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PARLAMENTO EUROPEO 2009 - 2014

Commissione giuridica
Il Presidente

29.11.2012

On. Michael Theurer
Presidente

Commissione per il controllo dei bilanci
BRUXELLES

Oggetto: Parere sulla base giuridica della proposta di direttiva del Parlamento europeo e
del Consiglio relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari
dell'Unione mediante il diritto penale (COM(2012)0363 — C7-0192/2012 —
2012/0193(COD))

Signor Presidente,

nella riunione del 27 novembre 2012 la commissione giuridica ha deciso di procedere di
propria iniziativa, a norma dell'articolo 37, paragrafo 3, del regolamento, all'esame
dell'opportunita di modificare la base giuridica della proposta di direttiva del Parlamento
europeo e del Consiglio relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari
dell'Unione mediante il diritto penale (COM(2012)0363) sostituendo I'articolo 325, paragrafo
4, del TFUE proposto dalla Commissione quale base giuridica con l'articolo 83, paragrafo 2,
del TFUE.

Contesto

1. La proposta
La direttiva proposta stabilisce norme armonizzate di diritto penale, tra cui le definizioni dei
reati e le sanzioni minime e massime, nell'ambito della lotta contro la frode e altre misure

volte a tutelare gli interessi finanziari dell'Unione.

Nello specifico, la proposta stabilisce quali comportamenti siano punibili come "frode che
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lede gli interessi finanziari dell'Unione" (articolo 3) e quali si configurino come "reati
connessi alla frode che ledono gli interessi finanziari dell'Unione" (articolo 4), come ad
esempio la turbativa di procedure di gara d'appalto pubblico o di sovvenzione, il riciclaggio di
denaro, la corruzione attiva e passiva e la ritenzione illecita. In tale contesto, la proposta
contiene anche una definizione di "funzionario pubblico" (articolo 4, paragrafo 5). La
proposta dispone inoltre che l'istigazione, il favoreggiamento, il concorso e il tentativo in
relazione ai succitati reati penali siano anch'essi punibili (articolo 5) e prevede la
responsabilita delle persone giuridiche (articolo 6). La proposta identifica poi quali reati
(particolarmente gravi) siano puniti con una pena detentiva e fissa soglie minime e massime
per tali reati (articolo 8). In particolare, la proposta prevede che negli Stati membri venga
comminata per tali reati gravi una pena detentiva minima di almeno sei mesi € una pena
detentiva massima di almeno 5 anni, nonché una pena detentiva massima di almeno 10 anni
per i reati commessi nell'ambito di un'organizzazione criminale. La proposta prevede inoltre i
tipi di sanzioni minime per le persone giuridiche (articolo 9) e contiene altresi disposizioni
concernenti il congelamento e la confisca (articolo 10) nonché la giurisdizione (articolo 11).
Essa inoltre armonizza alcuni aspetti dei termini legali di prescrizione (articolo 12), tra cui la
durata minima del termine di prescrizione — di almeno cinque anni — e le norme relative
all'interruzione e alla ripresa della decorrenza dei termini di prescrizione.

La proposta contiene, infine, disposizioni sull'interazione con altri atti giuridici applicabili
dell'Unione (articolo 14) e sulla cooperazione fra gli Stati membri e 'OLAF (articolo 15).

2. La base giuridica in questione

a) Base giuridica della proposta

La proposta della Commissione si basa sull'articolo 325, paragrafo 4, del TFUE, il cui testo ¢
riportato in appresso.

"(4) 1l Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura legislativa
ordinaria, previa consultazione della Corte dei conti, adottano le misure necessarie nei settori
della prevenzione e lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell'Unione, al fine di
pervenire a una protezione efficace ed equivalente in tutti gli Stati membri e nelle istituzioni,
organi e organismi dell'Unione.".

b) Modifica della base giuridica proposta

La commissione giuridica ¢ invitata a esaminare 1'opportunita di sostituire 1'articolo 325,
paragrafo 4, con l'articolo 83, paragrafo 2, del TFUE come base giuridica. L'articolo 83,
paragrafo 2, del TFUE recita:

"2. Allorché il ravvicinamento delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati
membri in materia penale si rivela indispensabile per garantire 1'attuazione efficace di una
politica dell'Unione in un settore che ¢ stato oggetto di misure di armonizzazione, norme
minime relative alla definizione dei reati e delle sanzioni nel settore in questione possono
essere stabilite tramite direttive. Tali direttive sono adottate secondo la stessa procedura
legislativa ordinaria o speciale utilizzata per 1'adozione delle misure di armonizzazione in
questione, fatto salvo l'articolo 76.".
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Analisi

