L’ARMONIZZAZIONE DELLE SANZIONI IN EUROPA:
LINEE RICOSTRUTTIVE ()
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1. Sull'attuale necessita di un'armonizzazione europea delle scelte
sanzionatorie. — Questo studio sull'armonizzazione delle sanzioni muove
dalla constatazionedi un fenomeno che é sotto gli occhi di tutti. Si alude
a processo di reciprocaintegrazionetrai Paes dell’Unione europea, testi-
moniato tra l'altro dall'adozione di una comune Carta dei diritti fonda:
mentali, dall’'uso (Sia pure con talune eccezioni) di una medesima moneta,
dallo sviluppo di uno spazio di libertd, sicurezza e giustizia condiviso,
dalla progressiva tendenza delle rispettive culture naziondi a ravvicinars

(*) Eil testo, corredato di note, della relazione svolta il 25 maggio 2007 nell’ambito
del Convegno internazionale "Per un rilancio del progetto europeo: esigenze di tutela degli
interessi comunitari e nuove strategiedi integrazione penalein attesa della Costituzione per
PEuropa”, organizzato in occasione del decennale del "' Centro di diritto penale europeo™ di
Catania.



tra loro (1), dal varo a getto continuo di testi giuridici vieppiu conver-
genti (2).

Orbene, in un siffatto contesto, un generale processo d’armonizza-
zione non solo dei fatti vietati ma anche delle relative risposte punitive
meriterebbed'essere considerato, a mio giudizio, con estremo favore. Ol-
tretutto, un inseme di Stati caratterizzato dalla libera circolazione di
merci, persone, servizi e capitali, dalla tendenza alla continua intensifica-
zione degli scambi, dal numero crescentedi Paes membri orma privi di
frontiere interne (3) risulta inevitabilmente esposto, in ambito penale, a
tutta una serie di compless problemi che risultano acuiti Sa ove suss-
stano significative differenze da un Paese dl'dtro in ordine dlaindividua-
zione dei comportamenti proibiti, Sa ove persistano marcate discordanze
in merito ale sanzioni applicabili per il medesimo illecito. Ndl'un caso
come ndll'altro, infatti, tali differenze sembrerebbero contrastare con I'or-
mai affermata esistenza di una gerarchia di valori condivisi (4) e con la
progressivaacquisizione di idee comuni in merito ai modelli sanzionatori
applicabili, a canoni proporzionalistici ad correlati, dlefunzioni pre-
ventivo-repressivedel suddetti modelli. In questo senso, scarti sanziona-
tori profondi tra uno Stato e I'altro dell’Unione costituirebberoil sintomo
di molteplici distoniela cui permanenza appare difficile da giustificarein

(1) Al riguardo cfr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici, Bernaroi, L’euro-
peizzazione del diritto e della scienza penale, Torino, 2004, p. 66 ss.; SiEBER, A propos du
code pénal type européen, in Rev. dr. pén. crim., 1999, p. 19-20. Riconoscere tale processo
di ravvicinamento non significa, naturalmente, negare la persistenzadi cospicue differenze
culturali trai Paes dell’Unione (cfr., per tutti e emblematicamente, L’Europe de la diversité.
La dynarnique des identités régionales, a cura di Scardigli, Paris, 1993), talora particolar-
mente evidenti in ambito penale (cfr., tragli altri, PrapeL, La rnondialisationdu droit pénal.
Enjeux et perspectives, p. 2 del testo dattiloscritto; VeLTen, Diritto penale europeo, in Crimi-
nali~Annuario di scienze penalistiche, 2006, p. 125 ss.

(2) Inquanto le relative norme da un lato riflettonoil suddetto ravvicinamento delle
culture nazionali,dali'dtro lato — ove previstein fonti comunitariedirettamente applicabili
0 in testi nazionali d'attuazione di fonti europee — presentano un contenuto determinato in
tutto o in parte ddle suddette fonti.

(3) Mentadi essere sottolineato che dal 21 dicembre 2007 anche I'Estonia, la Litua
nia, la Lettonia, Malta, la Polonia, la Repubblica ceca, la Slovacchia, la Sloveniae I'Ungheria
sono entrate nello spazio Schengen, con conseguente abolizionedei controlli ale frontiere
interne tra questi Paesi ei 15 precedenti Stati firmatan dell'accordo (di cui 13 Stati membri
del’UE — Austria, Belgio, Danimarca, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Italia, Lussem-
burgo, Paes Bass, Portogallo, Spagna, Svezia — piul ISanda e Norvegia).

(4) Tradgli altri, sottolineale radici comuni proprie dei valori espressi dal diritto pe-
nale dei Paes membri dell’Unione europea TiebemanN, Die Europaisierung des Strafrechts,
in Europaiserung der rnitgliedstaatlichen Rechtsordnungenin der Europdischen. Union, a
curadi Kreuzer, Scheuing, Sieber, Baden-Baden, 1997, p. 133 ss. Sulla tendenzain atto nel-
I'Unione europea a favorire una comune convergenza in merito a disvaloredi taluni illeciti
attraverso forme coatte di armonizzazione delle relative risposte sanzionatorie cfr. CLatssE,
JamaRT, L’harmonisation des sanctions, in Actualités de droit pénal européen, a cura di
FLore, Les dossiers de la Revue de droit pénale t de criminologie, Bruges; 2003, p. 63.



un contesto di Stati strutturalmente affini, con legami istituzionali cosi
profondi e con un sempre piu ricco bagaglio di tradizioni convergenti.

In effetti, come meglio vedremo, queste distonietenderebbero ad ero-
dere la stessa efficacia pratica delle singole soluzioni punitive nazionali.
Al riguardo, ho gia avuto occasione di sottolineare (5) che I'affermazione
dello "' spazio Schengen”, ma primaancora e pit in generae tutto il com-
plesso insieme di rapporti istituzionali e socidi su cui I'unione s fonda,
sembrano sottintendere (oltre ovviamente a relazioni politiche assai ami-
chevoli trai Paes membri) un processo dintensa armonizzazione norma:
tiva tale da non consentire pit — almeno di regola — scelte politico-cri-
mindi fortemente differenziate su sca nazionale (6). O, quantomeno, da
consentirle solo a scapito della loro stessa *persuasivita’, dunque della
loro funzione di prevenzione generale ' dlargata” o **pogtiva’.

2. Le tre fondamentali categorie di illeciti coinvolte nel processo
d'armonizzazione delle sanzioni in Europa. — Se dunque I'attuale fase
della costruzione europea giustificaindubbiamente un generalizzato pro-
cesso d'armonizzazione in ordine non solo a cio che & permesso o vietato,
ma anche alle scelte punitive applicabili ai singoli illeciti, occorre tuttavia
riconoscere che tanto I'urgenza quanto l'intensita di quest'ultimo tivo di
armonizzazione SONO destinati @ variare in modo significativo a seconda
delle categorie di illeciti prese in considerazione.

A tale proposito, la dottrina effettua, di voltain volta, partizioni viep-
pitt complesse e articolate (7). Ai fini della presente trattazione, peraltro,
sara sufficiente distinguere tre ben differenti categorie di illeciti, concer-

(5) BERNARDI, Europe sans frontiéres € droit pénal, in Rev. . crim., 2002, p. 5 ss

(6) In meritoa problemi posti in ambito europeo dalladifferente vautazionein ter-
mini di liceit&illiceitadi quel particolari comportamenti (per esempio, in tema di prostitu-
zione, stupefacenti, occultismo, sette religiose, aborto, trapianti, eutanasia, fecondazione ar-
tificiale, clonazione terapeutica, ecc.) cheimplicano scelte delicate sul pianoetico, e ri-
spetto ai quali sussistono tuttora divergenzedi disciplinaparticolarmente sensibili trai Pees
dell’Unione europea cfr. Bernarpy, |l diritto penale tra globalizzazionee multiculturalismo,
in Riv. it. dir. pubbl. com., 2002, p. 510 ss.

(7) Cfr., con varietadi accenti e limitatamente ala dottrinaitaliana, Bernarpi, Stra-
tégies pour une harmonisation des systémes pénaux européens, in Archives de politique cri-
minelle, n. 24, Paris, 2002, p. 197 ss,; Grasso, Comunita europee e diritto penale, Milano,
1989, p. 2 ss; ManacorDpa, Lefficacia espansiva del diritto comunitario sul diritto penale,
in Foro it., 1995, 1V, c. 59 ss; PaLazzo, Corso di diritto penale. Parte generale, Torino,
2006, p. 121 ss; PicorTr, Diritto penale comunitario e Costituzione europea, in Il diritto pe
nale nella prospettiva europea. Quali politichecriminali par quale Europa?, acuradi Cane-
strarI, Forrant, Milano, 2005, p. 332 ss; SicureLLa, La tutela” mediata™ degli interess delle
costruzione europea: I'armonizzazione del sistemi penali nazionali fradiritto comunitario e
diritto dell’Unione europea, in Lezioni di diritto penaleeuropeo, a curadi Grasso, SICURELLA,
Milano, 2007, p. 253 ss; Sots, Il diritto senza codice. Uno studio sul sistema penale euro-
peo vigente, Milano, 2007, p. 69 ss.
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nenti rispettivamente: gli illeciti ""a carattere meramente interno™, quelli
"di rilievo transnazionale', quelli **comunitari**.

A) La prima categoria ricomprende, pa |'appunto, dgi "illeciti a ca-
rattere meramente interno™. Con taleformulas intendealudere, in prima
approssimazione, a quegli illeciti che, per tutta una serie di fattori quali la
tipologia dei beni giuridici aggrediti (a carattere essenzialmente e persi-
stentemente nazionale) (8), owero le consuete forme di manifestazione
delle relative condotte/eventi (a carattere territorialmentecircoscritto(9),
con conseguente assenza di implicazioni esterne a territorio nazionale),
esauriscono la loro caricadi allarme sociale al'interno di un unico Stato,
e per questa ragione sono disciplinati solo a livello interno e non anche a
livello trans — o supra — nazionale.

Ora, molti di tali illeciti sono gia da tempo valutati e sanzionati in
maniera abbastanza omogenea nei divers Paes UE (cio S riscontra, per
esempio, in larga parte dei reati "*naturai™ di danno, quali I'omicidio, 1o
stupro, le lesioni persondi, il furto, ecc.) (10), mentre atri (s pend, in
particolare, a molti reati di mera creazione legidativa, quali ad esempio i
reati fiscali) vengono ancora disciplinati in modo assai variabile ddl'uno
al'atro dei suddetti Paesi.

Comunque sia, rispetto a tutti gli "illeciti a carattere meramente in-
terno™ il processo di armonizzazione (o di ulteriorearmonizzazione) delle
risposte punitive legate a tali comportamenti (11) non trova altre ragioni
che quelle, d'ordine generde, correlatead un complessivo ravvicinamento
dellarealta socio-culturaledei suddetti Paes e all'intensificazionedei rap-
porti tra di etrai loro cittadini.

Tdi ragioni, tuttavia, S rivelano pur sempre assai significative e ap-
paiono distinguibili — come ho gia sottolineato a pia riprese (12) — in
tre diverse categorie, e precisamente in:

(8) Sulla tendenza, manifestatada moltissmi beni giuridici, a trapassare da una di-
mensione puramente nazionale ad una dimensione trans— o sovra-nazionale (con conse-
guente difficolta — rectius, impossibilita — di distinguered loro interno quelli a carattere
nazionale da quelli di interesse transnazionale owero di rilievo comunitario prescindendo
dallafonte di produzionedel testo normativo volto a tutelarli cfr. infra, sub lett. B), nt. 20.
Per ora, ci s limiteraad osservare— unpo' cripticamente— come piu che di **beni a carat-
tere essenzialmente nazional €, sarebbe pit opportuno parlare di **beni ab origine nazionali
non facenti oggetto di una politica transnazionale o sovranazionale™.

(9) Mace fin troppo owio chein una stessa tipologia comportamental e possono es-
sere ricompresi fatti di ben diverso profilo sul piano "geografico-spaziae™. Di qui, come
avremo modo di verificarein seguito, la tendenza ad attribuire rilevanza transnazional eagli
illeciti commessi in un contesto di criminalitaorganizzata.

(10) Cfr., d riguardo, le osservazioni di Eser, Funzioni, metodi e limiti della ricerca
in diritto penale comparato, in Diritto penale — XXI secolo, 2002, p. 28.

(11) Owero, primaancora, il processodi omogeneizzazionedel comportamenti con-
siderati illeciti.

(12) Bernarpi, Opportunité de I'harmonisation, in L'hamzonisation des sanctions
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a) ragioni a sfondo simbolico, tra le quali meritano di essere qui ri-
cordate quelle consistenti: al ) nell'affermazione di un **sentimento di ap-
partenenza all’Europa in quanto insieme politico, giuridico e cultura-
le" (13) espressivo di valori omogenei da proteggere in modo altrettanto
omogeneo 0 quantomeno non disarmonico; a2) nel perseguimento di un
idedle di equita punitiva, teso ad eliminarein radice quelle discrasie san-
zionatone che tendono a smentire la sostanziae eguaglianza trai cittadini
dell’Unione (14);

b) ragioni d'ordine pratico, quali innanzitutto quelletese a: b1) impe-
direlatrasformazionein veri e propri " paradis criminai* (15) dei Paes
che dl'interno dell’'Unione prevedono, in relazione ai medesimi fatti, ri-
sposte sanzionatorie inadeguate per difetto o comunque significativa
menteinferiori alla media europea (16);b2) preservare le funzioni di pre-
venzionegenerale positiva e di prevenzione speciale della pena, posto che
— come gia accennato — in una realta socio-culturale ormai aquanto
omogenea su scala continental e, sanzioni troppo diverse da uno Stato al-
I'altro per genere, contenuto e livello di severita suscitano perplessita an-
ziché consenso socide e pongono financo in cris il versante rieducativo
della sanzione, quantomeno laddove gli stessi comportamenti Siano puniti
in taluni Paes con sanzioni penali (dunque a carattere stigmatizzante e ri-

pénales en Europe, a curadi Delmas-Marty, Giudicelli-Delage, Lambert-Abdel gawad, Paris,
2003, p. 451 ss; Ip., Sull'opportunita di una armonizzazioneeuropea delle scelte sanziona-
torie nazionali,in Diritto penale comparato, europeo e internazionale: prospettive pe il XXI
secolo. Omaggio a Hans-Heinrich Jescheck per il 92" compleanno, a curadi Foffani, Milano,
2006, p. 109 ss.

(13) Tsrrsoura, Faut-il un droit pénal européer?, in Pouvairs, 1990, n. 55, p. 139;
Quintero OLIVARES, La urificacion de |a Justicia Penal en Europa,in Revista Penal, 1999,
p. 51.

(14) Tuttavia, per unacriticadi tai ragioni simboliche cfr. Sos, Il diritto senza co-
dice. Uno studio sy! sistema penale europeo vigente, cit., p. 174. L'A. contestain radiceche
I'Unione europea Sa legittimata a costruire un "'diritto penale smbolico™: anche ove —
come appunto in questa sede — il termine*'simbolico” assuma accezioni molto diverse da
quelle piti consuete e condivisibilmente criticate. Per ulteriori precisazioni in merito a tali
"diverse™ accezioni cfr., volendo, Bernaroi, Opportunité de harmonisation, cit., p. 460 ss;;
Ip., Sull'opportunita di una armonizzazione europea ddlle scelte sanzionatorie razionali,
cit.,, p. 133 ss.

(15) Cifr. ad esempio, anche per ulteriori riferimenti bibliografici, RionoaTto, Compe-
tenza penaledella Comunita europea. Problemi di attribuzioneattraverso la giurisprudenza,
Padova, 1996, p. 142; SevensTeR, Criminal Law and EC Law, in Common Market Law Re-
view, 1992, p. 30.

