, invece, su un terreno che alimenta tensio-
ni e conflitti con le norme costituzionali comvolte. Si vedra.

3. La incoerenza costituzionale della legge delega a proposito del regolamen-
to. ’E.P.P.O. ¢ un “settore” sintomatico delle interrelazioni tra situazioni
soggettive e sistema, in cul palesi sono le difficolta di armonizzazione con 1l
modello nazionale di azione; ma anche notevoli (sono) gh spazi di rinnova-
mento dogmatico. Per condurvi uno studio, pero, € necessario, in premessa,
liberarsi di un pregiudizio “culturale”, ovvero, la credenza che 1l conflitto tra
“statut1” s1 radichi nella legislazione europea piuttosto che in quella statuale®.
Si sottovaluta, ifatti, che 1l legislatore europeo, proponendo “azioni comuni”

parametrate alla dimensione transfrontaliera del fenomeno criminale, non

" KOSTORIS, Gl organismi centralizzati della cooperazione giudiziaria: la Procura europea, cit., 280).

" RicC10, Ragronando sul doppio binario, in Arch. Pen., 2, 2017, 469 ss.

* Sul dibattito, per tutti, AA. VV., Verso il pubblico ministero europeo. Indipendenza dell’accusa, obbli-
gatorieta dell azione penale e tutela del contraddittorio, Pisa, 2013.

26



ARCHIVIO PENALE 2020, n. 3

deve porsi problemi di “coerenza costituzionale” con l'assetto della magistra-
tura 1taliana (né intesa come ordine nel suo complesso, né riguardo alla posi-
zione dei singoli magistrati), essendo diverse le istituzioni destinatarie della
sua opera, 1l loro tasso di politicita, la loro sensibilith democratica, 1 sistemi, le
strutture, le discipline™.

Viceversa, la messa a punto delle direttive regolamentari nel contesto giuridi-
co nazionale ¢ compito spettante alla legge di delegazione, nonostante la di-
retta applicazione interna dell’atto (art. 288 T.U.E.), de1 cui effetti sulla di-
screzionalita del legislatore delegato, s1 dira. Di conseguenza, sarebbe stato
opportuno prevedere un mtervento legislativo che chiarisse 1 connotati e la
latitudine dell’azione penale europea; che affrontasse il tema della indipen-
denza del pubblico ministero europeo nell’espletamento delle misure mvesti-
gative ponendolo come problema interno da risolversi secondo la qualifica-
zione giuridica del principio e la sua applicabilita secondo 1 canoni della tradi-
zione legislativa italiana; che concorresse alla legittimazione costituzionale, alla
nazionalizzazione della magistratura requirente europea, nonostante il nuovo
organismo fondi, ontologicamente, sull'idea di una marcata integrazione con
gl Stati nazionali e le autorita giudiziarie nazionali. All'opposto, talune artico-
lazioni essenziali della legge delega rappresentano dati che alterano 1l genuino
significato del rapporto azione-giurisdizione, soprattutto per quanto riguarda
le situazioni del pubblico mimstero/P.E.D. rivolte all’attuazione del giusto
processo focalizzate dalla inea normativa degl artt. 104, 2° co.; 101, 2° co.,
Cost.; 105, 1° co.; 106, 1° co.; 107, 1° e 3° co.; 108, 1° co., Cost., nonché dalla
giurisprudenza della Corte costituzionale che, fin dalle origini, ha riconosciuto
«all'indipendenza valore centrale per uno stato di dintto, sicché I'eventuale
difetto di presidi a sua tutela puo ridondare n vizio di incostituzionalita»™,

Lo diamo per notorio; percio la sintesi. La Costituzione segna una svolta fis-

" Nelle tradizioni giuridiche degli Stati membri, il carattere di indipendenza non costituisce un necessa-
rio predicato degli organi inquirenti. Di recente, in via esemplificativa, la Francia, con la riforma del
CPP a partire dal 2014, ha scelto di recidere il collegamento tra il potere esecutivo e quello giudiziario,
elidendo la soggezione della Procura alle eventuali istruzioni individuali del potere esecutivo, pur resi-
duando la possibilitd per il Ministro della Giustizia di impartire istruzions generali (art. 30 c.p.p.). Circo-
stanza, I’ultima, ritenuta irrilevante di recente, sul fronte della garanzia dell’indipendenza della magistra-
tura requirente, dalla Corte di giustizia (Corte giust. UE UE, 12 dicembre 2019, C-566/19 e C-626/19).
A proposito dell’ordinamento francese, cfr., Corte EDU, 10 luglio 2008, Medvedeyev e altri c¢. Francia;
Id., GC, 29 marzo 2010, Medvedyev e altr1 c. Francia e Id., 23 novembre 2010, Moulin c¢. Francia. In
argomento, MOLINS, NADAL, E urgente garantire lo statuto d’indipendenza dei magistrati del pubblico
munistero (trad. a cura di Bruti Liberati), in Quest. Grust., 18 settembre 2020.

Dispongono, invece, di un ufficio di Procura costituente parte integrante dell’esecutivo, subordinato al
Ministero della giustizia, I’ Austria, la Danimarca, la Germania ed 1 Paesi Bassi.

* Corte cost., 22 gennaio 1970, n. 6.
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sando 1 principi di autonomia e di indipendenza della magistratura™ in qualita
di «valor strumentali alla legalita e all’obiettivita dell’amministrazione della
giustizia»". L1dea 1spiratrice della formulazione del titolo IV della parte 11,
dedicato a «La magistratura», riflette I'esigenza di assicurare ai singoli magi-
strati e all’organo nel suo complesso la piena indipendenza da qualsiasi altro
potere e, in particolare, dal potere esecutivo. In questa direzione, art. 104, 1°
co., Cost. - accorsato dall’art. 101, 2° co., Cost.” -, affermando che «Ja magi-

“ NEPPI MODONA, La magistratura e 1l fascismo, in AA. VV., Fascismo e socreta italiana, a cura di Quaz-
za, Torino 1973.

" FERRI, Autononmuia e indipendenza della magistratura tra vecchio e nuovo ordiamento giudiziario, in
Rivista AIC, 4, 2017, 6.

*“ La Corte costituzionale, a partire dalla sentenza n. 22 del 16 aprile 1959, nell’interpretare il combinato
disposto degli artt. 101 e 104 Cost. ha affermato che I'art. 101, enunciando 1l principio della indipen-
denza del singolo giudice, ha inteso indicare che «l magistrato nell’esercizio della sua funzione non ha
altro vincolo che quello della legge». In tale contesto, 'art. 104 «ntende mvece porre 1l principio della
idipendenza della organizzazione giudiziaria nel suo complesso», nel senso che «’ordine della magi-
stratura non deve dipendere da altro potere e deve essa disporre per c16 che riguarda 1l suo stato». Con-
formi, Corte cost., 26 giugno 1962, n. 8; Id., 12 dicembre 1963, n. 168; Id., 11 aprile 1964, n. 91; Id.,
30 aprile 1968, n. 44; Id., 27 marzo 1969, n. 60; Id., 28 dicembre 1970, n. 80; Id., 15 novembre 1982,
n. 135. Successivamente, la giurisprudenza costituzionale ha precisato 'assunto in termini decisamente
pit complessi. La sentenza n. 142 del 18 luglio 1973 s1 preoccupo di rilevare che 1l principio di cui al
primo co. dell’art. 104, sistematicamente inquadrato nel contesto delle altre disposizioni della Sezione 1
del Titolo IV, non si esauriva in una mera ripetizione del principio della indipendenza dei giudici, di
cui all’art. 101, 2° co., Cost. Piuttosto 'ordine giudiziario, nel suo duplice aspetto di complesso di uffici
e di ordo personarum, si trovava in sé ad essere garantito attraverso la menzione della sua autonomia,
distinta si dalla sua indipendenza, ma in stretta connessione con questa. La parola, utilizzata in senso
generico e non tecnico, stava appunto a significare una disciplina diversificata che la Costituzione voleva
fosse riservata ai magistrati, sia garantendo loro direttamente I'inamovibilita, nei sensi e alle condizioni
di cut all’art. 107, 1° co., Cost. sia sottraendoli ad ogm dipendenza da organi del potere esecutivo. D1
recente, la Corte, a proposito degli artt. 101 e 104 Cost., ha ribadito che il principio di indipendenza
esterna della magistratura «si atteggia a principio supremo e strutturale della tradizione costituzionale
liberale, non suscettibile di attenuazioni (...) non puo essere inciso da atti vincolanti provenienti dalle
pubbliche amministrazioni o da qualsiasi altra volonta che non sia quella obiettiva della legge.
L'indipendenza della magistratura da ogni interferenza esterna rappresenta, peraltro, anche una fonda-
mentale garanzia del giusto processo. La sua menomazione implicherebbe, pertanto, anche la violazio-
ne del diritto di accesso al giudice da parte dei consociati, consacrato quale diritto supremo e universale
dall’art. 24 Cost.»: Corte cost., 5 luglio 2018, n. 142. Conforme, Corte cost., 16 novembre 2000, n. 497.
In questa direzione, anche la Corte di giustizia, secondo la quale, «l requsito di indipendenza, che
esclude che 1l potere decisionale dei pubblici ministert formi oggetto di istruzioni esterne al potere giu-
diziario, provenienti in particolare dal potere esecutivo, non vieta le istruzioni interne che possono esse-
re impartite ai magistrati della procura dai loro superiori gerarchici, essi stessi magistrati della procuras:
Corte giust. UE UE, 12 dicembre 2019, C-566/19 e C-626/19. La posizione europea sul pubblico mini-
stero € stata espressa chiaramente anche nella Raccomandazione (2000)19 (soprattutto nel par. 24: «In
the performance of their duties, public prosecutors should in particular: a). carry out their functions
fairly, impartially and olyectively; D). respect and seck to protect human rights, as laid down in the Con-
vention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms»), adottata dal Comitato dei
Ministri del Consiglio d’Europa 1l 6 ottobre 2000, dalla quale emerge la necessita di uniformare 1 mo-
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stratura ¢ un ordine autonomo e idipendente da ogni altro potere», esclude
qualsiasi correlazione del potere giudiziario con I'esecutivo e con quelli ester-
ni ad esso, oltre che con gli stessi giudici. Modl, a ben vedere, strettamente
correlati: un’organizzazione verticistica che comprime I'indipendenza interna
facilita 11 condizionamento dall’esterno, laddove 'orizzontalita del potere giu-
diziario, la sua natura diffusa rappresentano un ostacolo per eventuali tentativi
di ingerenza degh altr1 poteri, che, in mancanza di una «catena di comando»",
non possono Irradiarsi all'imtero corpo. Ed efficacemente presidiati dalla pre-
visione che «spettano al Consiglio superiore della magistratura, secondo le
norme dell’ordinamento giudiziario, le assunzioni, le assegnazioni ed 1 trasfe-
rimenti, le promozioni e 1 provvedimenti disciplinar nei riguardi der magistra-
ti» (art. 105, 1° co., Cost.), che le nomine «hanno luogo per concorso» (art.
106, 1° co., Cost.); che 1 magistrati sono mamovibili (art. 107, 1° co., Cost.) e
che «si1 distinguono soltanto per diversita di funzioni» (art. 107, 3° co., Cost.).
Si aggiunga, la riserva di legge posta dall’art. 108, 1° co., Cost. a proposito del-
le norme sull’ordinamento giudiziario e su ogni species di magistratura.

Quanto alla posizione del pubblico ministero, se € vero che 'art. 107, 4° co.,
Cost., disponendo che «gode delle garanzie stabilite ner suoi riguardi dalle
norme sull’ordinamento giudiziario» (quindi, dalla legge ordinaria), potrebbe
far pensare ad un difetto di tutela della sua indipendenza, ¢ altrettanto certo
che 1l principio costituzionale dell’obbligatorieta dell’azione penale (art. 112

delli organizzativi della magistratura requirente degh Stati membri, limitando le influenze del potere

esecutivo. ZWIERS, The European Public prosecutor’s Office. Analysis of a Multilevel Criminal Justice
System, Cambridge, Antwerp, Portland, 2011.

Cftr., Opimion No. 12 (2009) of the Consultative Council of the European Judges (CCJE) and Opinion
No. 4 (2009) of the Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) to the attention of the
Commuttee of Ministers of the Council of Europe on the relations between judges and prosecutors in a

democratic society, Strasburg, 8.12.2009; e Consultative Council of European Judges, Magna Charta ol
Judges (Fundamental Principles), Strasburg, 17.11.2010 (i commenti di BALSAMO, La Magna Carta dei
grudict (e der pubblici ministery): la separazione der poteri fra tradizione e modernita, m Criminalia,

2010, 545 ss. e di MAIELLO, 1] potere e I diritti” ner chiaroscuri della Magna Carta der giudici, ivi, 2010,

p- 539 ss.); Report on European Standards as regards the imdipendence of the judicial system: Part IT -

The Prosecution Service. Adopted by European Commission for Democracy through Law (Venice, 17-
18 December 2010), Strasburg, 3.01.2011; Opinion n. 9 (2014) of the Consultative Council of Euro-
pean Prosecutors to the Committee of Ministers of the Council of Europe on European norms and
principles concerning prosecutors, Strasbourg, 17.12.2014 (la ¢d. Carta di Roma). Per una visione

compendiata dei documenti elaborati nel contesto del Consiglio d’Europa, per tutt, MONETTI, X/ pro-
blema del pubblico ministero. Le linee di tendenza pit recenti nel dibattito internazionale, in 1l nodo
gordiano tra diritto nazionale e diritto europeo, a cura di Faletti, Piccone, Bari, 2012, p. 314 ss.

“ BORRE, C'¢ ancora una «carriera» i magistratura’, in AA. VV., La professione del giudice, a cura di

Pignatelli e Viazzi, Milano 1986, 94.
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Cost.) postuli 'autodeterminazione del soggetto al quale spetta promuoverla”.
Sicché, puo affermarsi che «ragionando sull’assetto costituzionale delle situa-
zioni soggettive secondo la metodologia che raccoglie - unificandole - le ga-
ranzie d’ordine e quelle funzionali, nonché 1 dintti procedurali», risulta evi-
dentemente che «al pubblico ministero appartengono le garanzie d’ordine
della magistratura» (art. 104 co. 1; 107 co. 1; 108 e 105 Cost.); che «egli & por-
tatore - come 1l giudice - di una garanzia di indipendenza individualizzata» (&
questo 1l contenuto politico dell’art. 112, interfaccia dell’art. 101, co. 2
Cost.™); che «l diritto alla giurisdizione a tutela della pretesa punitiva della
collettivita (art. 24 comma 1) ¢ affidato a lui sotto forma di “obbligatorieta”
dell’azione (versante giuridico dell’art. 112 Cost.)»".

Su questo terreno si palesano la carenza, culturale, dogmatica ed ordinamen-
tale della delega legislativa, che ferisce la funzione requirente ed il tema
dell’azione; e I'incuria dei principi della indipendenza e della obbligatorieta,
che realizza una illecita degenerazione del progetto costituzionale di azione
penale, che aveva collocato entrambe nel versante della “legalita” del siste-
ma”, giammai in quello della sua “efficienza”™". Il vu/nus riguarda la colloca-
zione 1stituzionale del procuratore europeo delegato, preservandone, vicever-
sa (s1 dimostrera) I'assetto processuale ed € tanto pit grave se si consideri che
1 poteri della parte pubblica del processo™ ed 1 relativi profili organizzativi si
presentano mdispensabili a focalizzare 1 meccanismi dell’azione ed a tutelare
la naturale dialetticita del processo. D1 questa compenetrazione di garanzie

" Corte cost., 12 giugno 1970, n. 190; Id., 29 aprile 1975, n. 96; Id., 8 febbraio 1991, n. 72; Id., 15 feb-
braio 1991, n. 88; Id., 8 novembre 1995, n. 46; Id., 30 dicembre 1997, n. 457. D1 recente, Corte cost.,
6 dicembre 2018, n. 229; Id., 13 dicembre 2016, n. 261; Id., 24 aprile 2009, n. 121. Cfr., Corte cost., 4
giugno 1964, n. 43 e Id., 1 dicembre 1976, n. 52.

* Corte cost., 8 settembre 1995, n. 420; Id., 26 marzo 1993, n. 111.

* Ricclo, La Procedura Penale, cit., 187-189, ma gia in Riforma dell’ordinamento del pubblico mini-
stero, cit., p. 33. In tema, di recente, ZAGREBELSKY, Nozione e portata dell'indipendenza dell’Ordine
grudiziario e der giudici Ruolo del Consiglio superiore della magistratura, m Rivista AIC, Osservatorio
costituzionale, 6, 2019, 83 ss.

" «La legalita, nel quadro costituzionale, ¢ la massima garanzia dell’accusato, assicurando tanto la corret-
tezza del comportamento delle autorita procedenti quanto il miglio sviluppo procedimentale nel solco
delle regole del giusto processo. 1l percorso della legalita ¢ quello che conduce, 1n un sistema democra-
tico, non tanto e non solo a una decisione prevedibile, quanto a una decisione giusta, la cui giustizia sta
proprio nel rispetto delle regole adottate con metodo democraticor: MAZZA, Le garanzie deboll, cit.,
111-112.

" RiCC10, Garantismo e dintormni, cit., 61.

* Guarentigie riconosciute al pubblico ministero nazionale dalla Corte costituzionale, rispettivamente, a
partire da Corte cost., 9 aprile 1963, n. 40 (seguita dagh omologhi arresti nn. 41 e 42 del 9 aprile 1963),
Id., 27 novembre 1963, n. 148 (conformi: Corte cost., 28 novembre 1968, n. 117; Id., 29 aprile 1975,
n. 96; Id., 16 marzo 1976, n. 52; Id., 15 maggio 1990, n. 249).
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non v’e traccia nella legge di delegazione”.

In questo miziale contesto, le criticita investono 1 “profilo ordinamentale”
dell’azione prospettato dalla delega; riguardano la conciliabilita dell’assetto
codicistico delegato con quello costituzionale (segnatamente con il combinato
disposto deglh artt. 104, 1° co.; 106, 1° co.; 107, 1°e 4° co.; 108, 2° co.; 112;
105, Cost.) e derivano sia dal disposto dell’art. 4, co. 3, lett. a) e ¢) - laddove
s1 chiede al Governo di individuare «l'autorita competente» alla designazione
dei tre candidati al ruolo di procuratore europeo e di procuratore europeo
delegato (P.E.D., nominati dal collegio dell’E.P.P.O. su proposta del procura-
tore capo europeo) nonché « criteri e le modalita di selezione che regolano la
designazione e 1l relativo procedimento» - quanto dai co. 4-9, con 1 quali s1
prevede che in fase di prima attuazione, dunque, fino alla data di entrata in
vigore dei decreti legislativi attuativi, la procedura per la designazione sia effet-
tuata mediante un meccanismo di concorso tra C.S.M. e Ministro della giusti-
zia. Eppure, la Costituzione, nell’art. 106 Cost. (letto in combinazione con gl
artt. 104-107 Cost™), individua 1l principio concorsuale come metodo princi-
pale per 1l reclutamento der magistrati ordinari, ritenuto - come emerge dai
lavori preparatort dell’Assemblea costituente - 1l pii 1doneo a garantire
I'indipendenza dei soggetti cosi reclutati. Di conseguenza, questo (il concor-
s0), non quella (Ia individuazione di un’autorita), avrebbe dovuto costituire 1l
parametro di valore da usarsi come criterio di nomina. La prospettiva, invece,
¢ vedere profondamente (de)strutturata la qualificazione giuridica del princi-
pio di indipendenza dei pubblici ministeri italiani afferenti all’E.P.P.O., rico-
nosciuta loro - vale la pena ripetere - sul fronte dello statuto interno, dal
combinato disposto degli artt. 104, 1° co.; 106, 1° co.; 107, 4° co. (e 1°); 108,
2° co.; 112; 105, Cost.; nonché gravemente compromessa la funzione politica
dell’art. 112 Cost. (in relazione ai reati P.I.F.)". Infatti, non puo escludersi che

" Le criticita del prodotto legislativo sono anche di altra natura. Analizzarle tutte, sfugge all’economia
del nostro studio, dovendoci concentrare sulle situazioni del pubblico ministero messe in discussione
dal regolamento istitutivo dell’E.P.P.O. Sicché, per le prime si rinvia ai contributi di BELFIORE,
L adeguamento della normativa nazionale al regolamento sulla procura europea: il punto della situazio-
ne, in Sist. pen., 7, 2020, 165 ss. e di ZANETTI, La via italiana alla procura europea, cit., 264 ss.

* Corte cost., 21 gennaio 1967, n. 1.

 Si & scritto: «portando in chiaro il complesso nucleo racchiuso nell’art. 112 Cost. ed il suo valore poli-
tico, 'obbligatorieta dell’azione penale costituisce sicuro ossequio ai principi di legalita e di uguaglianza,
che sottraggono l'instaurazione del processo penale ad apprezzamenti discrezionali», sicché,
«’obbligatorieta dell’azione penale sarebbe gravemente compromessa dalla eventuale sottomissione
dell’attivita del pubblico ministero alla direzione o a controlli di organi politici, essendo essa affermata
i Costituzione come elemento che concorre a garantire I'indipendenza del pubblico ministero
nell’esercizio della propria funzione»: RiccClo, La Procedura Penale, cit., pp. 187-189, ma gia in Rifor-
ma dell'ordinamento del pubblico ministero, cit., 33. Diversamente, cio¢, nel senso che la obbligatorie-
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la “mvestitura politica” del procuratore europeo e del P.E.D. - non esauren-
dosi nella mera designazione, essendo assegnato all’autorita competente 1l
compito di «concludere con 1l procuratore capo europeo l'accordo diretto a
mdividuare 1l numero dei procuratori europei delegati nonché la ripartizione
funzionale e territoriale delle competenze tra gh stessi» - possa compromette-
re le situazioni del pubblico ministero europeo rivolte all’attuazione del giusto
processo.

E questo il nervo scoperto della legge delega che mette in crisi la indiscutibile
ed mdiscussa convinzione secondo cui il pubblico ministero gode di part di-
gnita, di eguali prerogative, di garanzie e di responsabilita identiche a quelle
del giudice. Per cui, qualora si codificassero forme di collegamento tra magi-
stratura europea ed organi politici, esse troverebbero nel principio di obbliga-
torieta un limite destinato necessariamente ad annullarne la incidenza, dal
momento che sarebbero costituzionalmente 1llegittime.

Ora, mentre la legislazione mterna s1 muove, patologicamente, su linee di
(ir)ragionevolezza esterna alla Costituzione; 1l regolamento, fisiologicamente,
agisce secondo direttrici coerenti alla razionalita interna del sistema giuridico
europeo da cul scaturisce, di un settore, dunque, sintomaticamente estraneo
a1 problemi di politica costituzionale dei singoli Stati membri. S’¢ accennato.
Sicché, nel contesto della delega si sarebbe dovuta realizzare la tutela delle
situazioni soggettive - legata alle interconnessioni tra indipendenza ed obbli-
gatorieta dell’azione penale - mvestite dall’attivita dell’E.P.P.O.; 1l legislatore
delegante avrebbe dovuto dettare criteri direttivi idone1 ad adeguare (non a
recepire) 1l regolamento in maniera conforme alla natura politica della obbli-
gatorieta dell’azione penale come garanzia di indipendenza esterna del pub-
blico ministero. Insomma, la legislazione nostrana - non anche le istituzioni
europee - avrebbe dovuto considerare che sottrarre indipendenza ad uno de1
soggetti della triade giudiziaria fa correre 1l rischio di alterarne significativa-

ta dell’azione penale «athevolisce» la dipendenza del pubblico ministero dall’esecutivo, tra gli altri, Fo-
SCHINI, I/ pubblico ministero m un processo penale a struttura giurisdizionale, \n Justitia, 1967, 36;
LEONE, Trattato di diritto processuale penale, Napoli, 1961, 1, 432 ss. e ID., Garanze del processo
penale, m Criteri direttivi per una riforma del processo penale, Milano, 1965, 136; SPAGNA MUSSO,
Problemi costituzionalr del pubblico munistero, \n Riv. it. dir. e proc. pen., 1963, 408 e, successivamen-
te, DINACCI, Prospettive sistematiche del processo penale, Padova, 1975, 147 ss. Esclude qualsiasi inte-
razione CORSO, I/ pubblico ministero nel sistema costituzionale, cit., p. 887-888, secondo cul «la regola
posta dall’art. 112 Cost. fornisce una indicazione netta nel senso della distinzione e separazione [tra
pubblico ministero e giudice]. Se il pubblico ministero ¢ titolare del diritto di azione, egli & percio stesso
estraneo all’esercizio della giurisdizione: perché tale esercizio ¢ provocato dall’azione, ma da questa
nettamente si distingue». La cornice storica che inquadra la figura del pubblico ministero ¢ tratteggiata
da VILLANI, X/ pubblico ministero nel processo. 1, Profilo storico, Bologna, 1965.
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mente (anche) I'equilibrio delle funzioni nel processo; tanto, pure nel caso
della repressione dei reati contro gli interessi finanziari dell’Unione, in quan-
to, anche qui, sono evidenti le interconnessioni tra “sistema istituzionale
dell’azione” e “funzione processuale dell’azione”, come dimostrano le coor-
dinate normative degli artt. 6, par. 1; 4; 36, par. 4; 42, Reg.