1. Principi stabiliti dalla Corte

Dalla giurisprudenza della Corte di giustizia emergono alcuni principi riguardo alla scelta
della base giuridica. In primo luogo, date le conseguenze della base giuridica in termini di
competenza sostanziale e di procedura, la scelta del corretto fondamento giuridico riveste
un'importanza costituzionale'. In secondo luogo, a norma dell'articolo 13, paragrafo 2, del
TUE, ciascuna istituzione deve agire nei limiti delle attribuzioni che le sono conferite dal
trattato?. In terzo luogo, secondo la giurisprudenza della Corte di giustizia, "la scelta del
fondamento normativo di un atto comunitario deve basarsi su elementi oggettivi, suscettibili
di sindacato giurisdizionale, tra i quali figurano, in particolare, lo scopo e il contenuto
dell'atto"?.

2. La scelta della base giuridica da parte della Commissione

La Commissione spiega la scelta della base giuridica come segue: "[L'articolo 325] sancisce
la competenza dell'Unione europea ad adottare le misure necessarie nel campo della
prevenzione e lotta contro la frode e le altre attivita illegali che ledono gli interessi finanziari
dell'Unione, che 'siano dissuasive'. Il relativo paragrafo 4 stabilisce la procedura legislativa
per l'adozione di tali misure necessarie al fine di pervenire a una protezione efficace ed
equivalente."> La Commissione spiega inoltre che "la lotta alle attivita illegali che ledono gli
interessi finanziari dell'Unione costituisce un settore d'intervento molto specifico" e che
"scopo dell'articolo 325 ¢ tutelare l'interesse specifico oggetto di questa priorita strategica,
ossia il denaro dei contribuenti dell'Unione, sia esso raccolto o speso.".

3. Obiettivo e contenuto della proposta di direttiva

La direttiva proposta "stabilisce misure necessarie nel campo della prevenzione e della lotta
contro la frode e le altre attivita illegali che ledono gli interessi finanziari dell"'Unione,
mediante la definizione di reati e sanzioni" (articolo 1). Il considerando 2 spiega piu
approfonditamente che, "al fine di garantire una protezione efficace, proporzionata e
dissuasiva degli interessi finanziari dell'Unione, il diritto penale dovrebbe continuare ad
integrare negli Stati membri, per 1 tipi di condotte fraudolente piu gravi nel settore, la
protezione offerta dal diritto amministrativo e dal diritto civile, evitando al contempo
incongruenze sia all'interno di ciascuna di tali branche del diritto che tra di esse".

I Parere 2/00, Protocollo di Cartagena [2001] Racc. 1-9713, par. 5; causa C-370/07, Commissione/Consiglio
[2009], Racc. I-8917, par. 46—49; Parere 1/08, Accordo generale sugli scambi di servizi [2009], Racc. I-11129,
par. 110.

2 Causa C-403/05, Parlamento/Commissione [2007], Racc. [-9045, par. 49 e giurisprudenza ivi citata.

3 Si veda, fra la giurisprudenza recente, la causa C-411/06 Commissione/Parlamento e Consiglio [2009], Racc. I-
7585.

4 Cfr. l'articolo 325, paragrafo 1, TFUE: "1. L'Unione e gli Stati membri combattono contro la frode e le altre
attivita illegali che ledono gli interessi finanziari dell'Unione stessa mediante misure adottate a norma del
presente articolo, che siano dissuasive e tali da permettere una protezione efficace negli Stati membri e nelle
istituzioni, organi e organismi dell'Unione.".

> COM(2012)0363, motivazione, pag. 6.
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I principali elementi della proposta finalizzati al conseguimento di questo obiettivo consistono
nella definizione dei reati, l'introduzione di sanzioni minime e I'armonizzazione di alcuni
aspetti dei termini di prescrizione. Le misure in questione sono esposte dettagliatamente sopra
(cft. la sezione "Contesto" al punto 1.).

Il rafforzamento e 1'armonizzazione delle disposizioni vigenti negli Stati membri in materia di
diritto penale al fine di migliorare la lotta contro la frode e la tutela degli interessi finanziari
dell'Unione, unitamente a un esercizio di chiarimento e di "pulizia", sembrano dunque
costituire 1 principali obiettivi della direttiva proposta.