(16) A causaanche e soprattutto del principiodi libera circolazione, questo tipo di
ragione praticavale, infatti, non solo per gli illeciti di interessetransnazionale (illeciti in ma
teriaambientale, alimentare, ecc.), ma piii in generale per molti illeciti il pit dellevolteaca
rattere territorial mente circoscritto: come dimostrato, ad esempio, da fenomeno del *'turi-
smo criminale' volto a realizzare furti, rapineecc. nel Paes nei quali inferioree il livello di
prevenzione-repressione.
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socidizzativo) e in altri Paes con sanzioni non-penali (dungue, prive dei
suddetti caratteri) (17);

c) ragioni a carattere tecnico-giuridico, correlate a fatto che un po-
tenziamento del processo di armonizzazione sanzionatoria interstatuale
tende amigliorare la crescitadella reciprocafiduciatra quanti operano al-
I'interno dei singoli sistemi nazionali, favorendo il rafforzamento delle va
riegate forme di interrelazioneinstaurabili tra tali sistemi nel campo della
giudtizia pende. S pens, ad esempio: ¢1) ad mutuo riconoscimento delle
sentenze (18), in vistadell'applicazionedi taluni effetti penali delle stesse;
¢2) alavaorizzazione del principio del ne bisin idem, il cui mancato ri-
spetto favorisce, come S sa, I'applicazionein relazione alo stesso illecito
di pene sproporzionate per eccesso; ¢3) piu in generale, al'agevolazione
della cooperazionepenal e e amministrativanelle sue diverseforme, come
nel cas di acquisizione all'estero delle prove dd reato, owero di *bloc-
co", sequestro o confiscadi beni al di 14 dei confini nazionali). Ed e asso-
lutamente evidente che, con la crescente mobilita degli individui, delle
loro attivita e del loro capitali, s sono moltiplicati in modo esponenziaei
fatti penalmenterilevanti che, seppurenon espressivi di formedi crimina
lita organizzats e non aggressivi di beni/interessi a caratteretrans — o so-
wa— nazionalz, risultano caratterizzati o influenzati da qual che elemento,
per cosi dire, di internazionalita eventuale (o indiretta) (19), tale da ren-
dere utili e opportune le suddette forme di cooperazione penale.

B) La seconda categoria di illeciti € quella concernente i comporta
menti che, per tutta una serie di fattori traloro connessi (qualiil carattere
"comune™ assunto dai beni giuridici aggrediti (20) — per esempio, dai
beni libertaindividuale e pubblicafunzione — [l'intrinseca “deterritoria-

(17) Perdltro, contestalafattibilitagiuridica e la legittimita politica di un penetrante
processo di armonizzazione sanzionatoria su scala europea Sotis, |l diritto senza codice.
Uno studio sul sistema penale europeo vigente, cit., p. 175 ss. Coerentemente, I'A. rifiutala
logica sottesa a Libro verde sul ravvicinamento, il reciproco riconoscimentoe |'esecuzione
delle sanzioni penali nell’Unione europea, COM(2004) 334, 30 aprile 2004 (p. 176).

(18) Mutuo riconoscimento considerato, gia dal Consiglio europeo di Tampere del
1999 "'il fondamento della cooperazionegiudiziaria nell’Unione” (punti 33 ss).

(19) Per esempio, perchél'autore del reato si e rifugiato dl'estero; oppure perchéi
suoi eventuali complici risiedonoin altri Stati: owero perché all'estero sono rinvenibili ta-
lune prove de! reato; o ancora perchéd di la dei confini nazionali s trovanoi beni del colpe-
vole e/o dei suoi complici; oppure, infine, perché nei confronti del soggetto attivo del reato
sussistono, in relazione a differenti illeciti, precedenti sentenze penali straniere utilmenteva-
lutabili in vista dell'applicazione in capo a soggetto in questione di taluni "' effetti penali™
quali la recidiva e |la capacita a delinquerevalutata ai fini della commisurazione della pena
da parte del giudice.

(20) Carattere, questo, assumibile invero da molteplici beni giuridici. Dd resto, pre-
scindendo in questa sede dalla concezione costituzionalmenteorientata del bene giuridico
(funzionalead un **discorso penale™ a carattere puramente ™ interno'),vainfatti sottolineata
la tendenza della massima parte dei beni giuridici ad assumere— di voltain volta— profili
meramente nazionali, owero transnazionali, owero ancora propriamente comunitari, a se-



lizzazione™ dei fatti vietati — per esempio, i reati informatici — |e pecu-
liari forme di manifestazione dei suddetti fatti — per esempio, quelle
espressive di macro-attivita criminali a carattere organizzato (21) — o
comungue la necessitadi combatterli su bas comuni — come accade per
taluni reati ambientai (22) —) assumono un rilievo transnazionale, cosi
da divenire oggetto di una politica criminale concepita a livello intergo-
vernativo (23).

Gli illeciti rientranti in tale categoriasono previsti avariotitoloin te-
sti normativi a carattere universale o regionale tes tutti, in misura pitt 0
meno evidente, a favorire process di armonizzazione sanzionatoria; e so-
prattutto, per quanto qui interessa, in testi normativi di fonte europea,
prodotti su impulso del Consiglio dEuropa ovvero nell'ambito dell’U-
nione europea (24), pit precisamente all’interno del suo terzo pilastro.

Va sottolineato che, in relazionea questa seconda categoriadi illeciti,

conda che costituiscano I'oggetto, per I'appunto, di una politica nazionale, transnazio-
nale, comunitaria. Cfr., Sa pure in una prospettivalimitataa binomio diritto nazionale/di-
ritto comunitario, gli interessanti spunti di Mannozzi, ConsuricH, La sentenza ddla Corte
di giugtizia C-176703: rifless penalistici in tema di principio di legalita e politica dei beni
giuridici, in Riv. trim. dir. pen. econ., 2006, p. 921 ss. Al riguardo, s esprime in termini di
"trasfigurazione' dei beni giuridici *'da beni naziondi in beni sovrannazionali” SicureLLA,
La tutela "mediata” degli interess delle costruzione europea: I'armonizzazione dei sistemi
penali nazionali tra diritto comunitario e diritto dell’'Unione europea, cit., p. 266.

(21) Cfr., d riguardo, le ossewazioni di Pavero, La fabbrica dd Golem. Progettua-
lita e metodologia pe la "' Parte generale’ di un codice penale dell’Unione europea, in Riv.
it. dir. proc. pen., 2000, p. 489 ss.

(22) A questo riguardo, va rilevata I'estrema "' attitudine alla trasfigurazione'™ (cfr.
supra, sub nt. 20) del bene ambiente. Non acaso, i testi normativi diretti ala suatutela pre-
sentano, di voltain volta, carattere nazionale (ma anche sub-nazionale, per esempio regio-
nale o provinciale), trans-nazionale, comunitario.

(23) Conformuladi sintesi, considerai suddetti illeciti lesvi di **beni di interesseco-
mune”, in ragione del "' carattere per lo pitl transnazionaledelle relative modalita di aggres-
sione, combinatod particolarevincolo di solidarietache legagli Stati membri**, SicureLLA,
Il Corpusjurisela definizionedi un sstema di tutela penaledei beni giuridici comunitari, in
Il Corpus juris 2000. Un modello di tutela penale dei beni giuridici comunitari, a cura di
Grasso, Sicurdla, Milano, 2003, p. 70. E tuttavia, proprio per la succitata " trasfigurabilita
del bene giuridico, lafunzionesistematicadi quest'ultimo sembra— ai nostri fini — entrare
in crid, sino a indurre a dubitare della stessa utilizzabilita in questa sede del concetto di
bene giuridico.

(24) Come noto, le competenze dell’Unione europea coincidonoin parte con quelle
del Consiglio dEuropa, anche se indubbiamente le finalita della prima vanno piu in 1a di
quelledel secondo, che possono essere riassunte nello ' scopo d'attuare un‘unione piul stretta
frai Membri per tutelare e promuovere gli ideali ei principi che sono loro comune patrimo-
nio e per favorireil loro progresso economico e sociae™ (Statuto del Consiglio d'Europa,
art. 1, lett. ). Al riguardo, non s & mancato di sottoiinearecome la UE, e prima ancorala
CE, in quanto caratterizzateda finalita pitt concrete a dotate di poteri pitt incisivi rispetto a
Condglio d'Europa, hanno in parte eroso il contenuto e il significato di quest'ultimo. Cfr.
(giocaforza, con riferimentoala CEE), Grementiery, voce Consiglio d'Europa, in Dig. disc.
pubbl., 1989, p. 419.



le ragioni sottesead un processo di armonizzazione delle risposte punitive
sono in buona parte le stesse che suggerisconodi armonizzare, in ambito
europeo, gli "illeciti a carattere meramente interno™. Tuttavia — tenuto
conto che questi ultimi presentano, come s ¢ visto, elementi di transna-
zionalitasolo in viaeventuale e mediata (25), mentre gli illeciti di cui ala
presente |ett. B) risultano sempre e comunquedi rilievo transnazionale —
avariare e il grado di intensita delle suddette ragioni, o0 se 9 preferisceil
peso specifico assunto da queste ultime rispetto ad eventuali, contrappo-
ste aspirazioni all'autonomia delle scelte sanzionatoriein ambito nazio-
nale. A tdi ragioni se ne possono aggiungere, poi, di ulteriori. S pend,
per esempio, alo scopo, d'ordine pratico, di assicurare una certa omoge-
neita di tutela nei confronti dei soggetti risiedenti in un'area geografica
costituitada una pluralita di Stati; omogeneitadi tutela perseguita stimo-
lando I'adozione di misure punitive atte a garantire un generalizzato e suf-
ficientemente uniforme effetto intimidativo-dissuasivo (prevenzione gene-
rale negativa) in relazione a quei fatti illeciti caratterizzati dalla naturale
"espansivitd” dei loro effetti dannosi 0 pericolos (26).

O Laterza categoria & come detto, quella degli illeciti comunitari. In
rientrano, innanzitutto, i comportamenti aggressivi dei beni CE/UE in
Senso proprio (27) (s pens, ad esempio, ale frodi nelle sovvenzioni co-
munitarieo alle diverseipotes di contraffazione dell'euro, le quali presen-
tano il dato comune di colpire gli interessi economici e finanziari dell’U-
nione) (28); ma rientrano anche dli illeciti denominati, con variatermino-
logia, "'di rilievo comunitario™ (29), di " estensione comunitaria’” (30), o

(25) Cfr. supra, sub nt. 19.

(26) Per un ulteriore, pit analitico esame di tali ulteriori ragioni cfr., volendo, Ber-
NARDI, Sull’opportunite di una armonizzazioneeuropea delle scelte sanzionatorie nazionali,
cit., p. 136-137, lett. ¢), d), €).

(27) Vdeadirei beni CE/UE c.d. istituzionali (cfr. Grasso, Comunita eur edi-
ritto penale, cit., p. 9) o economico-sovrastatuali (cfr. Manacoroa, Le droit pénal et L’U-
nion europeenne: esquisse d'un systéme, in Rev. <. crim., 2000, p. 99 ss). S pend, ad
esempio, agli interessi finanziari dell’Unione e alla pubblica funzione europea. In merito ai
beni in oggetto, di natura intrinsecamentesovrannazionale,cfr. atresi, per tutti, Picort, Di-
ritto penale comunitario e Costituzione europea, cit., p. 332 ss; SicureLLa, La tutela" me-
diata” degli interess ddla costruzione europear 'armonizzazione dei Sistemi penali nazio-
nali tra diritto comunitario e diritto dell’Unione europeg, cit., p. 253 ss; Soris, Obblighi co-
munitari di tutela e opzione penale: una dialettica perpetua?,in questa Rivista, 2002, p.
172; lo., Il diritto senza codice. Uno studio sul sissema penale europeo vigente, p. 69 ss.

(28) E s pens, dtresi, ai reati diretti a comprometterela c.d. funzione politica euro-
pea, indipendentementedalla loro attitudine a colpire anche gli interessi finanziari comuni-
tari. In argomento cfr. giala proposta della Commissionein GUCE C222 del 22 settembre
1976; nonché il Libro verde sulla tutela penale degli interessi finanziari comunitari e sulla
creazionedi una procura europea, COM (2001) 715 def., p. 39-40.

(29) Con i'espressione illeciti di rilievo comunitario, s intende alludere, in questa
sede, a quelle categoriedi illeciti che ledono o pongono in pericolo beni-interess, sia pure
nazionali, la cui protezione rientra perd — almeno indirettamente — tra gli obiettivi dei
Trattati. Cfr., a riguardo, le osservazioni di Manacorpa, Lefficacia espansivadd diritto co-
munitario sul diritto penale, cit., ¢. 59.

(30) Mannozzi, ConsuLicH, La sentenza della Corte di giustizia C-176703: rifless
penaligtici in tema di principio di legalita e politica dei beni giuridici, cit., p. 921.
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ancora di " estensioneeuropea’” (31) in quanto implicanti la violazionedi
norme CE (siano esse contenute in testi direttamente applicabili all’in-
terno dei Paes membri ovvero trasposte in norme di diritto interno) (32),
e dunque lalesionedi beni (ab origine nazionali ma nello specifico) a ca
rattere sovrannazionale (33).

Anche ala base del processo di armonizzazione delle sanzioni appli-
cabili a questa terza categoria di illeciti (34) stanno le ragioni gia ricor-
date in relazione ale due precedenti categorie. Ma dle suddette ragioni se
ne aggiungono altre assai importanti, prima fra tutte quella di garantire
Peffetto utile del precetti di fonte comunitaria (35) attraverso la previ-
sione di adeguate misure punitive nazionali. In particolare, come s vedra
nel prosieguo della trattazione (36), per quanto concerne la tutela sia dei
beni comunitari in senso proprio sia delle disposizioni contenute in atti
normativi CE, I'esigenza di addivenire a una disciplina sanzionatoria
quanto pitt possibileuniforme ha addirittura portato a realizzare (o a pro-
gettare) processi di vera e propria unificazione punitiva.

(31) Donm, Il volto attuale dell’itlecito penale, Milano, 2004, p. 181.

(32) S pens, ad esempio, dle violazioni di horme in materia agro-alimentareprevi-
ste nell'ambito di regolamenti CE, oppure di direttive CE attuate da leggi nazionali.

(33) S pend, ad esempio, a beni *'trasparenzadelle attivita finanziarie' e "traspa-
renza dell'informazione societaria’’. In argomento cfr., diffusamente, SicureLLA, La tutela
"mediata” degli interessi della costruzione europea: |'armonizzazionedel sistemi penali na-
zionali tra diritto comunitario e diritto dell’Unione europea, cit., p. 265 ss. Inutile negare,
tuttavia, i rapporti strettissimi (sino alla sostanzial e coincidenza) esistenti tra taluni beni di
rilievo transnazionale(in quanto tutelati, in particolare, daatti del terzo pilastro UE) e taluni
beni *'di rilievocomunitario™ (in quanto tutelati da atti del primo pilastro UE). Basti pensare
che non mancano atti di terzo pilastro tes a perfezionare"'iniziative di armonizzazione as-
sunte in sede di primo pilastro™ (ivi, p. 360); che™'i primi atti volti d ravvicinamento dei -
stemi penali naziondi assunti nell'ambito del terzo pilastro ... [hanno] avuto ad oggetto fe-
nomeni criminos lesivi di interessi strettamente collegati ala costruzionecomunitariase non
addirittura connaturati con la stessa' (ivi, p. 368); che infine, a seguito delle sentenzedella
Corte di giustizia 13 settembre 2005 e 23 ottobre 2007 (cfr., ixfra, sub par. 5.4, nt. 119 e
120), ci S interrogasu quanti e quali settori normativi in precedenza oggetto di process di
armonizzazione penale attraverso strumenti di terzo pilastro debbano vedere redlizzati tali
processi attraverso strumenti di primo pilastro (cfr., infra, sub par. 5.4, nt. 122).

(34) Processo di armonizzazione vincolato al rispetto del principio di sussidiarieta
comunitariadi cui al'art. 5 Tr. CE, rispetto d quale cfr., anche per ulteriori riferimenti bi-
bliografici, Bernaroi, La tutela penale dell’ambiente in Italia: prospettive nazionali e comu-
nitarie, in Annali dell’Universita di Farrara— Scienze giuridiche— Saggi IV, Ferrara, 1997,
p. 25 ss. g, in particolare, nt. 62; Donini, Sussidiarieta penale e sussidiarieta comunitaria,in
Donmi, Alla ricerca di un disegno. Scritti sulle riforme penali in Z¢alia, Padova, 2003, p. 115
58.

(35) Inmeritoa principioc.d. dell'effetto utile, cheimponedi consentireil raggiun-
gimento delle finalita proprie delle norme comunitarie, cfr., in generale e per tutti, Nizzo,
L'art. 5de Trattato CE e la clausola generaledi buona fede nell’iniegrazione europea, in
Dir. Un. Eur., 1997, p. 381 ss; ScorraNO, II principio dell’effetto utile, in L'ordinamento
europeo, val. 11, L'esercizio delle competenze, a cura di Mangiameli, Milano, 2006, p. 349 ss.

(36) Cfr., infra, sub par. 7.