Nasce qui la convinzione che se la indipendenza della magistratura (art. 104,
1° co., Cost.) € sostenuta da una serie di presidi (artt. 101, 104-108, Cost.)
funzionali a tradurla in effettiva realta 1stituzionale, la scelta metodologica co-
stituzionalmente coerente sarebbe dovuta essere fatta a monte, dando rilievo
al profilo delle modalita di reclutamento dei1 magistrati da candidare alla Pro-
cura europea, piuttosto che delegare 11 Governo ad individuare un’autorita a
cui attribuire un potere di scelta insindacabile in ordine all’esercizio delle fun-
zioni giudiziarie europee, correndo 1l rischio di creare centri di potere mcon-
trollabili. Solo una scelta in questi termini avrebbe garantito la legittimita costi-
tuzionale de1 successivi decreti legislativi, allo stato dell’arte fortemente in di-
scussione. Viceversa, aver abdicato alle prerogative costituzional di status del
pubblico ministero, costituisce opera ermeneutica scorretta e di per sé illegit-
tima sul terreno statutario; € tentativo politico che manifesta 'intenzione
strumentale di aggirare I'obbligo costituzionale di una previsione ad hoc (art.
112 Cost. letto nel contesto dell’art. 104, 1° co., Cost.) e, In ogni caso, contra-
110 al principio di armonizzazione dettato dall’art. 67, par. 1, T.F.U.E.
Ancora sulla tutela della situazione soggettiva dell'indipendenza, la illegittimita
della delega s1 manifesta pure sul fronte sovranazionale. La giurisprudenza
della Corte di giustizia ha costantemente affermato che la stessa, sotto
Paspetto esterno, esige che I'organismo eserciti le proprie funzioni in piena
autonomia, senza soggiacere a vincoli gerarchici o di subordinazione nei con-
fronti di alcuno e senza ricevere ordini o istruzioni di qualsivoglia origine, in
modo da essere tutelato dinanzi agl iterventi o alle pressioni esterne suscet-
tibili di compromettere 'autonomia di giudizio dei suoi membri e di influen-

=96

zarne le decisioni di questi”. Soprattutto - al fine che qui interessa - 1 giudici

* Da ultime, Corte giust. UE, 21 gennaio 2020, C-274/14; Id., 8 aprile 2020, C- 791/19; Id., 12 dicem-
bre 2019, C-566/19 e C-626/19; 1d., 19 novembre 2019, C-585/18, C-624/18, C-625/18; 1d., 25 luglio
2018, C-216/18; Id., 27 febbraio 2018, C-64/16; Id., 5 luglio 2016, C-614/14.; 1d., 18 ottobre 2011, da
C-128/09 a C-131/09, C-134/09 e C-135/09. Nella stessa direzione, la giurisprudenza consolidata della
Corte europea. Di recente Corte EDU, 4 febbraio 2020, Alexandru Iancu ¢. Romania; Id., 8 ottobre
2019, Zelikha c¢. Russia; Id., 25 luglio 2019, Svanidze c. Georgia; Id., 18 lugho 2019, Rustavi e altri c.
Georgia; Id., 12 marzo 2019, Gudmunder c. Islanda; Id., 13 novembre 2018, Zhang ¢. Ucraina; Id., 25
settembre 2018, Denisov c¢. Ucraina; Id., 28 agosto 2018, Khodyukevich ¢. Russia; ma gia, tra le altre,
1d., 31 ottobre 2017, Kamenos c. Cipro; Id., 22 novembre 2016, Kerman c¢. Turchia; Id., 17 novembre
2015, Tanisma c¢. Turchia; Id., 17 luglio 2013, Morice c¢. Francia; Id., 20 novembre 2012, Harabin c.
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europel confermano che «'inamovibilita de1 membri dell’organo di cui tratta-
s1 costituisce una garanzia inerente all'indipendenza dei giudici, in quanto mi-
ra a proteggere la persona di coloro che hanno il compito di giudicare»”, sot-
tolineandone «'importanza capitale»™; sicché, pur non avendo valore assolu-
to, sono 1potizzabili eccezioni «solo a condizione che ci0 sia giustificato da
motivi legittimi e imperativi, nel rispetto del principio di proporzionalita». In
concreto, s1 ammette «che 1 giudici possano essere rimossi ove siano mnidonei
a continuare ad esercitare le loro funzioni a motivo di un’mcapacita o di una
grave violazione, rispettando a tal fine procedure appropriate». Si chiarisce
che «la garanzia di mamowibilita det membri di un organo giurisdizionale esi-
ge che 1 cas1 di rimozione del membri di tale organo siano determinati da una
normativa particolare, mediante disposizioni legislative espresse che fornisca-
no garanzie ulteriori rispetto a quelle previste dalle norme generali»”. E si
conclude nel senso che «tale garanzia implica Pesistenza di disposizioni, se-

Slovacchia; ; Id., 6 ottobre 2011, Agrokompleks ¢. Ucraina; Id., 26 ottobre 2010, Cordova c. Spagna;
1d., 22 dicembre 2009, Parlov-Tkalcic c. Croazia; Id., 9 ottobre 2008, Moiseyev v. Russia; Id., 26 mag-
gio 2005, Majorana c. Italia; Id., 26 agosto 2003, Filippini ¢. San Marino; Id., 18 maggio 1999, Ninn-
Hansen c¢. Danomarca; Id., 22 novembre 1995, Bryan c. Regno Unito; Id., 25 novembre 1993, Holme
c¢. Svezia; Id., 29 aprile 1988, Belilos c. Svizzera; Id., 22 ottobre 1984, Sramek c¢. Austria; Id., 28 giugno
1984, Campbell e Fell c. Regno Unito; Id., 1° ottobre 1982, Piersack c. Belgio. Anzi, per la Corte euro-
pea Al fine di verificare se un trzbunale possa essere considerato indipendente come richiesto dall’art. 6
par. 1, anche le impressioni percepite dall’esterno possono assumere un certo rilievo. A ben vedere, c1o
che viene 1n considerazione ¢ la fiducia che 1 tribunali, in una societad democratica, devono ispirare nel
pubblico e soprattutto, per cid che concerne 1 processi penali, nell'imputato (Corte EDU, 25 settembre
2001, Sahiner c. Turchia). Quando la Corte si trova a dover valutare la sussistenza di una ragione legit-
tima per temere che un tribunale manchi di indipendenza o imparzialita, il punto di vista dell'imputato
¢ certamente importante ma non decisivo. La decisivita, invece, risiede nell’obiettiva giustificabilita dei
dubbi sollevati dall'imputato stesso circa I'imdipendenza del tribunale che dovra giudicarlo (Corte EDU,
9 giugno 1998, Incal c. Turchia). Di certo, non sorgono problemi circa I'indipendenza del tribunale,
laddove la Corte ritenga che un “osservatore obiettivo” non avrebbe alcuna ragione di preoccupazione
nel caso concreto (Corte EDU, 25 agosto 2005, Clarke ¢. Regno Unito). I diversa, invece, la qualifica-
zione di indipendenza interna, che la Corte di giustizia collega alla nozione di «imparzialita», riguardan-
do L’equidistanza rispetto alle parti della controversia ed ai loro rispettivi interessi in rapporto
all’oggetto di quest'ultima»; aspetto che impone «l rispetto dell’obiettivita e Iassenza di qualsivogha
mteresse nella soluzione della controversia all'infuori della stretta applicazione della norma giuridica»:
Corte giust. UE, 16 luglio 2020, C-658/18. Conformi, a partire da Corte giust. UE, 30 marzo 1993, C-
24/92, fino a Id., 16 febbraio 2017, C-503/15. Vi sono diverse pronunce della Corte europea che ripe-
tono la indissociabilita della indipendenza dalla imparzialita. Tra le altre, Corte EDU, 22 ottobre 2019,
Deli c. Moldavia; Id., 24 marzo 2015, Pop ¢. Romania; Id., 25 febbraio 1997, Findlay c¢. Regno Unito.
Cftr., Corte cost., 12 luglio 2017, n. 164; Id., 18 gennaio1989, n. 18.

7 Corte giust. UL, 16 luglio 2020, C-658/18, cit. Allo stesso modo, Corte EDU, GC, 15 ottobre 2009,
Micallef ¢. Malta; Id., 26 febbraio 2002, Morris ¢. Regno Unito.

" Corte giust. UE, 24 giugno 2019, C-619/18.

* Corte giust. UE, 16 luglio 2020, C-658/18, cit., ma gia, Id., 9 ottobre 2014, C-222/13; Id., 19 settem-
bre 2006, C-506/04.
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gnatamente relative alla composizione dell'organo, alla nomina, alla durata
delle funzioni, nonché alle cause di astensione, di ricusazione e di rimozione
de1r suoi, che consentano di fugare, negh amministrati, qualsiasi legittimo
dubbio in merito alla impenetrabilita di detto organo dinanzi a elementi
esterni»". Con 1l medesimo ordine di idee ragiona la Corte europea dei diritti
dell’uvomo che ha dedicato al tema grande attenzione, evidenziandone la rile-
vanza oltre lo stretto ambito della giurisdizione, ritenendola condizione mdi-
spensabile per realizzare e mantenere la democrazia e la preminenza del dirit-
to; premesse imprescindibili perché un sistema di protezione dei diritti fon-
damentali possa esistere'”.

Rispetto a questa intricata situazione, v’e¢ chi, non avvertendo la crisi del profi-
lo istituzionale dell’azione, ritiene che «la scelta piu coerente, in forza dell’art.
105 Cost., sarebbe quella di individuare nel Consiglio Superiore della Magi-
stratura 'autorita competente a designare 1 candidati a1 posti di procuratore
europeo e procuratore europeo delegato - oltre che a prendere accordi con 1l
procuratore capo europeo -». Del resto, si dice, «¢ all’organo di autogoverno
de1 magistrati che ¢ attribuito in via esclusiva proprio il potere di conferimen-
to di incarichi di natura giurisdizionale»'”. Siamo di diverso avviso; abbiamo
diffusamente criticata 'opera del delegante, perché priva di ogni attenzione
circa le ricadute sistemiche della presa di posizione assunta. Dunque, per noi,
¢ 1n discussione la legittimita dell’opera, prima ancora del merito. Eppero, se
pure si volesse percorrere la strada battuta dalla dottrina (ma non si vuole),
dunque, se s1 volesse ignorare che la mdipendenza del pubblico ministero
mnesta, politicamente, ’assetto democratico del Paese e, proceduralmente, la
filosofia garantista del processo giusto, la ricerca delle ragioni di continuita
con quella letteratura e della loro conciliabilita con 1l sistema costituzionale
suggerirebbe di cercare conforto nell’art. 10 L. n. 195 del 1958 - mterpretato
i combinato disposto con gl artt. 105, 106, 107, Cost. - che, concludendo
I'elenco di assegnazioni, in gran parte specificativo delle previsioni costituzio-
nali, con una specifica riserva di legge (il C.S.M. «delibera su ogni altra mate-

" Corte giust. UE, 9 ottobre 2014, C-222/13, cit.

" Corte EDU, 17 gennaio 1970, Delcourt c. Belgio; Id., 26 aprile 1979, Sunday Times c. Regno Unito,
1d., 26 ottobre 1984, De Cubber c¢. Belgio; Id., 23 ottobre 1990, Moreira de Azevedo c. Portogallo.

" «In effetti, gia a questo organo ¢ stato affidato il compito di designare - sebbene di concerto con il
Ministro della Giustizia - 1 primi tre candidati al posto di procuratore europeo (tra 1 magistrati requiren-
t1 o giudicanti in possesso almeno della quarta valutazione di professionalitd, anche se collocati fuori dal
ruolo organico della magistratura, che abbiano presentato apposita candidatura), secondo una procedu-
ra per cosi dire provvisoria, introdotta con la legge di delegazione nell’attesa che si attui quanto prescrit-
to dalla stessa legge, comunque nel rispetto der criteri indicati nel Regolamento»: BELFIORE,
L adeguamento della normativa nazionale al regolamento, cit., 169-170.
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ria attribuita dalla legge»), autorizzerebbe interpretazioni estensive. Non an-
che, come fa la dottrina, nell’105 Cost., in cui la tassativita delle attribuzioni al
C.S.M., ne escluderebbe qualsiasi capacita espansiva.

3.1. Analisi e critiche degli ulteriori criteri di delega fissati per armonizzare
lazione penale europea con il sistema costituzionale dell’azione. Sempre nel
versante delle riflessiont dogmatiche sull’assetto costituzionale dell’azione, si
rivelano le ulteriort criticita di un approdo sistematico nazionale incompatibi-
le con gl indirizzi metodologict e di valore del Costituente sul fronte della
tutela delle situazioni del pubblico ministero.

E quanto accade in tema di adeguamento dell’ordinamento giudiziario alle
disposizioni del Regolamento relative alla possibile «rimozione dallincarico»
del pubblico ministero nominato P.E.D. (ed alle sanzioni disciplinari nei suoi
confronti in conseguenza dell’incarico rivestito nell’ambito della Procura eu-
ropea (art. 4, co. 3, lett. g), L. n. 117 del 2019), nonostante - s’¢ detto - Iart.
107, 1° co., Cost. interpretato nell’ottica dettata dagl artt. 104, 1° co. e 107, 4°
co., Cost. dica tutt’altro. Ma Il'incunia della regola costituzionale
dell'indipendenza si consolida pure quando al legislatore s1 pone 'obiettivo di
coordinare le disposizioni dell'ordinamento giudiziario sulle «attribuzioni e 1
potert de1 titolart degli uffici del pubblico ministero» con le disposizioni del
Regolamento europeo relative agl organi della Procura europea. Cio con par-
ticolare riferimento alle prerogative del collegio, allo scopo di «preservare 1
potert di supervisione e di indirizzo» europei sui reati P.LLF., garantendo «la
coerenza, l'efficienza e l'uniformita» di indirizzo nell’esercizio dell’azione pe-
nale (art. 4, co. 3, lett. d). Analoga organizzazione - in particolare, dell’art. 70
ord. giud. sulla costituzione del pubblico ministero, con particolare riferimen-
to a1 poter1 di direzione e di coordinamento dell’'ufficio e del d. Igs. n. 106 del
2006, soprattutto i ordine alle attribuzioni ed alla titolarita dell’azione penale
- ¢ stata affidata in relazione ai penetranti poteri delle camere permanenti (id
est: azione ed 1nazione, controllo ed indirizzo sulla gestione dei casi, riunione,
separazione, riassegnazione) ed alle prerogative del procuratore europeo in-
caricato di supervisionare le indagini (art. 4, co. 3, lett. f). Cosi, ancora, r1-
guardo al criterio fissato nella lett 1), 1l quale prevede che 1l P.E.D. operi, in
relazione ai reati P.LLF., «in collegamento e d'intesa, anche mediante acquisi-
zione e scambio di informazioni, con 1l procuratore europeo che supervisiona
le indagini» e «s1 attenga alle direttive e alle 1struzioni dallo stesso impartite».
Anche per questi profili si riscontra la decisa frattura tra principi costituzionali
e criter1 di delega; s1 ferisce I'indipendenza interna del singolo magistrato
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dell’'ufficio requirente plurisoggettivo; si consolida 11 dominio dell’efficienza
sulla effettivita.

La spaccatura ¢ chiara. Se si ragiona nel cono d’ombra dell’art. 107, 4° co.,
Cost., s1 consolida la convinzione che lart. 2 d. Igs. n. 106 del 2006 (come
modificato dalla L. n. 269 del 2006") ha determinato un cambio di rotta ri-
spetto all’assetto del pubblico ministero configurato originariamente: la elimi-
nazione della previsione secondo la quale I'azione penale s1 esercita sotto la
responsabilita  del procuratore, la sostituzione della «delega» con
I’«assegnazione» e I'abolizione dell’obbligo di trasmettere gl atti al procurato-
re generale della Corte di cassazione hanno attenuato la posizione di supre-
mazia del titolare dell’ufficio, concedendo spazi di autonomia ai singoli magi-
strati che operano all'interno dell’ufficio™.

Non contraddicono la soluzione offerta, ’abrogazione dell’art. 7 ter del R.D.
n. 12 del 1941, con la conseguente sottrazione dei provvedimenti organizzati-
vi adottati dai singoli procuratori alla procedura di approvazione cd. tabellare,
stabilita, mvece, per gh uffici giudicanti. E. nemmeno la disposizione del co. 2
dell’art.7 R.D. n. 12 del 1941, quando riconosce al procuratore della Repub-
blica la facolta di stabilire 1 critert a1 quali 1l magistrato assegnatario deve atte-
nersi nell'esercizio della relativa attivita; e la possibilita di  revocare
I’assegnazione qualora questi non osservi 1 principi e 1 criteri definiti in via
generale o con l'assegnazione, ovvero insorga tra 1l magistrato ed 1l procurato-
re della Repubblica un contrasto circa le modalita di esercizio. Invero, nel
primo caso, la ratio si rinviene nella mtenzione del legislatore di rafforzare
I'indicazione di disegnare un ufficio di Procura in cui il potere organizzativo
sia riconosciuto al procuratore della Repubblica; a sua volta, 1l dato organizza-
tivo trae legittimazione dalla sua funzionalizzazione al miglior perseguimento
de1 fin1 di valenza costituzionale, alla cui realizzazione coopera 'azione giudi-
zaria. Nella seconda situazione, invece, la predisposizione di meccanismi e di
modi con cul 1l procuratore assegna o revoca attivita e provvedimenti 1donei
all’esercizio dell’azione penale, lungi dall’essere strumentale ai bisogni di “al-
lineamento”, tende a frammentare, in chiave efficientista, la cura e la respon-
sabilita relative a quell’obbligo. In altr1 termini, la circostanza che 11 magistrato
spogliato della cognizione di determinati affari giudiziari abbia 1l diritto di
chiedere non solo che 1l dirigente motivi per iscritto il provvedimento adotta-
to ma anche che 11 C.S.M. mtervenga a tutela della propria posizione

" Legge 24 ottobre 2006, n. 269, Sospensione dell efficacia nonché modifiche di disposizioni in tema di
ordinamento giudiziario, in G.U. n. 248 del 24 ottobre 2006.
" K cnitico, FERRI, Autonomia e indipendenza della magistratura, cit., 30.
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d’indipendenza costituzionalmente garantita, limita la possibilita di ingerenza
del procuratore sui sostituti, scongiurando 1l pericolo di un improprio condi-
zionamento del loro operato.

Ora, la circostanza che 11 C.S.M. sia stato estromesso dal procedimento di
defimzione dell’assetto organizzativo dell’ufficio di Procura a favore del pro-
curatore della Repubblica, al quale ¢ stata riconosciuta la prerogativa di de-
terminare « criteri di organizzazione dell'ufficio, 1 criter1 di assegnazione dei
procedimenti a1 procuratori aggiunti ¢ ai magistrati del suo ufficio, indivi-
duando eventualmente settori di affart da assegnare ad un gruppo di magistra-
t1 al cul coordinamento sia preposto un procuratore aggiunto o un magistrato
dell'ufficio» (art. 1, co. 6, d. Igs. n. 106 del 2006), non ne esclude 'intervento,
seppure esclusivamente i funzione di indirizzo, tenuto conto del ruolo verti-
cistico assunto nella organizzazione dell’ordine giudiziario e che sono in gioco
- come nel caso de quo - attribuzioni concorrenti ad assicurare 1l rispetto del-
le garanzie costituzionali™. Lo conferma il successivo co. 7 dell’art. 1 d. Igs. n.
106 del 2006: statuire che « provvedimenti con cui 1l procuratore della Re-
pubblica adotta o modifica 1 criteri di cui al comma 6 devono essere trasmessi
al Consiglio superiore della magistratura» postula che 1l Consiglio abbia poter1
di controllo sulle modalita di organizzazione dell’ufficio, potendo delineare 1
criter1 generali a1 quali dovranno uniformarsi 1 procuratori. A1 titolart delle
procure, quindi, spetta la specificazione der criter1 organizzativi e funzional
elaborati dal C.S.M., con 1l quale ¢ inevitabile che s’ instauri un rapporto dia-
lettico'”. Specularmente, la svista del legislatore, comportando un mutamento

" RicC10, Sulla riforma dello statuto, cit., 92 e 93: «nella visione costituzionale, la diretta attribuzione
delle prerogative di autonomia, indipendenza e inamovibilita anche a1 magistrati del pubblico ministero
(104 ss.), non esauriva 1 compiti statutart dovendosi ulteriormente provvedere ai modi per la gestione
del rapporto tra procuratori e sostituti (107.4); e cosi ¢ stato con la legge di ordinamento giudiziario e
con la normazione secondaria del Consiglio superiore, a cul ¢ conferito pure il potere di nominare
magistratt onorari (106.2) e di scrivere garanzie per il magistrato sottoposto a sospensione o a dispensa
dal servizio (107.1)».

" C.S.M., Risoluzione del 12 luglio 2007. Conformi, Risoluzione del 21 luglio 2009; Circolare del 16
novembre 2017;

" FERRI, Autonomia e indipendenza della magistratura, cit., 33. Gli atti adottati dal C.S.M. dopo
I'entrata in vigore del d.lgs. n. 106/2006 hanno cercato di preservare, con un’interpretazione costituzio-
nalmente orientata delle nuove disposizioni legislative, 1l precedente assetto, sia per quanto concerne la
posizione di autonomia del singolo magistrato del pubblico ministero all'interno degh uffici giudiziari,
sla per quanto riguarda 1l rapporto tra lo stesso C.S.M. e gli uffici di procura. Del resto, anche in passato
il Consiglio, soprattutto attraverso I'esercizio dell’attivita para-normativa, ha eroso progressivamente 1
poteri dei capi delle procure, ritagliandosi un ruolo di rlievo nella politica giudiziaria. Esemplificativa, la
Circolare sulla organizzazione degli Utfict di Procura (delibera del 16 novembre 2017 ¢ succ.mod. al 18
giugno 2018), nella quale, chiariti 1 Principr generali fondativi (art. 1: «1. La presente circolare ¢ adottata
In ossequio, oltre che alle previsioni di legge e alla normativa secondaria vigente, ai principi costituzio-
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della “forma” del potere che 1l pubblico ministero gestisce nel procedimento
per le indagimm prelimiari, tradisce il hivello di garanzia manifestato nell’art.
112 Cost., la sua forza politica quale baluardo della indipendenza “interna”
del singolo magistrato. In questa chiave, la equivocita del criterio di delega
dettato nella lett. d), co. 3 dell’art. 4 scaturisce dallo scollamento rispetto
all'ittinerario posto dalla Corte costituzionale quando gli ha attribuito ’obbligo
dell’azione «con pienezza di poteri e senza interferenze di sorta da parte di
altre 1stanze della pubblica accusa in ordine allo svolgimento delle indagini
finalizzate all’esercizio dell’azione penale»". Specificamente, gh effetti di que-
sto atteggiamento si rivelano sulla mrragionevole prospettiva  di legittimare la
centralizzazione dei canali di intervento dell’accusa per restituirne 1l controllo
all’esecutivo, recuperando cosi principi e regole di un processo autoritario di
stampo Inquisitorio™ ampiamente superato dal codice del 1988 attraverso la

nal riferibili alla materia dell’organizzazione degli uffici requirenti, alla luce detr quali deve essere inter-
pretata ed applicata»), 1l Consiglio illustra 1 confini della titolarita e della organizzazione dell’'utficio re-
quirente, stabilendo all’art. 2 che «1. Il Procuratore della Repubblica, titolare esclusivo dell’azione pena-
le, che esercita personalmente o mediante assegnazione a uno o pitt magistrati dell’ufficio, organizza
'Ufticio al fine di conseguire gli obiettivi della ragionevole durata del processo, anche nella fase investi-
gativa, ¢ del corretto, puntuale ¢ uniforme esercizio dell’azione penale, nel rispetto delle norme sul
giusto processo e sull'indipendenza del magistrati dell'utficio, ed 1spirandosi a principi di partecipazione
¢ leale collaborazione».

Cfr., Risoluzioni del 12 luglio 2007 (Disposizioni in materia di organizzazione degli uffici del Pubblico
Ministero a seguito dell’entrata in vigore del d.Igs. 20 febbraio 2006, n. 106) ¢ del 21 luglio 2009 (Orga-
nizzazione degli uffici del Pubblico Ministero”); Circolare n. P-24930 del 19 novembre 2010 - delibera
del 17 novembre 2010 e succ. mod. al 19 ottobre 2016 (Nuova circolare in tema di organizzazione delle
Direzioni Distrettuali Antimafia); Delibera del 14 dicembre 2011 (Periodo di permanenza massima ex
art. 19 d.gs. n. 160/2006 dei magistrati requirenti nel medesimo gruppo di lavoro); Risoluzioni del 9
luglio 2014 (Critert di priorita nella trattazione degh affari penali), dell’11 maggio 2016 (Linee guida in
materia di criteri di priorita e gestione dei flussi di affari - rapporti fra uffici requirenti e uffici giudicanti),
del 16 marzo 2016 (Organizzazione degh Uthci di Procura competenti per 1 delith commessi in materia
o con finalitd di terrorismo. Rapporti con la Procura Nazionale Antiterrorismo. Coordinamento investi-
gativo); Risposte a quesito del 20 aprile 2016 (Limiti ¢ modalita di esercizio delle competenze del Pro-
curatore generale della Repubblica presso la Corte d’Appello ai sensi dell’art. 6 d.lgs. 106/2006) e del
28 maggio 2020 (differimento de1 termini per il deposito del progetti organizzativi degli uffici requirenti
per 1l triennio 2020-2022). In via compendiativa, AA. VV., L'ordinamento giudiziario a dieci anni dalla
legge n. 150 del 2005, a cura di G. Ferri e A. Tedoldi, Napoli, 2016; AA. Vv., L’ordinamento giudizia-
110 a cinque anni dalla riforma. Un bilancio tra spinte all efficienza e servizio ai cittadini, a cura di Za-
non, di Renzo Villata e Biondi, Milano 2012; AA. VV., Problemi attuali della giustizia in Italia, a cura di
Pace, Bartole ¢ Romboli, Napoli 2010. Da ultima, PRESTIANNI, I/ pubblico munistero italiano. Tra
esercizio dell’azione penale e garanzie della persona, Roma, 2019, 139 ss.

" Corte cost., 24 dicembre 1993, n. 462, cit.

" Testimoniato dalla linea normativa originaria del codice Rocco (superata successivamente dalla ri-
forma dell’art.74 c.p.p. 1930 e dall’art.112 Cost.) che raccordava le disposizioni deglh artt. 74, 299, 391,
389, 392, 298, 304, 390, c.p.p. a quelle dell’ordinamento giudiziario (art. 69) per creare, anche
all'interno del processo, rapporti di «vigilanza» tra pubblico ministero e giudice istruttore per riflettervi
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progressiva affermazione dell’obbligatorieta dell’azione penale™ e della legali-

ta processuale sotto molteplici versanti - dall'indipendenza del pubblico mi-
nistero alla uguaglianza de1 soggetti - raggiunti attraverso 'uso di un potere
pubblico “obiettivamente” rivolto ad una gestione “indiscriminata” dell’azione
penale. Insomma, sembra che 1l legislatore delegante s muova con strabismo
1stituzionale, 1potizzando un futuro processo per 1 reati di area P.ILF. colliden-
te con le regole democratiche del processo, alle quali sono congeniali le pre-
rogative riconosciute in Costituzione al pubblico ministero.

Nonostante non si palesi come un reale difetto della legge delega, 11 profilo
delle fonti del diritto va analizzato. Infatti, seppure non appaia illegittima la
prescrizione dell’art. 4, co. 3, lett. r) - che qui si analizza in funzione di prin-
cipio, avendola gia osservata in funzione di regola - di «apportare ogni oppor-
tuna modifica alle norme processuali e ordinamentali al fine di dare piena
attuazione alle previsioni del regolamento (UE) 2017/1939, con particolare
riguardo alle disposizioni non direttamente applicabili, e per coordinare le
norme interne vigenti con quanto in esso previsto, prevedendo anche l'abro-
gazione delle disposizioni incompatibili con quelle contenute nel citato rego-
lamento (UE) 2017/1939», essa suggerisce di ripercorrere sinteticamente 1l
versante politico del ruolo che la normativa europea svolge nel nostro ordi-
namento. E questione nota; certo, non si ignora 'opera mediatoria della Cor-
te costituzionale'', attraverso la quale, convergendo con la Corte di giustizia'

le relazioni tra procure e Ministero di grazia e giustizia (Attraverso 1l procuratore generale si operava la
vigilanza del potere politico sull’istruzione, luogo deputato all’accertamento della veritd). Per
I'approfondimento, si rinvia a RICCIO, Profili funzionall e aspetti strutturali delle imdagini preliminari, in
Riv. 1t. dir. e proc. pen., n. 1, 1990 (successivamente, in ID., Ideologie e modellr, cit., 180).

" Stabilita prima con la modifica dell’art. 74 c.p.p. 1930 e poi dall’art. 112 Cost.

" Da Corte cost., 27 dicembre 1973, n. 183; Id., 8 giugno 1984, n. 170; Id., 21 aprle 1989, n. 232; Id.,
28 dicembre 20006, n. 454.