La questione se sia l'articolo 325, paragrafo 4, del TFUE o piuttosto I'articolo 83, paragrafo 2,
del TFUE a costituire la base giuridica appropriata per la proposta all'esame ¢
fondamentalmente riconducibile al quesito su quale di queste disposizioni costituisca una /ex
specialis per un caso come quello all'esame: 1'articolo 325, paragrafo 4, rappresenterebbe una
lex specialis per le misure adottate nell'ambito della lotta contro la frode/la tutela degli
interessi finanziari dell'Unione, oppure l'articolo 83, paragrafo 2, costituirebbe una lex
specialis per taluni aspetti dell'armonizzazione dei codici penali nazionali, laddove tale
armonizzazione ¢ indispensabile per l'attuazione efficace di una politica dell'Unione in un
settore che ¢ stato oggetto di misure di armonizzazione?

Per quanto concerne 1'articolo 325 del TFUE, va segnalato che esso ha sostituito 'articolo
280, paragrafo 4, del trattato CE!, il quale limitava le misure da adottare sulla base di tale
disposizione precisando che "tali misure non riguardano l'applicazione del diritto penale
nazionale o 'amministrazione della giustizia negli Stati membri". Questa esclusione ¢ stata
soppressa dall'articolo 325, paragrafo 4, del TFUE. Si potrebbe pertanto sostenere che questo
articolo ora comprende la competenza di adottare misure tese all'armonizzazione del diritto
penale. Questa sembra certamente essere la teoria soggiacente al ragionamento della
Commissione nella motivazione della proposta, nonostante la questione non sia affrontata
esplicitamente.

D'altra parte, ¢ importante ricordare che il trattato di Lisbona ha introdotto, all'articolo 83,
paragrafo 2, del TFUE una nuova base giuridica dell'armonizzazione del diritto penale
sostanziale in modo da garantire un'efficace attuazione delle politiche dell'UE che siano state
oggetto di misure di armonizzazione. Questa disposizione in questione avalla la precedente
giurisprudenza della Corte di giustizia secondo cui — sebbene in linea generale il diritto penale
non rientrasse fra le competenze dell'Unione — si configuravano eccezioni, quale ad esempio il
caso in cui l'applicazione di sanzioni penali efficaci, proporzionate e dissuasive risultasse
indispensabile per contrastare gravi reati ambientali, in modo da garantire I'efficacia®. La
soppressione dell'ultima frase dell'articolo 280, paragrafo 4, del trattato CE potrebbe dunque
essere dovuta all'introduzione di questa nuova base giuridica. E interessante notare che una
soppressione analoga ¢ stata effettuata anche nel settore della cooperazione in ambito

I Articolo 280, paragrafo 4, del trattato CE: "4. Il Consiglio, deliberando secondo la procedura di cui all'articolo
251, previa consultazione della Corte dei conti, adotta le misure necessarie nei settori della prevenzione e lotta
contro la frode che lede gli interessi finanziari della Comunita, al fine di pervenire a una protezione efficace ed
equivalente in tutti gli Stati membri. Tali misure non riguardano 1'applicazione del diritto penale nazionale o

I'amministrazione della giustizia negli Stati membri." (sottolineatura aggiunta).
2 Causa C-176/03, Commissione/Consiglio, [2005] Racc. I-07879, par. 48-51; causa C-440/05
Commissione/Consiglio [2007] Racc. I-09097, par. 66-69.
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doganale: l'articolo 135 del trattato CE! conteneva la stessa frase finale dell'articolo 280 del
trattato CE, frase che non compare piu nel corrispondente articolo 33 del TFUE?.

Quanto alla genesi dell'articolo 83, paragrafo 2, del TFUE, giova segnalare 1'esistenza di
prove documentate, nel materiale relativo alla Convenzione, a sostegno del fatto che
l'inclusione nel trattato di una base giuridica atta a consentire I'adozione di norme minime in
materia di diritto penale sostanziale fosse considerata appropriata nel contesto della tutela
degli interessi finanziari dell'Unione?. Cio avvalora l'idea che l'articolo 83, paragrafo 2, — il
quale fornisce la nuova base giuridica in questione — costituisca una lex specialis per quanto
concerne l'attribuzione di competenze relativamente al diritto penale sostanziale. Va altresi
osservato che l'articolo 83, paragrafo 2, del TFUE contiene requisiti specifici ("indispensabile
per garantire l'attuazione efficace di una politica dell'Unione [...]") e limita il contenuto delle
norme che possono basarsi su questa disposizione ("norme minime relative alla definizione
dei reati e delle sanzioni nel settore in questione"). Inoltre 1'articolo 83, paragrafo 3, prevede
una disposizione che funge da "freno di emergenza". Sarebbe sorprendente se queste
limitazioni potessero essere evitate mediante il ricorso a un'altra base giuridica sostanziale.
Consentire il ricorso a diverse basi giuridiche potenziali sulle politiche sostanziali
equivarrebbe altresi a ostacolare uno sviluppo coerente della legislazione futura nel settore del
ravvicinamento del diritto penale, il che non avrebbe mai potuto figurare fra gli intendimenti
del trattato di Lisbona.