3. Ledifferenti forme assunte dall’armonizzazione ddle sanzioni a
seconda delle categorie di illeciti coinvolte. — Coerentemente ai loro di-
vers profili, le tre categorie di illeciti ricordate nel precedente paragrafo
Sono caratterizzate da processi di armonizzazione sanzionatoria assai di-
vers. In particolare:

a) La prima categoria é soggettaa processi di armonizzazione sanzio-
natoria di tipo spontaneo, in quanto realizzati in modo autonomo (e a
volte addirittura inconsapevole) dai singoli Stati dell’Unione europea. S
tratta dunque, come in seguito meglio avremo modo di evidenziare, di
un’armonizzazione di matrice puramente statualista che s redlizza nel-
I'ambito di ciascun sistema giuridico nazionale e che prescinde da ogni
tipo di intervento da parte di organizzazioni internazionali ovvero di altri
Paes dell’Unione.

b) La seconda categoriadi illeciti implica processi di armonizzazione
coerentemente realizzati per mezzo di strumenti normativi elaborati in
seno a organizzazioni internazionali a carattere regionale. Pur nella loro
varieta, tali strumenti presentano il dato comune di essere non gia"'impo-
sti" ma, per cosi dire, "' offerti** agli Stati membri, i quali ne saranno vin-
colati solo per effetto del loro consenso (sempreché, beninteso, tali stru-
menti siano in vigore sul piano internazionale, ad esempio risultando sod-
disfatto il requisito del numero minimo di ratifiche previste da taluni degli
strumenti in questione).

Cosl, le convenzioni del Consiglio d'Europa, sebbene vedano i loro
relativi negoziati conclusi con la decisione del Comitato dei Ministri che
ne fissa il testo, non sono atti statutari di tale organizzazioneinternazio-
nale, in quanto laloro esistenza giuridica discende dellavolonta dei Paes
che ne possono diventare parti; volonta manifestata, come ben si sa, con
laratificao I'adesione. E |a stessa cosavale, mutatis mutandis, per le con-
venzioni varate nell'ambito del terzo pilastro UE, il cui testo definitivo
elaborato dal Consiglio vincola gli Stati dell’Unione nella misura in cui
vi aderiscano. Per quanto concerneinvecele decisioni quadro di terzo
pilastro, la loro attitudine a non scavalcarela volonta dei singoli Stati di-
scende innanzitutto dalla regola dell’'unanimita richiesta per la loro ado-
zione (37).

Queste diverse tipologiedi atti, in definitiva, presentano il dato co-
mune di non rinnegare la « sovranita penale» degli Stati membri, ma a
contrario di conformarsi ad essa (38).

(37) Inargomento cfr., da ultimo, Bernarps, Politiche di armonizzazione e sistema
sanzionatorio penale, in L'area di libertd, sicurezza e giustizia. Alla ricerca di un equilibrio
tra priorita di sicurezza ed esigenze di garanzia, a curadi Rafaraci, Milano, 2007, p. 211 ss,
267 ss., 285 ss.

(38) Quanto sin qui osservato non esclude naturalmente che, specie con riferimento
agli strumenti normativi "'di terzo pilastro™, gli Stati siano in qualche misura ' soggetti a
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Va aggiunto che i suddetti strumenti — epressvi in un certo senso
d un meccanismo "' misto” operante ad un duplice livello, internazionale
e nazionale — lasciano ad ogni singolo Stato ulteriori momenti di discre-
zionalita. Questi ultimi si rinvengono Sa — per quanto concerne le con-
venzioni — nella fase della firma o della ratifica, essendo consentito allo
Stato di dichiarare, attraverso le c.d. riserve, che non S considerera
vincolato da certe disposizioni dello strumento, sa — per quanto con-
cernele convenzioni e le decisioni quadro — nellafase successvaalama
nifestazionedel consenso da parte dello Stato, essendo del pari consentita
aquesto la sceltadei mezzi funzionali a raggiungimentodell'obiettivo ge-
nerale delineato dallo strumento.

Infine, va anchericordato che gli atti normativi in esame risultano a-
quanto carenti di effettivita Infatti il controllo giurisdizionale' europeo™
in relazionea loro rispetto da parte degli Stati aderenti € non di rado la
cunoso (39); e comunque non Vi e reale possibilitadi applicare sanzioni a
carico degli Stati eventual mente inadempienti.

Per tutto quanto sin qui detto, sembrerebbe possibile affermare, con
terminologia volutamente impropria, che il processo di amonizzazione
delle scelte punitive realizzato attraverso convenzioni e decisioni quadro
S caratterizzaper una sorta di "' primato dela politica e dd diritto nazio-

pressioni™ gia nel momento della fase ascendente di negoziazione. Infatti un eventualeri-
fiuto nei confronti di un progetto attorno al quale si & creato un generalizzato (seppur non
unanime) consenso puo nuocere al'immagine internazionaledel Paese renitente, sino ad ar-
rivare a forme di isolamento politico ove tutti o la massima parte degli atri Stati UE deci-
dano di proseguiresulla linea negoziaeinizialmente intrapresa, sottoscrivendoe ratificando
una data convenzione ovvero instaurando una cooperazione rafforzata (art. 43 ss. Tr. UE).
(39) Con riferimento agli atti del Consiglio d'Europa, basti qui ricordare che, ecce-
zion fatta per la Convenzione europea dei diritti dell'uomo, le convenzioni del Consiglio
d'Europa in materia penale non prevedono organi internazionali capaci di assicurare ade-
guata tutelagiurisdizionalealle disposizioni in esse contenute. In merito al rispetto delle sud-
dette convenzioni da parte degli Stati parti, quindi, esste solo un controllo di tipo politico.
Con riferimento, poi, agli atti del terzo pilastro dell'Unione europea, a differenza di
guanto awiene in ambito comunitario, la competenza della Corte di giugtizia 9 estende a
ogni tipo di controversiasolo se quest'ultima sorga tra due Paes membri. Ove invecela con-
troversia s instauri tra la Commissione e un Paese membro, la competenza della Corte ri-
sulta circoscrittaall'interpretazione o all'applicazione delle convenzioni di terzo pilastro, con
conseguente esclusione di tale competenza rispetto alle decisioni-quadro. Ne deriva che, in
caso di mancata, ritardata o incorretta attuazione di una decisione quadro, la Commissione
non possiede strumenti giuridici per indurre lo Stato inadempiente a riconoscere nei fatti
quella vincolativita della decisione quadro sancitadal'art. 34.2 lett. b) Tr. UE. Comunque,
in caso di inadempimentotanto delle decisioni quadro quanto delle convenzioni di terzo pi-
lastro, lo Stato inadempienteavrebbe ben poco da temere, stante che nei suoi confronti non
risultano applicabili sanzioni, diversamenteda quanto previsto, a livello comunitario, dal-
I'art. 228.2 Tr. CE. In argomento cfr., diffusamente, Bernarps, Politiche di armonizzazione
e sstema sanzionatorio penale, cit., par. 269 ss; Ib., Le réle du troisiéme pilier dans 'euro-
péanisation du droit pénal. Un bilan synthétique a la veille de la reforme des Traités, in Rev.
sc. crim,, 2007, p. 721 ss.
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nale” lla politica e sul diritto di fonte europea (e, piv in generale, inter-
nazionale).

¢) Laterza categoriadi illeciti ¢ assoggettata a process d’armonizza-
zione sanzionatoriaimposti agli Stati dalla Comunita europea (cioe dal
primo pilastro dell’Unione e dai relativi atti). Questi process di armoniz-
zazionesono il pit dellevoltedi tipo ™ misto™, in quanto vedono coinvolti
organi 9a europel 9a nazionali; in acuni cas perd, come s avra modo di
verificare, i process in questionesono di matrice esclusivamenteo quas
esclusivamentecomunitaria, stanteil ruolo alquanto marginae, o addirit-
tura meramente esecutivo, assunto dai Paes membri. Piu precisamente:

cl) i process comunitari di armonizzazione sanzionatoria sono di
tipo"misto™ quandoil ravvicinamentodellescelte punitive da un lato trae
impulso dalla Comunita (Sia attraverso la giurisprudenza della Corte di
giustiziain temadi principio di fedelta comunitaria di cui a commi 1 e 2
del'art. 10 Tr. CE (40), Sia attraverso taluni atti comunitari — regola
menti e direttive — che dettano prescrizioni pit 0 meno dettagliatein or-
dinealle sanzioni applicabili in caso di violazionedellenormein con-
tenute (41)), dal'atro lato si perfezionagrazie al'attivita degli organi in-
terni di produzione normativa, chiamati ad attuare le suddette prescri-
zioni sanzionatoriedi fonte comunitaria. S tratta, tuttavia, di un modello
di tipo diverso rispetto a quello ricordato sub b), perché gli Stati UE non
hanno il potere di paralizzarei process di armonizzazione sanzionatoria
previsti in ambito comunitario, e sono anzi pienamente vincolati d loro ri-
Spetto. Tant’e che lo Stato che non onoragli obblighi (nel nostro caso, per
I'appunto, di armonizzazione sanzionatoria) previsti in ambito comunita-
rio & assoggettato a una proceduradi infrazione ed eventuamente, in caso
di c.d. ""doppia condanna"*, ad una sanzione (art. 228.2 Tr. CE). Sarbra
allora posshile parlare di un sstema " misto” caratterizzato dal primato
dd diritto comunitario sul diritto interno.

¢2) Questo primato dd diritto comunitario risulta ancor pit evidente
in relazione a quel processi di armonizzazione sanzionatoria degli illeciti
comunitari non solo imposti agli Stati dalla Comunita europea, ma anche
realizzati in modo assolutamente prevalente da quest’ultima. Nell'ambito
di tali process, infatti, ai Paes membri compete esclusivamente |'attua-
zione di obblighi sanzionatori tipologicamente predefiniti a livello comu-
nitario. Cio accade quando un atto normativo di primo pilastro stabilisce
che in caso di violazione delle relative norme debbano essere applicate
vere e proprie sanzioni comunitarie, in quanto previste dall'atto in que-
stione e sottoposte ad una disciplinain tutto o in parte uniforme. Su que-
ste sanzioni — ormai quasi unanimemente considerate di natura ammini-

(40) Cfr., infra, sUb par. 6, lett. A).
(41) Cfr., infra, SUb par. 6, lett. B).



strativa e destinate in taluni cas a innescare process di armonizzazione
punitiva di matrice pressoché esclusivamente comunitaria — avremo
modo di soffermarci nel prosieguo della trattazione (42).

4. I process spontanel di armonizzazione sanzionatoria e i fattori
cheli determinano. — Rispetto allacategoriadegli "'illeciti a carattere me-
ramenteinterno™, il succitato processo di armonizzazione sanzionatoria di
tipo statalista s fonda, essenzialmente, su due insiemi di fattori, I'uno a
carattere piu spiccatamente teorico, I'altro di impronta essenzia mente
pratica.

A) Il primoinsemedi fattori ricomprende,in linea di massima, con-
cezioni e tendenze di matrice dottrinaria, aventi ricadute pitt 0 meno im-
mediatamente percepibili sulle scelte punitive nazionali operate dal legi-
slatore e dagli stessi giudici. In questasede mi limitero aricordaretre fat-
tori, altrove piu diffusamenteanalizzati (43), riconducibili atale primoin-
seme. Ess hanno in comuneil fatto di affermarsi soprattutto dopo lafine
ddla seconda guerra mondiale, in coincidenza con I'appannarsi dell'idea
di Stato-nazionee di tutti i relativi corollari in ambito giuridico, e ven-
gono qui di seguito brevemente riassunti.

a) Trai fattori d'armonizzazione a carattere teorico occorre dunque
innanzitutto citare la rinascita dd diritto naturale (44) e la parallelaaffer-
mazione de diritti dell'uomo; diritti la cui componente* storica'” convive
con una componente "'filosofical” dimpronta, a contempo, giusnaturali-
sta e illuminista (45). Dell'una e dell'altra componente sono espressione,
in particolare, le attuali Carte costituzionai nazionali (46), la Conven-
zione europeadei diritti dell'uomo (47) ela Cartaeuropeadei diritti (48).
Tali testi, pur con tutteleloro peculiarita, presentanoil dato comunedi li-

(42) Cfr., infra, sub par. 7.

(43) Cfr. Bernarpi, L'europeizzazione dd diritto e ddla scienza penale, cit.. p. 55 ss.

(44) Cfr., al'interno di una bibliografiaassai vasta, DeL VEccHio, Mutabilitaed eter-
nita del diritto naturale, in jus, 1954, p. 1 ss.; GALAN De Gurierrez, El derecho natural y S
incesante retorno, in Rev. crit. der. inmob., 1945, p. 168 ss; MamHorER, Naturrecht oder
Rechtspositivismus?, Darmstadt, 1962; Mossa, La rinascita del diritto naturale dopo la ca-
tastrofe dell’Europa, in Nuova riv. dir. comm., 1949, p. 77 ss; Rommen, Le droit naturel,
trad. franc., Paris, 1945 (ma 1936); WEeLzeL, Diritto naturale e giustizia materiale, trad. it.,
Milano, 1965.

(45) Cfr.VioLa, Leorigini ideali dei diritti umani, in VioLa, Etica e metaetica dei di-
ritti umani, Torino, 2000, p. 18. Per una valorizzazione della dimensione giusnaturalista del
diritti umani cfr., ad esempio, Macuan, A Reconsideration of Nazural Rights Theory, in
American Philosophical Quarterly, 19, 1982, p. 61 ss.

(46) Cfr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici, BErRnaRDI, "' Principi di diritto™
e diritto penale europeo, in Annali dell’Universita di Ferrara — Scienze giuridiche, vol. II,
1988, p. 100 ss.

(47) Bernawrpi, ivi, p. 114 ss.

(48) Cfr., in particolare, ViLLani, | diritti fondamentali tra Carta di Nizza, Conven-



mitare il relativismo dei sistemi di diritto interno attraverso il riconosci-
mento di valori comuni atti a favorire, sotto divers profili, un ravvicina
mento dei sistemi giuridici nazionali e — per quanto qui interessa — delle
scelte punitive in previste.

b) Un ulteriore fattore armonizzante é costituito dalle moderne ten-
denze atte a valorizzare il carattere razionale della scienza giuridica.
Come ¢ evidente, la sottolineatura del profilo scientifico-razionaledei S-
stemi punitivi, piuttosto che degli eterogene fattori storico-politici che
sono dlaradicedi tali sistemi, implica una tendenza al rawicinamento di
questi ultimi, nel segno appunto di un diritto ispirato aelementi di ragio-
ne". A suavolta, questo processo di rawicinamento dei sistemi sanziona-
tori nazionali pud manifestarsi su scda universale o semplicemente su
scala regionale/continentale, a seconda di quanto gli elementi scientifico-
razionalistici siano condizionati da parametri di ordine storico-culturale.
In effetti, sebbenein astratto |'approccio scientificosia sempre, per defini-
zione, tendente all'universalismo, occorre riconoscere che in ambito giuri-
dico qualsias scelta razionale non puo del tutto prescindere dalle tradi-
zioni culturali e dalle concezioni politiche del luogo. In questo senso, ogni
processo di armonizzazionesanzionatonainterstatuale per viarazionalista
postula pur sempre talune affinita giuridico-culturali che attualmente é
difficile rinvenire su scala mondiale, ma che viceversa sussistono indub-
biamente a livello europeo. Queste affinita, dunque, sembrano consentire
un comune approccio scientifico al'interno dell’Unione, e facilitare cosi
['abbandono di quelle peculiarita dei singoli sistemi sanzionatori nazionali
che appaiono essenzialmente frutto di risalenti tradizioni storiche, favo-
rendo la progressiva convergenzadi tali sistemi.

Certo, specietenuto conto delle differenze profonde e secolari che ca-
ratterizzano, sotto molteplici aspetti, le culture penali dei Paes euro-
pe (49) e che in particolare emergono in taluni istituti di parte gene-
rale (50), non s pud pensare che il processo di ““denazionalizzazione per
viarazionalista' dei sistemi sanzionatori nazionali Safacile e veloce. Badli
qui ricordare che una eventuale armonizzazione a livello regionale delle
sanzioni previstein relazione ai singoli illeciti non risulta per nulla age-
volein assenzadi scelte comuni in ordinea criteri di riparto tra sanzioni
pendi, amministrative e private, in ordine ai tipi di sanzioni utilizzabili in

Zione europea dei diritti dell’uomo e progetto di Costituzione europea, in Dir. Un. Eur.,
2004, 78 ss.