" Come noto, il rapporto tra ordinamenti si & sviluppato in via pretoria; vale a dire, attraverso il dialogo
tra la Corte di giustizia e la Corte costituzionale. Invero, per un lungo periodo, che ha abbracciato I'arco
di trent’anni e non si ¢ ancora concluso, ad ogni arresto della giurisprudenza della Corte di giustizia
verso l'affermazione del primato del diritto comunitario su quello degli Stati membri, ha corrisposto
una pronuncia della Corte costituzionale che, pur mantenendo un approccio rigorosamente dualistico
(in aperta contraddizione, per lo meno sul piano teorico, con la concezione monista accolta dalla Corte
del Lussemburgo) ha reso effettivo, attraverso la propria giurisprudenza, il cammino comunitario
dell'Ttalia. Cosi, all’affermazione del principio del primato del diritto comunitario su quello nazionale o
del principio dell’effetto diretto, attribuito dalla Corte di giustizia alle norme dei Trattati istitutivi ed alle
norme di diritto derivato, ha fatto eco la Corte costituzionale con una serie di pronunce attraverso le
quali ¢ passata da asserzioni decisamente refrattarie alle posizioni comunitarie, all’attuale totale accetta-
zione, seppure con alcune precisazioni, della tesi della prevalenza del diritto comunitario su quello
mterno. Nella prospettiva della Corte di glustizia, le tappe fondamentali sono scandite dalle storiche
sentenze Van Gend en Loos (5 febbraio 1963, C-26/62), Costa (15 luglio 1964, C-6/64), Simmenthal (9
marzo 1978, C-106/77), Fratelli Costanzo (22 giugno 1989, C- 103/88), Factortame (19 giugno 1990, C-
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ha riconosciuto 1l primato del diritto comunitario sul diritto interno (e nei hi-
miti degh artt. 11 e 117, 1° co. Cost."), pur ribadendo costantemente I’alterita
di questo rispetto a quello. Ma la ripetizione ¢ operazione metodologica indi-
spensabile per stabilire la dosimetria de1 poteri legislativi delegati, dalla cu
definizione dipendono la razionalita e la logicita delle conclusioni che si offri-
ranno.

Ebbene, 'osservazione dimostra che, nel nostro ordinamento, 1 Trattati, 1 re-
golamenti, le direttive self~executing - sia pure con diverse modulazioni -
possono derogare non solo alle leggl ordinarie ma anche a quella costituzio-
nale'', successive o antecedenti che siano; mentre la “interpretazione confor-
me 7 (del dintto statuale alle norme assiologicamente superiori e alla loro in-
terpretazione ad opera della Corte di giustizia ex art. 4, par. 2, T.U.E.), ini-
zialmente sorta come obbligo per 1l giudice comune i riferimento alle sole
direttive'”’, s1 impone con riguardo a tutte le fonti dell’ordinamento unionisti-
co, che s1 traducano m norme primarie o di diritto derivato, in atti produttivi

218/89), Peterbroeck (14 dicembre 1995, C-312/93). Sul fronte della Corte costituzionale, 1 rapporti tra
ordinamenti ¢ scandito dalle sentenze Costa (7 marzo 1964, n. 14), Frontni (27 dicembre 1973, n. 183)
e Gramtal (8 giugno 1984, n. 170), con orientamento consolidato (da ultima, Corte cost., 14 dicembre
2017, n. 269. Cfr., pure Corte cost., 31 maggio 2018, n. 115).

" «l primato del diritto dell’Unione non esprime una mera articolazione tecnica del sistema delle fonti
nazionali e sovranazionali. Esso riflette piuttosto il convincimento che I'obiettivo della unita, nell’ambito
di un ordinamento che assicura la pace e la giustizia tra le Nazioni, giustifica una rinuncia a spazi di
sovranita, persino se definiti da norme costituzionali. Al contempo la legitimazione (art. 11 della Costi-
tuzione italiana) e la forza stessa della unita in seno ad un ordinamento caratterizzato dal pluralismo
(art. 2 del TUE) nascono dalla sua capacita di includere 1l tasso di diversita minimo, ma necessario per
preservare la identita nazionale insita nella struttura fondamentale dello Stato membro»: Corte cost., 26
gennaio 2017, n. 24. Cfr., la Dichiarazione relativa al primato n. 17 allegata all’atto finale della Confe-
renza di Lisbona - Dichiarazioni allegate all’atto finale della Conferenza mtergovernativa che ha adotta-
to il Trattato di Lishona firmato 1l 13 dicembre 2007 (in G.U.C.E., 26 ottobre 2012, C 326/337), spe-
cialmente - nella quale si legge: «la conferenza ricorda che, per giurisprudenza costante della Corte di
giustizia dell’Unione europea, 1 Trattati e 1l diritto adottato dall’Unione sulla base de1 Trattati prevalgo-
no sul diritto degli Stati membr alle condizioni stabilite dalla summenzionata giurisprudenza». Fd il
Parere del Servizio giuridico del Consiglio sul primato del 22 giugno 2007, in 11197/07 (JUR 260) ed
allegato all’atto finale delle Dichiarazionr. «Dalla giurisprudenza della Corte di giustizia si evince che la
preminenza del diritto comunitario ¢ un principio fondamentale del diritto comunitario stesso. Secon-
do la Corte, tale principio ¢ insito nella natura specifica della Comunita europea. All'epoca della prima
sentenza di questa giurisprudenza consolidata (Costa contro ENEL, 15 luglio 1964, causa 6/64) non
esisteva alcuna menzione di preminenza nel trattato. La situazione ¢ a tutt'oggi immutata. Il fatto che 1l
principio della preminenza non sara incluso nel futuro trattato non altera in alcun modo l'esistenza del
principio stesso e la giurisprudenza esistente della Corte di giustizia». I documenti sono consultabili in
NASCIMBENE, Unione europea e Trattati, Torino, 2020, 208.

" Corte cost., 31 marzo 1994, n. 117.

" Corte giust. UE, 10 aprile 1984, C-14/83, Von Colson et Kamann. Consolidata la giurisprudenza
successiva.
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di effetti gruridici vincolanti o non™. Perfino per le raccomandazioni la Corte
ha affermato che « giudici nazionali sono tenuti a prenderle i considerazio-
ne ai fini della soluzione delle controversie sottoposte al loro giudizio»'".

Stando cosi le cose, “valor” e “regole” rappresentano altrettante “espressioni”
del versante 1stituzionale dell’azione penale europea. Entrare in questo circui-
to, con “prospettive armonizzanti”, cercando un punto di equilibrio, non ¢
operazione facile; si ammette. Allo stesso tempo, pero, si evidenzia la pro-
fonda “depressione culturale” dell’opera del legislatore delegante. Eppure,
qui, pit che 1 altre situazioni, 1l vecchio ed 1l nuovo si fronteggiano, st mesco-
lano, danno vita ad una nuova “esperienza” da fondere con 1 concetti e le
strutture fondamentali del diritto e della procedura penale. L'imminente en-
trata in funzionamento della Procura europea, infatti, determina un sovverti-
mento radicale da cui trae forma e sostanza la “concezione posmoderna” di
azione penale, che risente (non potrebbe essere diversamente) della “mentali-
ta europea” dell’epoca che la rivela. La volonta di 16 Stati membri di avviare
una cooperazione rafforzata i vista della 1stituzione dell’E.P.P.O., I'accordo
sul regolamento e sulla autorita del pubblico ministero europeo di indagare,
perseguire e portare mn giudizio gl autort di reati che ledono gl interessi fi-
nanziarl dell’Unione sono altrettanti marcatori del “divenire” dell’azione - e,
in una visione dinamica, delle indagini preliminari -, collocate, I'una e Ialtra,
entro una dimensione sovranazionale, scaturita, a sua volta, dall'intrecciarsi di
continuita e discontinuita. Questi segmenti ne preparano e ne manifestano 1l
“tempo moderno”, segnando una nuova linea evolutiva, entro la quale 1l si-
stema delle regole viene ridisegnato (seppure nei limiti delle situazioni fissate
dall’art. 22 Reg.) secondo una nuova tipicita da porre in prospettiva con il
modello costituzionale. E qui, pitt che altrove, che si manifesta il fallimento

della delega.

4. Unica cultura dell’azione nello spazio giuridico europeo, tra attribuzioni
tunzionali e regole procedurali sovranazionall. I filoni della ricerca. “Sistema
giuridico mtegrato” nell’ottica del dintto di azione, ¢ locuzione che rimanda a
due aspetti delle situazioni della magistratura europea che, seppure collegat,
restano ontologicamente distinti nel rapporto: la collocazione istituzionale ed
il ruolo processuale del di E.P.P.O. Del primo, quello statico, che msiste sulla
collocazione istituzionale del P.E.D., sulla sua natura giudiziaria e di parte, sul

" Corte giust. UE, 11 febbraio 2006, C-144/04, Mangold.
" Corte giust. UE, 13 dicembre 1989, C-322/88. Cfr., pure Corte giust. UL, 5 ottobre 2004, cause riuni-
te da C-397/01 a C-403/01.
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ruolo politico dell’obbligatorieta dell’azione penale, s’¢ detto. In particolare,
abbiamo dimostrato, nell’ottica del coordinamento obbligato tra 1 sistemi
d’azione (nazionale/sovranazionale) e ragionando sulle “patologie” della legge
delega nel rapporto con le “fisiologie” del regolamento, che 1'obbligo
dell’esercizio dell’azione penale ¢ collegato al sistema organizzativo della ma-
gistratura, ai rapporti tra 1 vari uffici, alle gerarchie procedurali, ai limiti (po-
tenzialmente) imposti ai soggetti estranel al processo. Si sono evidenziati, spe-
cularmente, 1l difetto de1 criter1 di delega e la loro inefficacia a comporre
I“incoerenza” naturale delle norme regolamentari con 'ordinamento interno

e con 1 principi costituzionali dell'indipendenza, nel duplice significato degh
artt. 101, 2° co., 104, 1° co. e dell’art. 112 Cost. D1 fronte al rischio di derive

costituzionali dei decreti attuativi, si ¢ auspicato '“eccesso di delega”, 1 cui
effetti invalidanti non si ignorano ma si ritiene che essi possano essere (vada-
no) superati nel caso de quo. Si dira.

Il secondo profilo ¢ dinamico. L'introduzione di un organismo inquirente
unitario a hivello europeo comporta un fenomeno di integrazione organica,
spettando ad un magistrato della Procura europea, delegato in uno Stato
membro, esercitare ’azione dinanzi alla giurisdizione nazionale; e determina
un mnesto delle “investigazioni europee” nel procedimento nazionale, regola-
to in termini di sussidiarieta (art. 5, par. 3, prima ed ultima alinea, Reg.).

L’ imminente entrata in funzione della Procura europea ed 1 dicta della legge
delega - che sul punto di riducono alla norma di chiusura di cui all’art. 4, co.
3, lett. r) - pongono, con forme nuove, la domanda sul significato da attribui-
re all’assetto processuale dell’azione penale. Specificamente, impongono di
chiarire se 1 temi che costituiscono 1l nocciolo della questione - vale a dire: 1l
rapporto azione-modello processuale, la diversita delle funzioni di attore e di
giudice, 1 connessi contenuti dei poteri di ciascuno, le reciproche mnterferenze
tra azione e giurisdizione™ - investano pure 1 poteri del’E.P.P.O. Indagine
idispensabile, tenuto conto che tali argomenti pongono delicati problemi di
tenuta della giustizia penale nel suo complesso e, quindi, di garanzia della le-
galita, che danno loro notevole consistenza politica.

Ora, poiché le premesse storiche e gl indirizz1 politici di ogni esperienza giu-
ridica rappresentano 1l terreno d’elezione per rinnovare o rimuovere o con-
fermare riflession1 ed argoment, la prospettiva metodologica per cogliere se-
gnali di integrazione o di mmnovazione o di continuita tra lo stato attuale
dell’azione penale ed il suo futuro imminente, ¢ quella secondo cui 1l princi-

" Ricc1o, 1/ diritto dr azione, cit., 112.
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pio di obbligatorieta si1 sviluppa nel controllo giurisdizionale della legalita dei
comportamenti del pubblico ministero, pur senza ferirne I'autonomia rispetto
alla individuazione der modi che meglio corrispondono al raggiungimento
dello scopo. Sicché, posto che 1l regolamento sancisce con fermezza 1l princi-
pio di obbligatorieta (art. 26, par. 1, Reg.) e che il collegamento con
I'uguaghanza (quale naturale riferimento della prima), laddove stabilisce la
cifra del comportamento dell’accusa rispetto alla tutela contro eventuali di-
scriminazioni, quando I'merzia non sia riconducibile a sicurt parametri di le-
galita’, appartiene alla ontologia dello spazio giuridico europeo (lo svela il
comb. disp. degli artt. 3, 1° co., Cost., 20 C.D.F.U.E., 14 C.E.D.U.), 1l proget-
to che si coltiva ¢ chiarire quale sia 1l significato attuale di azione penale
nell'imnesto obbligato - svelato dagli artt. 11 e 117, 1° co., Cost.; 5, parr. 1 e 3,
Reg. [art. 4, co. 3, lett. 1) L. 117 del 2019] - con 1l sistema nazionale.

Sulla questione c1 s1 ragiona partendo dagl approdi dogmatici della dottrina
tradizionale™, che si ripercorrono con la convinzione dell’attualita delle solu-

19

Riccio, X diritto di azione, cit., 112 e 113.

Sul tema dell’azione penale, la letteratura ¢ vasta. Ci st limita ad indicare le voci enciclopediche, rin-
viando, per 'approfondimento, alle relative bibliografie. ANDREOTTI, voce Azione (penale), in Enc.
giur., 1, 5, 1904; BENEVOLO, voce Azione penale, in Dig. 1t., IV, 2, Torino, 1893-1899; DOMINIONI,
voce Azione penale, in Dig. disc. pen., 1, Torino, 1987, 400 ss.; GUARNERI, voce Azione penale (diritto
processuale penale), in Noviss. dig. it., 11, Torino, 1958; LEONE, voce Azione penale, in Enc. dir., 1V,
Milano, 1959; MARZADURI, voce Azione. IV) Diritto processuale penale, m Enc. giur., IV, Agg., Roma,
1996; MASSA, voce Azione popolare (dir. pen.), n Enc. dir., IV, Milano, 1959; ORESTANO, voce Azio-
ne n generale (storia del problema), m Enc. dir., IV, 1959; PEKELIS, voce Azione, n Nuovo dig. it., 11,
Torino, 1938; UBERTIS, voce Azione. Il) Azione penale, in Enc. giur., IV, Roma, 1988. Tuttavia, non si
vuole trascurare (seppure si riporta in sintesi) 1l peso di certa letteratura, monografica e non, nel dibatti-
to sviluppatosi intorno alla problematica dell’azione. Di qui, gli accenni ad una delle primissime mono-
grafie dell’epoca posteriore all””unificazione giuridica” del Regno d’Italia, BORSARIL, Della azione pena-
le, Torino, 1866 ed allo scritto di CARRARA, Azione penale, in Riv. pen., 111, 1875, 3 ss. e di STOPPA-
TO, Lazione penale: suoi caratteri e suo esercizio, \n Studi scientifici di procedura penale, 11, Torino,
1893. Aghi apporti di BETTI, 1/ concetto dell obbligazione costruito dal punto di vista dell’azione, Pavia,
1920, PETROCELLL, Azione. Istruzione. Accusa, in Riv. pen., 1931, 11, 227 ss; POLA, Controversie sulla
azione penale, Torino, 1904; RANIERI, L azione penale: contributo alla teoria dell’azione nel processo
penale, Milano, 1928 e TOLOMEL, Principi del processo penale, Padova, 1931, che lo caratterizzarono
nel periodo di transizione dal codice Finocchiaro-Aprile al codice Rocco. Al contributi specialistict
successivi, tra cul quelll di CHIAVARIO, Appunti sulla problematica dell”azione” nel processo penale
italiano: mcertezze prospettive limit, m Riv. trim. dir. proc. pen., 1975, 864 ss; DE LALLA, 1/ concetto
legislativo di azione penale, Napoli, 1966; RiCClO, Spunti per un’azione penale a tutela degli interessi
collettiviy \n Processo penale e modelli di partecipazione, Napoli, 1977, 102 ss.; GIUS. SABATINI, Vec-
chio e nuovo nella teoria dell’azione penale, in Arch. pen., 1962, 1, 145 ss. Ed ai recenti apporti di
DOMINIONI, Azione obbligatoria penale ed efficienza giudiziaria, m Dir. pen. proc., 7, 2020, 869 ss.;
GALANTINIL, 1] principio di obbligatorieta dell’azione penale tra interesse alla persecuzione penale e
mteresse all’efficienza giudiziaria, m Dir. pen. cont., 23 settembre 2019; TAVASSI, L onere dell’azione
nel processo penale, Padova 2019. Sulla distinzione tra accusa e azione, si rinvia a CONSO, voce Accusa
e sistema accusatorio (dir. proc. pen.), n Enc. dir., 1, Milano, 1958. La visione comparativa € offerta da
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zioni offerte che necessitano soltanto del confronto con 1 contenuti, con
lottica ed 1l metodo svelati dal regolamento che rappresenta i1l modello, lo
statuto europeo di azione penale. In proposito, si richiama la sintesi altrove
espressa”': 'obbligatorieta costituisce sicuro ossequio ai principi di legalita e
di uguaghanza, che sottraggono I'instaurazione del processo penale ad ap-
prezzamenti discrezionali; appare come regola della legalita, richiedendo che
il dintto d’azione (presupposti € modalita) sia disciplinato dalla legge mn ter-
mini di doverosita, escludendo 1l rischio di rimetterlo a criter1 concepiti dal
pubblico ministero i modo dichiarato o surrettizio. In questa prospettiva,
“legalita” dell’azione significa che lo Stato fa valere la pretesa punitiva ogni
qual volta ne ricorrano in concreto le condizioni di legge; specularmente, vuol
dire anche che 1l dovere di esercitarla s1i modula secondo un criterio di ob-
biettivita, non anche di mera opportunita. Cosi intesa, I’obbligatorieta diventa,
sul piano logico, una conseguenza della inderogabilita del giudizio, espressa
dal brocardo nullum crimen, nulla colpa sine 1udicio e dello stesso principio
nullum rudicium sine accusatione, e si giustifica, sul plano funzionale, dalla
raggiunta consapevolezza dell’essersi realizzato un comportamento contrario
ad un divieto penale. Tali risultanze fondano la tipicita delle forme di azione
e concretano 1l suo esercizio nella formulazione dell'imputazione. La netta
scansione delle fasi, por, la pone al termine del procedimento dedicato pro-
prio alle relative determinazioni, le quali, se sono negative, impongono di
chiedere I'archiviazione come atto di merzia determinato dalla infondatezza
della notizia di reato (art. 408 c.p.p.) o da situazioni che rendono superfluo il
ricorso al processo (art. 411 c.p.p.) o dalla mancata individuazione dell’autore
del fatto (art. 415 c.p.p.), mentre, se sono positive, autorizzano il pubblico
ministero a scegliere liberamente la “forma” di azione. In entrambe le situa-
zioni, la obbligatorieta ¢ rispettata nel suo risvolto legale e politico attraverso 1l
controllo giurisdizionale affidato al giudice per le indagini prelimiari, la cui
liberta di giudizio € assicurato da meccanismi (artt. 409; 421, co. 4 447; 449,
co. 2; 452, co. 1; 455, co. 1, c.p.p.) che, lungi dal far rivivere situazioni di giu-
risdizione senza azione, assicurano la indipendenza del giudice™.

Tale direzione orienta 1l tipo ed 11 modo dei discorsi sul diritto di azione eu-
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ropea che si propone secondo un nuovo lemmario™, le cui specificita salienti

LUPARIA, Obbligatorieti e discrezionalita dell’azione penale, cit.

" FALATO, La querela. Tra azione pubblica e privata, Napoli, 2012, 70-73.

* Ricc10, 1l diritto di azione, cit., 114-115.

“ Che per certa dottrina, propone «formule sull’azione piuttosto fluide», perseguendo «forme di obbli-
gatorietd temperata»: GALANTINI, // principio di obbligatorieta dell azione penale, cit.
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vanno dalla chiusura delle indagini preliminari al controllo di legalita del giu-
dice sull’operato dell’E.P.P.O. Su questo terreno, la comparazione normativa
su cul proveremo a cimentarci ¢ lmitata alle “norme relative alle indagini”
(art. 26 ss. Reg.), pur non ignorando 1 condizionamenti sullo statuto delle in-
dagini preliminart deir nuowvi strumenti di cooperazione giudiziaria penale
(artt. 746 quater e 746 ter c.p.p.”). Tuttavia, 'assenza di connessioni imme-
diate con 1l nostro tema e, in una visione pit ampia, assenza di innesti nel
principio di obbligatorieta - che nguarda ’an dell’azione non anche 1l suo
quomodo nvestito, invece, dal trasferimento deil procedimenti (lo dimostra
lart. 436 bis, co. 2, c.p.p.) - ¢l autorizzano a non specularli.

Il nostro itinerario abbriva dall’art. 86 T.F.U.E. - letto in combinazione con
la prima alinea del par. 3 dell’art. 5 Reg -, laddove affida la gestione del pro-
cedere (1d est: le norme procedurali applicabili alle indagini, alle misure inve-
stigative, all’azione penale e alle alternative all’azione stessa) alla normativa
regolamentare (par. 3) spesso accorsata dalla riserva di compatibilita con 1l
dettato nazionale (artt. 26, par. 1; 28, par. 1; 30, parr. 1-3; 36, par. 5, Reg.),
ma rintracciandone 1l modello del controllo - che non estende alla inazione -
nelle norme nazionali (art. 36, par. 5, Reg.).

J. 1l ruolo processuale del P.L.D. Modi e “tempi” delle investigazioni euro-
pee e componenti della equita processuale. 1.esercizio del potere di azione
nello spazio giuridico europeo riguarda 1 momenti caratterizzanti la sequenza
procedurale, 1l cul impulso scaturisce dalla sussistenza di «ragionevoli motivi
per ritenere che sia o sia stato commesso un reato» di area P.ILF. (art. 26, par.
1, Reg.). L’abbrivio ¢ stabilito dall’art. art. 86, par. 3, T.F.U.E. che, in manie-
ra vincolante, stabilisce che 'E.P.P.O. «esercita 'azione penale» per 1 reati
che ledono gl interessi inanziart dell’Unione «dinanzi agl organi giurisdizio-
nali competenti degh Stati membri»; di conseguenza, 1 suoi «atti predisposti
nel corso delle indagini sono strettamente collegati all’azione penale che ne
puo conseguire e pertanto producono 1 loro effetti negli ordinamenti giuridici

“ In tema, DI MARCO, 1/ trasferimento der procedimentt stranieri, in FALATO, Appunti di Cooperazio-
ne giudiziaria penale, cit., 86 ss.; GALANTINI, Sentenze penall e trasferimento der procedimentt penali
nella riforma der rapporti giurisdizionali con autorita strantere, \n Riv. it. dir. e proc. pen., 2, 2018, 595
ss.; KALB, Procedimenti paralleli e grurisdizione concordata: il nuovo quadro normativo sul trasferimen-
to der procedimenti penali (nello spazio giuridico europeo e in quello internazionale), m Arch. Pen.,
Speciale Riforme, 2018, 799 ss.; PAOLUCCI, Trasferimento dei procedimenti penalr, n Cooperazione
giudiziaria penale, a cura di Marandola, Milano, 2018, 857 ss.; SELVAGGI, I/ trasferimento dei procedi-
menti penall, in La nuova cooperazione giudiziaria penale. dalle modifiche al Codice di Procedura
Penale all’Ordine europeo di indagine, a cura di Marchetti, Selvaggi, Padova, 2019, 149 ss.
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deglh Stati membri» (Considerando 87).

L’affermazione pone problemi di raccordo del sistema sovranazionale con
I'ordinamento nazionale che 1l regolamento risolve tramite lart. 5, par. 3,
Reg. secondo cu, le regola applicabili alle «indagini e alle azioni penali» sono
quelle europee, mentre, ove nulla sia disposto, prevale 1l diritto nazionale,
dunque, saranno le Corti di ciascun Paese ad applicare le norme di rito co-
muni combinandole con quelle mterne in un'opera di mcastro che, non si
nega, potrebbe essere di non facile realizzazione. Si aggiunga, in generale,
I’ascesa della cooperazione giudiziaria alla costante armonizzazione del plesso
processuale (anche prima e, spesso, a prescindere da quella sostanziale) gui-
data dal principio del mutuo riconoscimento, che include 1l ravvicinamento
delle disposizion legislative, a cur non sfuggono, seppure indirettamente,
quelle che regolamento I'E.P.P.O.

Il primo aspetto del versante europeo degh strumenti dell’agire, riguarda la
“discrezionalita ” del P.E.D. nella scelta de1 “temp1” e de1 “modi” dell’avvio
delle indagimi. Nell’ottica del raccordo, 1l susseguirsi degh eventi nel contesto
statuale ¢ traccia che abbriva 1 ragionamenti sulla prospettiva europea.

I “paradigmi iterni”.

La linea normativa degli artt. 25, 2° co.; 27, 2° co.; 112, Cost.; 330, 335, 326
(858), 125 disp. att., 50, 405, c.p.p. chiarisce la collocazione del “tempo”
dell’azione e del suo “esercizio”.

E risaputo. La riforma codicistica del 1988, contrapposta alla cultura inquisi-
toria, pur mantenendo listruttoria come funzione, la concentra, per quanto
possibile, nel dibattimento, definendo quella “preliminari” la fase precedente
I'eventuale giudizio dibattimentale, diretta non piu all’assunzione di “prove”
finalizzate all’accertamento della verita ma alla ricerca di “fonti di prova” ed
alla verifica, sulla base delle stesse, della sussistenza di element 1donel a for-
mulare I'accusa ed a sostenerla in giudizio. Un segmento, dunque, che proiet-
ta 'mvestigazione sull’azione i un contesto in cui 1l procedimento appare di
esclusivo dominio del pubblico ministero, le cui determinazioni in ordine
all’esercizio dell’azione si collocano nel momento conclusivo, dopo che si
sono esaurite le attivita necessarie e utili per ricostruire 1l fatto, individuarne
I’autore, reperire ed assicurarne le fonti di prova necessarie a sostenere, da-
vanti al giudice, in giudizio, la tesi accusatoria (artt. 326, 358, 125 disp. att.,
c.p.p.”).

* Sul rapporto tra le riferite disposizioni, da ultimo, MARZADURI, Qualche considerazione sui rapporti
tra principio di obbligatorieta dell’azione penale e completezza delle indagini preliminari, in Sist. pen.,

5, 2020, 205-206.
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Sul fronte della “disponibilita” del “tempo dell’azione”, I'iscrizione della noti-
zia di reato nel registro ex art. 335 c.p.p. genera per la parte pubblica unica-
mente 1l dovere di avvio del procedimento™; non anche quello di esercitare
I’azione. Diversamente, non si giustificherebbe 'obbligo della inazione - pe-
raltro prioritario e alternativo rispetto all’azione (art. 50 c.p.p.) ma pur sempre
conclusivo delle investigazioni ma non pit (come nel codice del 1930) preclu-
sivo -, a meno che non si voglia considerare la richiesta di archiviazione una
forma di esercizio dell’azione; ma non st puo per via dell’art. 405 c.p.p. E co-
si, mentre la notizia di reato (rectius: la denuncia), se non ¢ da “cestinare ”
(rectius: da trasmettere in archivio quale atto non costituente notizia di reato),
mmpone 1l procedimento (artt. 330; 335 c.p.p.), soltanto la mancanza dei pre-
supposti archiviativi e la 1doneita degli elementi investigativi a sostenere
I’accusa in giudizio fondano 1l dintto-dovere di azione, seguendo la prescri-
zione della regola di comportamento dettata dall’art. 125 disp. att. (azione
penale in senso concreto) e le priorita stabilite dall’art. 50 co. 1 c.p.p.