Infine, ¢ opportuno segnalare che I'articolo 86 del TFUE contiene una disposizione
riguardante 1'istituzione di una Procura europea "per 1 reati che ledono gli interessi finanziari
dell'Unione"*. Cio dimostra che non tutte le misure connesse alla lotta contro la frode e ad
altre attivita che ledono gli interessi finanziari dell'Unione sono disciplinate esaustivamente
dall'articolo 325 del TFUE, il quale lascia spazio all'articolo 83, paragrafo 2, del TFUE per
regolamentare 1'organizzazione del diritto penale sostanziale a tal fine.

In tale contesto, e affinché 1'articolo 83, paragrafo 2, del TFUE risulti rilevante per la direttiva
proposta, occorrerebbe stabilire che le misure proposte sono "indispensabili" per la politica
della lotta contro la frode. La Commissione adduce valide argomentazioni a sostegno di tale
ipotesi nella motivazione della proposta.

I Articolo 135 del trattato CE: "Nel quadro del campo di applicazione del presente trattato, il Consiglio,
deliberando secondo la procedura di cui all'articolo 251, adotta misure per rafforzare la cooperazione doganale
tra gli Stati membri e tra questi ultimi e la Commissione. Tali misure non riguardano 1'applicazione del diritto
penale nazionale o I'amministrazione della giustizia negli Stati membri." (sottolineatura aggiunta).

2 Articolo 33 del TFUE: "Nel quadro del campo di applicazione dei trattati, il Parlamento europeo e il Consiglio,
deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria, adottano misure per rafforzare la cooperazione doganale
tra gli Stati membri e tra questi ultimi e la Commissione.".

3 Relazione finale del Gruppo di lavoro X della Convenzione "Liberta, sicurezza e giustizia", CONV 426/02,
pag. 10: "Il Gruppo di lavoro considera pertanto opportuno includere nel nuovo trattato una base giuridica per
consentire I'adozione di norme minime [...] laddove il reato sia diretto contro un interesse europeo condiviso che
¢ gia, di per sé, oggetto di una politica comune dell'Unione (ad esempio, la contraffazione dell'euro, la tutela
degli interessi finanziari del'Unione), il ravvicinamento del diritto penale sostanziale dovrebbe far parte della
serie di misure per il perseguimento di tale politica ogniqualvolta non bastino le norme non penali".

4 Articolo 86, paragrafo 1 del TFUE: "1. Per combattere i reati che ledono gli interessi finanziari dell'Unione, il
Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo una procedura legislativa speciale, puo istituire una
Procura europea a partire da Eurojust. 11 Consiglio delibera all'unanimita, previa approvazione del Parlamento
europeo".
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Per quanto riguarda il contenuto delle misure proposte, occorrerebbe procedere a una loro
valutazione per verificare se non vadano oltre le "norme minime relative alla definizione dei
reati e delle sanzioni nel settore in questione". A prima vista, dato che la Commissione ha
proposto fondamentalmente definizioni armonizzate e sanzioni minime, oltre a qualche
misura di accompagnamento, l'articolo 83, paragrafo 2, sembra coprire gli elementi principali
della proposta. Sarebbe tuttavia opportuno tenere presente la questione in vista della prossima
discussione nel quadro della procedura legislativa.

Raccomandazione della commissione giuridica

La commissione giuridica ha esaminato la questione nella riunione del 27 novembre 2012 e in
tale occasione ha pertanto deciso all'unanimita, con 17 voti favorevoli e nessuna astensione!,
di raccomandare che la base giuridica appropriata della proposta di direttiva del Parlamento
europeo e del Consiglio relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari
dell'Unione mediante il diritto penale sia l'articolo 83, paragrafo 2, del TFUE.

Voglia gradire, signor Presidente, i sensi della mia piu profonda stima.

(f.to) Klaus-Heiner Lehne

! Erano presenti al momento della votazione finale: Raffacle Baldassarre (vicepresidente), Sebastian Valentin
Bodu (vicepresidente), Francoise Castex (vicepresidente), Sergio Gaetano Cofferati, Christian Engstrom,
Marielle Gallo, Giuseppe Gargani, Klaus-Heiner Lehne (presidente), Eva Lichtenberger, Antonio Masip
Hidalgo, Alajos Mészaros, Angelika Niebler, Evelyn Regner (vicepresidente), Rebecca Taylor, Alexandra Thein,
Axel Voss, Cecilia Wikstrom.
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