(49) Cfr., da ultimo e per tutti, VeLten, Diritto penale europeo, cit., p. 125.

(50) Cfr. Ruter, Harmonie trotz Dissonanz. Gedanken zur Erhaltung eines fun-
ktionsfahigen Strafrechts im grenzenlosen Europa,in ZStW, 105, 1993, p. 35 ss; BERNARDI,
Verso una codificazione penale europea? Ostacoli e prospettive,in Annali dell’Universita di
Farara — Scienze giuridiche, Saggi III, 1996, p. 103 ss.
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ambito nazionale e a loro limiti minimi e soprattutto massmi (51). Ma
anche ammesso che una siffatta armonizzazionesia possibile, non ba-
sta ad assicurare un reale, sgnificativo ravvicinamentodelle risposte puni-
tive nazionali applicabili, a parita di violazioni, in assenzadi un accordo
tragli Stati UE in merito, per esempio, alle regole relative dla determina
zionedelasanzionein caso di concorso rededi illeciti (cumulomateriae,
cumulo giuridico, assorbimento), ai criteri di commisurazione delle di-
verse categorie di sanzioni, e dunque anche dle funzioni di queste ultime
volta a volta privilegiate(52).

Restail fatto che, nonostante le sue persistenti lacune, il processo di
armonizzazione delle scelte sanzionatorie naziondi su base razionalista
puod senz'atro dirsi giain atto e destinato ad essere ulteriormente svilup-
pato nel prossmi anni.

c) Da ultimo, non pu0 essere taciuta l'attual e tendenza a sottolineare
la componentegorica" dd fenomeno giuridico. Per quanto possa sem-
brare un paradosso, infatti, anche la rivalutazione della storia del diritto
penale puo favorire I'armonizzazione dei sistemi nazionali. Cio accade nei
cas in cui tale tendenza a recuperarela "tradizione giuridica* non s tra-
duca in una esatazione degli elementi di "originaitd’ de differenti s-
stemi nazionali, ma a contrario nell'esdtazione degli elementi di asso-
nanza o di contiguitaesistenti tra pia sistemi riconducibili ad una comune
"tradizione™. A livello europeo — anche se per certi vers sembra eccess-
vamente ottimistico parlare di una " sostanziae identita culturae™ del
vecchio continente(53) — non & troppo difficile rinvenire elementi co-
muni da cui partire per sviluppare un ulteriore processo di ravvicina-
mento trai sistemi sanzionatori dei Paes UE. Dd resto, il processo di rav-
vicinamentoin atto trai suddetti sistemi risulta indubbiamenterafforzato
dalla consapevolezza che esso, oltre a proiettarsi nel futuro, costituisce
anche una sorta di ritorno ad un passato nel quale I'Europa ha parlato, a
pitl riprese, uno stesso linguaggio giuridico (54).

B) 11 secondo insieme di fattori ala base del processo di armonizza-

(51) Soloatitolo di esempio, il massimodi pena detentivaapplicabile nei Paesi euro-
pei oscillatrai 15 ei 40 anni, e in molti di non e prevista la pena detentiva a vita

(52) Sotto questo profilo, s concorda con Sots (I diritto senza codice. Uno studio
aul sstema penaleeuropeovigente, cit.) circal'estrema difficoltadi armonizzaresu scaaeu-
ropea "'tutti i livelli del sistema"” sanzionatorio (p. 176).

(53) In questa prospettivacfr. ad esempio, nell'ambito di una vastissima bibliografia,
CaLAsso, Storicita del diritto,Milano, 1966; Srein, | fondamenti ddl diritto europeo, trad. it.,
Milano, 1987; Wieacker, Soria del diritto privato moderno, trad. it., Milano, 1980, Val. I,
p. 11 ss,; nonché, con specifico riferimentoal diritto penale, GLaser, Le principe de la su-
prématie du droit intemational et I'unification du droit pénal européen, in Prospettive per
un diritto penale europeo, cit., p. 389 ss. e 429.

(54) Cfr., per ulteriori sviluppi, Bernarpi, L'europeizzazione del diritto e dela
stienza penalg, cit., p. 68 ss.
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zione sanzionatoria di tipo statalistaricomprende, in linea di massima, fe-
nomeni e metodi riscontrabili a livello (non solo ma anche se non soprat-
tutto) europeo, capaci anch'ess di ricadute sulle scelte punitive nazionali,
in una prospettiva di complessiva armonizzazione interstatuale. In questa
sedeci limiteremo aricordaredue di tali fattori, traloro strettamente con-
ness ma a contempo ben distinti sul piano concettuale.

a) I1primodi questi fattori dimpronta essenzialmentepraticaé costi-
tuito dal fenomeno ddla globalizzazione, vae a dire da quel **fenomeno
di crescita progressivadelle relazioni e degli scambi a livello mondiaein
divers ambiti, causato dal progresso tecnologicoin tema di trasporti, co-
municazioneeinformazione, il cui effetto primo e una decisaconvergenza
economica e culturaletra i Paes del mondo™ (55). In effetti, dati gli evi-
denti rapporti esistenti tra il binomio economia/cultura eil diritto penale,
a ravvicinamento (particolarmentevistoso in ambito europeo) delle eco-
nomie/culture nazionali non puod non corrispondere un analogo ravvicina
mento del diritti pendi nazionali. Cosi, per esempio, nel cas di conver-
genza interstatual e delle prime anche lo sviluppo dei **principi di diritto™
tende a convergere, in virtu delle affinita acquisite dai molteplici ** organi
interni** deputati allaloro implementazione. In questo senso, come 0sser-
vavo circa venti anni fa, gli stess " principi di diritto interno™ (quali, in
particolare, i principi costituzionali in materia penale) ** sembrerebbero
costituire il veicolo privilegiato attraverso il quale le ‘forme di avvicina-
mento' sviluppatesi in altri campi penetrano nel mondo giuridico e segna-
tamente nel sistemi pendi** (56).

b) Ancheil potenziamentodd metodo comparatistico nell'ambito del
Sstem sanzionatori — che s esprime sia nella crescita esponenziale del-
I'attivitd comparatisticasia nel mutamento del metodo comparatistico e
delle sue finalita— costituisce indubbiamente un potente fattore d’armo-
nizzazione sanzionatoria.

Poche parole sull'incremento gia a livello quantitativo dell'attivita
comparatistica. Come noto, soprattutto a livello europeo, il "diritto
comparato[é] in pienaespansione” (57), per quanto qui interessa Sanel-
['ambito del diritto penale sia nell'ambito del diritto punitivo amministra
tivo. Al riguardo s potrebbe addirittura affermare che oggi, in tali ambiti,
non vi sSa nessunaimportante riformadi diritto interno che non tenda ad
essere oggetto di attento esame da parte degli studiosi degli altri Paes del-
['unione.

Quanto poi a mutamento del metodo comparatisticoe delle sue fina-

(55) Voce Globalizzazione, da Wikipedia, I'enciclopedia libera, in http:/fit.wikipe-
dia.org/wiki/Globalizzazione.

(56) Berwawot, "Principi di diritto" e diritto penale europeo, cit., p. 113.

(57) Eser, Funzioni, metodi e limiti della ricerca in diritto penale comparato, cit.,
p. L



lita, va sottolineato che la tesi secondo cui la comparazione giuridicamira
solo ad ampliare le conoscenzein merito alle convergenzee divergenze ri-
scontrabili dl'interno del divers sistemi nazionali, pur essendo tuttora at-
tuale (58), viene sempre piul integrata da altre tes dimpronta spiccata-
mente funzionalista. S pend, in particolare, dl'idea in base allaqualela
comparazione in ambito penae (non dissmilmente da quella in ambito
punitivo-amministrativo) & pensatainnanzitutto in prospettivadi riforma
Riforma che, dunque, venendo assai spesso redlizzata a seguito del rag-
giungimento di quelle concezioni comuni favorite appunto dal'attivita
comparatistica (59), s traduce il piu delle volte in un'attivita diretta al-
I'annonizzazione dellelegidazioni e delle giurisprudenze in materia crimi-
nae (60), anche se non soprattutto per quanto concerne le risposte puni-
tive.

4.1. Vantaggi e svantaggi dai process di arrnonizzazione sanziona-
toria a carattere spontaneo. — Orbene, tutti i summenzionati fattori sot-
tostanti a tale processo di armonizzazione spontaneadel sistemi sanziona:
tori (61) presentano il vantaggio di non incorrere nd rischio — genera-
mente insito, secondo taluni, nei processi di armonizzazione penale — di
intaccare la validitd stessa del diritto criminale nel suoi divers
aspetti (62); vale a dire, per riprendere una partizione di recente ribadita

(58) Cfr., per esempio, GamBaro, Sacco, Sistemi giuridici comparati, in Trattato di
diritto comparato, diretto da Sacco, Torino, 1996; Matrer, MoNATERI, Introduzione breve al
diritto comparato, Torino, 1997.

(59) Circal'attitudine del diritto comparato a promuovereuna ' concezione comune
per le riforme legidative che devono essere realizzate nei diversi Paesi” cfr. gia SaLenLes,
Conception et objet de la science du droit comparé. Rapport présenté au Congrés internatio-
nal de droit comparé, in Bull. Société de législation comparée, 1900, p. 383 ss.

(60) Cfr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici, Eser, Funzioni, metodi e limiti
della ricerca in diritto penale comparato, cit., p. 14 ss.; MANACORDA, Jus commune Crimi-
nale? Enjeux et perspectives de la comparaison pénale dans la transition des systémes, in
Variations autour d'un droit commun, a cura di Delmas-Marty, Muir Watt, Ruiz Fabri, Pa
ri ~2002, p. 350 ss; PaLAzzo, Para, Lezioni di diritto penalecomparato, cit., p. 24; PRADEL,
Droit pénal comparé, cit., p. 13 ss.

(61) Cosi come, del resto, taluni ulteriori fattori atti anch'ess, sia pure in modo
meno evidente, a favorireil processo di ravvicinamento delle scelte punitive nazionali. S
pens, ad esempio, alla tendenza spontanea degli ordinamenti giuridici nazionali ad abbando-
nare le posizioni dogmatiche pit complessee a contempo pitl intrisedi peculiaritanaziona
listiche, percorrendo una strada, per cosi dire, di semplificazione concettual €; nella consape-
volezza che ogni approccio a carattere " autarchico-nazionaista''ddl diritto penale (e pit in
generale ddl diritto punitivo) deve ritenersi storicamente superato in un’epoca di generae
globalizzazione che pretende da parte di tutti soluzioni universalmentecomprensibili e, se
del caso, esportabili in ragione della loro intrinseca bonta e comprensibilitd. |n argomento
cfr., diffusamente, Bernaroi, L'europeizzazione del diritto e della scienza penale, cit., p. 98
88,

(62) Questa posizione &€ emersa, in particolare, nel Convegno di Citta del Messico
" Sistemas penales soberanos e integracién en la perspectiva del derecho comparado™ (28



da una autorevole dottrina, la "vdidita empirica, formale e assiolo-
gia" (63). In effetti, i suddetti fattori armonizzanti favoriscono indubbia
mente Sia la cooperazione giudiziaria (64) Sia, piu in generale, |'effettivita
della sanzione e ddlo stesso diritto penale (65) (vaidita empirica) senza
indebolire la legittimitadelle scelte sanzionatorie (validitaassiologica) e la
prevedibilitadi queste ultime (vaiditaformale).

In particolare, la legittimita delle scelte sanzionatorie non verrebbe
compromessa perché, in questi casi, I'armonizzazione di tali scelte non sa-
rebbe "imposta dall'alto™ e dunque non verrebbe percepita dai singoli
Stati come realizzata a discapito di differenti scelte punitive awertite
come pit giuste in rapporto ala realta socio-culturale e a sistema giun-
dicadel luogo. Al contrario, si tratterebbe di una armonizzazione sponta-
nea e convinta, in quanto indotta da un pit generale ravvicinamento delle
suddette realta e sistemi nazionali.

Dd pari, un siffatto processo di arrnonizzazione spontaneanon com-
prometterebbe la prevedibilita delle scelte sanzionatoriein quanto
non necessita di una ""proliferazione di strumenti giuridici’* (66) atti a
creare disordine e incertezza; esso, in altre parole, non "scompigliai di-
ritti interni* (67) mas limitaamodificarli nel senso di unaloro reciproca
convergenza.

Ancora, tale processo presenta l'ulteriore vantaggio di non mirare ne-
cessariamente a "'favorire una dimensione 'securitaria del diritto pena-
I€" (68) in quanto non vuole necessariamente **privilegiare la repressio-
ne'" (69), come viceversa accade nell'ambito degli strumenti d’armonizza-
zione di terzo pilastro e, ameno secondo una parte della dottrina, nel-
['ambito della giurisprudenza della Cortedi giustiziaincentrata sul princi-
pio di leale cooperazione e sui suoi effetti a livello sanzionatorioin vista
della tutela del precetti di fonte comunitaria (art. 10 Tr. CE) (70).

Tuttavia, proprioin ragionedel suo carattere non eterodiretto, il pro-
cesso d'armonizzazione spontaneadel sistemi sanzionatori europei evolve

settembre - 1¢ ottobre 2004) organizzato dall’Instituto Nacional de Ciencias Penales, dalla
Academia Mexicana de Ciencias Penales e dal Max-Planck-Institut fiir auslindisches und
internationales Strafrecht di Freiburgim Breisgau.

(63) Drrmas-Marty, Objectifs & métkodes, in Les chemins de harmonisation, a
cura di Delmas-Marty, Pieth, Sieber, in corso di pubblicazione, p. 1 del testo dattiloscritto.

(64) Per quanto osservatoin generale supra, sub par. 2, lett. A), ¢3):

(65) Cfr. supra, sub par. 2, lett. A).

(66) Proliferazione, questa, viceversaintrinsecamente correlata — ameno per una
parte delladottrina— aqualsivogliaprocesso di armonizzazione penale. Cfr., a riguardo, le
osservazioni di DeLmas-Marty, Objectifs et métkodes, cit., p. 2 ddl testo dattiloscritto.

(67) Ivi.

(68) Ivi.

(69) Ivi.

(70) Cfr., tuttavia, per una Sia pur parzide smentita di tale concezione dottrinaria,
infra, sub par. 6.1 lett. a).
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con notevole lentezza, rapportando& al'evoluzione convergente delle so-
cieta del Paes europei e a grado di omogeneizzazione delle culture giuri-
diche nazionali anziché dle esigenze correlatea fenomeni di integrazione
economica e ala caduta delle frontiere nazionali in ambito UE.

In estrema sintesi, quindi, si pud concludere affermando che il sud-
detto processo, se da un lato si rivela sotto molti aspetti ottimale, dall’al-
tro lato risulta, di per sé solo, insufficiente.

5. L'armonizzazione delle sanzioni realizzata, su impulso ddlle or-
ganizzazioni internazionali a carattere regionale, col consenso degli Sati:
premessa. — Rispetto ala categoria degli *'illeciti di rilievo transnaziona-
Ie", giain precedenzas é accennatoal fatto che, in ambito europeo, il re-
lativo processo di armonizzazione sanzionatoria assume sempre e comun-
gue un carattere ""migto™, avvenendo su iniziativadi organizzazioni inter-
nazionali di tipo regionale, maal contempo col consenso degli Stati mem-
bri (71). Sempre come gia detto, gli strumenti deputati a dare vita a tale
processo sono essenzialmente le convenzioni del Consiglio d'Europa e le
convenzioni e decisioni quadro del terzo pilastro dell’Unione europea.

5.1. L'armonizzazione sanzionatoria indotta dalle convenzioni de
Consglio dEuropa. — Indubbiamente, da un punto di vista cronologico,
e tra le convenzioni dd Congglio dEuropa che sono rinvenibili i primi
strumenti internazionali espressivi di una verae propria politicacriminale
europea (72). Vero e peraltro che, per un lungo periodo, queste conven-
zioni in materia penale sono state preval entemente orientate alla coopera-
zione giudiziaria, e che solo in tempi recenti esse hanno cominciato a pre-
sentare piu di frequente contenuti di armonizzazione sostanziae (73). In
ogni modo, sempre col passaredegli anni, alcune convenzioni non s sono
pit limitate a prevedere da parte degli Stati contraenti impegni oltremodo

(71) Owiamente, in questa sede non si fa riferimento ai reati contro 'umanita e ai
crimini di guerra, rispetto a quali, come s sa, pur tra mille difficoltaé sorto un sistema pe-
nale a carattere mondiale, autonomo e ricco di peculiaritache prescindonodai meccanismi
di armonizzazione a carattere nazionale, intergovernativoe comunitario presi in considera-
zione nel corso di questo lavoro.