In questi termini, acquisizione della notizia di reato diventa espressione della
discrezionalita del pubblico ministero normativamente guidata dall’art. 335
c.p.p., che pone la regola di condotta in termini di doverosita, escludendo
scelte di opportunita™”. E si manifesta come “situazione costitutiva indisponi-
bile”, investendo I’an delle indagini preliminari; quale presupposto necessario
e sufficiente per I'insorgere dell’obbligo di miziare 1l procedimento, come av-
verte 11 combinato disposto degli artt. 112 Cost. e 335, co. 1, ¢.p.p., escluden-
do la possibilita di affidare al pubblico ministero una valutazione circa la con-
venienza di iscrivere la notizia di reato acquisita nel registro dedicato.

Un ragionamento differente, posto che latto ¢ 1l prodromo del procedimento
e della effettivita del diritto di azione (artt. 326; 50, co. 1 [125 disp. att.],
c.p.p.), eluderebbe indirettamente 1l canone della obbligatorieta che, pur non
postulando una automatica conseguenzialita tra notizia e processo, nega al
legislatore di riconoscere all’accusa un potere decisionale “libero” sulla res

“ §’¢ gia detto: « azione penale obbligatoria non significa consequenzialita automatica tra notizia di
reato e processo, né dovere del pubblico ministero di miziare il processo per qualsiasi notizia di reato,
ma solo consequenzialita tra notizia di reato e dovere di dare mnizio alle indagini preliminari, dalla quale
deriva sicuramente un obbligo di indagare, non anche un dovere di agire, riconosciuto soltanto se sulla
base degli elementi raccolti 1l processo non si palest inutile»: FALATO, La querela, cit., 46. Ugualmente,
di recente, MAFFEO, Tempi e nomina iurls nelle indagini preliminart. Lincertezza del controllo, Bari,
2020, 29.

“ Con diverse modulazioni, anche in riferimento ai meccanismi di controllo giudiziale, Cass., sez. un.,
24 settembre 2009, n. 40538, in Mass. UL, n. 244378; 1d., sez. un., 21 giugno 2000, n. 16, v, n.
216248; 1d., sez. un., 19 dicembre 2006, n. 14535, v, n. 235911. Conformi, Cass., 1, 27 settembre
2019, n. 43960; 1d., VI, 9 maggio 2017, n. 29151.
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1udicanda. Diversamente, per la condotta ammessa dall’art. 330 c.p.p.: que-
sta, non quella, & “situazione disponibile”; s1 manifesta in termini di onere,
essendovi coincidenza tra I'iniziativa uthiciosa ed 1l potere di disporre del mo-
dus di avvio del procedimento; riconosce all’accusa uno spazio di discreziona-
lita “libera” nella scelta delle “forme”, ovvero, della “metodologia procedi-
mentale” di acquisizione della notizia™.

Il tema ripropone la questione del controllo giurisdizionale sulle (eventuali)
illiceita der comportamenti del pubblico ministero rispetto al “tempo” della
1scrizione della notizia di reato, risolta altrove™ con soluzioni che trovano in-
novata attualita, posto che, nel silenzio del regolamento, 11 combinato dispo-
sto degh artt. 330 e 335 c.p.p. individua (pure) 'ambito di legitimazione delle
condotte dovute dal P.E.D. ed 1 suoi rapporti con la giurisdizione. Percio si
riportano qui, problemi e soluzioni che 1 bisogni di coordinamento tipici dei
fenomeni legati all’assistenza giudiziaria espandono al contesto giuridico eu-
ropeo.

Ebbene, n altra occasione, 1l ragionamento ha riguardato: la sinallagmatica
progressione tra le sequenze pre-procedimentali (artt. 330 e 335 c.p.p.),
escludente qualsiasi forma di soluzione di continuita; la combinazione degh
artt. 335, co. 3, 335, co. 1, 109 disp. att., 407, co. 3 c.p.p. che, imponendo al
pubblico ministero 'obbligo di comunicazione delle iscrizioni previste dai co.
1 e 2 dell’art. 335 c.p.p. (con I'eccezione avvertita dall’art. 407, co. 2, lett. a),
c.p.p. e sempre che vi sia la richiesta dell'imteressato) riconosce all'indagato
(alla persona offesa ed ai rispettivi difensori) il diritto alla conoscenza del fatto
reato; ed 1l binomio degh artt. 335; 191; 407, co. 3, c.p.p. 1l quale, codificando
il comportamento dell’accusa, stabilisce una relazione tra termini (finali) della
fase preliminare ed (in)utilizzabilita degli atti compiuti dopo la loro scaden-
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za"”, garantendo l'indagato da comportamenti contra legem (art. 335 c.p.p.)

“ Le situazioni sono state spiegate diffusamente in FALATO, HFessibilita del modello di pre-
mvestigazione di fronte ad eccezionali esigenze di cooperazione giudiziaria. La funzione proattiva di
FEurojust, n Arch. Pen., 2, 2020 (Web).

“ FALATO, Gl efletti dell'inosservanza dell’'obbligo di iscrizione, n Giur. it., 2010, 1407 ss. 1l tema &
stato affrontato successivamente seppure specificamente in relazione ai problemi scaturiti dal ruolo
proattivo di Furojust nel contesto delle pre-investigazioni: ID., Hessibilita del modello di pre-
mvestigazione di fronte ad eccezionall esigenze di cooperazione giudiziaria, m Arch. Pen., n. 2, 2020
(Web). Sul tema della ricerca e della formazione della notizia di reato, nella letteratura si registrano 1
contributi autorevoli di CORSO, Notizie anonime e processo penale, Padova, 1977, 223 ss.; FERRUA,
Liniziativa del pubblico ministero nella ricerca della notitia criminis, in Leg. Pen., 1986, 313 ss.; NOBI-
L, I/ magistrato in funzione di polizia tributaria: una ulteriore “supplenza” conforme alle norme vigen-
u?, v, 322 ss.; ORLANDI, Inchieste preparatorie nel procedimenti di criminalita organizzata: una riedi-
zione della inquisitio generalis?, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1996, 568 ss.

* Diversamente, ipotizzano 1l ricorso alla inefficacia quale sanzione degli atti compiuti in violazione di
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dell’accusa. Li - con osservazioni che si ripetono - pur avendo rintracciato
nel sistema, per via ermeneutica (nella linea normativa degh artt. 335, 349,
350, co. 5 e 6, c.p.p.”), 1l nmedio per 1 vizi del rapporto tra pre-
mvestigazione, 1scrizione tardiva e utilizzabilita degh atti, se ne ¢ denunciata la
concreta inapplicabilita, posta la tipizzazione der compiti di istituto affidati al
giudice dall’art. 328 c.p.p. che nega all'interprete la liberta di attribuire alla
disposizione prerogative per comportamenti non specificamente vz previsti.
D1 qui, la conclusione - che si conferma - della necessita di un intervento
legislativo che configun specificamente 1l potere del giudice di verificare la
tempestivita delliscrizione™, per farne conseguire effetti sanzionatori di inuti-

legge dal pubblico ministero, MINAFRA, Linefficacia degli atti nel processo penale. Ontologia della
sanzione, Padova, 2019 e RicClO, Sui comportamenti illeciti del pubblico ministero. Un'ipotest di lavo-
ro, in Giust. Pen., 111, 2020, 255.

" «Dalla quale appare chiaro che la iscrizione nel registro delle notizie di reato, pur determinando
I'operativita di una serie di norme altrimenti inapplicabili, non puo impedire di considerare entrambe le
fasi - quella della “pre-iscrizione” e quella della “postiscrizione” - come omogenee, avendo le stesse
contenuto nvestigativo e perseguendo la medesima finalita. Specificamente, la loro unitarieta strutturale
- ¢, dunque, la possibilita di estendere alla prima le garanzie previste per la seconda - dipende dalla
finalita che entrambe perseguono, dimostrata dal combinato disposto degh artt. 112 Cost., 326, 405,
125 disp. att., 408, c.p.p. e dalla collocazione dell’art. 112 Cost. tra le «<norme sulla giurisdizione». ['una
e laltra, configurano 'azione come onere dell’accusa e, quindi, nella funzione, quale situazione com-
prendente tutte le attivita ordinate al fine dell’esercizio della giurisdizione. Sicché, tutti gl atti compiut
dal pubblico ministero, indipendentemente dal momento formale della iscrizione della notizia, costitui-
scono 1l presupposto dell’obbligo e si proiettano in funzione delle determinazioni merenti 'esercizio
dell’azione penale. Non sfugge la pre-investigazione che, in questi termini, costituisce “indagine preli-
minare” vera e propria, nonché presupposto dell’obbligo previsto dall’art. 112 Cost., atteso 'innegabile
collegamento funzionale tra comportamenti. Quel legame, a sua volta, riflettendo sull’azione, determina
il controllo giurisdizionale anche sulle prime. Di qui, la possibilita di estendervi, tra gh altr, gh effetti
garantisti scaturenti soprattutto dalle interazioni tra legalita del procedimento e sistema sanzionatorio»:
FALATO, Flessibilita del modello di pre-investigazione, cit.

* Allo stato dell’arte, 1l controllo & interno, posto che, da un lato, 1l tema della osservanza delle disposi-
zioni relative alliscrizione delle notizie di reato ¢ atfidato a1 poteri di vigilanza del Procuratore generale,
che mvestono non solo 1l controllo sulla correttezza e la tempestivita della singola iscrizione, ma anche
l'organizzazione stessa degli uffict di Procura e che vanno esercitati in modo da orientare I'azione det
Procuratori della Repubblica, da un lato mmdividuando ¢ promuovendo buone prassi sull'osservanza
delle norme sulle 1scrizioni e, dall’altro, attraverso I'attenta disamina dei progetti organizzativi in seno al
Consiglio giudiziario, la quale consente alla Procura generale di esercitare la funzione di vigilanza non
g1 e non solo sulla singola 1scrizione quanto sul sistema nel suo msieme, come predisposto dall'ufficio
“vigilato”. In proposito, ¢ emersa la necessita di dar corso con gl uffici di primo grado e la struttura
della DGSIA all’allestimento di sistemi telematici e di un programma di rilevazione che consentano alle
Procure generali di monitorare 1 tempi delle iscrizioni e di rilevare eventuali anomalie, senza violare la
segretezza delle indagini. Cosi, Giovanni Salvi, Procuratore generale della Corte suprema di cassazione,
Intervento nell’Assemblea generale della Corte sull amministrazione della giustizia nell anno 2019, cit.,
89-80. Dall’altro, la Cassazione, in tema di illeciti disciplinari riguardanti magistrati, ha stabilito che
«antegra la fatispecie prevista dall'art. 2, co. 1, lett. g) del d.lgs. n. 109 del 2006 il comportamento del
P.M. che, appena acquisita la notizia di reato in terminmi di configurabilita oggettiva - ovvero di fatto sus-
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lizzabilita degh atti compiuti dopo la scadenza del termine decorrente, anzi-
ché dal momento della formale 1scrizione, da quello in cui la notitia criminis
avrebbe potuto e dovuto essere annotata'. Tanto piu, se si tiene conto che 1
conseguenti effetti garantistici s1 riverserebbero anche sul terreno procedi-
mentale europeo, specificamente, sul fronte delle situazioni giuridiche sogget-
tive dell'indagato, che ne affida la tutela agli organi giurisdizionali nazional
(art. 36, par. 5, Reg.).

Del tutto diverso, mvece, ¢ 1l sindacato del giudice sullo sviluppo dinamico
delle 1scrizioni, sull'aggiornamento - ove ne ricorrano le condizioni - e sulle
nuove iscrizioni, fondate sulla regola (di derivazione pretoria) dell'autonoma
mdividuazione del dies a quo per la determinazione del termine di durata e
del regime di utilizzabilita degli atti che ne deriva; regime condizionato, quan-
to alla valenza nei diversi procedimenti iscritti, della tempestiva adozione
dell'atto nel procedimento n cui € stato acquisito™.
I “paradigmi europei”: artt. 22-27 Reg.

sumibile in una determinata fattispecie di reato - non proceda, senza alcuna discrezionalita e soluzione
di continuita, alla relativa iscrizione nel registro e, conseguiti elementi certi di identificazione del sogget-
to indagabile - non integranti un mero sospetto -, con altrettanta tempestivita non proceda all'iscrizione
del relativo nominativo»; Cass., sez. un. civ., 13 settembre 2018, n. 20968. In questa direzione, il com-
portamento illecito del pubblico ministero ha natura disciplinare; ed il relativo sindacato giurisdizionale
¢ athidato alla sezione disciplinare del Consiglio Superiore della Magistratura.

*F, di awiso diverso MAFFEO, Tempi e nomina iuris nelle indagini preliminari, cit., 67-68: «una ulte-
riore risposta sanzionatoria per gli ati compiuti dell’iscrizione non avrebbe un reale e consistente fon-
damento giustificativo. L'interesse da tutelare rispetto ai comportamenti del pubblico ministero che
1scriva 1n ritardo o, addirittura (ipotesi forse di scuola) non iscriva, ¢ comunque rinvenibile in quello a
che I'indagato non soggiaccia alle indagini preliminart per un termine superiore a quello di legge. Ri-
spetto alla tutela di questo interesse ¢ gia sufficiente 1l rimedio di retrodatazione dell’iscrizione che priva
di copertura di legge I'attivita compiuta a valle, oltre 1l termine che si sarebbe dovuto osservare. In tal
modo la fase delle indagini viene ricondotta contro 1 confini temporali fissati dalla legge ¢ non v’¢ alcun
bisogno di predisporre meccanismi sanzionatori anche per gli atti compiuti prima dell’iscrizione, perché
la reazione del sistema ha riguardo, trattandosi soltanto della protezione di un mteresse al rispetto della
ragionevole durata, alla intera attivita compiuta dal pubblico ministero, restando indifferente al profilo
di quali siano in concreto gli atti da espungere dal complesso di quelli utilizzabili perché tempestivi.
Una volta che correttamente si ammetta che gl atti di indagine compiuti senza iscrizione sono espres-
sione di un legitimo potere, accogliendo la tesi che il potere di indagine in capo al pubblico ministero
sorge non appena venga acquisita una notizia di reato e non quando si provveda all’adempimento for-
male della sua regolare iscrizione, la conclusione ¢ obbligata: gh atti precedenti all'iscrizione sono atti
legittimy, 1l loro compimento perd consuma una parte del tempo concesso al pubblico ministero per le
idagini, e c10 fa proprio perché il potere di indagine si ¢ radicato e quindi puo essere validamente
esercitato. Quel che va impedito ¢ che il tempo delle indagini, gia validamente decorrente, possa essere
idebitamente allungato, perché cio violerebbe I'indicazione normativa sui limiti temporali delle indagi-
ni e quindi 'interesse che essa tutela, appunto quella alla durata ragionevole del procedimento».

" A partire da Cass., IV, 6 luglio 2006, n. 32776, in Mass. Uff., n. 234822 a 1d., V, 24 settembre 2019,
n. 40500.
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In generale. I P.E.D. sono magistrati dell’ordine giudiziario nazionale; tutta-
via, nelle situazioni di competenza della Procura europea, essi appartengono
funzionalmente a tale ufficio, anche se operano nei rispettivi Stati membri.
Dal canto loro, le competenti autorita statali - in maniera coerente al ricono-
scimento del valore essenziale del coordinamento mvestigativo previsto a tutti
1 livelli - sono tenute ad adottare, conformemente al diritto interno, le misure
urgenti per garantire l'efficacia delle indagini, anche quando non agiscono
spectficamente su istruzione del P.E.D. competente (art. 28, parr. 1 e 2,
Reg.). Il procuratore delegato agisce in nome e per conto dell’E.P.P.O. con
gli stessi poteri di cui dispongono 1 procuratori nazionali in materia di indagini
e di esercizio dell’azione penale ed opera sotto la supervisione del procurato-
re europeo a cio incaricato, sulla base delle indicazioni della camera perma-
nente. S’¢ detto. Qui vale la pena la ripetizione per 1l ruolo fondamentale che
rivestono nelle indagini europee, essendo loro affidata la direzione ma soprat-
tutto per chiarire la prospettiva del rapporto tra livelli dell’E.P.P.O., dal mo-
mento che le mvestigazioni sono svolte essenzialmente a hivello decentrato, a
partire dalla iscrizione della notizia di reato; viceversa, sono monitorate e su-
pervisionate a livello centrale dal procuratore europeo della stessa provenien-
za geografica del Paese titolare del procedimento.

In particolare. L’art. 5, par. 5, Reg. stabilisce che «’E.P.P.O. avvia e conduce
I'indagine senza indebito ritardo» (par. 5), agendo nel rispetto dei diritti sanci-
ti dalla Carta de1 diriti fondamentali dell’'Unione europea, dei principi dello
stato di diritto e della proporzionalita (parr. 1 e 2). Di qui, 1l corollario espres-
so dal combinato disposto deglh artt. 24, par. 1 e 26, parr. 1 (25, par. 3) e 2,
Reg. (esemplificati dalla parte finale del Considerando 69): I'E.P.P.O., ricevu-
ta la notitia criminis dalle 1stituzioni, dagh organi, dagh ufhci e dalle agenzie
dell’Unione e dalle autorita competenti degl Stati membri, «avvia un’indagine
e lla] annota nel sistema automatico di gestione dei fascicoli», sempre che la
sanzione massima prevista dal diritto mterno per 1l reato rientrante
nell’ambito di applicazione dell’articolo 22, par. 1, Reg. sia equivalente o me-
no severa della sanzione massima per 1l reato mdissolubilmente connesso, a
meno che quest’ultimo non sia stato strumentale alla commissione di quello
di area P.LF.; oppure, se vi sia motivo di presumere che 1l danno reale o po-
tenziale per gli interessi finanziart dell’Unione causato dalla condotta crimino-
sa non sia superiore al danno reale o potenziale arrecato ad un’altra vittima.
Se a seguito della verifica (condotta sulla base delle direttive interne),
I'E.P.P.O. decide di iniziare 'indagine, «ne informa senza idebito ritardo»
I'autorita che ha trasmesso la notizia di reato (art. 24, par. 2, Reg.). Nel caso
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i cul autorita giudiziaria nazionale proceda i ordine ad un reato che po-
trebbe radicare la competenza della Procura europea, oppure qualora, in
qualsiasi momento successivo all’iscrizione, la competente autorita giudiziaria
o di polizia di uno Stato membro ritenga che un’indagine riguardi un reato
P.LLF., essa ¢ tenuta ad mformarne senza rtardo 'E.P.P.O. affinché possa
esercitare 1l proprio diritto di avocazione (artt. 24, par. 2 e 27, Reg.). Il rego-
lamento fissa anche un contenuto minimo dell’'informativa: la descrizione del
fatto e la sua possibile qualificazione giuridica, una valutazione del danno e
qualunque altra informazione riguardante gli indagati, le vittime, anche poten-
ziali, nonché I'indicazione di qualsiasi altra persona coinvolta (art. 24, par. 4,
Reg.). E rimessa, poi, alla normativa (europea) interna la disciplina della regi-
strazione e della verifica delle informazioni trasmesse alla procura, necessaria
per valutare se vi slano motivi per investigare o per esercitare 1l diritto di avo-
cazione (art. 24, par. 6, Reg.). Se la verifica ¢ negativa, 'E.P.P.O. annota le
ragioni nel sistema automatico di gestione dei fascicoli, informa l'autorita e,
ove previsto dal diritto nazionale, le altre persone che hanno segnalato la
condotta criminosa, nonché le vittime di reato (art. 24, par. 7, seconda alinea,
Reg.). Specularmente, 11 P.E.D., nel caso in cui venga a conoscenza di un rea-
to che esuli dalla propria competenza, deve informare e trasmettere gl atti
alle competenti autoritd nazionali (art. 24, par. 8, Reg.).

Lindagine viene normalmente iniziata e svolta dal procuratore delegato dello
Stato membro del «luogo 1n cui si trova 1l centro dell’attivita criminosa», op-
pure, i caso di concorso di reati, da quello dello Stato in cui ne ¢ stato
commesso 1l numero magglore. [’ultima regola ¢ derogabile sulla base dei
seguenti criter, in ordine di priorita: a) 1l luogo di residenza abituale
dell'indagato o dell'imputato; b) la nazionalita dell’'indagato o dell’'imputato; c)
il luogo n cui si € verificato 1l danno finanziario principale (art. 26, par. 4,
Reg.).

La competenza dell’E.P.P.O. ¢ concorrente con quello dello Stato membro
(art. 25, parr. 1-6, Reg.); in caso di conflitto, la relativa composizione ¢ affida-
ta alla giurisdizione nazionale competente secondo le regole del dintto inter-
no'. Nel “caso italiano”, la situazione ¢ omologabile a quella de1 contrasti tra
pubblict miistert afferenti a distretti differenti, disciplinati dalle direttive sta-
bilite dagli artt. 54 e 54 bis c.p.p. Considerati 1l difetto di critert di delega sul
punto e la efficacia diretta del regolamento, sembra logico mdividuare nella
Procura generale presso la Corte di cassazione, 'autorita giudiziaria compe-

* In tema, ampiamente, TRAVERSA, [ fre principall aspetti istituzionall, cit., 57 ss.
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tente a risolverli.

Opve 1l procedimento rientri nella competenza di piu Stati membri, la camera
permanente competente, previa consultazione del procuratori europel e/o del
procuratori europel delegati interessati, tenuto conto dello stato dell’arte mve-
stigativo e sempre che tali decisioni si mostrino efficaci rispetto all'interesse
generale della giustizia e conformi ai criteri di scelta del P.E.D. mcaricato del
procedimento (a1 sensi del par. 4 dell’art. 26), puo riassegnare il caso ad un
procuratore delegato di un altro Stato membro, riunire o separare 1 casi e, per
ogni caso, scegliere il procuratore che ne ¢ incaricato (art. 26, parr. 5-7). Sul
punto non evidenziamo contrasti con 1l principio del giudice naturale preco-
stituito per legge (art. 25, 1° co., Cost.; 47, par. 2, C.D.F.U.L.; 6, par. 1,
C.E.D.U.), nel senso che per noi la rnassegnazione della competenza investi-
gativa ad altro P.E.D. non viola 1l principio di predeterminazione legale della
giurisdizione penale né quello di difesa™. L'uno e I'altro, infatti, sono presi-
diati dal combinato disposto degli artt. 26, par. 5, seconda alinea; 26, par. 4;
36, par. b e 42, par. 1, Reg., che predetermina 1 criteri general attributivi della
competenza del giudice davanti alla quale sara esercitata 'azione penale (di-
pendente, a sua volta, dalla individuazione del procuratore delegato ad avvia-
re ed a condurre le indagini), tutelando le parti e la difesa e, soprattutto, ga-
rantendo la imparzialita del giudice. Dunque, non solo non v’e crisi del mo-
dello costituzionale di giurisdizione (correlato a quello dell’azione, nonostante
sla un’area estranea all’ambito di operativita del principio di cui all’art. 25, 1°
co., Cost.), poiché il regolamento non riconosce alla camera permanente il
potere di creare arbitrariamente ipotesi di spostamento della competenza né
mtroduce 1potest di discrezionalita libera nella scelta dello «Stato membro
dove esercitare 'azione penale» ma guidata dalla obbligata conformita «ai cri-
tert di scelta del procuratore europeo delegato del procedimento ai sensi del
paragrafo 4» dell’art. 26 Reg. e, non da ultimo, dai criteri di competenza stabi-
liti dal diritto nazionale. Ma non v’¢ pregiudizio, pure perché 'accertamento
de1 presupposti del trasferimento non dipende da valutazioni msuscettibili di
sindacato. Infatti, «gli atti procedurali relativi alla scelta dello Stato membro 1
cul organi giurisdizionali saranno competenti a procedere», determinata sulla
base dei critert stabiliti dai parr. 4 e 5 dell’art. 26 Reg., «sono destinati a pro-

*In senso contrario, RUGGERI, Indagini e azione penale, cit., 609-610.

In senso lato, ¢ critica BELFIORE, L adeguamento della normativa nazionale al regolamento, cit., 180. In
precedenza, gia sulla proposta di regolamento (art. 27, par. 4), era scettico SELVAGGI, I/ P.M. non puo
sceglierst 1l giudice: un ammonimento quanto al pubblico ministero europeo (E.P.P.O.)?, in Cass. pen.,

2013, 4694.
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durre effetti giuridici ne1 confronti di terzi e pertanto [sono| assoggettati al
controllo giurisdizionale degl organi giurisdizionali nazionali al pit tardi nella
fase processuale» (Considerando 87, seconda alinea e art. 42, par. 1, Reg.);
non anche ad opera della Corte di giustizia, alla quale residua una mera fun-
zione ermeneutica definita dall’art. 42, par. 2, lett. ¢), Reg. (che nemmeno
contempla I'art. 26 Reg.). Ebbene - nell’ottica del coordinamento tra sistemi
europeo ed italiano - nel caso de quo, cosi come nell'ipotesi (non contempla-
ta dal regolamento) in cui l'organo giudicante dello Stato individuato
dall’E.P.P.O. ntenga che la giurisdizione spetti ad altro Stato, 1l controllo, da
un lato, e la definizione del contlitto tra giurisdizioni, dall’altro, potrebbe se-
guire gh schemu stabiliti dagh artt. 29 e 32 c.p.p. che individuano nella Corte
di cassazione 1l giudice competente, sempre che la contesa non si risolva na-
turalmente. Nemmeno si registra una caduta della garanzia della naturalita
della giurisdizione. Infatti, la discrezionalita delle valutazioni dell’E.P.P.O. ¢,
naturalmente, suscettiva di temperamenti legali i riferimento a specifiche
ragiont: la necessaria osservazione dello stato dell’arte investigativo e
dell'interesse generale della giustizia, m funzione di limiti, orientano
attribuzione della competenza secondo la ontologia del fatto per cui si pro-
cede ed 1l tessuto sociale nel quale si sviluppa', legittmando I'esigenza di
consentire 'orientamento delle scelte dell’organo mquirente sulla base di
elementi variegati e complessi.

In sintesi: I'mvestigazione europea puo scaturire, a prescindere dal procedi-
mento gia in corso a livello statale, dall'iniziativa - spontanea o su incarico
della camera permanente - del P.E.D. La sovrapponibilita delle situazion
previste dai parr. 1 e 2 dell’art. 26 Reg. con quelle di cu all’art. 330 c.p.p., se
da un lato, fa ritenere lecita lattivita pre-investigativa del procuratore,
dall’altro, ripropone 1l problema relativo al momento genetico del procedi-
mento, vale a dire, quello della 1scrizione dell'lllecito nel registro dedicato.

E previsto, mnoltre, un diritto di avocazione, 1l cui esercizio ad opera della
Procura europea, rispondendo ai bisogni di “sovraordinazione funzionale”
(non anche come rimedio a gravi inerzie ed a inglustificate violazioni dei do-
verl Inquirenti assicurata dal combinato disposto degli artt. 5, par. 3 (seconda

7 Sull’ultimo aspetto della naturalita, UBERTIS, / processo penale, cit., 34: «la naturalita contemplata
dall’art. 25 co. 1 Cost. va quindi intesa come predisposizione del giudice a comprendere tutti 1 valori
socio-culturali coinvolti dal processo; essa sancisce 1l diritto per 1l cittadino di essere giudicato da chi sia
in grado di cogliere compiutamente 1l significato della sua condotta, assicurando un effettivo pluralismo
(art. 2 Cost.) connesso a una reale tutela delle minoranze linguistiche etnicamente diverse (art. 6 Cost.)
e contribuendo a una figura di giudice quale espressione di quel popolo a cui appartiene la sovranita
(art. 1 co. 2 Cost.) e nel cul nome la glustizia ¢ amministrata (art. 101 co. 1 Cost.)».

%)
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alinea), Reg. e 412 c.p.p.), comporta 1l blocco delle investigazioni nello Stato
membro ed 1l trasferimento all’E.P.P.O. del fascicolo. Si aggiungano, la facol-
ta della camera permanente di devolvere I'indagine ad un altro P.E.D., non-
ché, la competenza eccezionale dello stesso procuratore capo di assumerne
personalmente la diretta responsabilita (art. 28, parr. 3 e 4, Reg.)"™. Entrambe
le 1potesi di rassegnazione, pur prospettando forme «tineranti» di procedi-
mento investigativo, non sembrano creare attrito con le garanzie difensive',
posto che la difesa nella fase preliminare - anche quando ha natura europea
- ¢ situazione connessa al momento dell'informazione, a1 suoi contenuti, alla
ricerca di elementi probatori concretamente esercitabili, alle indagini del di-
fensore, non anche alla “logistica” del procedimento. Anzi, se poi si ragiona
nell’ambito degh artt. 36, par. 5 e 42 Reg., 'esame di questo carattere tipico
delle “indagini europee “riflette 1l contenuto del potere i termini di efficien-
za dell’attivita mvestigativa e di effettivita della garanzia posta in discussione
dalla dottrina, dal momento che affida alla giurisdizione (zd est: al GIP) 1l con-
trollo sul comportamento dell’E.P.P.O. A monte ed in senso pit ampio, va
detto che 1l combiato disposto degli artt. 5, par. 3, seconda alinea e 41, par.
1, Reg., pur lasciando I'accusa la protagonista della fase, riconosce alla difesa,
nelle indagini nazionalizzate, 1l diritto di raccogliere autonomamente elementi
di prova, sulla cul provvista gestire la propria strategia procedurale e, even-
tualmente, esercitare 1l proprio diritto alla prova nel giudizio.

Tornando a1 “modi” e a1 “tempi1” delle indagini europet, le riflessioni si artico-
lano sugl indirizzi dogmatici dettati da due segmenti normativi. Il primo, sta-
bilito dagli artt. 5, par. 5; 26, parr. 1 e 2; 45, par. 1, Reg., scandisce in termini
di doverosita 1l comportamento del P.E.D. nei casi di apprensione diretta del-
la condotta criminosa e/o su informativa dell’autorita giudiziaria nazionale,
stabilendo I'obbligo di iniziare e di condurre le indagini senza indebito ritar-
do; di annotare la notizia nel sistema automatico di gestione dei fascicoli e di
aprire un fascicolo dedicato.

In proposito, secondo la dottrina, «laddove sia essa [la Procura europeal ad
awviare le indagii senza previo intervento da parte delle autorita nazionali,
I'annotazione della notitia criminis nel sistema automatico di gestione dei fa-
scicoli dovra considerarsi alla stregua della formalizzazione dell’addebito»".

" CHIAVARIO, Glustizia penale e cooperazione fra Stati: strumenti, fonti e strutture, in 1d., Diritto Pro-
cessuale Penale, Torino, 2019.

" Come, Invece, ritengono GIUFFRIDA, Cross-Border Crimes and the European Public prosecutor’s
Office, n Eucrim, 3, 2017, 153 € RUGGERI, Indagini e azione penale, 608 (a cul appartiene 1l virgoletta-
to nella frase).

" RUGGERI, Indagini e azione penale, cit., 605, 606.
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Pur riconoscendo 'autorevolezza della fonte, siamo di diverso avviso. Si ritie-
ne, infatti, che i entrambi 1 casi - acquisizione diretta della notizia o su segna-
lazione dell’autorita - il P.E.D. debba procedere immediatamente alla 1scri-
zione nel registro ex art. 335 c.p.p., e, senza indebito ritardo, ottemperare ai
comportamenti normativamente prescrittl. In particolare, nel caso contempla-
to dal par. 2 dell’art. 26 Reg., le informative (che, in un’ottica prevalentemen-
te politica, rispondono ai bisogni di assistenza giudiziaria), nel contesto fun-
zionale della genesi della investigazione, diventano altrettanti strumenti di ac-
quisizione di specifiche notizie di reato che, avendo ad oggetto gl eurocrimes,
obbligano 1l magistrato europeo ad adempiere alla regola di condotta prescrit-
ta nell’art. 335 c.p.p., che ha priorita (seppure non sarebbe scorretto ragiona-
re in termini di contestualita) rispetto alla annotazione nel sistema automatico
di gestione dei fascicoli. Le due condotte - sub art. 26, par. 1, Reg. e sub art.
335 c.p.p. -, Invero, non sono surrogabili, In quanto presentano direzioni dif-
ferenti: 'obbligo di annotazione nel registro di cui all’art. 44 Reg. ¢ funzionale
a centralizzare le informazioni relative alle indagini, alle azioni penali e alle
condanne relative a1 procedimenti di area P.ILF. in corso ne1 Paesi membri,
rispondendo cosi a1 bisogni di assistenza e di cooperazione giudiziaria tra Stati
europel per la lotta al crimine finanziario; quello di 1scrizione nel registro del-
le notizie di reato ex art. 335 c.p.p. serve a fissare limiti cronologici al proce-
dimento (I'avverbio «immediatamente» non da adito a dubbi sul bisogno di
continuita tra acquisizione ed iscrizione, se si ragiona sulla fisiologia delle ca-
tegorie temporali), garantendone prevedibilita e verificabilita della durata.

L’autonomia strutturale e funzionale delle norme assicura, inoltre, ’equilibrio
tra esigenze securitarie (rispetto ai reati di cui alla direttiva P.I.F.), segretezza
(che, anche qui, ha valore strumentale alle esigenze delle determinazioni in
ragione dell’azione) e garanzie di informazione e di conoscenza riconosciute
all'indagato; premessa, I'ulima, non solo per leffettivita del diritto di difesa
(nell’ottica dell'iniziativa delle indagini difensive) ma anche per assicurare ef-
ficienza a1 meccanismi riparativi di eventuali comportamenti illeciti del P.E.D.
Bilanciamento, questo, la cui validita sul terreno dei presidi (zd est politica
criminale e situazioni giuridiche soggettive protette dell’'indagato) € assicurata
dalla “forma obbligata” delle condotte richieste al magistrato europeo; laddo-
ve, la sua efficacia sul plano operativo ¢ pregiudicata, come accade per le n-
dagini nazionali, dalla mancata previsione normativa di controlli delle pre-
mvestigazioni, ovvero, di misure investigative assunte a monte della iscrizione.
Infatti, la tutela della legalita del procedere qui si arricchisce di un’ulteriore
fistonomia, poiché la discrezionalita si1 coniuga non solo con il momento della
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“1scrizione” ma pure con quello della “annotazione”. Li e qui, infatt, 11 com-
portamento del P.E.D. non ¢ “libero”, manifestandosi in termini di “obbligo”
ed escludendo margini di arbitrio.

La semantica conforta la soluzione offerta, posto che 'impiego del modo n-
dicativo - «avvia» ed «annota» nell’art. 26, par. 1, Reg. ed «scrive» nell’art.
335, co. 1, c.p.p. - avverte della necessita di considerare le prescrizioni in
termini di “indisponibilita”. Al P.E.D. ¢ attribuito un obbligo giuridico indila-
zionabile, da adempiersi senza soluzione di continuita rispetto al momento in
cui sorgono 1 relativi presupposti; che non comporta possibilita di scelta né in
relazione all'an, né al quid e neppure al quando delliscrizione. Dunque, nes-
suna “liberta” (neppure) nelle determinazioni inerenti 'mizio delle mvestiga-
zionl europee: la notizia che sia stato commesso un reato di competenza
dell’E.P.P.O. impone 1l procedimento. Non contraddice 1l ragionamento, la
previsione della «verifica» funzionale a valutare la sussistenza di «motivi per
avviare un’indagine» (art. 24, par. 4, Reg.). Invero, nonostante la disciplina sia
rimessa alla regolamentazione nterna, ¢ possibile ipotizzare, allo stato
dell’arte normativo, che 1l legislatore europeo abbia voluto riferirsi alla neces-
saria razionalita astratta della informazione acquisita o ricevuta; dunque, alla
opportunita che non si tratti di una pseudo notizia di reato. Cautela nota pure
al legislatore italiano, codificata nell’art. 109 disp. att.

Non meravigh 'interpretazione offerta. Del resto, appartengono fisiologica-
mente alla struttura e alla disciplina dell'atto di i1scrizione, elementi di mevita-
bile fluidita, che rendono lo scrutinio dei suoi presupposti meno meccanica
di quanto 1 predicati di doverosita dettati dall'art. 335 c.p.p. potrebbero, pri-
ma facie, suggerire''. Pertanto, I'iscrizione presuppone, soprattutto quando il
P.E.D. riceva la notizia dall’autorita giudiziana statale, la sussistenza di una
piattaforma cognitiva che gl consenta I'individuazione degli elementi essenzia-
Ii del fatto reato, delle fonti di prova, la valutazione del danno reale o poten-
ziale, la possibile qualificazione giuridica e qualsiasi informazione riguardo
alle potenziali vittime, agl indagati e a qualunque altra persona coinvolta (art.
24, par. 4, Reg.).

In questi terminy, I'an, 1l quomodo ed 1l quando delle misure mvestigative eu-
ropee sono guidati dalle regole di comportamento nazionali, integrate da
quelle regolamentari dirette a consentire «all’E.P.P.O. di operare come un
ufficio unico 1n cui 1 fascicoli gestiti dair procuratori europei delegati sono a
disposizione dell’ufficio centrale per I'esercizio dei suoi compiti decisionali, di

" Cass., sez. un., 21 maggio 2000, n. 16, cit. Di recente, Cass., V, 24 settembre 2019, n. 40500.
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monitoraggio e di direzione, e di indirizzo e di supervisione» (Considerando
47). Allo stesso modo del sindacato sulla utilizzabilita degh atti post formale
1scrizione, giusta la riserva di legge svelata dal relativo richiamo contenuto
nell’art. 42, par. 1, Reg. «alle procedure e ai requisiti stabiliti dal diritto nazio-
nale»; quindi, all’art. 407, co. 3, c.p.p. Fa eccezione la lett. e) del par. 1
dell’art. 39 Reg., che individua nella «scadenza del termine legale nazionale
per Pesercizio dell’azione penale» una situazione archiviativa del procedimen-
to, non anche un’ipotesi di avocazione, come accade, viceversa,
nell’ordinamento mterno ai sensi dell’art. 412 c.p.p. In questo caso, si genera
un “doppio binario” che, per 1 reati di area P.LLF. (e per quelli che vi sono
connessi), “mortifica” la regola che prevede 'avocazione delle indagini preli-
minari per mosservanza del termine stabilito dall’art. 407, co. 3 bis, c.p.p.,
rendendo fisiologico (ed obbligato: art. 5, par. 3, ultima alinea, Reg.) 1l potere
della camera permanente di disporre I'archiviazione.

L’esegesi proposta (con 1l limite della riferita “eccezione”), che trova sintesi
nella linea normativa deglh artt. 330, 335 c.p.p.; 20, parr. 1-2, Reg., si legittima
alla luce delle regole scandite dall’art. 5, par. 3, Reg. per disciplinare 1l dialogo
tra ordinamenti; specificamente, della parte in cui 1l legislatore riconosce
I'applicazione rure proprio delle norme di procedura penale degh Stati mem-
bri nelle aree di attivita della procura europea non regolate dalle prescrizioni
del regolamento stesso. Questo ¢ 1l caso; di conseguenza, si estende al versan-
te dell’azione penale europea, la problematica - allo stato dell’arte msoluta,
dal momento che non vi € cenno nella legge di delegazione (anche qui si au-
spica I'eccesso di delega!) - della ritardata iscrizione e delle indiscutibili inter-
relazioni con 1l controllo del potere del pubblico ministero nella fase prelimi-
nare.

6. Legalita e mutuo riconoscimento quali garanzie di metodo delle mdagini
curopee. Il modello investigativo europeo non diverge, nei suoi tratti essenzia-
li, da quello nostrano, pur non mancando elementi fisiologici che lo caratte-
rizzano i modo peculiare ma che diventano patologici nel rapporto con la
legge delega, ponendosi, ancora una volta, questa, non quelli, in netto contra-
sto con 1l sistema costituzionale. Per noi, infatti, il regolamento non tradisce 1
bisogni del “garantismo strutturale”; al contrario, ripete 'indirizzo del codice
di rito, adottando 'equita’” (art. 6, par. 1, C.E.D.U.; 47-50 C.D.F.U.E.; 111,

° co., Cost.) 1n funzione di indirizzo di metodo per regolare lo svolgimento
1

" In argomento, diffusamente, KOSTORIS, Processo penale, cit., 203 ss.
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delle indagini preliminari, garantendo la plurischematicita fasica e rituale e
prevedendo procedure semplificate di azione penale concorrenti con 1 riti
alternativi per far fronte alle esigenze di funzionalita del processo. Dunque, le
attivita indagative dei procuratori dell’E.P.P.O. partecipano della filosofia ge-
nerale delle mvestigazioni nazionali, riprendendo 1 tratti della fistonomia 1deo-
logica e modale dell’azione: la natura ed 1 caratteri; 1l suo grado di astrattezza;
le forme attraverso cui si esplica. E descrive la fase come un procedimento 1l
cul 1l promovimento dell’azione ¢ affidato alla obiettvita del P.E.D., ovvero
alla scelta dei tempi e de1 modi dell'inchiesta penale. Al medesimo soggetto
vanno riconosciuti, s’¢ detto, poteri di acquisizione della notizia di reato.

La “nazionalizzazione ”delle misure investigative, ovvero, 1l ruolo decisivo che
assume 1l dirtto nazionale nel loro svolgimento, si ricava dalle coordinate
normative espresse dagli artt. 26, par. 4; 28, parr. 1 e 2; 30 e 33, Reg. che sve-
lano una indiscutibile correlazione tra poteri e /lex forr: 'E.P.P.O. esercita la
sua competenza o dando mizio direttamente - tramite un P.E.D. dello Stato
mteressato - all'indagine su uno dei reati di cui ntiene di avere titolarita o,
qualora sia gia i corso 1 procedimento nel Paese membro, esercitando
I’avocazione. 11 P.E.D., «conformemente al regolamento e al diritto naziona-
le» (art. 28, par. 1, prima alinea, Reg.), puo svolgerle personalmente o dele-
garvi 1l pubblico ministero che, «in conformita con 1l diritto nazionale» (art.
28, par. 1, seconda alinea, Reg.) ¢ tenuto a rispettarne le direttive; puo fare
ricorso ad un msieme minimo di misure investigative suscettibile di essere
mtegrato, «conformemente al dirtto nazionale», da atti urgenti compiuti
dall’autorita giudiziania dello Stato membro ove necessario per garantire
I'efficacia delle investigazioni (art. 28, par. 2, prima alinea, Reg.), oppure sog-
getto a condizioni «conformemente al diritto nazionale applicabile» (art. 30,
parr. 2 e 3, Reg.); puo ricorrere a tutti gl strumenti procedurali utili nell’ottica
del reciproco riconoscimento e della cooperazione transfrontaliera, nel caso
i cui 1l reato indagato sia soggetto ad una pena massima di quattro anni di
reclusione. Il par. 3, seconda alinea, dell’art. 5 Reg. - ragionando nell’ambito
determinato dall'innesto della fonte regolamentare con quella codicistica -
autorizza 'organo di accusa di avvalersi della polizia giudiziaria, in virtu della
dipendenza funzionale che caratterizza 1 rapporti con quest’ultima e che resta
mvariata in mancanza di una specifica disciplina europea. Si aggiunga che
Part. 30, parr. 1 e 5, Reg. st muove in direzione della tipizzazione deglh atti
mvestigativi e della proporzionalita nella scelta delle misure, senza tuttavia di-
sciplinarne 1l modo di svolgerli, che resta, appunto, trattato secondo 1l sistema
mterno. In tal modo si crea una supremazia di fatto del metodo comune
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sull'mmvestigazione transnazionale che, a sua volta, diviene 1l risvolto operativo
di una ideologia che s1 modula sulla naturale dinamicita dell’ordinamento n-
terno, ovvero sulla sua endemica capacita di rendere duttile 1l processo alle
esigenze della mtegrazione, nonché, sulle regole interne di comportamento,
pur non abdicando alle specificita del modello europeo.

Queste nuove frontiere dell’equita offrono lo spunto per una riflessione pro-
positiva del raccordo indagini nazionalizzate/diritto nazionale, individuando 1l
difetto genetico dei punti di crisi nella legge delega, non anche nella legisla-
zione sovranazionale.

Tentiamo una spiegazione. L.a combinazione dell’art. 30, par. 1 con lart. 5,
par. 3, seconda alinea, Reg."" fa ipotizzare un sistema europeo di azione pena-
le coerente e coordinato con quello domestico, nel quale le modalita di trat-
tamento della notizia di reato sono assicurate dalla riserva di legge nazionale,
i funzione di garanzia diretta ad assicurare la specificita delle formalita per
I’adozione degli atti d’'indagine. Il richiamo a parametri di riferimento, a nor-
me descrittive del comportamento, qualifica 1l potere discrezionale guidato
(dalla tipicita del modi del comportamento investigativo) del P.E.D. che, n tal
modo, diviene categoria naturale (anche) del sistema legale europeo.

Ancora. Principio di giurisdizionalita e vincoli alla discrezionalita sono profil
che garantiscono (pure) 1l rapporto tra azione e liberta personale (qui detto
solo 1n sintesi esulando dal contesto del nostro studio), costruendo una teoria
europea delle cautele fondata sui parametri degh artt. 27, 2° co.; 13; 27, 8°
co., Cost., tale da evitare la equipollenza tra indagato/imputato e condannato
ed 1mperniata sulla logica della extrema ratio. Lo dimostrano le coordinate
normative che attribuiscono al procuratore delegato 1l potere di disporre o di
chiedere l'arresto o la detenzione preventiva della persona indagata «in con-
formita del diritto nazionale applicabile in casi nazionali analoghi» (art. 33,
par. 1, Reg.), anche tramite lo strumento del mandato d’arresto europeo (art.
33, par. 2, Reg.). Cio significa: da un lato, tipicita delle condizioni e dei pre-
supposti per I'adozione del provvedimento cautelare, delle misure e dei rela-
tivi criter1 di selezione; dall’altro, «discrezionalita come categoria interna alla
giurisdizione»'", deputata alla valutazione delle esigenze legittimanti, in con-

" Id est: elencazione delle situazioni di intervento del PED e le regole di comportamento dettate per
gli Stati membr dall’art. 30, par. 1, Reg. per cui questi «assicurano che 1 procuratori europei delegati
slano autorizzati a disporre o a chiedere le misure mvestigative seguenti ...» ¢ dall’art. 5, par. 3, seconda
alinea, Reg.

" Sulle forme mterne di esercizio del potere discrezionale del giudice nell’emissione dei provvedimenti
coercitivi, rimane attuale RICCIO, Principio di giurisdizionalita e vincoli alla discrezionalita nell odierna
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creto, 1l provvedimento cautelare (o il M.A.E.), nonché alla scelta della misu-
ra esclusivamente i ragione della 1doneita e della sufficienza della stessa a
salvaguardare tali urgenze.

Tornando alle misure mvestigative: si chiede che siano complete, svolte «in
maniera imparziale» e che comprendano, tra 1 fatti che ne rappresentano 1l
contenuto, «le prove pertinenti, sia a carico che a discarico» (art. 5, par. 4,
Reg.). La regola coglie la realta dell’art. 358 c.p.p.: della raccolta di «prove a
favore» € onerata 'E.P.P.O. perché pur essa ¢ attivita servente all’azione (art.
36, par. 1, Reg.). Infatti, ’aver posto a carico della procura ’obbligo di svolge-
re «le indagini in maniera imparziale» e di raccogliere «tutte le prove pertinen-
t1, sia a carico che a discarico» richiama 1l dovere di obiettivita che caratterizza
I'opera della parte pubblica nel contesto nazionale della completezza delle
indagini, senza attirarla nell’area della giurisdizione, né mmponendole
I'osservanza del dovere di lealta nei confronti dell’'indagato né del suo diritto
(escluso, tra I’altro, dalla naturale inerzia della difesa') di conoscere gli ele-
menti a discarico assunti dall’accusa nel corso delle imdagini. Bisogni, en-
trambi, che sarebbero ineccepibili e doverosi ai fini dell’adeguamento del
processo ai principl delle Carte dei diritti (artt. 24, 2° co., Cost; 48, par. 2,
C.D.F.U.E.) e del regolamento (art, 41, par., lett. ¢) se s1 attribuisse valore
processuale ed efficacia probatoria alle indagini prelimimari del P.E.D.; ma
che s1 risolvono n una sorta di vischiosita culturale se si riflette nel cono
dell’art. 37 Reg. (lo spiegheremo). Esigenze, inoltre, che sarebbero legittime
se sl insistesse sul garantismo' per riparare a strutture fortemente autoritarie,
come quelle del codice Rocco ma che diventano ingiustificabili nell’epoca
posmoderna'”, nella quale la dimensione plurale degli ordinamenti sul piano
della garanzia delle situazioni giuridiche soggettive accorsa la tutela

disciplina della liberta personale, m La liberta personale dell imputato verso il nuovo processo penale, a
cura di Grevi, Padova, 1989, 45-46.

" «Nella Procedura penale la naturale disparita delle parti nelle indagini preliminari ¢ presidio al disva-
lore probatorio degh atti del pubblico ministero, che, viceversa, acquisterebbero valore di prova se le
parti fossero part; qui, la disparita ¢ endemica e garantista (altro che inquusitorial!) per la finalita attribuita
in quella fase al soggetto delegato alle indagini e, di conseguenza, per privare quegli atti di consistenza
giudiziale»: R1cC10, Sulla riforma dello statuto, cit., 102.

" 11 ed. «garantismo inquisitorio» di AMODIO, Un questionario sul nuovo processo penale, m Dem. e
dir., 1976, 67 (successivamente in ID., voce Motivazione della sentenza penale, m Enc. dir.,, XXVIII,
1977, 182). Cfr. Corte cost., 10 lugho 1968, n. 96.

" Lo sarebbero state anche in epoca moderna, dal momento che il totale capovolgimento della logica di
sistema attuato dal codice del millennio precedente concretizzo la netta rottura con la ultracentenaria
tradizione inquisitoria. Per 'approfondimento, si rinvia a RicClo, Introduzione allo studio der diritti
procedurali nel processo penale, in Ideologie e modelly, cit., 15 ss. (successivamente in ID., Principr
costituzionali e riforma della procedura penale, n Giust. pen., 2019, 111, 59.
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dell'indagato/imputato dal processo. Non contraddice il ragionamento 1l par.
1 dell’art. 41 Reg. quando richiama 1 diritti della difesa dell'indagato tra le ga-
ranzie procedurali che presidiano I'investigazione. Evidentemente, 1l legislato-
re sl riferisce a situazioni proiettate sul giudizio (cosi si spiega anche 1l riferi-
mento alla imparzialita del giudice), non sulle indagini - pur costituendone
I'occasione -, non scaturendo da queste prove, almeno non in via generale.

Insomma, i un modello d’azione che sposta 1l hivello delle guarentigie verso
Ialto (artt. 5, parr. 1 e 2; 41, 42, Reg.) appare naturale ritenere che la tutela
del dintto di difesa vada impostata non tanto sulla presenza formale del difen-
sore all’assunzione degli atti, quanto sulle regole di formazione della prova e,
soprattutto, sulla utilizzazione degli atti nell’ulteriore corso del giudizio. Im-
porta, cioe, che la prova si formi davanti al giudice nel contraddittorio tra ac-
cusa e difesa e che non possano avere dignita probatoria nel giudizio quegh
atti che, seppure assunti nella fase preliminar con la presenza del difensore,
sono formati dal pubblico ministero, senza I'immtervento del giudice'; e che 1l
risultato dell'mdividualismo probatorio dell’accusa non sia assimilato, nem-
. Non da ultimo, oggi co-
me leri, nel sistema statutario e in quello sovranazionale, garantire I'imputato
non comporta 'ampliamento dei singol diritti e/o della partecipazione della
difesa nella fase preliminare, quanto ricomporre nella struttura procedimenta-

149

meno In parte, alla prova formata dialeticamente

le 1 ruoli del giudice e dell’accusatore nelle loro specifiche peculiarita, di mo-
do che, depurando 1l primo di funzioni proprie del secondo e viceversa, si
elimimano le cause primarie del rischio di miquita del sistema.

In tal modo, s1 realizza anche I'aspirazione dell’obbligatorieta all’'uguaglianza,
comune al sistema nostrano (artt. 112 e 3 Cost.) ed a quello sovranazionale
(artt. 20 C.D.F.U.E.; 5, par. 1, Reg.): qui come 1i, il P.E.D. ed pubblico mini-
stero s1 muovono nell’ambito della oggettivita del comportamento rivolta alla
uguaglianza di trattamento. A loro volta, entrambi gli attributi (obiettivita e
paritd) esauriscono il potere libero della parte, soprattutto quando € chiamata
a selezionare la condotta processuale rispetto all'interesse dell’altra (art. 5,
par. 4, Reg.) per rispondere, con completezza, all’onere della ricostruzione
del fatto mn chiave di costruzione del contenuto dell’azione e di valutazione

8

«La parita ¢ 1l valore per 1l giudizio, li dove 'uguaglianza richiede pari risorse probatorie. Nelle inda-
gini, le “part opportunita” possono e debbono perseguire 'uguaglianza mediante I'attuazione del “dirit-
to al giudice”, previsto per tutte le parti dal comma 3 dell’art. 111 Cost.»: RICCIO, Sulla riforma dello
statuto, cit., 103.

" Sulle ragioni preclusive dell’assimilazione, diffusamente, GIOSTRA, Indagine e prova: dalla non di-
spersione a nuovi scenari cognitivi, in AA. VV., Verso la riscoperta di un modello processuale, Milano,

2003, 48.

63



ARCHIVIO PENALE 2020, n. 3

della 1doneita degli elementi raccolti rispetto alla utilita del giudizio. E restitui-
scono l'azione alla logica dell'inchiesta, che affida al soggetto che la compie
I'onere di valutare tutto quanto possa risultare a tal fine utile. Qu come i,
I’accusa esprime le sue “libere” valutazioni solo quando vi sia un concreto
attentato (addirittura codificato dal regolamento: «ragionevoli motivi») ai valo-
1 protetti dalle Carte dei diritti e tradotti in fattispecie legislative™. Sicché,
I'onere di raccogliere tutto quanto possa risultare proficuo alla decisione
sull’azione e, quindi, anche le «prove pertinenti a discarico dell'imputato»
(Iart. b, par. 4, Reg. interpretato con 'art. 41, parr. 1 e 2 lett. ¢) e con 1l com-
binato disposto degl artt. 41, par. 3, Reg., 367 ¢ 369 c.p.p.”) non altera la
proiezione contra reumn delle indagini né la sua natura meramente procedi-
mentale, diretta, in particolare, ad ottenere I'intervento del giudice per accer-
tare I'esistenza del reato contestato all'imputato e la relativa responsabilita; e,
in generale, a provocare un pronunciato giudiziale sulle situazioni giuridiche -
connesse alle posizioni giuridiche soggettive delle parti - che progressivamen-
te si svelano nel processo'™.