(72) Questi strumenti, oltretutto, presentano almeno due vantaggi rispetto a taluni
strumenti di primo e di terzo pilastro UE. In primo luogo, quello di risultarein piena sinto-
nia coi principi di riservadi legge e di sovranitanazionalein materiapenale (infatti, come s
sa, per poter produrre effetti all'interno dei singoli ordinamenti nazionali, le convenzioni ne-
cessitanodi un procedimentolegisativonazionaledi ratifica); laddove per contro, come ve-
dremo in seguito, taluni strumenti UE e CE d’armonizzazione penales pongonoin parziale
tensionecoi i suddetti principi. In secondoluogo, il vantaggiodi poter intervenirenei piu di-
vers settori normativi, e dunque non solo quelli di competenza UE.

(73) Inequivocabile, a questo riguardo, la lettura della **Lista completa dei trattati
del Condiglio d'Europa” consultabilein hitp://conventions.coe.int/Treaty/ Commun/Liste-
Traites.asp?CM=8&CL=ITA.
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generici in ordine ai comportamenti vietati e alle relative sanzioni, ma
hanno assunto via via contenuti maggiormente vincolanti. In questo
senso, specie a partire dalla** Convenzione sulla protezione ddll'arnbiente
atraverso il diritto pend€’™ del 1998 (74), s ¢ intensificato da parte del
Consiglio d'Europa il ricorso a testi normativi contenenti Sa la gamma
(pitt 0 meno dettagliata) dei fatti da ricondurs dl'interno di fattispecie
pendi sal'indicazione delle caratteristiche, tipologicheo funzionali, delle
sanzioni applicabili a fatti in questione. S pensi, ad esempio, dla ™ Con-
venzione penae sulla corruzione™ del 1999 (75), alla'* Convenzione sulla
criminalitainformatica’* del 2001 (76), dla ' Convenzione per la preven-
zione del terrorismo™ del 2005 (77), dla ' Convenzione sulla lotta contro
la tratta degli esseri umani** del 2005 (78), ala'* Convenzione sul riciclag-
gio, laricerca, il sequestro e la confisca dei proventi di reato e sul finan-
Ziamento del terrorismo™ del 2005 (79). In tali convenzioni,infatti, si vin-
colano gli Stati non solo a prevedere sanzioni "' effettive, proporzionatee
dissuasive' (80) nei confronti delle persone sia fisiche sia, se del caso,
giuridiche; ma talora anche a prevedere, nei confronti delle persone fisi-
che, pene detentive che possano consentire |'estradizione.

Peratro, d di la dell'attuale uso intensificato da parte del Consiglio
d'Europa di convenzioni di armonizzazione penae connotate da precis
vincoli sanzionatori, resta il fatto che I'elaborazione di tali strumenti, la
loro entrata in vigore e la loro eventuale modifica S rivelano assai com-
plesse: la prima di tali fas implica infatti negoziati spesso defatiganti,
mentre la seconda e la terzarichiedono siala firmache la ratifica da parte
di un certo numero di Stati membri, in base ale loro rispettiveregole co-
stituzionali. Anche per questa ragione, nel processo di armonizzazione
sanzionatoria realizzato in Europa su impulso delle organizzazioni inter-
nazionali a carattere regionalee col libero consensodei relativi Stati mem-

(74) Tae convenzione prevede una ben definitafattispecie penale " autonoma’” per
taluni fatti dolosi di inquinamento (art. 2, par. 1, lett. a), nonché un dettagliato elenco dei
fatti dolog e colposi (artt. 2 e 3) i quali, ove risultino contrastanti con le norme amministra-
tivein temadi ambiente e al contempo dannosi o pericolos per I'uomo o per I'ambiente, de-
VOno essere necessariamente puniti nei singoli Stati con sanzioni penali ameno in via alter-
nativa a carattere detentivo (I'art. 6), devono comportare adeguate forme di confisca (art. 7)
e possono prevedere la remissione in pristino (art. 8).

(75) Cfr., in articolare, I'at. 19 (Sanzioni e misure).

(76) Cifr., in particolare, I'art. 13 (Sanzioni e misure).

(77) Cfr., in particolare, I'art. 11 (Sanzioni e misure).

(78) Cfr., in particolare, I'art. 23 (Sanzioni e misure).

(79) Cir,, in particolare, I'art. 10 (Responsabilita delle persone giuridiche).

(80) Cioédotate di quei requisiti che — come si avra modo di verificare nel prosie-
guo della trattazione — a partire dalla fine degli anni ‘80 |a giurisprudenzadella Corte di
giugtizia ha imposto in relazione ale sanzioni applicabili dai Paesi membri della Comunita
europea per assicurarel'esecuzione degli obblighi derivanti dal Trattato CE ovvero dagli atti
delle istituzioni comunitarie. Cfr., infra, sub par. 6.1, lett. d).



bri, il ruolo principale e stato e continua indubbiamente ad essere quello
svolto dagli strumenti ""di terzo pilastro” dell’'Unione europea, e in parti-
colare dalle decisioni quadro.

52. L'armonizzazione sanzionatoria indotta dalle convenzioni e
decisioni quadro dd terzo pilastro UE. — Per quanto attiene dungue agli
strumenti normativi previsti dal terzo pilastro dell’Unione e dlaloro inci-
denza suli'armonizzazione delle sanzioni tra i Paes membri, occorrein-
nanzitutto distinguere tra le convenzioni e le decisioni quadro.

a) Le convenzioni ""di terzo pilastro” presentano indubbiamente, ri-
spetto a quelle varate nell’ambito del Consiglio dEuropa, talune sgnifica
tive differenze: basti pensare che, come giaricordato (81), il loro testo de-
finitivo non viene stabilito dal Comitato dei Ministri della succitata orga:
nizzazione, ma dallo stesso Consiglio UE (82). Inoltre, e soprattutto, il
contesto geografico in cui sono chiamate ad operare e assa pit Circo-
scritto e omogeneo, vuoi perché — nonostante i recenti allargamenti —
"Unione europea ha un numero di Paes membri notevolmente inferiore
rispetto a Consiglio d'Europa (83), vuoi perché le convenzioni del Consi-
glio dEuropa sono di regola aperte anche agli Stati europei non membri,
e persino agli Stati non europel non membri.

Quanto appena detto aiuta a capire come mai le due fondamentali
convenzioni 'di terzo pilastro” (vale a dire sa la Convenzione "'relativa
dla tuteladegli interess finanziari delle Comunita europee™ — c.d. Con-
venzione PIF — adottata a Bruxdlesil 26 luglio 1995, coi suoi protocolli
integrativi concernenti la corruzionedei funzionari europei, nonché la re-
sponsabilita delle personegiuridiche e la confisca (84), Sala Convenzione
"relativa dlalotta contro la corruzione nella quale sono coinvolti funzio-
nari delle Comunita europee o degli Stati membri dell’Unione europea’
adottata a Bruxdlesil 26 maggio 1997 (85)) abbiano previsto un grado di
ravvicinamento delle scelte penali, anche in materia di sanzioni, assai su-

(81) Cifr., supra, sub par.3, lett. b).

(82) Cfr. art. 34 lett. d) TUE. Cfr., al riguardo, i rilievi di Lo MonAco, Les instru-
ments juridiquesde coopérationdans les domaines de la Justiceet des Affairesintérieures,in
Rev. <. crim., 1995, p. 18s.; SicureLLa, |l titolo VI dd Trattato di Maadtricht eil diritto pe
nale, in questa Rivista, 1997, p. 1318. Si tratta, peraltro di una differenzadi scarsorilievo,
stante che I'uno e laltro dei summenzionati organi sono espressi dai governi naziondli.

(83) Per la precisione, 27 Paesi membri anziché 47.

(84) Sul punto cfr., per tutti, LABAYLE, La lutte anti-fraude €t |e troiseme pilier, in
La lotta contro la frode agli interess finanzari della Comunita europea tra prevenzioneere
pressione, a cura di Grasso, Milano, 2000, p. 302; Rizza, La sanzione delle violazioni da
parte de singoli di norme comunitarie dirette alla protezione degli interess finanziari della
Comunita nella giurisprudenza della Cortedi giudtizia, ivi, p. 115, nt. 68; SaLazar, Coope
razione giudiziaria e lotta antifrode, ivi, p. 327 ss.

(85) Inargomentocfr., in particolare, SaLazar, L'Unione europea e la lotta alla cri-
minalita organizzata da Maastricht ad Amsterdam, in Doc. Giustizia, 1999, c. 393 ss.
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periore rispetto a quello previsto dalla convenzioni del Consiglio d'Europa
sino dlora varate (86).

Peraltro, come s ¢ visto, a partire dal 1998, anche nell'ambito del
Condglio d'Europa sono state adottate talune convenzioni contenenti
norme d'armonizzazione penae di analogo tenore. Inoltre |I'elaborazione
ddlle due convenzioni*'di terzo pilastro™ in oggetto s é rivelatanon molto
meno lunga e laboriosa (87) di quella propria delle convenzioni del Condi-
glio dEuropa. Infine, va detto che per lungo tempo I'entrata in vigore
ddle due summenzionate convenzioni & stata compromessa dalla pers-
stente complessita delle condizioni richieste (88), e dalla deprecabile ten-
denzadi molti Stati firmatari a non ratificare (o aratificarecon granderi-
tardo) le convenzioni e i protocolli addizionali deputati a realizzare un
processo di rawicinamento settoriale delle scelte punitive.

Ben s comprende dunque perché nell'ambito del terzo pilastro, a di-
spetto delle innovazioni apportate col Trattato di Amsterdam per facili-
tareil ricorso allo strumento convenzionale, quest’ultimo Sia stato presto
abbandonato a favore di un diverso e assai piti duttile strumento norma-
tivo: la decisione quadro, per |'appunto.

b) Le decisioni quadro (denominateazioni comuni sino a Trattato di
Amsterdam), sono proposte su iniziativa della Commissione o di uno
Stato membro e devono essere adottate al'unanimitd; esse vincolano gli
Stati UE per quanto riguarda il risultato da raggiungere, salva restando la

(86) Taedifferentegrado di armonizzazionedelle scelte sanzionatoriea secondache
le suddette scelte avwengano nell'ambito di convenzioni del terzo pilastro UE o del Consiglio
d'Europa emerge con evidenza dalla lettura "'in paralelo’™ da un lato dell'art. 2 (Sanzioni)
della Convenzione UE del 26 luglio 1995, dell'art. 5 (Sanzioni) del relativo Protocollo con-
cernente la corruzione dei funzionari europei, degli art. 4 (Sanzioni per le persone giuridi-
che) e 5 (Confisca)del relativo Protocollo concernentela responsabilitadelle personegiuri-
diche e la confisca e dell'art. 5 (Sanzioni) della Convenzione UE del 26 maggio 1997; dal-
I'altro lato delle oltremodo generiche clausole previste, in ordine alle sanzioni applicabili ai
comportamenti vietati, dale convenzioni del Congiglio d'Europa in materia penale prece-
denti a 1998.

(87) Anche perché, ex art. 34 TUE, anche dopo i Trattato di Amsterdam e di Nizza,
in relazione ale convenzioni varate nell'ambito del terzo pilastro il Consigliocontinuaa deli-
berare all'unanimita. Sul punto cfr. Apam, La cooperazonein materia di giustiza e affari
interni tra comunitarizzazionee metodo intergovernativo, in Dir. Un. Eur., 1998, p. 486;
nonché, con accenti spiccatamentecritici in ordineal requisito dell'unanimita, O’Keerre, Re-
cadting the Third Pillar,in Common Market Law Review, 1995, p. 904; CurTiN, Pouw, La
coopération dans le domairie de |a justice et des affairesntérieures au sein de I'Union euro-
péenne: une nostalgie davant Maastricht?, in Rev. Marché un. eur., 1995, p. 30.

(88) Stante la gia accennata esigenza, propria delle convenzioni, di venire ratificate
dagli Stati membri in base alle rispettivedisposizioni cogtituzionali. Sul punto cfr., ad esem-
pio, BaLpi, La protezione degli interess finanziari della Comunita europea e gii strumenti
adottati nell'ambito del titoloVI de Trattato sull’Unione europea, in Dir. com. scambi in-
tern., 1997, p. 247; SicureLra, Il titolo VI del Trattato di Maastricht eil diritto penale, cit.,
p. 1337.

4 Riv. ital. dir. proc. penale - 2008



competenza degli organi nazionali in merito alaformaed ai mezzi daim-
piegaeatd fine. Caratterizzateda un certo equilibriotra il metodo della
cooperazione intergovernativa e il metodo comunitario, le decisioni qua
do g rivelano piu dirette ed efficaci di quanto non lo siano le conven-
zion.

In questa sede, & impossibileesporre nel dettagli la progressivaevolu-
ziore di questi strumenti, il mutamento dei loro contenuti, il ruolo della
giurisprudenza della Corte di giustizia nella loro ““valorizzazione™ (89).
M limiterd quindi a sottolineare che in numeros settori sensibili (90) e,
in particolare, in materia di, aggressioni al'ambiente, corruzione, crimina
lita finanziaria, favoreggiamento dell'immigrazione illegde, sfruttamento
sessudede minori e pornografiainfantile, terrorismo, traffico di stupefa
centi, tratta di esseri umani, riciclaggio, le decisoni quadro non solo s
ono dimostrate strumenti capaci di indurre i legidatori nazionali aintro-
durre definizioni e precetti pendi quanto piu possibile uniformi su scala
europea, ma hanno saputo altresi svolgere talora un‘opera di armonizza-
Zione sanzionatoria almeno nelle intenzioni assai penetrante.

In effetti, sotto quest'ultimo profilo merita di essere ricordato che
certe decisioni quadro hanno dimostrato di voler interpretare in senso
estensivo la competenza dell’Unione europea — attribuita dali'art. 31 lett.
e) Tr. UE — ad adottare "*norme minime'" anche in tema di sanzioni.
Cosl, buona parte delle decisioni quadro non s limitano a sancire I'ob-
bligo per gli Stati di prevedere, in caso di violazione dei precetti, sanzioni
pendi " effettive, proporzionate e dissuasive'; e neppure S accontentano
di imporre (semprecome previsto da altre decisioni quadro) I'adozione di
sanzioni che, oltre ad avere le caratteristicheor ora citate, presentano le
ulteriori caratteristichedi poter ** comportarel'estradizione™, owero di es-
sere — "ameno nel cas piu gravi' a carattere detentivo.

In particolare, numerose decisioni quadro fissano ben precise (e a
volte assai elevate) soglie minime dei massimi edittali di pena detentiva

(89) Sutali questioni cfr., per tutti, Bernaroi, Politiche di armonizzazionee sistema
sanzionatorio penale, cit., p. 267 ss; Maxes, L'incidenza delle « decisioni-quadro» sull’in-
terpretazionein materia penale: profili di diritto sostanziale, in Cass. pen., 2006, p. 1150
ss; Stcurerra, La tutela"mediata” degli interessi delle costruzione europea: I'armonizza-
zione dei sistemi penali nazionali tra diritto comunitario e diritto dell’Unione europea, cit.,
p. 354 ss.; WevemsercH, De Herr, L'effectivité du troisiéme pilier de ’Urion européenneet
Pexigence de Uinterprétation conforme: la Cour de justice pose les jalons (note sous larrét
Pupino du 16 juin 2005, de la Cour de justice des Communautés européennes), in Rev. trim
dr. homme, 2007, p. 269 ss. Cir. altresi, da ultimo, L'interpretazioneconformeal diritto co-
munitario in materia penale, a cura di Sgubbi e Manes, Bologna, 2007.

(90) Cfr., per tutti, MarGuUE, La coopérationen matiére de prévention € de lutte con-
trele crime dansle cadre du nouveau troiseme pilier, in Rev. dr. Un. eur., 2000, p. 740; Sa-
LAZAR, La costruzione di uno spazio di liberta, sicurezza e giustizia dopo il Condglio euro-
peo di Tampere, in Cass. pen., 2000, p. 1128.



applicabili ai reati in esse previsti (91), sinoaporrein crisi lacomplessiva
coerenzainterna di taluni sistemi penali nazionali prevalentementetes a
privilegiare il ricorso a sanzioni di durata non elevata (92). Pit in gene-
rale, sembra di poter dire che vincoli sanzionatori cosi stringenti come
quelli incentrati sul tipo di sanzione applicabilee sulle relative soglie mi-
nime dei massimi edittai'*, se da un lato non hanno mancato di suscitare
in una parte della dottrina dubbi circa la loro effettivalegittimazionealla
luce dell'art. 31, lett. €), Tr. UE (93), dall'altro lato mal s prestano a rea-
lizzare una effettiva armonizzazione punitiva tesa a porre in vetrina I'o-
mogeneo coefficientedi disvalore riconosciuto in ambito europeo a taluni
illeciti pendi: quantomeno sino a quando tale processo di armonizzazione
non investira anche quel settori del diritto penale sostanziale (a partire
daladisciplinadel concorso di reati, della recidiva, della sospensione con-
dizionale, dei benefici carcerari) e del diritto processuale (a partire dalla
disciplina dell'azione penale) dotati di immediati risvolti sul piano delle
sanzioni applicabili (94). Dd resto, e noto chei singoli sistemi penali eu-
ropel S caratterizzano spesso per ben precis, peculiari meccanismi di
"compensazione interna: cosicché, per esempio, i Sistemi caratterizzati

(91) Emblematica, a questo proposito, la decisione quadro del 13 giugno 2002 "'rela
tivaalalotta contro il terrorismo™, che sancisce, in relazione al massimo edittaledi penade-
tentiva da comminars aquanti dirigono una organizzazione terroristicao partecipanoad atti
terroristici, la soglia minima, rispettivamente, di quindici anni ovvero di otto anni.

(92) Nd tentativodi fare salval'armoniainternadi tutti i sistemi penali dei Paesi UE,
non mancano decisioni quadro che prevedonola possibilita per gli Stati membri di abbassare
entro limiti prestabiliti la soglia minima del massimo edittaleimposto dagli atti in questione,
per I'appunto quando tale soglia comprometterebbela "' coerenza del regime di pene dello
Stato™ (cfr. art. 1, par. 4 delladecisione quadro del 28 novembre 2002 "volta a rafforzareil
quadro penae per la repressionedel favoreggiamento all'entrata, a transito e a soggiorno
irregolari').Pit in generale, sempre a fine di salvaguardarel'armonia interna di tutti i Si-
stemi penali dei Paesi UE, s va affermando nelle decisioni quadro la tendenzaa introdurre
soglieminime dei massimi edittali in forma di " compassoedittale”*. Cosl, ad esempio, la De-
cisione quadro 2005/667/GAI del Condglio, del 12 luglio 2005, "'intesa a rafforzarela cor-
nice penale per la repressionedell'inquinamento provocatodalle navi*' prevedeall'art. 4 che,
in taluni cas tassativamenteindicati, "'il reato commesso deliberatamentedi cui all'articolo
2 sia punibile con una pena detentivadella durata massima compresatra ameno due e cin-
que anni nei seguenti cas..."". Analogamente, la Decisionequadro 2004/757/GAI del Consi-
glio, del 25 ottobre 2004, "' riguardantela fissazione di norme minime relative agli elementi
costitutivi dei reati e ale sanzioni applicabili in materia di trafficoillecito di stupefacenti*
sancisceadl'art. 4 che: 1. “... 1 reati di cui all'articolo 2 siano soggetti a pene detentivedella
durata massima compresa tra ameno 1 e 3 anni.

2. Ciascuno Stato membro provvede affinchéi reati di cui al'articolo 2, paragrafo 1,
lettere a), b) e c), Siano soggetti a pene detentivedella durata massima compresa tra almeno
5 e 10 anni in presenza di ciascuna delle seguenti circostanze...”.

(93) Cfr. Sicurerra, La tutela ""mediata’” degli interessi della costruzione europea:
Parmonizzazione dei sistemi penali nazionali tra diritto comunitario e diritto dell!Unione
europes, cit., p. 381.

(94) In argomento cfr., diffusamente, SICURELLA, ivi, p. 377 ss.
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da pene edittali elevate presentano, di regola, una gran messe di benefici
discrezionali in sede di giudizio e/o di esecuzione, e viceversai sistemi ca-
ratterizzati da pene edittali modeste S connotano per un piu elevato grado
di certezza delle stesse. Come é facile comprendere, in una siffatta situa-
zione di eterogeneita a livello interstatuale, I'imposizione del meccanismo
delle soglie (95) potrebbe in taluni cas addirittura accentuare le diffe-
renze trai sistemi nazionali in sede di rispostasanzionatoria piuttosto che
attenuarle.

In ogni caso, a di la delle osservazioni or ora effettuate, & un fatto
che le decisioni quadro siano, a tutt'oggi, |0 strumento normativo dell’U-
nione europea (e, pitl in generale, delle organizzazioni internazionali a ca
rattere regionale) massimamente teso a perseguire, nel settori penai di
sua competenza, il ravvicinamento delle scelte sanzionatorie dei Paes
membri. Cos come ¢ un fatto chei primi e piu importanti limiti che lo
strumento in questioneincontra (anche, manon solo) in tale opera di rav-
vicinamento sono dovuti non tanto alle difficoltadi dare vitaaun persua
Svo processo di armonizzazione sanzionatoria, a causa ddlla loro attitu-
dine aintervenire solo sulle risposte punitive applicabili a singoli illeciti,
e non certo anche sui sistemi sanzionatori nazionali nel loro complesso;
guanto soprattutto a talune carenze strutturali delle decisioni quadro e a
talune loro ulteriori caratteristiche, a livello di disciplinae di contenuto,
qui di seguito brevemente descritte.

5.3. In merito alle carenze palesate dalla disciplina della decisione
quadro e alle loro ricadute in tema di armonizzazione sanzionatoria. —
Comeladottrinanon s e mai stancatadi segnaare, la disciplinadelle de-
cisioni quadro, sebbene sottopostanel corso degli anni (96) a significative
riforme, continua a caratterizzarsi per talune manchevolezze ben piu evi-
denti di quellericordateallafine del precedente paragrafo; manchevolezze
destinate spesso a riflettersi negativamentesui process di armonizzazione
sanzionatoria perseguiti attraverso il ricorso a suddetto strumento.

Al riguardo, trascurando in questa sede il problema — di grande ri-
lievo, ma sostanzialmente privo di ricadute sul processo di armonizza-
zione sanzionatoria — relativo ala conformita o meno dei meccanismi di
produzionedella decisione quadro d principio di riserva di legge (97), va

(95) Quantomeno, laddove essenon si presentino sotto formadi ** compass edittali*
(cfr., supra, sub nt. 92).

(96) In particolare, in occasione ddl Trattato di Amsterdam del 1997.

(97) Inestremasintesi, a riguardo basteraqui ricordare che mentrein relazione dla
massima parte degli atti normativi di primo pilastro il Parlamento europeo é ormai dotato
del potere di codecisione, con conseguente democratizzazionedelle procedure di adozione
dei suddetti atti, nell'ambito del terzo pilastro tale organo assumeil ruolo marginae di ente
di consultazioneautorizzato a presentare proposte di emendamento motivate ma non vinco-
lanti, con conseguente, vistoso indebolimento della sua funzione di controllo democrético.
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innanzitutto sottolineato che la Corte di giustiziarisultacompetentein or-
dine dlavdiditae all'interpretazione dello strumento in questione solo ri-
spetto agli Stati UE che accettano tale competenza, e sulla base di moda-
lita anch'esse largamente rimesse alla discreziondita degli stessi (98).

Ancora, la stessa proceduradinfrazione g rivelalacunosa, stante che
in caso di mancata, ritardata o incorretta attuazione di una decisione qua-
dro da parte di uno Stato, la Commissione non possiede strumenti giuri-
dici per indurre lo Stato inadempientea riconoscere nel fatti quella vinco-
lativita della decisione quadro sancita dall'art. 34.2 lett. b) Tr. UE. In
primo luogo, infatti, a differenzadi quanto previsto in ambito comunita
rio ddl'art. 226 Tr. CE, la Commissione non é competente ad attivare la
proceduradi infrazione, consentitaex art. 35.7 Tr. UE solo su iniziativa
degli altri Stati membri. Ma poi, anche in caso di contenzioso tra due
Stati (99), lo Stato inadempientenon potrebbe essere assoggettato ad al-
cuna sanzione, in quanto ne titolo VI Tr. UE istitutivo del terzo pilastro
non esiste una norma equivalente all'art. 228.2 Tr. CE.

S puo quindi affermare che, a prescindere dal margine di discrezio-
nalitalasciato ai Paes membri circale forme e i mezzi attraverso i quali
pervenire ai risultati voluti dalla decisione quadro (100) (e dunque dagli
stess Paes UE) (101), quest'ultima lascia ai singoli Stati un potere di
scelta privo di adeguati argini giuridici in merito al proprio adeguamento
0 meno ai contenuti normativi della decisione stessa: con il risultato di af-
fidarein toto "il ritmo di recepimento del diritto dell’Unione” alle "' es-
genze della politica'* (102), e dunque di porrein cris la complessiva cre-
dibilita di tale strumento normativo (103).

Eppure, proprio le manchevolezze qui ricordate della disciplinadella

La conformitadella procedura di adozione delle decisioni quadro a principiodi legditas
trova dunque a dipendere, essenzialmente, dai compiti attribuiti al Parlamento nazionale
nellafasi ascendente e discendente del processo hormativo comunitario.

(98) In argomento cfr., diffusamente e per tutti, Mastroranny, 11 controllo della
Corte di giustizia in relazione agli atti del | e del III pilastro: rifless in materia penale, rela
zionein occasione dell'incontro di studio sul tema™*Verso un diritto penale sopranazionale™
(CSM, Roma, 23-25 febbraio 2004), in http://appinter.csm.it/ incontri/relaz/9908.pdf., p.
19 ss.

(99) Ipotes, questa, invero alquanto infrequente, essendo risaputo che *'cane non
morde cane’.

(100) Cifr., ancora, art. 34.2 lett. b) Tr. UE.

(101) Vainfatti ancora e sempre tenuto presente che la decisione quadro, pur for-
mandosi su iniziativadi organi UE e caratterizzandosi per la propria cogenza, non coarta gli
Stati dell’Unione ad accettare vincoli da non voluti, in quanto la regola dell’unanimita
condizional'adozione dell'atto in questione alla volonta di ciascunodei Paes membri.

(102) Sons, BarLeTTA, L'intégration européenne et le droit pénal italien, in L'inté-
gration pénale indirecte. |nteraction entre droit pénal et coopération judiciaire au sein de
I’Union européenn, a cura di Giudicelli-Delage, Manacorda, Paris, 2005, p. 339.

(103) Cir., tragli altri, Lasavie, La lutte anti-fraude et le troisiéme pilier, cit., p. 318.
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decisione quadro sono ala base della fortuna di tale strumento, alla base
cioe della sua accettazioneda parte degli Stati UE e del suo crescente uti-
lizzo. In questo senso, se é legittimo auspicare che il complessivo clima
politico s evolva, favorendo process riformistici tesi a raggiungimentodi
una maggiorevincolativitada parte dello strumento di armonizzazione pe-
nalein esame, non puod pero negars che attualmente la disciplinadella de-
cisione quadro sia quella capace di meglio conciliare le opposte esigenze
di una politica criminae voluta come autonoma su scaa nazionae e, a
contempo, coordinata su scala europea.

Se dunque la limitata, reale cogenza delle decisioni quadro non puo
essere considerata come un "difetto strutturale’ di tali strumenti, ma
piuttosto come una loro caratteristica correlata alle persistenti resistenze
in ordine ala creazione di un diritto penale europeo sottratto a pieno
controllodel Paes dell’Unione, restano da prenderein considerazionedue
ulteriori aspetti delle decisioni quadro sui quali s concentrano le critiche
di una parte della dottrina.

In primo luogo, le decisioni quadro implicherebbero (al pari, del re-
sto, di ogni altro testo d'armonizzazione penale di origine trans — 0 so-
wa-nazionale) una "' proliferazionedi strumenti giuridici** (104), a causa
della necessita per gli Stati membri di prevederein relazione ad esse spe-
cifiche leggi nazionali di recepimento. Sennonché, ancora una volta, que-
sto stato di cose appare non giail frutto di unaimperfezionedel meccani-
smo sottostante ale decisioni quadro, quanto la conseguenza inevitabile
della scelta di non introdurre in ambito penale atti normativi europei di-
rettamente applicabili al'interno di tutti gli Stati membri (105).

In secondo luogo, |e decisioni quadro d'armonizzazione sanzionatoria
S rivelerebbero discutibili sul piano palitico-criminale,in quanto tali stru-
menti normativi perseguirebbero I'obiettivo di assicurareai cittadini euro-
pel uno spazio di libertd, sicurezza e giustizia privilegiando una ** conce-
zione securitaria del diritto penade' (106) incentrata sull'idea di repres-
sione, e in particolare sull'imposizione di sanzioni non solo a carattere
formamente penale e tipol ogicamente predefinite, ma anche — come si é
in precedenza sottolineato — spesso dotate di massmi edittali non infe-
riori ad un certo livello. Attraverso le decisioni quadro si innescherebbe

(104) DeLmas-Marty, Objectifset méthodes, cit., p. 2. A questo riguardo, 'A. parla
di ""Una sorta di catasta istituzionale e normativa, che evoca non tanto una armoniad'in-
sieme quanto un disordine caratterizzato dall'imprevedibilita e dal'incertezza normativa’.

(105) Sotto questo prafilo, quindi, le critiche della dottrina appaiono astrattamente
funzionali d sostegno di due orientamenti contrapposti: quello **autarchico™, contrario ad
ogni processo di armonizzazione penae di tipo non spontaneo; quello "' ultra-europeista’ fa-
vorevole ali'awento di strumenti sovranazionali di armenizzazione/unificazione penale og-
getto di diretta applicazioneal'intemo del singoli sistemi pendli, o addiritturafavorevoled-
|'awento di un vero e proprio sistema penal e europeo.

(106) DeLmas-Marty, Objectifs et méthodes, cit., p. 2.
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cosl un processo di pan-penaizzazione (107) e di inasprimento delle ri-
sposte punitive in contrasto con ogni idea di diritto penale minimo e fi-
nanco scarsamente attento alle garanzie dell'imputato (108).

Ora questa critica, diversamente dalla precedente, non concerne la
disciplinadelle decisioni quadro, dungue le loro caratteristiche™ struttura-
li"", quanto piuttosto il contenuto di molti di tali strumenti, vae adirele
scelte punitive espresse attraverso di ess. Peraltro, a ben vedere, se non é
vero che queste scelte risultano sempre immuni da critiche (109), nem-
meno é vero che esse appaiono cosi di frequente meritevoli di essere valu-
tatein modo negativo: specieoves consideri che dli illeciti in relazioneal
quali le decisioni quadro fungono da strumento di armonizzazione sanzio-
natoria risultano, nella massima parte dei casi, connotati da un significa
tivo livello di gravita e da una elevata attitudine a creare allarme sociae.
Sicché, in definitiva, non dovrebbeindignareil fatto chein relazionea tali
illeciti d tendano a privilegiare risposte punitive di tipo essenziamente
penale, spesso anche assai severe; risposte punitive, come icasticamente &
stato detto, ""di lotta'* (110).

(107) Cir., ancora, Dermas-Marty, Objectifset méthodes, cit. L'A. tende a fare pro-
pra la tesi secondo la quale le decisioni quadro ometterebbero di " prendere in considera-
zionei limiti della penalizzazione (la legditaei diritti di difesa)"” e di "affrontarela que-
stione della depenalizzazione, talvolta necessariaalla protezionedei diritti fondamentali* (p.
2).

(108) Cifr., per tutti, Donint, 1l volto attuale dell'illecito penale, cit., p. 177; ScroNE-
ManN, Un progetto alternativo per |'europeizzazionedd diritto penale, in Un progetto alter-
nativo di giustizia penale europea, a cura di Schunemann, versione italianaa cura di Mili-
tello, Milano, 2007, p. 10 ss; VoceL, Europaische Kriminalpolitik — europaische Strafre-
chtsdogmatik,in GA, 2002, p. 527. In termini analoghi cfr., altresi, Sia pure con prioritario
riferimento a Trattato costituzionaleeuropeo, Loperssen, Chi vuole ur’Europa migliore?,
in Un progetto alternativo di giustizia penale europea, cit., p. 58 ss.