Riflessioni fondamentali, queste, perché mostrano che 1l legislatore comunita-
110 ragiona secondo parametri comuni alla cultura costituzionale dell’art. 112
Cost.; lega 'obbligo di agire alla presenza di una notizia non manifestamente
mfondata («esistono ragionevoli motivi per ritenere che sia o che sia stato
commesso un reato»: art. 26, par. 1, Reg.); raccorda la utilita della misura in-
vestigativa al fine cul essa ¢ destinata, (r1)affermando la validita endofasica
dell’atto, percio privato del metodo paritario di acquisizione, non potendo
assumere, esso, valore probatorio. In proposito, la linea normativa degh artt.
39, par. 1, incipit-50 (408-411) c.p.p., 35, parr. 1 e 5-36, parr. 1 e 5 Reg.-405
c.p.p.- (O, par. 3, seconda alinea, Reg.) esprime la proiezione delle indagini
sullazione: da un lato, la situazione della “impossibilita” dell’esercizio
dell’azione penale «a norma del dintto dello Stato membro del procuratore
delegato incaricato del caso» (art. 39, par. 1, incipit, Reg.) che si coordina con
quella nostrana (art. 50, co. 1, c.p.p.) ovvero, con la primazia della mazione
(e, dunque, alle occasioni che la fondano: artt. 408 e 411, c.p.p.) sull’azione e

' RICCI0, 1] dinitto di azione, cit., 112 e, sulla portata dell’art. 358 c.p.p., 113.

" Giusto 1l richiamo ai «iritti procedurali previsti dal diritto nazionale applicabile» riconosciuti
all’«ndagato, [al]l'imputato e [al]le altre persone coinvolte nel procedimento dell’E.P.P.O.» (art. 41,
par. 3, Reg.).

" In questo significato, 'actio «non svolge solo il compito di rimuovere la naturale inerzia del giudice,
non ¢ solo la maniera con cui l'organo delegato tutela la pretesa punitiva della collettivita; non ¢ solo
I'atto per I'esercizio del diritto alla giurisdizione, ma ¢, soprattutto, la proposta fattuale su cui il pubblico
ministero chiede al giudice di pronunciarsi»: RICC10, La Procedura Penale, cit., 225-226.
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quelle di cui alle lett. a)-g) dell’art. 39, par. 1, Reg. che, recuperando il conte-
nuto dell’azione in termini di concretezza, esaltano la regola dell'inutilita del
processo come fenomeno deflattivo collegato al rispetto della persona e co-
me valore pregnante che guida 1 comportamenti del procuratore delegato nel
proporre l'esercizio o I'merzia. Dall’altro, la conclusione delle indagini e la
mancanza di presupposti archiviativi, obbligando 'E.P.P.O. «a portare 1l caso
i giudizio» compulsando la giurisdizione nazionale competente nelle forme e
nel termini stabiliti dall’art. 405 c.p.p. (art. 5, par. 3, Reg.) oppure, in alterna-
tiva, in quelli fissati dall’art. 40 Reg., esprimono il bisogno di attivare 1l pro-
cesso sempreché esso possa dare un prevedibile esito di condanna. Specu-
larmente, 1l raccordo tra gli artt. 28, par. 1; 30 (5, par. 4) Reg. traccia la linea
di demarcazione fra attivita giurisdizionale coperta da tutte le garanzie del
contradditorio e la fase di indagini, libere (anche se normativamente regolate)
non essendo destinate, generalmente, a formare prove da impiegare nel giu-
dizio, athdate al P.E.D.; il quale, per la propria veste di parte interessata alla
repressione dei reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione, provvede
ad «adottare le misure d’'indagine e altre misure» necessarie alle determina-
zionl inerent1 all’esercizio dell’azione ma non a raccogliere prove da utilizzare
contro I'indagato.

L'intenzione di escludere 1l carattere istruttorio delle misure adottate dal
P.E.D. si rivela, inoltre, nella terminologia adottata nell’art. 30, par. 1, Reg.
L impegno lessicale serve a sottolineare la non utilizzabilita in sede processua-
le degl atti investigativi, salvo che si tratti, naturalmente, di atti irripetibili, 1l
cul 1impiego nel giudizio non puo essere precluso (nell’ottica del coordina-
mento: artt. 37, par. 1, Reg.; 330 e 392, c.p.p.); ed a togliere fondamento alla
pretesa di conservare la fase investigativa come momento di elaborazione del
materiale probatorio utilizzabile dal giudice per decidere. Anzi, corrobora
I'ultima affermazione 1l combinato disposto degh artt. 5, par. 4, 28, parr. 1 e
2, 30, 35 (36, 39), Reg. che conferma quella filosofia, rivelando che la dest-
nazione naturale del materiale frutto delle indagini ¢ nella finalizzazione delle
idagini stesse, rispetto alle quali la partecipazione della difesa ¢ ammessa in
quanto “valore” ma non nel significato di “parita”.

Su quest’ultimo punto ¢ opportuno un approfondimento. Ebbene, se la natu-
ra del distinguo tra “difesa” e “parita” ¢ “funzionale”, non anche “strutturale”;

99153

se la “difesa” come “valore” s1 differenzia dalla “difesa” come “strumento”"”,

" Sul linguaggio, sono attuali le definizioni di RiCC10, Introduzione, in Aa. Vv., I binari del processo
penale. tra grurisprudenza costituzionale ¢ riforme, Atti del Convegno, Napoli, 8-10 dicembre 1995,

Milano, 1996, 34-39.
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allora ¢ concepibile che I’art. 41, par. 1, Reg. la presenti, nel primo significato,
i funzione di principio generale del processo e di regola per la giurisdizione
(diritto al giudice, alla conoscenza del procedimento, alla completezza delle
idagini), prevedendone la inviolabilita ogniqualvolta si mostri come elemen-
to di qualificazione delle attivita funzionalmente orientate all’azione che ne
mmpone la partecipazione, legittimandone compiti reattivi (artt. 30, par. 1 e
41, par. 3, Reg.). Mentre, nel secondo lemma, che la proponga (eccezional-
mente: art. 37 Reg.) in qualita di strumento per la parita delle armi, ricondu-
cendo la funzione della equiparazione alla proiezione probatoria dell’atto.
L1dea non ¢ tradita, seppure con diverse motivazioni, dalle disposizioni deglh
artt. 5, par. 45 37 e 39, par. 1, lett. g), Reg. Nonostante 1l legislatore abbia scrit-
to testualmente «prove», non v’¢ anticipazione probatoria, se non nei casl e
con 1 critert fissati dal diritto nazionale, nonché sulla base del principio del
reciproco riconoscimento; né v’¢ commistione tra attivita investigative di r1-
cerca e di raccolta delle font1 di prova e la formazione di conoscenze giudizia-
Ii utili a decidere sul fatto e sulla responsabilita. Ragionare diversamente con-
dannerebbe 1l processo per 1 reati di area P.ILF. a disfunzioni nrreparabili
all'mterno della sua stessa logica che, fisiologicamente (artt. 86, par. 2, ultima
alinea, T.F.U.L.; 36, par.5, Reg.), ripete quella nazionale (artt. 112, 24, 2° co.,
111, 1° e 3° co.; 27, 2° co., Cost.).

Il vocabolario europeo, per le sue potenzialita fuorvianti, impone di affronta-
re 1l discorso lessicale, non prima di aver ricordato (la necessita ¢ metodologi-
ca) che la Scienza delle istituzioni politiche, a cui appartiene la Procedura pe-
nale, insegna la relativita dei concetti, non in termini di cedevolezza sottrattiva
di significato dei vocaboli ma in direzione della funzione semantica che cia-
scuno di essi svolge nelle convenzioni linguistiche, soprattutto quando abbia-
no contenuto tecnico e si rivolgano ad una moltitudine di destinatari. Non
possono essere trascurate, infatti, le differenze statutarie fra Stati comvolt,
essendo diversi 1 rapporti tra 1deologie e modelli, regole e prassi, giudice e
fatto, azione e processo, strumenti e giudizio. Sicché, se dal punto di vista
formale e nell’ottica del coordinamento tra ordinamenti, si rileva I'uso di ter-
mini esemplificativi di fenomeni estranei alla tradizione giuridica statuale che
potrebbe far pensare ad una wrrimediabile contrapposizione tra sistemi di
azione penale; dal punto di vista sostanziale, 1l discorso ¢ pii complesso, es-
sendo necessario cogliere 1l loro contenuto secondo 1l valore evocato
nell’occasione in cul sono chiamati a funzionare. Su questa strada, non coglie
la mtitolazione delle disposizioni, non ¢ risolutiva 'interpretazione letterale,
rilevando, al contrario, 'imsieme razionale dell'impianto che governa le regole
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mvestigative. Percio, 'analisi del rapporto tra lessico ed efficacia della norma
diventa precondizione e presupposto delle proposte ermeneutiche che si of-
friranno.

Allora, se questo ¢ 1l percorso metodologico, la parola «prova», utilizzata nel
par. 4 dell’art. 5 Reg. non replica 1l significato che le si attribuisce tradizio-
nalmente nel giudizio - o nello stesso art. 37 Reg. che, per questo, abbisogna
di considerazioni diverse -, dovendo essere interpretata alla luce del compor-
tamento che sottintende nella fase in cui ¢ considerata ed allo scopo che per-
segue. Con lo stesso metodo va spiegata la «prova» richiamata dall’art. 39, par.
1, lett. g), Reg., la cul mancanza obbliga la camera permanente ad archiviare 1l
caso. Ancora. Se osservando 1l contenuto del procedere ed 1 suot modi, appa-
re chiaro che le norme relative alle misure mvestigative (sez. 2, Reg.), inse-
rendo lattivita del pubblico ministero e dell’'indagato nella struttura diadica
delle investigazioni, in cui le parti agiscono, di regola, in posizione di dispari-
ta, ne qualificano la funzione in termini di azione, non anche di accertamento
della responsabilita; e se la specifica proiezione delle misure investigative,
quale luogo delle determinazioni del’E.P.P.O. riguardo all’esercizio
dell’azione, assegna la prova alle situazioni, anche di natura triadica, 1l cui og-
getto, tuttavia, ¢ sempre la notizia di reato, giammai 'imputazione, quale sia
I'effetto del collegamento tra premessa e conseguenza ¢ chiaro: la cesura tra
dibattimento e fase antecedente. L’offerta ermeneutica non ¢ negata dall’art.
37, par. 1, Reg.; 11 quale, letto nel cono dell’art. 5, par. 3, Reg., attribuisce
all’attivita procedurale dell’E.P.P.O. capacita probatoria e riconosce alla fase
preliminare Iattitudine a costituire '“occasione” per la formazione della pro-
va, pur lasciando al diritto mterno i1l compito di stabilirne le modalita. Cio
significa che la disposizione, senza negare che 'obiettivo principale delle in-
dagini sia la ricerca di elementi di prova a sostegno dell’ipotesi di accusa e che
sono previstt momenti partecipativi della difesa (art. 41, par. 3, Reg.), ammet-
te la loro vocazione alla formazione anticipata della prova, pur non adden-
trandosi nella specifica disciplina che lascia, mvece, al legislatore nazionale
(art. b, par. 1, seconda alinea, Reg.). Il legislatore non avrebbe potuto fare al-
trimenti, posto che, per quanto 1l regolamento cerchi di realizzare uno spazio
mvestigativo europeo, con libera circolazione probatoria e nonostante abbia
creato un ufficio unitario europeo, non ha previsto un sistema comune di ac-
quisizione della prova. D1 qui, 1l fisiologico richiamo al diritto iterno per sta-
bilirne la normativa. In questi termini, nelle indagini nazionalizzate, la «prova»
puo essere solo collocata in un ambito di eccezionalita ed acquisita secondo
le regole dell'incidente probatorio o dell’accertamento tecnico irripetibile op-
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pure puo riferirsi a tipologie probatorie (intercettazioni, video riprese, docu-
mentazione bancaria ecc.) suscettibili di utilizzabilita in dibattimento. Trova
conferma, anche per questa via, la convinzione che la funzione delle indagin
europee sia quella di consentire la costruzione effettiva dell’ipotesi accusatoria
utile ad innescare 1l meccanismo dibattimentale; connotazione che s1 oppone
decisamente - come accade per 1l modello nazionale di azione penale - ad
ogni tentativo di disegnare le indagini come luogo generale di formazione del-
la prova; anche se la polivalenza delle misure e la proiezione verso procedure
semplificate riconoscono la forte attitudine degl elementi mvestigativi di tra-
sformarsi in elementi capaci di fondare 1l giudizio.

Discorso diverso, riguarda 'ammissione delle prove formate dall’E.P.P.O. in
uno Stato diverso o conformemente al diritto di uno Stato membro differente
da quello m cul devono essere utilizzate. Per queste situazioni, 1l fondamento
della regola di comportamento preclusiva della relativa mutilizzabilita (art.
37, par. 1, ultima parte, Reg.) va rintracciato nel combinato disposto degli artt.
86, par. 3, 82, par. 1, T.F.U.E. e giustificata alla luce del mutuo riconosci-
mento che rende impiegabili in tutto lo spazio giuridico europeo prove assun-
te da un organo comune agli Stati membri - 'E.P.P.O. - ma sulla base della
lex locr, anche quando stabilisca condizioni diverse di ammissibilita. Con lo
stesso approcclo, sl anticipa, va intesa la possibilita riconosciuta, nell’ambito
delle indagii transfrontaliere, al procuratore europeo delegato incaricato del
caso, di indicare particolart modalita di esecuzione, vincolanti per 1l P.E.D.
mcaricato di prestare assistenza sempre che non contrastino con 1 principi
fondamentali dello Stato di esecuzione delle misure assegnate (art. 32 Reg.)"".
Nel par. 2 dell’art. 37 Reg., mvece, I'uso del verbo «non pregiudica» riferita
alla facolta riconosciuta al giudice di merito di «valutare liberamente le prove
presentate dall'imputato o dai procuratori dell’E.P.P.O.», s1 connette, coordi-
nandovisi, all’art. 192, comma 1, c.p.p., ovvero, al libero convincimento e ri-
guarda, appunto, la liberta da regole precostituite di accertamento del fatto e
della responsabilita. Si vuole dire che le prove acquisite dall’E.P.P.O. (nelle
forme mterne dell'incidente probatorio, dell’accertamento tecnico non ripeti-
bile o anche delle tipologie probatorie altre o secondo quelle “esterne” dello

" La regola non & nuova, essendo stata gia prevista dall’art. 9, par. 2 della direttiva 2014/41/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 3 aprile 2014 relativa all’'ordine europeo di indagine penale, in
G.U.C.E., 1 maggio 2014, L 130/1, peraltro, non applicabile nei procedimenti E.P.P.O. regolati da una
disciplina specifica sul tema, vale a dire, dagh artt. 31 ¢ 32 Reg. In argomento, per tutti, AA. Vv.,
L'ordine europeo di indagine penale. il nuovo volto della raccolta transnazionale delle prove nel g.fgs.
n. 108 del 2017, a cura di Daniele, Kostoris, Torino, 2018, spec. 181 ss. e AA. VV., L'ordine europeo
di indagine, a cura di Bene, Lupdria, Marafioti, Torino, 2016, spec. 167 ss.
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Stato membro) non producono regole vincolanti per la “persuasione” del
giudice, in quanto 'unico limite che la condiziona ¢ rappresentato dalla ra-
zionalita del giudizio, riscontrabile nella motivazione.

Ragionando ancora sui lemmi. L’esegesi dell’aggettivo «imparziale», utilizzato
nell’art. b, par. 4, Reg. per qualificare 1l rapporto tra E.P.P.O. e “modo” delle
idagini, ricorda antiche definizioni del pubblico ministero quale «promotore
di giustizia» e/o quale «parte imparziale» consone a1 poteri a lui conferiti dal
Codice Rocco ma superate (e da superare) se il modo di essere dei suoi pote-
11 si rintraccia nella combinazione normativa tra art. 112 Cost. e Iart. 97, 2°
co., Cost. che «mette mn luce 1 connotati di obiettivita e di rispetto della egua-
glhianza di trattamento proprio della funzione che 1l pubblico ministero svolge
nel processo penale»™.

0.1. Verso un controllo giurisdizionale diffuso degli  atti  procedural
dell’E.P.P.O. Ulteriore profilo di equita dello statuto europeo di azione pena-
le ¢ la consegna dell’azione ad un soggetto privo di qualsiasi potere tipico del-
la giurisdizione, alla quale, pero, ne affida un controllo ampio, dal momento
che non coinvolge soltanto 1l corretto esercizio dell’azione penale, risponden-
do a1 bisogni di concretezza

156

che mvestono pure ’'azione europea, arrivando

" «La qualifica di imparzialita - nel suo significato piu alto ed originario - & connotazione soggettiva del
“terzo”; percio, appare eccentrico 1l riferimento del termine alla pubblica amministrazione, la cui azione
- piu correttamente - va improntata a regole di obiettivita e di uguaghanza di trattamento. Va ricono-
sciuto, percio, che all’origine della vicenda costituzionale la combinazione normativa tra l'art. 24, co. 2 e
l'art. 97, u.c., Cost. intendeva attrarre 1l destinatario dell'atto funzionalmente delegato alla “decisione”
nell’orbita delle regole legali, tra le quali, nelle sequenze procedurali, hanno rilievo privilegiato
I“imparzialita” di chi decide e la “partecipazione” di chi ha interesse al provvedimento. Percio - si dice
- la “difesa” si manifesta come diritto-potere di rappresentare all’ “altro” le ragiom della tutela
dell'interesse di cui essa ha cura, legitimando, cosi, l'atto finale. La genesi semantica del termine ed il
significato ad esso attribuito dall’art. 97 u.c. Cost. consentono di affermare che anche 1l pubblico mini-
stero ¢ impregnato di eguali connotati soggettivi, che, pero, in nessun modo possono essere riportati al
concetto di “parte imparziale” che animava gli insani poteri a lui conferiti dal Codice Rocco. Milita a
favore della tesi la similitudine - non I'assimilazione - tra 1 caratteri della azione giudiziaria penale del
pubblico ministero ¢ quelli della pubblica amministrazione; anche se la finalita giudiziale delle investi-
gazioni del pubblico ministero le sottraggono natura amministrativa. Eppero, pure esso, quale pubblico
ufficiale, ¢ portatore di un interesse pubblico (nello specifico = la tutela della pretesa punitiva dello
Stato) che fa valere mediante 'ascolto dell’altro e con la dovuta obiettivita. Dunque, non puo (= non
deve) ripetersi il linguaggio “antico” di “pubblico ministero-parte imparziale”, data la incongruenza logi-
ca e sistematica della formula che utilizzava il termine (= imparziale) per assimilare 1l pubblico ministero
al giudice»: RicCl0, La Procedura Penale, cit., 27-28.

" «Azione in senso concreto significa che Pobbligo € generato dalla esistenza di elementi che giustifica-
no l'incidenza della giurisdizione nella situazione soggettiva dell'imputato, giacche 'azione crea uno
stato di soggezione a cui solo una sentenza puo porre fine; percio ¢ predisposto un controllo sul corret-
to esercizio dell’azione penale, svolto solitamente nell’'udienza preliminare»: RicClo, Garantismo e
dintorni, cit., 62.
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a prevedere “finestre di giurisdizione”"” sull’attivita procedurale dell’E.P.P.O.,
cioe la possibilita di adire direttamente 1l giudice per peculiari esigenze con-
nesse agh interessi de1 “terz1”, prima della formulazione dell'imputazione.
Nella prima prospettiva la dimensione del riscontro ripete quella che si con-
suma nell’'udienza preliminare, posto che I'azione dell’E.P.P.O. si ferma alla
chiusura delle indagini, sicché, tutta la fase processuale compete al diritto na-
zionale ed ¢ regolata dalle sue norme. A supporto, si richiama l'art. 36, par. 5,
Reg. che, collegando 1l promovimento dell’azione con 'autorita giurisdiziona-
le nazionale, esalta 1 compiti di garanzia del giudice per la tutela di situazion
soggettive incidentalmente messe n gioco nella fase; e lo richiama a giudizi
sul fondamento dell’accusa a tutela dell’obbligatorieta dell’azione penale che,
s’e visto, informa anche 1l contesto europeo, posto che pure qui il principio,
nel suo complesso, ovvero, la scelta sul se agire, manifestano la necessita di
una valutazione giudiziale sulla opportunita (non anche sulla iInopportunita, si
vedra) dell’agire. Nella seconda versione, 'art. 42, par. 1, Reg. interpretato
alla luce del Considerando 87, 2° e 3° alinea, riconosce al giudice nazionale
potert di gestione della fase investigativa, laddove assoggetta al suo giudizio 1l
contenuto degh atti procedurali compiuti ordinariamente dall’E.P.P.O. o la
loro omissione, quando siano destinati a produrre effetti giuridict nei confron-
ti dell'indagato, della vitima e degli altri interessati 1 cui diritti potrebbero es-
serne pregiudicati. Eppero, 1l richiamo «alle procedure e a1 requisiti stabilit
dal dintto nazionale», riconduce 1l profilo di quelle “finestre” nell’ambito del-
la competenza funzionale riconosciuta al GIP nella fase preliminare (art. 328,
comma 1, c.p.p.), lmitandone, dunque, I'intervento, esclusivamente nei seg-
menti normativi che gh attribuiscono specifica autorita™. In questi termini, le
mvestigazioni per l'azione europea conservano la natura di procedimento,
rispetto al quale 1l giudice nazionale rimane estraneo, assumendo essenziali
funzioni di garanzia, se richiesto, per la tutela delle situazioni di conflitto, ov-
vero, destinate «a produrre effetti giuridici nei confronti di terzi» (art. 42, par.
1, Reg.) oppure quando I'azione dell’accusa o della difesa ambisca ad avere
un valore extravagante rispetto alla mera investigazione di parte (artt. 37, par.
1 e 42, par. 1, Reg.).

Al bisogno di una maggiore presenza della giurisdizione durante la prima fase
del processo risponde pure 1l par. 2 dell’art. 42 Reg., laddove 1l regolamento

" IVintuizione appartiene alla. Commissione Riccio per la riforma del codice di procedura penale
(27 lugho 2006) - Relazione e Nota di commento del Presidente Riccio, in www.grustizia.it
" Sulla ricostruzione del concetto si rinvia a RICCIO, voce Competenza funzionale, in Eknc. giur., Ag-
giornamento, X1, 2003, al quale appartiene pure 1l virgolettato.
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riserva alla Corte di giustizia una variegata gamma di competenze nell’ambito
delle attivita dell’E.P.P.O. Essa, infatti, puo essere adita, in via pregiudiziale,
con riguardo alle questioni di validita degli atti procedurali dell’E.P.P.O. sol-
levate dinanzi ad un organo giurisdizionale di uno Stato membro direttamen-
te sulla base del diritto dell’Unione; di interpretazione o di validita di disposi-
zioni del diritto dell’'Unione, compreso 1l regolamento, in generale, e degh
artt. 22 e 25 Reg., in particolare. Allo stesso modo, I'archiviazione, qualora sia
contestata direttamente sulla base del diritto dell’Unione, ¢ soggetta al con-
trollo giurisdizionale della Corte di giustizia, cosi come le controversie relative
al risarcimento der danni causati dalla Procura europea, alle clausole com-
promissorie contenute nei contratti conclusi dalla stessa, nonché per quelle
connesse al personale. Inoltre, 1l giudice europeo ¢ competente per la rimo-
zione del procuratore capo europeo o del procuratori europei su richiesta del
Parlamento europeo, del Consiglio o della Commissione, mentre controlla le
risoluzioni del collegio di rimozione dall'incarico di procuratori europei dele-
gati adottate a1 sensi dell’art. 17, par. 3, Reg. Infine, la potesta giudiziale mnve-
ste pure le determinazioni dell’E.P.P.O. che riguardano la protezione dei dati
personali (artt. 47-89 Reg.) nonché 1 provvedimenti non procedurali, quali 1l
dintto di accesso del pubblico a1 documenti oppure qualsiasi altra decisione
amministrativa.

Ebbene, 'ampio riconoscimento del diritto al giudice e la latitudine della giu-
risdizione (nazionale e sovranazionale) impegnata nel controllo sull’azione
del’E.P.P.O. quando si innesta nelle situazioni soggettive protette sono
espressioni che corroborano la nostra convinzione secondo cui le dinamiche
di sviluppo del modello europeo di azione penale evolvono secondo la cultu-
ra del garantismo; la quale, percio, ¢ valore comune ad entrambi gh statuti,
statuale e sovranazionale. Sotto altra angolazione ma rimanendo in tema di
giurisdizione e di effettivita della tutela giudiziale delle situazioni dell’indagato
e de1 “terz1”, s1 osserva come la recente evoluzione nel processo di integrazio-
ne europea apporti una valorizzazione ulteriore del sistema giurisdizionale, al
cul interno si assiste ad un nuovo (rinnovato) protagonismo sia del giudice
comunitario che dei giudici nazionali. Il primo, nella fase di adizione alla Cor-
te di glustizia da parte dell’autorita giudiziale domestica, attraverso lo strumen-
to del rinvio pregiudiziale, ha nuove e pii complesse disposizioni su cul eser-
citarsi (art. 42, par. 2, Reg.); allo stesso modo quando effettua un controllo di
legalita (equita) sulla inazione dell’E.P.P.O. nella occasione del par. 3 dell’art.

42 Reg. oppure nei casi in cul s1 avvale delle attribuzioni riconosciutigh dal
combinato disposto degli artt. 42, par. 4, Reg., 268 T.F.U.E.; 42, par. 5, 272
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T.F.U.E.; 42, par. 6, 270 T.F.U.E. I secondi vedono affermarsi (v’¢ codifica-
zione: art. 42, par. 1, Reg.) la necessarieta del loro sindacato a protezione del
dintti procedurali degl indagati investiti dall’attivita dell’ .P.P.O., non lmita-
to alle 1potesi in cui la prevalenza del diritto comunitario appaia in contrasto
con 1l nucleo essenziale di garanzie accreditato in Costituzione a tutela delle
posizioni giuridiche soggettive.

Esemplificazioni “accusatorie” (nel significato detto) si rintracciano nella mul-
tischematicita dell’azione, che guida - su specifici presupposti €/o sul consen-
so delle parti - le “procedure semplificate di azione penale” rivolte alla filoso-
fia della efficienza della giurisdizione e del processo. Lo prova I'art. 40 Reg.
costruendo un microsistema che ha 1 suor punti di forza nella volonta delle
parti e nel caratter: oggettivi della violazione e che, al par1 dell’applicazione
della pena su richiesta nostrana, devia dal modello del procedimento ordina-
rio (affidata al diritto nazionale anche per 1 reati di area P.IF.), semplificando
il meccanismo processuale, mediante forme di definizione anticipata rispetto
a quelle del giudizio dibattimentale. Specificamente, se 1l diritto nazionale
prevede forme alternative di esercizio dell’azione penale (1d est. procedure
semplificate di azione penale), se il reato rientra tra quelli previsti dall’art. 3,
par. 2, lett. a) e b) della direttiva P.I.LF."” ed 1l danno reale o potenziale per gh
mteressi finanziart dell’Unione non sia superiore al danno reale o potenziale
arrecato ad un’altra vittima, 1l procuratore europeo delegato incaricato del
caso, sulla base dei termini convenuti con I'indagato e previa consultazione
con le autorita nazionali mcaricate dell’azione, puod proporre alla camera
permanente competente di applicare tale procedura conformemente alle
condizioni previste dal diritto nazionale. L.a camera permanente valuta la
proposta del P.E.D. incaricato del caso, tenendo conto della gravita del reato,
sulla base, in particolare, del danno arrecato, della volonta dell'indagato di

" «2. Al fini della presente direttiva si considerano frode che lede gli interessi finanziari dell'Unione: a)
in materia di spese non relative agli appalt, I'azione od omissione relativa: 1) all'utilizzo o alla presenta-
zione di dichiarazioni o document falsi, inesatti o incompleti, cui consegua l'appropriazione indebita o
la ritenzione 1illecita di fondi o beni provenienti dal bilancio dell'Unione o dai bilanci gestiti da quest'ul-
tima, o per suo conto; 11) alla mancata comunicazione di un'mformazione in violazione di un obbligo
specifico, cul consegua lo stesso effetto; ovvero m) alla distrazione di tali fondi o beni per fini diversi da
quelli per cui erano stati inizialmente concessi; b) in materia di spese relative agl appalti, almeno allor-
ché commessa al fine di procurare all'autore del reato o ad altri un ingiusto profitto arrecando pregiudi-
710 agl interessi finanziari dell'Unione, 1'azione od omissione relativa: 1)all'utihzzo o alla 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
0 per suo conto; 11) alla mancata comunicazione di un'informazione 1n violazione di un obbligo specifi-
co, cul consegua lo stesso effetto; ovvero 1) alla distrazione di tali fondi o beni per fini diversi da quelli
per cul erano stati inizialmente concessi, che leda gli interessi finanziari dell'Unione».
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riparare 11 danno causato dalla condotta illecita e della conformita dell’'uso
della procedura agh obiettivi generali ed a1 principi informatort dell’E.P.P.O.
Se concorda con la proposta, il procuratore europeo delegato mcaricato del
caso applica la procedura semplificata di azione penale ner modi previsti dal
diritto nazionale (artt. 40 Reg., 444 ss. c.p.p.); dunque, secondo le modalita
previste dagli artt. 447, 444, co. 2 (129), 448, co. 1, c.p.p.