(109) Emblematiche, a riguardo, la decisione quadro 2004/68/GAl del Consigliodel
22 dicembre 2003 "'relativaalla lotta contro | o sfruttamento sessuale dei bambini e la porno-
grafiainfantile’, nonché la proposta di decisione quadro del Consiglio sulla lotta contro il
razzismo e la xenofobia (doc. 17 aprile 2007, n. 14904/01 DROIPEN 105 (COM(2001) 664
defin.): tali tedti, infatti, finiscono per configurarefattispecieimprontate agli schemi del di-
ritto pende d'autore e dd diritto penale simbolico. Schemi, questi, che restano criticabili an-
che laddove siano utilizzati in settori (comequelli toccati dai summenzionati testi) che ne-
cessitano un eevatissmo livello di tutela. Con riferimento ala decisone quadro
2004/68/GAl (eall'art. 600-quater.1 del codice penaleitaliano, (iper)attuativo dell'art. 1,
lett. b, iii dellasummenzionatadecisione quadro), cfr., per tutti, BiancHi, Commento all'art.
600-quater.1 c.p., in Commentario delle nome contro la violenza sessuale e contro la pedo-
filia, a curadi Cadoppi, Padova, 2006, p. 301 ss:, eivi ulteriori riferimenti bibliografici; con
riferimentoalla summenzionatapropostadi decisionequadro cfr. — peraltro con toni neutri
— Sormis, Il diritto senza codice. Uno studio sul sistema penale europeo vigente, cit., p. 98,
nt. 263.

(110) Donini, Diritto penale di lotta vs. diritto penale dd nemico, in Contrasto al
terrorismointerno einternazionale,a curadi Kostoris, Orlandi, 2006, p. 19 ss, per il quale
"1 diritto dell'Unione europea, oggi, € un tipico diritto ispirato ala'lotta’™' (p. 19); Manes, |
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5.4. L'attuale evoluzione dei contenuti delle decisioni quadro e la
futura fine ddl terzo piladro e de suoi strumenti di armonizzazione pe
nale. — Semprein relazioned contenuto delle decisioni quadro, occorre
aggiungere che l'evoluzione di tali strumenti sembra seguire un processo
ameno in parte opposto a quello proprio delle convenzioni varate nel-
['ambito del Consiglio dEuropa. Mentre infatti, come s e visto (111),
queste ultime tendono di recentea perseguire scopi di armonizzazione pu-
nitivaanzichédi cooperazione giudiziaria, larga parte delle piu recenti de-
cisoni quadro sono finalizzate soprattutto ad incrementare la coopera
zZione pende (112) e anche ad assicurare (sia pure tardivamentee in mi-
sura ancora insoddisfacente) (113) il rispetto delle garanzie difensive e
dei diritti fondamentali (114).

A ben vedere, & peraltro verosimile che queste tendenze contrapposte
non siano affatto il frutto di strategie politico-criminai antitetiche da
parte delle due grandi organizzazioni europee, quanto piuttosto il segno di
esigenze contingenti di tipo diverso, dovute tra I'altro a differenti conte-
nuti della complessiva normativa penale in precedenza varata nell'ambito
di tali organizzazioni. In particolare, per quanto specificamente concerne
il terzo pilastro, I'attuale decremento del flusso di decisioni quadro di ar-
monizzazione sanzionatoria potrebbe forse costituire la logica conse-
guenza siadel precedente, abbondante ricorso a decisioni quadro di ana
logo contenuto (115) sia dell'esigenza di addivenire ad una generalizzata
stabilizzazione normativa, per vero non ancora attinta a causa dei ritardo

rapporti tra diritto comunitario e diritto penale nello specchio della giurisporudenza della
Cortedi giustizia: approdi recenti € nuovi orizzonti, in L'interpretazione conformeal diritto
comunitario in materia penale, cit., p. 22.

(111) Cfr., supra, sub par. 5.1, nt. 73.

(112) Cfr., in particolare, L'intégration pénaleindirecte. Interaction entre droit pénal
et coopération judiciaire au sein de I’'Union européenne, cit., passim; Bernarpl, Politiche di
armonizzazione e sistema sanzionatorio penale, cit., p. 274 ss; MANACORDA, Reconnais-
sance mutuelle € droits fondamentaux dans IEspace de liberté, de sécurité & de justice de
F'Union européenne: un développementinégal, in Rev. sc. crim., 2006, p. 883; Ip., La conso-
lidation de I'egpace de liberté, de Steurité et dejustice: versune « misea l'écart » du rappro-
chement du droit & dela procédure pénale?, in Rev. <c. crim., 2007, [in corso di pubblica
ziong].

(113) Cir,, tra gli atri, ManacorpA, Reconnaissance mutuelle et droits fondamen-
taux dans I’Espace de liberté, de sécurité et de justice de I'Union européenne: un développe-
ment inégal, cit., p. 890; WevemseraH, L'espace pénale européen: épée a des droitsfonda-
mentaux dans I’Union européenne, in Les droits de I’homme, bouclier ou épée du droit pé-
nal?, acuradi Cartuyvels, Dumont, Ost, van de Kerchove, Van Drooghenbroeck, Bruxelles,
2007, p. 183 ss.

(114) Inargomento cfr., da ultimo e per tutti, De Amicis, Cooperazionegiudizaria e
corruzioneinternazionale. Verso un sistema integratodi forme e strumenti di collaborazione
tra le autorita giudiziarie, cit., in particolare p. 11 ss, 156 ss, 283 ss.

(115) Per un esamedi tali testi cfr., in particolare, Code de droit pénal de I'Union eu-
ropéenne, acuradi Labayle, Weyembergh, in collaborazionecon de Biolley, Poelemans, Bru-
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accumulatoda taluni Stati nel recepire gli atti in questione. Quanto poi d
contestualeincremento di decisoni quadro a carattere processuae e dla
nuova attenzione rivolta da tali strumenti a tema delle garanzie (116) —
sembra verosimile ritenere che queste tendenze possano costituire il ri-
flesso dell'esigenza, correlataallavieppiu estesa applicazionedel principio
del mutuo riconoscimento (117), di accelerareil varo di norme garantisti-
che comuni (118) in un contesto di sistemi procedurali nazionali tuttora
segnati da notevolissme diversita.

In ogni modo, ben a di 14 dei mutevoli contenuti prevalentementeri-
scontrabili al'interno delle decisioni quadro, merita di essere sottolineato
che, nell'attuale fase del processo di costruzione europes, il terzo pilastro
ed i suoi atti normativi vivono una Situazione assai problematica, prodro-
mica a mutamenti radicali destinati con ogni probabilita a realizzars in
tempi non troppo lunghi.

In primo luogo, se da un lato tutto lascia prevedere che la gia ricor-
data crisi delle convenzioni di terzo pilastrosiairreversibile, dall'atro lato
risulta evidente che la vigente disciplina delle decisioni quadro implicail
rischio chelacris s estendaancheatali strumenti: il mantenimentodella
regola dell'unanimita rende infatti I'adozione degli atti in questione sem-
pre piu difficilea mano a mano che aumentail numero degli Stati membri
dell’Unione e che si innalzail grado di arrnonizzazionepenale (oil livello
di cooperazione giudiziaria) preteso dai suddetti testi normativi.

In secondo luogo, occorre ricordare che la Corte di giugtizia, con la
notissma sentenza 13 settembre 2005 (119), ha annullato la decisione

xclles, 2005; E! espacio judicial europeo. Cooperacidn judicial civil y peral. Cédigo de nor-
mas, Madrid, 2004.

(116) Tema, questo, sul quale del resto hanno negli ultimi anni insistito sia acuni li-
bri verdi (cfr., essenzialmente, il libro verde della Commissione” Garanzie procedurali a fa-
vore di indagati e imputati in procedimenti penali nel territorio dell’Urnione europea’”,
COM(2003) 75 def., nonchéil "' Libro verde sulla presunzioned'innocenza della Commissio-
ne", COM (2006) 174 final del 26 gprile 2006) sia, recentissimamente, il Consiglio dell’U-
nione europea tenutosi a Bruxelles nel giugno 2007, il quale ha invitato "'a proseguire
guanto prima possibile i lavori in materiadi diritti processuai nei procedimenti penali per
contribuire ad accrescerelafiducianegli ordinamenti giuridici degli altri Stati membri e faci-
litare cosi il riconoscimentoreciprocodelle decisioni giudiziarie™ (Consiglioeuropeo di Bru-
xelles, 21 e 22 giugno 2007, Conclusioni della Presidenza, Bruxelles, 23 giugno 2007 (or.
en), 11177/07, concl. 2, par. 27, p. 7).

(117) Principio, questo, ormai sviluppatoin una pletoradi decisioni quadro. Per un
loro elenco ricapitolativo cfr. WEYEMBERGH, L'espace pérale européen: épée a des droits
fondamentaux dans I’Union européenne, cit., p. 179, nt. 9. In argomento cfr., altresi, De
Amcis, Cooperazione giudiziaria e corruzione internazionale. Verso un sistema integrato di
forme e strumenti di collaborazionetra le autorita giudizarie, cit., p. 17 ss, 163 ss, 204 ss.

(118) In particolare, nei settori delle prove, delle misure cautelari, della confisca, de-
gli ordini di esecuzione delle condanne a pene detentive, del ne bis in idem, della presun-
zione dinnocenza, dello scambio di informazioni sui casdllari giudiziari, ecc.

(119) In merito a tale sentenza, pronunciatain relazione d caso 176/03 (Commis-
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quadro 2003/80/GAI in tema di ' Protezione dell'ambiente attraverso il
diritto penae”, affermando che la tutela dell'ambiente & di competenza
strettamente comunitaria, e che dunque le normein materia— anchesea
carattere penale — devono essere contenute in uno strumento non gia di
terzo pilastro, ma di primo pilastro (120). Come s avra ulteriormente
modo di precisare (121), tale sentenza hain definitivariconosciuto la pos-
sibilita di introdurre — sia pure solo in casi eccezionali — direttivedar-
monizzazione penae ameno in parte erosive degli ambiti di competenza
propri degli strumenti **di terzo pilastro™. Tant'e che ormai da piu di due
anni g dibatte su quante e quali siano le decisioni quadro risultanti, in
base ai principi affermati dalla suddetta sentenza, comunitariamenteille-
gittime e cometali destinate ad essere sostituite da direttive (122) di ana-

sionec. Consiglio), cfr., per tutti e limitatamentealadottrinaitaliana, Favaie, La Comunita
europea ha il poteredi esgere che di Sati membri impongano sanzioni penali a finedi pro-
teggere I'ambiente, in Dir. pubbl. comp. e eur., 2006, p. 480 ss; Manacorpa, Judicial acti-
vism dansle cadre de I’Espace de liberté, de justice et de sécurité de I’'Union européenne, in
Rev. <. crim., 2005, p. 947; Mannozzi, ConsuLicH, La sentenza della Corte di giugtizia C
176/03: rifless penaligicain tema di principio di legalita e politica del beni giuridici,in Riv.
trim. dir. pen. econ., 2006, p. 899 ss.; Siracusa, Unione europea e diritto penale fra deci-
sioni quadro e direttive. La pronuncia della Cortedi Giustiziain materia ambientale,in Dir.
pen. proc., 2006, p. 773 ss; Vicano, Recenti sviluppi in tema di rapporti tra diritto comuni-
tario e diritto penale,in Dir. pen. proc., p. 1433 ss; Ip., Norme comunitarie e riserva di
legge statale in materia penale: i termini di una relazione (sempre pizz) problematica, in
Quad. cost., 2006, p. 366 ss. Circale prime reazioni ufficiai della Commissione, del Parla-
mento europeo e del Consiglio ala sentenzain oggetto cfr. Communication from the Com
mission t0 the European Parliament and e Council on the implications of the Court’s jud-
gment of 13 September 2005 (Case C 176103 Commissionv. Council) I* COM/2005/0583
final*/; Parlamento europeo, Progetto di relazione sulle conseguenze della sentenza della
Cortedd 13 settembre 2005 (C-176103 CommissionelConsiglio (200612007 (INI)); Coun-
cil of the European Union, Brussels, Procedural consequences of the judgement of tke Court
of Justice in case C-176103, 16 February 2006, 6466106, No. prev. doc.: 6053106 JAI.

(120) Affermazione, questa, ribaditadalla Corte di giugtizia con sentenza 23 ottobre
2007, causa 440105 (Commissionec. Consiglio).

(121) Cfr., infra, sub par. 6.1, lett. €).

(122) In particolare, nella Comunicazioneddla Commissioneal Parlamentoeuropeo
e a Consglio sulleimplicazioni della sentenza della Corte del 13 settembre 2005 (Caso C-
176/03 Commissionecontro Consiglio) Bruxelles, 24.11.2005. COM (2005) 583 final/2, S
ritiene che tale sentenzaindichi principi che™ vannoal di 1a del casoin questione™ e che pos-
sono applicarsi a politiche comunitarie diverse dalla protezione ambientale, come la libera
circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali. Anche la Risoluzione del
Parlamento europeo sulle conseguenze della sentenza ddla Corte del 13 settembre2005 (C-
176103 Commissione contro Consiglio) (2006/207 (INI), ssmbra muovere dall'idea che la
competenza penale della Comunita non sia circoscrittad diritto penale dell'ambiente. Al 1i-
guardo, la stessa House O~L oros, Tke Criminal |law Competence of the European Commu-
nity. Report witk Evidence, 28 luglio 2006, HL Paper 227, London, ha avuto modo di osser-
vared par. 62: "'..dd momento che la decisone della Corte non e limitata ala tutela del-
I'ambiente e puo essereapplicataad altri settori, un punto interrogativoincombe sulla situa
zione di atri provvedimenti (come minimo sette) dove il Consiglio ha scelto laforma della
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logo contenuto (123); nonché, pit in generale, su quali siano eventual-
mente i settori normativi per la cui armonizzazione sanzionatoria si possa
in futuro rinunciarein partenzaalle decisioni quadro e ad ogni altro atto
previsto dal titolo VI Tr. UE (124).

Sedunque, per leragioni or ora esposte, appare verosmile attendersi
un complessivadiminuzionein Europadi quel processi di armonizzazione
sanzionatoria realizzati, al contempo, su iniziativadegli organi UE e cal li-
bero consenso degli Stati, occorre peraltro segnalare che nell'ambito del-
I'Unione europeal'intero settore della cooperazione e dell'armonizzazione
penale (titolo VI Tr. UE) sembra destinato a subire, nel medio periodo,
radicali riforme.

In effetti, gidil Trattato costituzionale europeo del 2004 (comesi sa,
mai entrato in vigore a seguito del falimento dei referendum francese e
olandese) prevedeva la fine del sistema *'per pilastri** e l'avvento di un
guadro istituzionale unificato, caratterizzato da una, Sa pur settoriale,
competenza penale dell’Unione. In tale generale contesto erano pertanto
destinate a sparire le convenzioni e le decisioni quadro e ad affermarg,
come unici atti normativi adottabili in tutti i campi di competenza UE, i
regolamenti e le direttive (125). In relazione a queste ultime, poi, veniva
previstain modo esplicito una, Sa pur settoriale, competenza penale del-
I'Unione (126), con conseguente possibilitadi attivare, attraverso di esse,
penetranti process di armonizzazionedei comportamenti penalmente vie-
tati e delle relative sanzioni (127).

decisione quadro, piuttosto che quella della direttiva. Questi atti riguardano materie quali la
fasificazioneddl'euro, il riciclaggiodi denaro elalottaalatruffane settore privato™ (trad.
it. VenTuroLl, House of Lords, La competenza penale della Comunita europea, in Riv. trim.
dir. pen. econ., 2007, p. 234).

(123) Rectius, di contenuto almeno in parte analogo. Infatti, circa l'attuale impossi-
bilita per le direttive di indicare (come invece fanno molte decisioni quadro), il tipo el i-
vello delle sanzioni penali applicabili, cfr. infra, sub par. 6.1, lett. €),in fine. Viceversa, circa
la possibilitachein un prossimo futuro le direttive prevedano norme minimerelativealla de-
finizione (anche) delle sanzioni, cfr. infra, sub nt. 130.

(124) A riconfermadi quanto possa essere sottile, sul piano contenutistico, il discri-
minetra beni/illeciti di rilievo transnazionale e beni/illeciti comunitari. Sul punto cfr., supra,
sub par. 2, lett. B), nt. 20.

(125) Atti normativi, questi, dal Trattato costituzional eridenominati rispettivamente
— previa revisione della loro disciplina — leggi europee e leggi quadro europee.

(126) Cir. gli art. 11I-271.1. e [1I-415.4 del suddetto Trattato costituzionale.