Sul piano sistematico, la nazionalizzazione delle forme alternative di azione
penale, conferma - nelle mvestigazioni aventi ad oggetto 1 reati P.LLF. - la Ii-
berta dell’agire del P.E.D. anche™ in rapporto alle strategie sul quomodo
dell’esercizio dell’azione penale, sempre che non prevalga la valutazione di
“impossibilita” del processo (art. 39 Reg.).

0.2. Armonie sistemiche ed mdagini transfrontaliere. La interazione tra fonti,
tra 1l nucleo di norme comuni ed 1l dirtto nazionale si manifesta nelle situa-
zionl In cul la natura transnazionale dell’illecito renda necessario i1l compi-
mento di investigazioni in uno Stato diverso da quello del procuratore delega-
to mcaricato del caso. Gl artt. 31-33 Reg., infatti, svelano un modello mtegra-
to di principt normativamente deducibili dal regolamento, dagli ordinamenti
mterni, dalla Carta costituzionale e dalle Carte sovranazionali.

Specificamente. I procuratori europei delegati agiscono 1n stretta cooperazio-
ne fornendosi reciproca assistenza e consultandosi regolarmente nei casi tran-
sfrontaliert: qualora una misura debba essere intrapresa in uno Stato membro
diverso da quello del P.E.D. incaricato del caso, questultimo ne decide
I’adozione, assegnandola a un procuratore delegato dello Stato membro di
esecuzione. Il P.E.D. incaricato del caso puo assegnare al P.E.D. incaricato di
prestare assistenza qualsiasi misura mvestigativa prevista dall’art. 30 Reg., la
cul «giustificazione e adozione sono disciplinate dal diritto dello Stato mem-
bro del procuratore europeo delegato incaricato del caso» (art. 31, par. 2,
Reg.); dunque, dalla /lex Jocr del primo, laddove, viceversa, la loro esecuzione
deve avvenire conformemente al regolamento ed al diritto dello Stato mem-
bro del secondo, osservando, se richieste, «le formalita e le procedure espres-
samente mndicate dal procuratore europeo delegato incaricato del caso, a me-
no che tali formalita e procedure non siano mn conflitto con 1 principi fonda-
mentali del diritto dello Stato membro del procuratore europeo delegato n-
caricato di prestare assistenza» (art. 32 Reg.). Se per l'atto «& richiesta
un’autorizzazione giudiziaria a1 sensi del diritto dello Stato membro del pro-

" Abbiamo gia dimostrato quella liberta in rapporto alla scelta delle misure investigative e del loro valo-
re probatorio.
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curatore europeo delegato incaricato di prestare assistenza, quest’'ultimo ot-
tiene tale autorizzazione conformemente al diritto di detto Stato membro. In
caso di rifiuto dell’autorizzazione giudiziaria per la misura assegnata, 1l procu-
ratore europeo delegato mcaricato del caso ritira Passegnazione. Tuttavia, se
tale autorizzazione giudiziaria non ¢ richiesta dal diritto dello Stato membro
del procuratore europeo delegato incaricato di prestare assistenza, ma ¢ r1-
chiesta dal diritto dello Stato membro del procuratore europeo delegato mca-
ricato del caso, quest’ulimo ottiene 'autorizzazione e la trasmette conglun-
tamente all’assegnazione» (art. 31, par. 3, Reg.). Se il P.E.D. incaricato di pre-
stare assistenza sostiene, invece, che: 'assegnazione sia incompleta o contenga
un errore manifesto e rilevante; la misura non possa essere intrapresa entro il
termine fissato nell’assegnazione per motivi giustificati e oggettivi; oppure che
la misura assegnata non esista o non sarebbe disponibile i un caso nazionale
analogo ai sensi del diritto del suo Stato membro, informa il proprio procura-
tore europeo ncaricato della supervisione e consulta 1l procuratore europeo
delegato incaricato del caso per risolvere la questione a livello bilaterale (art.
31, par. 5, Reg.). Adotta lo stesso comportamento qualora ritenga che una
misura alternativa, ma meno intrusiva, consenta di conseguire gli stessi risulta-
ti di quella assegnata. Si rivela, in questa situazione, la condizione della “pro-
porzionalita” che gia permea la cultura investigativa inaugurata dall’ordine eu-
ropeo di mdagine penale fondato sul reciproco riconoscimento, al quale 1
procuratori europei delegati interessati di concerto con quelli incaricati della
supervisione possono ricorrere «se la misura assegnata non esiste in una si-
tuazione puramente interna, ma sarebbe disponibile n una situazione tran-
sfrontaliera disciplinata da strumenti giuridict di reciproco riconoscimento o
di cooperazione transfrontaliera» (art. 32, par. 7, Reg.).

L’assegnazione deve avvenire entro sette giorni lavorativi. Qualora non sia
possibile rispettare 1l termine, oppure se ’atto non sia compiuto entro la sca-
denza indicata nell’assegnazione o entro un tempo ragionevole ma, nonostan-
te c10, la “consegna” sia mantenuta, la questione & sottoposta alla camera
permanente competente che, sentiti, nella misura necessaria, 1 procuratori
europel delegati interessati dal caso, decide, senza indebito ritardo e confor-
memente al diritto nazionale applicabile ed al regolamento, se ed entro quale
termine la misura necessaria, 0 una misura sostitutiva, sia adottata dal procu-
ratore europeo delegato incaricato di prestare assistenza, comunicando la de-
cisione ai suddetti procuratori europei delegati tramite 1l procuratore europeo
competente (art. 32, parr. 7 e 8, Reg.). Infine. Il P.E.D. mcaricato del caso
«puo disporre o chiedere I'arresto o la detenzione preventiva dell'indagato o
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dell'imputato in conformita del diritto nazionale applicabile in casi nazional
analoghi» (art. 33, par. 1, Reg.); dunque, nel “caso italiano”, secondo la pro-
cedura garantita degl artt. 291 e 292 c.p.p. informata alla presunzione di non
colpevolezza quale regola di trattamento (non anche alla direttiva
2016/343/UE"). Qualora, mnvece, sia necessario procedere «all’arresto e alla
consegna di una persona che non si trova nello Stato membro n cui ha sede
il procuratore europeo delegato incaricato del caso, quest’ulimo emette o
chiede all’autorita competente di detto Stato membro di emettere un manda-
to d’arresto europeo ai sensi della decisione quadro 2002/584/GAl», quindi,
qualora sia coinvolta I'Italia, secondo la legge n. 69 del 2005.

7. La conclusione delle mdagini ed il doppio binario archiviativo. 1.’ equilibrio
tra statuti dell’azione ¢ messo i crist da due peculiarita del modello europeo
di mvestigazione: la conclusione delle indagini e 'archiviazione, la cui espres-
sa messa a punto nel regolamento rende recessiva la normativa nazionale.
Potrebbe sembrare inutile esercitazione riproporre 1l profilo mterno della di-
sciplina dell’azione, delle dinamiche di esercizio della potestas agendr da par-
te del pubblico ministero, der modi attuativi del principio di obbligatorieta
dell’azione penale. E normativa assestata nel codice: la linea degli artt. 112
Cost., 326, 50, co. 1, 125 disp. att, c.p.p. razionalizza 1l sistema investigativo,
affidandone al pubblico ministero la conduzione e la responsabilita, nonché
la completezza delle indagim', riconoscendogli (nei limiti riferiti) potert di
acquisizione della notizia di reato ed assegnando alla polizia giudiziara 1l
compito fondamentale di prendere notizie dei reati e di coadiuvarlo
nell’esercizio delle attivita investigative. E costruisce la relativa fase come un
procedimento che precede I'esercizio dell’azione penale, orientata a porre in
essere tutte le attivita necessarie all’assunzione delle determinazioni inerenti
all’esercizio dell’azione penale. Sul terreno del comportamenti - qui ci si rife-
risce a quelll che s1 connettono alle determinazioni in ragione dell’azione
(non rilevando le condotte con cui s1 consumano le attivita procedimentali) -
la codificazione della regola sub art. 125 disp. att. garantisce dal rischio che le
attivita investigative siano proiettate verso l'accertamento di fenomeni sociali e
che perdano di vista la loro essenziale funzione direzionata alla richiesta di un

" Recentemente la Corte di giustizia - Corte giust. UE, 28 novembre 2019, C-653/19 - ha escluso
I'estensione della presunzione di innocenza al procedimento cautelare.

" L’aspetto della completezza delle indagini, inteso nel senso di indagini che esplorano tutti 1 temi ra-
gionevolmente utili alla ricostruzione del fatto, compresi quelli favorevoli alla persona indagata, corri-
sponde agh msegnamenti della Corte costituzionale che, a partire dalla sentenza n. 88 del 15 febbraio
1991, ha richiamato I'attenzione del legislatore su tale esigenza, costruendo 1l concetto come un valore
da coltivare ed ampliare.
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giudizio nella prospettiva di accertamento della responsabilita penale per un
fatto di reato specifico e determinato nei contenuti normativi. I’epilogo -
esercizio dell’azione o, all’opposto, richiesta di archiviazione - rappresenta 1l
fine che le orienta e le spiega dal punto di vista funzionale, strutturale e con-
tenutistico'.

Si diceva del rischio di intraprendere un’opera di ridotta utilita, se non fosse
che proprio msistere sull'impianto e sulla conformazione delle indagini pre-
liminari rappresenti la premessa di una riflessione che voglia uscire dagl stret-
t1 raccordi tra organizzazioni giudiziarie e deroghe normative autorizzate dalla
primazia del diritto europeo sul diritto interno per tentare di svelarne gh effet-
ti sulla tutela delle situazioni soggettive. Tanto, in quanto, se non si dubita
che, pur nell’autonomia der metodi e dei contenuti, la logica legislativa euro-
pea, nella ricerca di punti di convivenza tra struttura e funzione dei singol
poteri (rectius: comportamenti) procedurali o di clascuna categoria dommati-
ca, ripeta gh indirizzi politici del legislatore nazionale; ¢ altrettanto certo lo
scollamento rispetto a1 modelli che i rendono operativi. Rispetto a questi ul-
timi, dunque, si realizza un doppio binario mvestigativo - maggiormente evi-
dente sul fronte dell’archiviazione - alimentato dalla presenza di una discipli-
na parzialmente derogatoria di quella ordinaria in ragione della appartenenza
dei reati di cui trattasi ad un’area specificamente codificata dal regolamento,
retta dalla regola della prevalenza della fonte europea su quella nazionale nel-
le situazioni disciplinate da entrambi 1 dintti (art. 5, par. 3, ulima alinea,
Reg.).

In questa prospettiva un primo quadro di orientamento ¢ fornito dalla chiu-
sura delle indagini dell’E.P.P.O. (art. 35 Reg.), che alla continuita strutturale
con 'mpianto procedurale interno contrappone una distinzione funzionale
de1 soggetti delle indagini. Infatti, quando ritiene che 'indagine sia giunta a
conclusione, 1l procuratore europeo delegato mcaricato del caso presenta, al
procuratore europeo incaricato della supervisione, una relazione contenente
una sintest del caso ed un progetto di decisione m termini di esercizio
dell’azione penale dinanzi a un organo giurisdizionale nazionale, o, in alterna-
tiva, di valutazione di un eventuale rinvio del procedimento all’autorita nazio-
nale (art. 34 Reg.), di archiviazione (art. 39 Reg.) o di proposta di una proce-
dura semplificata (art. 40 Reg.). Il procuratore europeo incaricato della su-
pervisione trasmette tali documenti alla camera permanente competente, cor-
redandoli, ove lo ritenga necessario, della propria valutazione. Se la camera

“ Per tutti, GIOSTRA, Prima lezione sulla giustizia penale, Bari-Roma, 2020, 92 ss.
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permanente decide conformemente a quanto proposto dal procuratore euro-
peo delegato, quest’ulimo procede di conseguenza; diversamente, ove mdi-
spensabile, riesamina 1l fascicolo prima di adottare una decisione definitiva
(art. 10, par. 3, Reg.) - che, tuttavia, non puo essere in direzione archiviativa
se 1l P.E.D. ha proposto 1l giudizio (art. 36, par. 1, seconda alinea, Reg.) - ov-
vero impartisce ulteriori istruzioni al procuratore delegato (art. 35, parr. 1 e 2,
Reg.). Quando 1l procuratore europeo delegato presenta un progetto di deci-
sione In cul propone di portare un caso in giudizio, la camera permanente
decide entro 21 giorni; in caso di inerzia, la decisione proposta ¢ considerata
accettata (art. 36, parr. 1 e 2, Reg.). E sempre competente la camera perma-
nente ad archiviare 1l procedimento, seppure sulla base di una relazione pre-
sentata dal P.E.D., «se 'esercizio dell’azione penale ¢ divenuto impossibile a
norma del diritto dello Stato membro del procuratore europeo delegato mca-
ricato del caso» (art. 39, par. 1, Reg.). Dunque, dalla linea normativa degh
artt. 10, par. 3; 35, parr. 1 e 2; 36, parr. 1 e 2; 39, par. 1, Reg. - compendiata
nel Considerando 78" - si evince chiaramente che 1l procuratore delegato ¢
dominus delle mdagini mentre le determinazioni i ordine all’esercizio
dell’azione - formulazione dell'imputazione ed archiviazione - sono attribu-
zioni della camera permanente; quindi, di un’autorita giudiziaria altra (pur se
mterna all’E.P.P.O.) da quella che ha dato avvio alle indagini e le ha condot-
te.

Il modello proposto crea intuibili problemi, complessi e delicati, sul fronte
dell’architettura costituzionale della indipendenza del pubblico ministero dal
potere delle gerarchie interne all’E.P.P.O. come condizione di efficacia del
processo; su quello delle strutture processuali e della organizzazione giudizia-
r1a, non superati dalla legislazione di delegazione. S’¢ detto ampiamente della
madeguatezza delle legge di delegazione - e del conseguente difetto di legit-
timita dei futurt decreti legislativi emessi sulla base de1 critert di delega, se non
vi rimediera 1l legislatore delegato - a realizzare Dassetto costituzionale
dell’E.P.P.O. nel contesto della mmdipendenza del pubblico ministero euro-

164

«Al senst del presente regolamento, I'E.P.P.O. esercita 'azione penale, 1l che implica la formulazione
di capi d’accusa nei confronti dell'indagato o dell'imputato e la scelta dello Stato membro 1 cui organi
giurisdizionali saranno competenti a procedere. La decisione di mncriminare I'indagato o I'imputato
dovrebbe, in linea di principio, essere adottata dalla camera permanente competente sulla base di un
progetto di decisione del procuratore europeo delegato, onde garantire una politica comune n materia
di azione penale. La camera permanente dovrebbe poter prendere una decisione entro 21 giorni dal
ricevimento del progetto di decisione, anche richiedendo ulteriori prove, prima di decidere di portare
un caso 1n giudizio, ma non una decisione di archiviazione di un caso che il procuratore europeo dele-
gato abbia proposto di portare in giudizio».
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peo, messo a dura prova dalla circostanza che la supervisione del procuratore
europeo e le attribuzioni della camera permanente in ragione dell’azione non
riguardano solo 1l regolare andamento dell’'ufficio, includendovi ingerenze nel
merito delle determinazioni del P.E.D. S’¢ evidenziato 1l bisogno di appresta-
re soluzioni legislative 1donee a salvaguardare la legalita complessiva del “si-
stema azione” e conseguentemente della sua capacita di tenuta democratica.
Qui c1 si riporta alle argomentazioni critiche offerte, senza ripeterle.

Sulla decisione della camera permanente di promuovere l'azione penale -
secondo le “forme” del dintto nazionale (art. 408, co. 1, c.p.p.), posto il silen-
z10, sul punto, del regolamento (per cui, si applica I'art. 5, par.3, seconda ali-
nea, Reg.) -, la dottrina stigmatizza «l’assenza di qualsiasi coinvolgimento
previo della difesa»; in particolare, lamenta che «resta ben poco comprensibi-
le sul piano dell’eguaglianza di tutti 1 cittadini davanti alla legge processuale
perché 1 potenziali imputati di un reato che colpisca gl interessi finanziari
dell’'Unione (e ancor piu di reato ad esso indissolubilmente connesso) do-
vrebbero non godere di un contraddittorio previo riconosciute dall’art. 415
bis c.p.p.» . Il combmato disposto degh artt. 5, parr. 1 e 2; 41, par. 1, par. 2
lett. b), par. 3; 5, par. 3, seconda alinea, Reg.; 48 ¢ 53 C.D.F.U.E. sembre-
rebbe autorizzare una soluzione interpretativa opposta, laddove, ammettendo

165

una diversa graduazione dei valori, capace di superare 1l limite della primazia
accordata al diritto europeo su quello nazionale, modifica alla radice la scala
di tutela delle situazioni soggettive. Invero, 1l riconoscimento ex /ege di una
efficacia preminente alla fonte legislativa che offre 1l livello di protezione piu
alto' - nel caso che c1 occupa, al dintto di difesa (art. 5, par. 1; 41, par. 1,
Reg.; 48 ¢ 53 C.D.F.U.E.) -; il richiamo esplicito ai diritti informativi
sull’accusa e di accesso alla documentazione relativa all'indagine nei termini
fissati dagli artt. 6, par. 3 e 7, par. 3, direttiva 2012/13"", in funzione di requisi-
ti funzionali ad affermare I'esercizio effetivo dei diritti della difesa nonché
I'equita del procedimento (art. 41, par. 2, lett. b), Reg.)"". La salvezza delle
garanzie procedurali interne nell’ambito dell’attivita investigativa condotta
dall’E.P.P.O. (art. 41, par. 3, Reg.), nonché di quelle dettate dall’art. 6, par. 3,
C.E.D.U. (per espresso, generale, rinvio dell’art. 6, par. 3, T.U.E., nonché
del Preambolo della C.D.F.U.E.); e, non da ultimo, 1l rinvio alla legislazione

" RUGGERI, Indagini e azione penale, cit., 614, 615.

" Spiegazione relativa all’art. 53 - Livello di protezione, in NASCIMBENE, Unione europea e Trattat,
cit., 277.

" Corte giust. UE, GS, 5 giugno 2018, C-612/15.

“* Corte giust. UE, 22 marzo 2017, C-124/16, C-188/16 e C-213/16.
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nazionale per ogni aspetto non regolamentato indirizzano nel senso della ne-
cessita di far fronte al bisogno di conoscenza del procedimento a1 fimi della
tutela della persona indagata, dunque, a favore della previsione dell’obbligo di
notifica alla persona indagata dell’avviso di conclusione delle indagini preli-
minari insistente sulla camera permanente, (anche) per 1 reati di area P.LF.

A voler esser chiari, 1l tema non appartiene esclusivamente agli orizzonti della
difesa, i quanto 1l dirtto riconosciuto all'indagato di interloquire sull’an
dell’azione penale e, di conseguenza, di intervenire ad actum - esercitando,
ad esempio, le facolta riconosciutigh dal par. 3 dell’art. 41 Reg."” che, a ben
vedere, riproducono, seppure con diverso linguaggio, quelle di cui all’art. 415
bis, co. 3, cp.p. -, rappresenta prima di tutto la premessa di una ricostruzione
compiuta del fatto (zd est: della notitia criminis), strumentale ad un corretto,
razionale e concreto esercizio dell’azione penale”, ugualmente obbligato nel
contesto sovranazionale (art. 5, par. 4, Reg.). Dunque, anche nello spazio giu-
ridico europeo, 1l dovere di completezza funge da argine contro eventuali
prassi di esercizio “apparente” dell’azione, le quali, avviando la verifica giuri-
sdizionale sulla base di mndagini superficiali, lacunose o monche, si risolve-
rebbero in un inglustificato aggravio del carico dibattimentale”. A questa esi-

" «Presentare prove, chiedere la nomina o I'audizione di periti, ’escussione di testimoni, nonché di
chiedere che 'E.P.P.O. ottenga tali misure per conto della difesa».

" «Invero, il passaggio del concetto di azione da connotati di astrattezza a caratteristiche di concretezza,
che specificamente qualifica 1l nuovo processo penale, rappresenta il viatico naturale per la compren-
sione del nuovo “istituto” e la interna strumentalita della discovery all’esercizio di facolta e diritti difen-
sivi di quest al corretto esercizio dell’azione penale. In questa circolarita vive la ratio della nuova dispo-
sizione all'interno della generale filosofia della “legge Carotti”, sostenuta dalla regola pregiuridica della
“completabilita delle indagini”»: Ricclo, Metodr e Prospettive de la Procedura Penale, Napoli, 2017,
125. Su questa convinzione, nella quale entrano, in funzione strumentale, la filosofia difensiva e
I'anticipazione della discovery, nonché la logica economica, in precedenza, tra gh altri, BENE, L avviso
di conclusione delle indagini, Napoli, 2004 che, collocando la nuova disciplina all'interno de1 bisogni di
conoscenza del processo, ne penetra la logica per risolvere 1 problemi - e sono tanti - che la non felice
espressione della disposizione pone all'interprete: dalla individuazione del suo ambito applicativo al
fondamento della utilizzabilita degli atti compiuti fuori 1 termini di fase, dall’ambito della facolta della
parte beneficiaria dell’avviso agli obblighi e agh oneri del pubblico ministero. Sulla stessa linea, SCAL-
FATL, La riforma dell' udienza preliminare tra garanzie nuove e scopi eterogener, m Cass. pen., 2000,
2812 e, successivamente, MAFFEO, L udienza preliminare. 1ra diritto giurisprudenziale e prospettive di
riforma, Padova, 2008, 87-88 e, in prospettiva de 1ure condendo, 214-219. Per una visione generale,
VARRASO, Chiusura e avviso di conclusione delle indagini prelimmari, m AA. VV., Indagini preliminari
e udienza preliminare, a cura di Garuti, in 7rattato di procedura penale, diretto da Spangher, vol. 111,
Torino, 2009, 724 ss. Sulla prospettiva europea della conoscenza dell’addebito, BENE, La conoscenza
dell’addebito, \n AA. VV., I principr europer del diritto processo penale, a cura di Gaito, Roma, 2016,
269 ss.

" Corte cost., 28 gennaio 1991, n. 88, sentenza “storica” sul tema della obbligatorieta dell’azione penale
che ¢ diventata la gurdeline della giurisprudenza della Corte costituzionale sia della indipendenza del
pubblico ministero.
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genza risponde la previsione dell’art. 35, par. 2, Reg. per cui, ove la camera
permanente non ritenga di poter decidere sulla base delle relazioni ricevute
dal P.E.D. (ed eventualmente dal procuratore europeo incaricato della super-
visione) puo «impartire ulteriori istruzioni al procuratore europeo delegato».
Al medesimo scopo di evitare archiviazioni derivanti da carenze nelle indagi-
ni, dunque, un ulteriore mcisivo strumento di garanzia del rispetto dell'obbli-
gatorieta dell'azione penale contro I'inerzia del P.E.D. che non abbia attivato
le indagini (art. 28, par. 3, lett. a), Reg.) o non abbia dato corso a quelle "ulte-
rior1" che gh siano state indicate dalla camera permanente o dal procuratore
europeo, ¢ costituito dal potere della camera di decidere di riassegnare 1l pro-
cedimento ad un diverso procuratore delegato (art. 28, par. 3, Reg.), nonché
da quello dell”’avocazione”, esercitabile dal procuratore europeo incaricato
della supervisione 1in caso di fallimento del meccanismo di riassegnazione (art.
28, 4, Reg.)

Pitt complesso 1l discorso sull’archiviazione, rispetto alla quale 1l genere del
doppio binario trova assetto sistemico nell’art. 39 Reg. che, legittimando 1l
potere dispositivo della inazione in capo alla camera permanente, da un lato,
nega la praticabilita della giurisdizione nazionale in funzione di controllo e,
dall’altro, limita quella della Corte di glustizia, meramente nterpretativa,
all'ipotesi prevista dall’art. 42, par. 3, lett. a), Reg.

In questa situazione, le deroghe sistemiche s1 mostrano difficilmente coordi-
nabili non solo con la filosofia della indipendenza della magistratura
nell’esercizio della propria funzione - stabilendo 1l potere autoritativo della
camera permanente - ma pure con la obbligatorieta dell’azione penale, 1l cui
sviluppo naturale va ricercato nel controllo della legalita dell’azione del pub-
blico ministero. Il principio, mfatti, ¢ davvero garantito soltanto quando -
com’e stato detto - 1l sistema riesca «ad evitare 1l processo superfluo senza
eludere 11 principio di obbligatorieta ed anzi controllando caso per caso la le-
gittimita dell’inazione»". Il difetto non ¢ superabile attraverso una estensione
dell’art. 409 c.p.p. (come abbiamo ragionato a proposito dell’art. 415 bis
c.p.p.), non soltanto perché, trattandosi di poteri, essi sfuggono agh effetti del-
la interpretazione analogica ma, soprattutto, perché qui (non L) il legislatore
comunitario prevede una struttura autonoma, sostitutiva di quella che regola
lattivita giudiziaria e giurisdizionale costruita intorno alla “inazione domesti-

»173

ca””, alla quale bisogna accordare prevalenza per espresso indirizzo dell’art.

" Corte cost., 28 gennaio 1991, n. 88, cit.
" 11 tema ¢ stato ampiamente speculato dalla dottrina. Tra le opere monografiche, ex multis, GIOSTRA,
Larchiviazione. Lineamenti sistematici e questionr iterpretative, T'orino, 1994;
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5, par. 3, ultima alinea, Reg.

Alcun problema, viceversa, s1 pone rispetto al controllo della gestione de1
modi di disporre dell’esercizio dell’azione da parte dell’E.P.P.O. II richiamo
del combinato disposto degli artt. 86, par. 2, seconda alinea, T.F.U.E. e 36,
spec. par. b, Reg. alla giurisdizione nazionale quale “destinataria”
dell’esercizio dell’azione penale europea ed alle regole del dirtto nazionale
per disciplinarne 1 rapporti, garantisce che 1l “controllo” sia connotato di si-
stema, che 1dealmente approda al “diritto al non processo”, anche per 1 pro-
cedimenti di area P.LLF. Pure per questi, 1l controllo sull’esercizio dell’azione
¢ ulteriore elemento di democraticita del processo e di verifica delle attivita
mvestigative del pubblico ministero; e I'udienza preliminare assolve alla (dop-
pia) funzione di controllo sull’esercizio dell’azione (e di luogo per la pratica
dei riti premiali)'”.

" Sull’origine pretoria delle vicende del controllo sull’esercizio dell’azione, diffusamente, Ricclo, La
Procedura Penale, cit., 153: «l primo deciso intervento «¢ quello n. 62 del 1971, non unico rispetto a
quel contesto normativo, nel quale le scelte ideologiche e la permanenza di soggetti pubblici del proces-
so «anfibi» ne condizionavano gli interventi in apparenza concentrati, percio, piu nel versante del con-
trollo sulle garanzie che sui profili di sistema. Per queste ragioni e per la «politica» stessa della Corte in
quella epoca, appare evidente ¢ dovuto il suo primo impegno sul versante della tutela dei dirtti proce-
durali dell'individuo, che alimento la stagione del garantismo difensivo, ponendo le basi di quel rinno-
vamento culturale che ha rappresentato 'avvio della stagione riformista degli anni ‘70 e ‘80. All’epoca,
percio, 'incisiva opera della Corte ¢ costellata di non rare pronunce di illegittimita sul versante del dirit-
to di difesa (sent. n. 32 del 1964; n. 151 del 1967; n. 86 del 1968) fino al punto - su questo terreno - di
contestare 'uso dei diritti operato dalla Corte di Cassazione e, percio, di spingersi fino a dichiarare
illegittimo 'atteggiamento ermeneutico di quel giudice: lo «scontro tra le due Corti» (cfr. specialmente la
sent. n. 52 del 1965) si sviluppo, infatti, sul piano dell'interpretazione non su quello normativo. Ma
I'operazione si ¢ sviluppata anche attraverso 1l riconoscimento di una piu avvertita sensibilita costituzio-
nale del giudice delle leggi (cfr. ad esempio, la sent. n. 123 del 1971). Anzi, essa si ¢ mossa sul terreno
della violazione dell’art. 25 Cost. o della razionalita legislativa (sent. n. 16 del 1970; n. 175 del 1971; n.
103 del 1974; n. 95 del 197)5) terreno direttamente connesso ai poteri discrezionali del pubblico mini-
stero. In questi rapporti si collocava 'osservazione del diritto al controllo giurisdizionale sull’esercizio
dell’azione; e non poteva essere altriment, all’epoca, dati 1 costi elevati di piti radicali prese di posizioni
sulla struttura del processo, per un verso, ¢ la difficile rimozione di una cultura del pubblico ministero
“parte imparziale”, dall’altro. Esce fuort un quadro preciso ed una visione decisa della Corte: posta la
identitd funzionale delle due istruzioni (sent. n. 32 del 1964; n. 11 e n. 52 del 1965; n. 151 del 1967; n.
117 del 1968) e, talvolta, anche della preistruzione (sent. n. 86 del 1968; n. 103 del 1974); e posta
I'autonomia del Pretore in tema di discrezionalita del potere di istruire 0 meno la notizia in ragione
della particolare struttura del processo (sent. n. 16 del 1970) e di rimuovere 1l precedente suo decreto
di archiviazione (sent. n. 95 del 1975) - situazione nelle quali la Corte sembra sottolineare la parte fun-
zionalmente giudiziale di quel soggetto -la Corte si attesta su una posizione di dovuta sindacabilita del
potere valutativo del pubblico ministero in materia di «evidenza della prova» quale presupposto per la
scelta del rito (n. 117 del 1968: con la quale dichiara la illegittimita costituzionale della situazione), an-
che quando 1l presupposto della scelta fosse costituito dalla confessione dell'imputato, perché pure qui
essa ¢ conglunta ad una valutazione di non utilita di eventuali ulterior atti istruttort. Il segnale fu raccol-
to dalla cultura giuridica sin dalla prima proposta di riforma del codice di procedura penale: 1l Progetto
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Diversamente, sulla sponda della mazione. La regola di comportamento det-
tata dal par. 4 dell’art. 39 Reg. - che ripete la ratio del par. 1 («la camera
permanente decide di archiviare») -, prescrivendo che «se 1l caso € archiviato,
I'E.P.P.O. da comunicazione ufficiale di tale archiviazione alle autorita nazio-
nali competenti ed informa le istituzioni, gh organi, gh uffict e le agenzie
dell’Unione interessati, nonché, ove opportuno ai sensi del diritto nazionale,
gli indagati o gli imputati e le vitime di reato», immette la camera nella situa-
zione di potesta e quindi di dispositivita, di disponibilita dell’archiviazione,
escludendo I'intervento garantista della giurisdizione; s’¢ detto. Tanto, pur
non trattandosi di una situazione di “agire libero” della Procura europea, co-
me si deduce art. 39, par. 1, Reg. che predetermina normativamente 1 casi
archiviativi, individuandole nei casi in cui «I’esercizio dell’azione penale ¢ di-
venuto impossibile a norma del diritto dello Stato membro del procuratore
delegato incaricato del caso», nonché nelle ipotesi di prevedibile esito aborti-
vo dell'imputazione specificamente individuate nella: morte; infermita menta-
le dell'indagato o dell'imputato, liquidazione della persona giuridica indagata
o Imputata; amnistia; immunita concessa all'indagato o all'imputato, a meno
che non sia stata revocata; scadenza del termine legale nazionale per
I'esercizio dell’azione penale; pronuncia del provvedimento definitivo nei
confronti dell'indagato o dell'imputato in relazione ai medesimi fatti; man-
canza di prove pertinenti. Percio, pur affidando la tipizzazione delle ipotesi di
mazione al diritto nazionale', lo stesso regolamento indica ulteriori possibili

del 1978 prevedeva per la bisogna 1"’ udienza di smistamento”. Essa, pero, presentava elementi ibridi sul
piano soggettivo e di problematica commistione col giudizio sul piano oggettivo, tali da costituire un
vero e proprio ripiegamento inquisitorio di dubbia coerenza col sistema complessivo del processo allo-
ra ipotizzato; “ripiegamento inquisitorio” utile ai fini dello sfolaimento del dibattimento realizzato con
I'athdamento al giudice 1struttore di compiti probatori rivolti all’assoluzione dell'imputato. L'indirizzo -
non condiviso - fu subito abbandonato: la nuova bozza di legge delega del 1979 indico un percorso
diverso per 1l recupero di efficienza della giurisdizione e U'invito al legislatore di praticare la strada dei
“nti differenziati”, percorso su cui 1l legislatore di fine anni ottanta si inoltro con significativa ed accurata
abbondanza. Con 1l codice del 1988 il controllo diventa connotato di sistema». Sull’'udienza prelimina-
re, la produzione scientifica ¢ ampia. Di qui, la scelta di indicare solo le opere monografiche, dal primo
contributo di GROSSO, L udienza preliminare, Milano, 1991, a quello aggiornato alla legge 16 dicembre
1999, n. 479 di SCALFATI, Ludienza preliminare. Profili di una disciplina m trastormazione, Padova,
1999; ai successivi di CASSIBBA, L udienza preliminare. Struttura e funzionr, Milano, 2007 e MAFFEO,
L’udienza preliminare, cit., fino a quelli recenti di DE ROBBIO, L udienza preliminare, Milano, 2013,
GIOSTRA, Prima lezione sulla giustizia penale, cit., 116 ss. e di PRETTI, ALVINO, Udienza preliminare e
procedimenti speciali, Torino, 2019, aggiornato con le novita introdotte dalla legge 23 giugno 2017, n.
103. Sulle “derive” dell'udienza preliminare, seppure con diverse argomentazioni, MOSCARINIL, Verso
una riforma degli 1stituti di garanzia e predibattimentale, m Dir. pen. proc., 1999, 1439 ss. e Ricclo, Ma
cos’é l'udienza preliminare? Guai a trasformaria da “filtro” in “giudizio”, in D & G, 19, 2004, 8 ss.

" Dunque, gli “altri casi di archiviazione” riportati dall’art. 411, co. 1, c.p.p., tra cul va compresa la par-
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motivi che vanno ad integrarsi con le prime, senza sostituirvisi, allargando 1l
campo della doverosita del ricorso all’archiviazione per giustificare la impos-
sibilita di addivenire ad un dibatimento utile. Non mancano situazioni so-
vrapponibili, come accade per la morte dell'indagato (art. 39, par. 1, lett. a,
prima parte, Reg. e art. 150 c.p.), per 'amnistia (art. 39, par. 1, lett. ¢), Reg. e
art. 151 c.p.), per 'estinzione della societa a seguito della iquidazione e della
cancellazione dal registro delle mmprese che comporta, ai fini penal,
I'estinzione dell'lllecito dell’ente e la conseguente improcedibilita dell’azione
penale, come nel caso di morte del reo nel procedimento penale nei confron-
ti della persona fisica (circostanza stabilita in via pretoria” assimilabile all’art.
39, par. 1, lett. a), ulima parte, Reg.). Per noi v’é sovrapponibilita anche tra la
«mancanza di prove pertinenti» e la infondatezza della notizia di reato (art.
39, par. 1, lett. g), Reg. e I'art. 125 disp. att. c.p.p.), nel senso che la prima do-
vrebbe essere valutata alla luce della seconda, nonostante soltanto la disposi-
zione regolamentare funzioni come regola di comportamento e, contestual-
mente, di giudizio per la camera permanente, laddove art. 125 disp. att. de-
scrive la condotta obbligata del pubblico ministero, lasciando al giudice la va-
lutazione della idoneita, nella prospettiva dibattimentale, degh elementi acqui-
siti durante le indagini preliminari.

Non ¢ previsto, dunque, 1l giudice di garanzia che controlli 'archiviazione'. 11
difetto pone problemi di compatibilita con la cultura costituzionale
dell’azione, posto che se non v’e dubbio che la regola dell’obbligatorieta sia
violata quando 1l pubblico ministero non esercita I'azione penale pur sussi-
stendo le condizioni di legge che ne rendono doveroso I'esercizio, oppure se
il pubblico ministero non compie le attivita necessarie perché quelle condi-
zioni sl realizzino, vale a dire, se non svolge tutte le indagini necessarie per
sondare la fondatezza della notizia di reato e, dunque, la “possibilita”
dell'imputazione. Che 1l programma costituzionale attribuisca al giudice 1l
controllo sull’esistenza de1 presupposti per I'esercizio dell’azione in ragione
dell'indisponibilita dell’oggetto (artt. 408 ss.) e della sua natura persecutoria

ticolare tenuita del fatto, rientrando 1 reati P.ILF. nella cornice edittale dettata dall’art. 131 bis, 1° co.,
c.p. (di recente rivisitato da Corte cost., 21 luglio 2020, n. 156)

" In questi termini, da ultima, Cass., II, 7 ottobre 2019, n. 41082. Per 'approfondimento del tema, si
rinvia a CHIARAVIGLIO, L'estinzione della societia imputata ex d.lgs. n. 251/2001 e la “morte del reo”:
due varianti dello stesso 1stituto?, in Arch. Pen. (Web), 2, 2020.

" In fase di progettazione della procura europea, specialmente in seguito al Corpus juris 2000, si auspi-
cava I'imtroduzione della Chambre préliminaire européen a cui sottoporre la verifica del provvedimento
di classement. In argomento, DELMAS-MARTY, VERVAELE (a cura di), La mise en oeuvre du dans les
Etats membres Corpus Juris, cit., 51 ss. e LUPARIA, Profili dell’azione, cit., 938.
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nei confronti dell'imputato quando non ¢ sorretta da elementi che la legitti-
mano (artt. 416 ss. e 125 disp. att., c.p.p.) o che la qualificano (artt. 444; 449;
452 co. 1; 453 e 455; 459 e 460, c.p.p.). Che, nel significato costituzionale, 1l
vincolo scaturisca dalla presenza di elementi che legittimano 1l ricorso alla
giurisdizione di merito perché affievoliscono la presunzione di non colpevo-
lezza, annullando 1l diritto della persona al “non processo” (¢ questo il ruolo
garantista dell’azione 1n senso concreto); ¢ altrettanto certo 1l rapporto tra ar-
chiviazione ed obbligatorieta che 1impone «di verificare l'adeguatezza tra 1
meccanismi di controllo delle valutazioni di oggettiva non superfluita del pro-
cesso e lo scopo ultimo del controllo, che ¢ quello di far si che 1 processi con-
cretamente non instaurati siano solo quell risultanti effetivamente superflui».
La verifica, a sua volta, opera su due versanti: a monte, «quello dell'adegua-
tezza al suddetto fine della regola di giudizio dettata per individuare 1l discri-
mine tra archiviazione ed azione»; ed a valle, «quello del controllo del giudice
sull'attivita omissiva del pubblico ministero, si da fornirgl la possibilita di con-
trastare le inerzie e le lacune investigative di quest'ultimo ed evitare che le sue
scelte s1 traducano in esercizio discriminatorio dell'azione (o inazione) pena-
le»ln.

Non s1 ignora che lart. 58 d. Igs. n. 231 dell’8 giugno 2001 riconosca potesta
archiviativa direttamente al pubblico ministero; né si sottovalutano le argo-
mentazioni con cul certa dottrina ha replicato, 1n senso oppositivo,
all’orientamento prevalente, adducendo che «alla base dell'opzione operata
con 1l decreto de quo, sta non gia la volonta d'istituire, in capo all'ufficio n-
quirente, una sorta di discrezionalita nell'esercizio dell'azione repressiva de
societate, ma - insieme col (ritenuto) carattere amministrativo della medesima
azione - una avvertita esigenza di semplificazione» e chiarendo che «anche se
s1 ritiene (come sembra necessario) che, in subrecta materia, debba pur sem-
pre valere 1l principio di obbligatorieta, dato 1l carattere sostanzialmente pena-
listico dell'azione 1n oggetto, non sembra che con tale canone risulti senz'altro
mcompatibile un sistema di controllo sull'inazione improntato al modello ge-
rarchico; soprattutto in un contesto nel quale I'ordinamento costituzionale e
quello giudiziario "blindano" la magistratura nel suo complesso, assicurandone
l'autonomia e l'indipendenza da ogni altro potere»™. Eppero, per noi gli av-
venimenti non sono assimilabili. Intanto, s1 ¢ convinti che un sistema imper-
niato sul controllo esterno da parte del giudice sia 'unico modello efficace a
rispondere alle esigenze di una reale democrazia e di un effettivo accertamen-

™ Corte cost., 15 febbraio 1991, n. 88, cit.
" MOSCARINI, I principi generali del procedimento penale de societate, in Dir. pen. proc., 2011, 1268.
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to sull'uso de1r pubblici poteri e, quindi, ai bisogni di una tutela sostanziale e
non solo formale del principio di obbligatorieta dell'azione penale; in secon-
do luogo, nel caso della “inazione europea”, non si tratta di un controllo ge-
rarchico mterno all’E.P.P.O. Infatti, mentre nel procedimento a carico degh
enti, 11 pubblico ministero, se non procede alla contestazione dell’illlecito
amministrativo, emette decreto motivato di archiviazione degli atti, comuni-
candolo al procuratore generale presso la Corte di appello, che puo svolgere
gl accertamenti indispensabili e, qualora ritenga ne ricorrano le condizioni,
contesta all’ente le violazion1 amministrative conseguenti al reato; nelle inda-
gini per 1 reati di area P.LF., pur essendo assicurata la dimensione legale
dell’”inagire” (Part. 39, par. 1, Reg., riconducendo I'merzia dell’E.P.P.O. a
sicurl parametri di legalita, esprime la tutela contro eventuali discriminazioni),
risulta evidente che la mutilita dell’azione rientri nell’autonoma e solipsistica
miziativa dell’E.P.P.O., nemmeno compulsata da una richiesta del P.E.D., al
quale ¢ demandato 1l mero onere di relazionare sul caso investigato.

Ora, se non si dubita della crist della obbligatorieta determinata dall’art. 39
Reg., si ¢ altrettanto convinti che, almeno su questo aspetto dell’archiviazione
europea, non si possa rimproverare alla legge di delegazione I'assenza di
coordinate dogmatiche e di soluzioni razionali per coordinare le due font,
apparendo coerente con I'indirizzo tracciato dalla Corte costituzionale a parti-
re dalla sentenza n. 170 del 1984 per regolare 1 rapporti tra ordinamenti. In-
fatt1, fin da allora, ¢ stato chiara la prevalenza delle norme comunitarie prov-
viste di efficacia diretta rispetto al diritto interno contrastante, anche se di na-
tura costituzionale, con 'unico Iimite del rispetto de1 principt fondamental
dell’ordinamento costituzionale (artt. 1-12 Cost.) e del diritt inviolabili della
persona (artt. 13-54 Cost.)™, che, naturalmente, non riguarda 1l principio di
obbligatorieta. Stando cosi le cose, 11 “doppio binario” archiviativo, fondato
sul raccordo tra modello procedurale e tipo di delitto, ¢ sottosistema proces-
suale che, pur corrompendo la coerenza del modello, trova legittimazione
nell’art. 11 e 117, co. 1° Cost.

Eppure 1l regolamento si orienta verso la ricerca di un equilibrio tra efficienza
del processo e garanzie fondamentali, trovandolo laddove individua nella giu-
risdizione 1l referente naturale della persona che “subisce” Iarchiviazione.
Dunque, nonostante 1l legislatore non abbia previsto attivita rivolte al control-
lo della fondatezza della notizia di reato come attivita servente all’azione, eglh
partecipa della 1deologia accusatoria - nel senso, glova ripetere, di attenzione

" Da Corte cost., 8 giugno 1984, n. 170 a Id., 2 marzo 2017, n. 48.
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a1 dintti dell'individuo coinvolto dal e nel processo - assolvendo al piu gene-
rale ruolo di tutela delle situazioni giuridiche soggettive dei terzi. Lo docu-
menta art. 42, par. 1, Reg. che, riconoscendo 1l valore degli interessi in gioco
nel processo e la ineliminabile possibilita che nell’atto emesso dall’E.P.P.O. s1
nasconda un errore che li pregiudichi, affida agh organi giurisdizionali nazio-
nali, alle forme ed a1 modi predisposti dal diritto interno, 1l riscontro della
correttezza della decisione assunta dall’autorita giudiziaria europea. In questo
contesto, € chiaro, la direzione dell’accertamento non sono le indagini, bensi
1l suo epilogo.

Con tale logica, si spiega pure la ratio dell'indirizzo metodologico offerto dal
Considerando 88 quando richiama gli Stati membri ad osservare la regola di
comportamento imposta dall’art. 19, par. 1, seconda alinea, T.U.E., 1l quale,
a sua volta, Il onera ad individuare «rimedi grurisdizionali necessari per assi-
curare una tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinatt dal diritto
dell’Unione», nei quali va ricompresa, indubbiamente, 'archiviazione. E si
rivela la rinnovata msufficienza, sul punto, della legge delega rispetto alla (op-
portuna) funzione concretizzatrice del diritto europeo, che qui si impone dal
momento che Pesigenza di regolamentazione interna manifestata nel Trattato
non puo considerarsi soddisfatta dalla previsione del reclamo ex art. 410 bis,
co. 3, c.p.p. dinanzi al tribunale i composizione monocratica riconosciuto
all'interessato avverso 1l provvedimento di archiviazione, posto che la tipizza-
zione delle situazioni che lo legittimano (art. 410 bis, co. 1 e 2, c.p.p.) ne 1m-
pedisce la fruibilita per contesti diversi. Percio, la legge nazionale, in materia
di controllo giurisdizionale sugh atti dell’E.P.P.O., avrebbe dovuto delegare 1l
Governo a modificare le disposizioni processuali per prevedere situazioni di
controllo del provvedimento di archiviazione fisiologicamente destinato a
produrre effetti giuridici ner confronti della persona offesa. L'intervento, in
sede di attuazione della delega, avrebbe potuto riguardare la integrazione del-
le situazioni di “reclamabilita”, oggi limitate a1 casi di nullita del decreto di
archiviazione dettati nei co. 1 e 2 dell’art. 410 bis c.p.p., lasciando invariati,
viceversa, la competenza del tribunale monocratico, le forme ed 1 modi di
definizione del controllo.

8. L'eccesso di delega del Governo nell’esercizio delegato dal Parlamento
quale “rimedio” per npararne 1 difetti. Riflessioni di sintesi. Come chiudere?
Ragionando sulla combinazione tra ruoli e sistema costituzionale. Specifica-
mente, riflettendo sul grado di discrezionalita riconosciuta al legislatore dele-
gato nei1 confronti delle linee di intervento dettate dal delegante, nella prospet-
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tiva “atipica” dell’adeguamento dell’ordinamento nazionale ad una misura
europea direttamente applicabile, quale ¢, appunto, il Regolamento (ULE)
2017/1939, funzionale ad evitare situazioni di incompatibilita. Non si tratta -
s’¢ anticipato - di un percorso obbligato poiché le disposizioni nazionali in
contrasto con quelle europee devono considerarsi non applicabili considerato
il portato del combinato disposto degh artt. 11 e 117, 1° co., Cost. D1 conse-
guenza, qui occorre stabilire se ed eventualmente fino a che punto, la legge di
delegazione vincoli 'organo delegato, ponendosi in funzione di margine per
lo sviluppo dell’ulteriore attivita legislativa del Governo™; insomma, bisogna
capire se ¢ legittimato I'eccesso di delega.

Sul tema, l'art. 76 Cost. non fornisce particolari criter interpretativi, limitan-
dosi a prescrivere che «’esercizio della funzione legislativa non puo essere
delegato al Governo se non con determinazione di principi e criteri direttivi e
soltanto per tempo limitato e per oggetti definiti». Viceversa, la loro esempli-
ficazione ¢ scaturita da un’ampia produzione della Corte costituzionale, la
quale s1 ¢ assestata sul principio secondo cui 1l controllo di conformita della
norma delegata alla norma delegante richiede un confronto tra gh esiti di due
processi ermeneuticit paralleli: 'uno relativo alle norme che determinano
I'oggetto, 1 principi ed 1 criteri direttivi indicati dalla delega, da svolgere tenen-
do conto del complessivo contesto n cui esse si collocano ed mdividuando le
ragioni e le finalita poste a fondamento della stessa; altro attinente a1 canoni
posti dal legislatore delegato, da mterpretarsi nel significato compatibile con 1
principi e con 1 critert direttivi. Riguardo al primo, 1l contenuto della delega e
delle relative direttive dev’essere 1dentificato accertando 1l complessivo conte-
sto normativo e le finalita che la i1spirano, verificando, nel silenzio del legisla-
tore delegante sullo specifico tema, che le scelte del legislatore delegato non
slano 1n contrasto con gl indirizzi generali della delega e tenendo conto che 1
principi posti dal legislatore delegante costituiscono non solo la base e 1l lmi-
te delle norme delegate, ma strumenti per I'interpretazione della loro portata.
Queste vanno, quindi, lette, fintanto che sia possibile, nel significato compati-
bile con detti principi, 1 quali, a loro volta, vanno interpretati avendo riguardo
alla ratio della delega ed al complessivo quadro di riferimento n cui si mscri-
vono per verificare se la norma delegata sia con questa coerente'. Infatti, la
stessa Corte ha precisato che la determinazione dei "principi e critert direttivi’,
richiesti dall’art. 76 Cost. per una valida delegazione legislativa, non puo eli-
minare ogni margine di scelta nell’esercizio della delega. Quelli servono, infat-

™ Corte cost., 26 gennaio 1957, n. 3.
" Da Corte cost., 26 gennaio 1957, n. 3 a Id., 30 gennaio 2018, n. 10.
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t1, da un lato, a circoscrivere 1l campo della delega si da evitare che essa venga
esercitata In modo divergente dalle finalita che '’hanno determinata ma,
dall’altro, devono consentire al potere delegato la possibilita di valutare le par-
ticolart situazioni giuridiche da regolamentare nella fisiologica attivita di
'riempimento” che lega 1 due livelli normativi™.

Ora, se 1l contenuto della delega deve essere 1dentificato tenendo conto, oltre
del dato testuale, di una lettura sistematica delle disposizioni che la prevedo-
no, anche del contesto normativo nel quale essa s1 inserisce, nonché della ra-
tio e delle finalita che la 1spirano, poiché soltanto I'identificazione della sua
ratio consente di verificare se la norma delegata non sia con essa in contrad-
dizione, al legislatore delegato deve essere riconosciuto un margine di discre-
zionalita nell’emanazione di norme che rappresentino un coerente sviluppo
e, se del caso, un completamento delle scelte espresse dal legislatore delegan-
te, fino al punto che neppure 1l silenzio di quest’'ultimo puo 1impedire, a certe
condizioni, I'adozione di norme da parte del delegato™. Tanto piu se si tratti
di delega per lattuazione del diritto dell’'Unione. In questa evenienza, la stes-
sa Corte costituzionale ha chiarito che 1 principi 1v1 espressi si agglungono a
quelli dettati dal legislatore nazionale e assumono valore di parametro inter-
posto, potendo autonomamente giustificare I'intervento del legislatore delega-
to'™.

Si aggiunga che nel caso che c1 occupa, 1l legislatore delegante, ha conferito al
Governo uno spazio di intervento particolarmente ampio (art. 4 1. n. 117 del
2019)™, entro 1 cul limiti esercitare la funzione legislativa delegata, che esclu-
de la presenza di specifiche indicazione da parte del legislatore delegante che
ne restringono la discrezionalita; ed ha adottato un approccio esplicito m di-
rezione dell’””’adeguamento”, piuttosto che del “riordino normativo” che, solo,
avrebbe concesso al legislatore delegato un lmitato margine di autonomia per
mtrodurre soluzioni innovative, le quali avrebbero comunque dovuto attener-

" Da Corte cost., 22 marzo 1971 a Id., 29 maggio 2002, n. 221.

" Corte cost., 4 ottobre 2018, n. 182.

" Corte cost., 25 novembre 2016, n. 250.

" «Larticolo 4, modificato nel corso dell’esame in Senato, contiene la delega al Governo per
I'adeguamento dell’ordinamento nazionale alle disposizioni del regolamento (UE) 2017/1939 che, sulla
base della procedura di cooperazione rafforzata, ha istituito la Procura europea (cd. E.P.P.O., Euro-
pean Public Prosecutor’s Office). Gli obblighi di adeguamento previsti dall’articolo in esame riguardano
I’armonizzazione del diritto interno con il nuovo uthicio inquirente europeo, le nuove figure istituzionali
e relative competenze, 1 rapporti con le autoritd inquirenti nazionali nonché gli aspetti procedimentali
della cooperazione»: Legge di delegazione europea 2018 - A.C. 1201-B, Dossier, 13 settembre 2019, in
www.temi.camera.it
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s1 strettamente a1 parametri delegati™. D1 conseguenza, anche sotto questo
aspetto, la legge delega consente di mtervenire nel modo tecnicamente pit
appropriato al raggiungimento del fine principale che si ¢ prefissato, che resta,
appunto, quello di adeguare l'intero quadro normativo interno al regolamento
(UE) 2017/1939.Pertanto, ’eventuale assenza di conformita della normativa
di adeguamento rispetto ad un aspetto della legge di delegazione con la quale
il Parlamento ha delegato 11 Governo per 'adeguamento ad una misura, tra
I'altro, direttamente applicabile, identifica, a parer nostro, un legittimo (per-
ché giustificato alla luce della razio della stessa legge delega) ed opportuno (in
quanto rimediativo dei difetti della legge di delegazione) eccesso di delega. La
delega scade 11 2 novembre. Non resta che attenderne gli sviluppi.

" Corte cost., 26 giugno 2018, n. 132.
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