(127) A cios aggiungache— almenoin base ad una parte delladottrina — I'art. III-
415 avrebbe consentito di introdurre norme penali non solo attraverso leggi quadro europee,
ma anche attraverso leggi europee. Graziea queste ultime, quindi, S sarebbe potuto dar vita
(sebbeneesclusivamentenei settori della prevenzione e lotta contro lafrode che lede gli inte-
ress finanziari dell’Unione) aformedi verae propria unificazione penalein ambito europeo.
Cfr. Bernarpi, Europeizzazionedd diritto penale e progetto di Costituzioneeuropea, in Dir.
pen. proc., 2004, p. 8-9; Picorr, || Corpus Juris 2000. Prdfili di diritto penale sostanzialee
prospettive d'attuazionealla luce del progetto di Costituzione per I'Europa, in Il Corpusjuris
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Orbene, I'essenziale di questo nuovo assetto normativo & stato man-
tenuto nel recentissimo Trattato di Lisbona ' che modifica il trattato sul-
I'Unione europea e il trattato che istituisce la Comunita europea’” (128).
In particolare — conformemente a quanto stabilito dal Consiglio europeo
di Bruxellesdel 21 e 22 giugno 2007 — e stata riaffermatal'unicita della
personalita giuridica dell’'Unione e I'abolizione della regola dell'unanimita
anche in materia di cooperazione e di armonizzazione penale. Siapurein
un quadro complessivo segnato dal ridimensionamento delle aspirazioni
costituzionali dell’Unione (129), risulta quindi nuovamente ribadita la
fine del terzo pilastro e dei suoi atti normativi prevalentementeimprontati
a metodo intergovernativo.

Pertanto, nel casoin cui (comeé nelle generali aspettative) il Trattato
di Lisbona conosca un destino miglioredi quello del Trattato costituzio-
nale del 2004, s potrebbe essereindotti a ritenere chei processi di armo-
nizzazione sanzionatoria europea nell'ambito dei quali la volontadelle or-
ganizzazioni internazionali a carattere regionale non soverchi la volonta
dei Paes membri siano destinati a ridursi, sostanzialmente, a quelli realiz-
zati nell'ambito del Consiglio d'Europa. Cio in quanto tutti i futuri testi di
armonizzazione varati in sede UE risulterebbero ormai improntati al me-
todo comunitario, al'interno del quale — come s sa — I'ultima parola
spetta sempre ala Comunita europea e non agli Stati membri.

S tratterebbe, tuttavia, di una conclusioneeccessivamentetranchant,
che non terrebbe adeguatamente conto della complessiva, assai articolata
disciplinaprevista per i futuri atti normativi dell’'Unione europea. Infatti,
nel Consiglio europeo di Bruxellesdel 21 e 22 giugno 2007 in cui S sono
gettate le bas del Trattato di Lisbona, e stato disposto che, in relazione

2000. Nuova formulazionee prospettive di attuazione, a curadi Picotti, Padova, 2004, p. 85
ss. Anchela possibilita di istituire una procura europea ' per combatterei reati che ledono
gli interess finanziari dell’Unione” (art. 11I-274) sembrava ribadire in modo implicito la
competenza dell’Unione a crearein tale settore fattispecie pendi per mezzo non solo di una
legge quadro europea, ma anche di una legge europea. In questo senso cfr. MANACoRDA, Los
extrechos caminos de un derecho pernal de la Union Europea. Problemas y perspectivasde
una competencia penal "'directa” en el Proyecto de Tratado Constitucional, in Criminalia,
2004, p. 208 ss. Peraltro, per una lettura del Trattato costituzionalevolta a disconoscerela
possibilitadi utilizzare lo strumento dellalegge europeain materia penae cfr. Grasso, Pre
fazione. Il Corpus juris eil progetto di ** Costituzione par I'Europa, in Il Corpus;juris 2000.
Un moddlo di tutela penaledel beni giuridici comunitari,cit., p. 24-25; Ip., La Costituzione
pa I'Europa e la formazionedi un diritto penale dell’Unione europea, in Sudi in onore di
Giorgio Marinucci, |, Milano, 2006, p. 381-382.

(128) In Gazz. uff. Un. eur., C 306 del 17 dicembre 2007.

(129) Infatti, nell'ambito del Consigliodi Bruxellesdel giugno 2007 si & deciso chelil
Tr. UE eil Tr. CE (ribattezzato " Trattato sul funzionamentodell’Unione™), non avranno ca
rattere costituzionale. Parallelamente, i termini « legge» e « legge quadro » (cfr., supra, sub
nt. 125) saranno abbandonati, mentrei termini attual mente utilizzati (« regolamenti », « di-
rettive » e « decisioni ») saranno mantenuti.
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dledirettiveavenirein tema (per quanto qui interessa) di norme minime
relative ala definizione dei reati e delle sanzioni (130), sia contemplato
"'un nuovo meccanismo Volto a consentire agli Stati membri di andare
avanti con l'adozione di misure in questo settore, consentendo nel con-
tempo ad atri di non parteciparvi'* (131). Tale meccanismo, puntual-
mente mantenuto all'interno del Trattato di Lisbona, consiste nel preve-
dere ""specidi clausole di salvaguardia (i c.d. freni di emergenzao “‘emer-
gency brakes”)” (132) utilizzabili dagli Stati membri quando riten-
gano che le suddette direttiveincidano su aspetti fondamentai del proprio
ordinamento penae. In una eventudita siffatta, cioé, ogni Stato membro
pud chiedere che il Consiglio europeo sia investito dei problemi posti dal
progettodi direttiva, con conseguente sospensionedella proceduralegida
tiva ordinariafino a un massmo di quattro mesd, per consentireatale or-
gano di risolvere questi problemi o di presentare una nuova propo-
sta (133). In assenzadi accordo, potra peraltro essere instaurata una pro-
cedura di cooperazione rafforzata, ove vi salavolontain tal senso di al-
meno un terzo degli Stati membri.

Come ¢ facile comprendere dall'esame delle disposizioni or ora rias-
sunte, in materia di armonizzazione penale il processo di comunitarizza-
zione che verosimilmente verra redizzato in futuro, attraverso la esten-
sione della proceduradi co-decisioneai testi normativi destinati a suben-
trare a quelli attualmente varati al'interno del terzo pilastro, non do-
vrebbe implicare I'annichilimento delle singole opzioni nazionali; ma solo
uno spostamentodell'odierno punto di equilibriotra volonta UE e volonta
dei Paes membri a favore della prima, dl'interno di un quadro generale
caratterizzato da una persistente cautela nd sottrarre agli Stati le loro ori-
gindi prerogative sovrane in materia penale relativamente dle politicheri-
conducibili alo ""spazio di libertd, sicurezza e giugtizia'™ (134).

(130) Inbaseadl'art. 69 B di cui al'art. 2 del Trattato di Lisbona, tali norme minime
d'armonizzazione possono avere ad oggetto Sale sferedi criminaita grave a carattere tran-
snazionaleivi specificamente previste (par. 1, commi 1 e 2), sia (infunzionedell'evoluzione
dellacriminaita, previaadozione di unadecisioneall'unanimitadel Consiglio) " dtre sferedi
criminaita* (par. 1, comma 3), sainfineleformedi criminalita concernenti la violazionedi
normerelative a singole politiche dell’Unione oggetto di misure di armonizzazione, *dlorché
il ravvicinamento delle disposizioni legidativee regolamentari degli Stati membri in materia
penale s rivela indispensabile per garantire i'attuazione efficace’ di tdi politiche (par. 2).

(131) Conclusioni della Presidenza, 23 giugno 2007, Allegato I, Progetto di mandato
alla CIG, par. 19, lett. |),p. 21. Sul punto cfr., dtresi, il punto 2, letterac) dell’allegato 2 di
tali Conclusioni.

(132) Sarazar, La costruzione di uno spazio penale comune europeo, in Lezioni di
diritto penale europeo, cit., p. 447.

(133) Cir. art. 69 B, par. 3 previstodall'art. 2 del Trattato di Lisbona.

(134) Ai sens dell’ art. 2 del Trattato di Lishona, il titolo IV é ribattezzato « Spazio
di liberta, sicurezza e giustizia». Esso sostituisceil titolo IV relativoa vigti, asilo, immigra-
zione ed altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone, ein vengono
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In ogni modo, nel ricondurreal‘interno di un medesimo quadro nor-
mativo i process di armonizzazione penale in precedenza affidati ai di-
vers strumenti di terzo e di primo pilastro UE, il Trattato di Lisbona fi-
nira verosimilmente per trasformarein modo significativo gli stess mec-
canismi di ravvicinamento delle sanzioni oggi riscontrabili in ambito co-
munitario.

6. L'armonizzazione delle sanzioni imposta dalla Comunita euro-
pea a Paes membri: cenni introduttivi. — E giunto il momento di spo-
stare la nostra attenzione sulla terza delle sumrnenzionate forme attual-
mente assunte dal'armonizzazione sanzionatoria in ambito euro-
peo (135): quella, per I'appunto, redlizzata all'interno della Comunita eu-
ropea. Diretta vuoi a garantirele liberta previste nel Trattati, vuoi a pro-
teggere in modo tendenzialmente analogo i beni giuridici comunitari in
Senso proprio (136), vuoi ancoraa colpire leviolazioni del diritto comuni-
tario in modo vieppiu omogeneo nel divers Stati UE, tale ulterioreforma
di armonizzazione sanzionatoria 9 realizza, fondamentalmente, in due di-
vers modi: per viagiurisprudenziae, grazie ai continui sviluppi dati dalla
Corte di giustiziaal principio di ledle cooperazione di cui al'art. 10 Tr.
CE; per via legidativa, attraverso il ricorso a fonti normative CE conte-
nenti vincoli pil 0 meno stringenti nel confronti dei legidatori nazionali
chiamati aintrodurre sanzioni a tuteladelle prescrizioni d'origine comuni-
taria.

Comein precedenzaaccennato, anchein questo caso i process di ar-
moni zzazione presentano carattere misto, in quanto innescati da organi
sovrastatuali e perfezionati da organi nazionali (137). Rispetto all’armo-
nizzazione sanzionatoria di matrice transnazionale, tuttavia, ben diverso e
il livello di effettiva vincolativita delle prescrizioni di fonte comunitaria
Infatti i Singoli Stati membri non possono evitare di assoggettars a pre-
scrizioni loro non graditefacendo cadere sul nascerei relativi testi norma-
tivi (cosa, questa, per contro sempre possibile relativamente alle decisioni
quadro, in virtti della regola dell'unanimitd) ovvero non ratificandoli (re-
lativamente alle convenzioni). Per atro verso, poi — sempre comein pre-
cedenza accennato — la violazione degli obblighi di armonizzazione di
matrice comunitaria da parte dello Stato membro espone quest'ultimo a

fatte rientrare: e politicherelative ai controlli ale frontiere, al'asilo e dlimmigrazione; la
cooperazionegiudiziaria in materia civile; la cooperazione giudiziaria in materia penae (a
cui interno sono comprese tutte le norme in tema di armonizzazione penale), la coopera
zione di polizia

(135) Circa la fondamentale tripartizione oggi esistente nell'ambito dei process di
armonizzazione sanzionatoriacfr., supra, sub par. 3.

(136) In merito ai quali cfr., supra, sub par. 2, lett. C), nt. 27.

(137) Cifr., supra, sub par. 3, lett. ¢).
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pesanti conseguenzad'ordine giuridico (138), e non a quelle sole forme di
responsabilita politica cui — salvo eccezioni — e esposto in caso di
violazione delle prescrizioni di fonte intergovernativa.

Nell'ambito di questo sistema misto, pertanto, il metodo comunitario
implicail primato del diritto CE sul diritto interno e attribuisce agli Stati
membri un ruolo per cosi dire subalterno, consistente nell'attuare — sa
pure con forme e mezzi propri — i risultati armonizzanti voluti dalla Co-
munita. Fermo restando che, oltretutto, i margini di discrezionalitanazio-
nale s riducono ulteriormente nell'ambito di quel process di armonizza-
zione/unificazione punitiva realizzati attraverso il ricorso alle succitate
sanzioni comunitarie (139).

6.1. L'armonizzazione comunitaria delle sanzioni per via giurispru-
denziale. — Contrariamente a quanto verrebbe fatto di pensare — se s
esclude il settore della concorrenza, sul quale c¢i si soffermeranel prosie-
guo della trattazione (140) — in ambito comunitarioil processo d’armo-
nizzazionesanzionatoria si &€ manifestatoprimaa livello giurisprudenziale
e poi alivelo legidativo. Questo modo di procedere, ancorché costituisca
una sorta di inversionelogica rispetto alla vieppit generalizzata tendenza
ad attribuire a giudice un compito di mera precisazione e adattamento al
caso concreto delle scelte operate dagli organi di produzione normativa,
non dovrebbe sorprendere pit di tanto; e noto infatti che, in ambito CE,
la Corte di giustiziaha sovente svolto un ruolo ** creativo™ di supplenzari-
spetto a Congglio, speciein quel settori — come appunto il settore san-
zionatorio — in cui piu forti sl sono manifestate le resistenze degli Stati
membri rispetto alle dinamiche ddla costruzione europea. Conviene
quindi esaminare, innanzitutto, le diverse fas che hanno caratterizzato
tale giurisprudenza.

a) In una prima fase, apertasi negli anni ‘70 e proseguita sino all’ini-
Zio degli anni '80, I'attivita di armonizzazione sanzionatoria della Corte di
giudtizia ha fatto leva soprattutto sul **corollario negativo™ del principio
di ledle cooperazione sancito dall'art. 10.2 (all'epoca, art. 5.2) Tr. CE, ai
sens del quale gli Stati membri "'s astengono da qualsias misura che ri-
schi di compromettere la realizzazione degli scopi del presente trattato™.
Costantemente interpretata dai giudici di Lussemburgoalaluce del prin-
cipio comunitario " non scritto™ di proporzionalitd, la normain gquestione
ha portato a ritenere comunitariamenteillegittime le sanzioni nazionali
che, in settori normativi di rilevanza CE, non s rivelassero strettamente
necessariein relazione dla tutela degli interessi in gioco e risultassero di
ostacolo ale liberta sancite in sede comunitaria. Piu precisamente, la

(138) Cir., supra, sub par. 3, lett. cl).
(139) Cfr, supra, sub par. 3, lett. ¢2).
(140) Cifr., infra, sub par. 7.
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Cortedi giudtizia, in tutta una serie di rispostearicorsi pregiudiziali nelle
quali ha finito con I'oltrepassare le sue naturali prerogative (141), ha
avuto modo di affermare che le sanzioni applicatedallo Stato in relazione
ai cad oggetto di ricorso erano daritenersi in contrasto con la normativa
"europeal’, in quanto eccessve rispetto ala natura dell'illecito, owero ri-
spetto al comportamento dell'autore, owero rispetto ad altri eventuali in-
dici di gravita del fatto precisati dalla Corte stessa (142). Da cio conse-
guiva |'obbligo da parte del giudice nazionaledi disapplicare la norma pu-
nitivainterna (143), in attesa che il legidatoredello Stato implicato la ri-
formasse diminuendoil livello di afflittivitadelle relative sanzioni, cosi da
conformarlaal suddetti principi di lede cooperazione e proporzione (144).

In sostanza quindi, attraverso il ricorso al'art. 10.2 Tr. CE i giudici
di Lussemburgo hanno innescato un processo di armonizzazione sanzio-
natoria che, diversamente da quello realizzato nell'ambito del terzo pila-
stro, appare teso non gia a potenziare il momento repressivo (145), ma al
contrario a vaorizzareil principio di extrema ratio della sanzione crimi-
nae e dunque a favorire la depenalizzazione(146).

b) Pit in ritardo si sono manifestate, a livello interpretativo, le rica
dute sul piano sanzionatorio del **corollario podtivo™ del principio di
ledle cooperazione contenuto nell'art. 10.1 Tr. CE, in base a quale "Gli

(141) Infatti la Corte di giustizia, a seguitodi un ricorsointerpretativo, dovrebbeli-
mitars afornirel'esatto significato delle norme comunitariesu cui il giudice nazionalericor-
rente chiede ragguagli, senza pronunciarsi sulla conformitao meno del diritto nazionaleri-
spetto a tali norme, in quanto tale giudizio spetta pur sempreal giudice nazionae. Cfr., per
tutti, Riz, Diritto penale e diritto comunitario, Padova, 1984, p. 189.

(142) Cir. gia, dl'interno di un vasto campionario, sent. 26 febbraio 1975, causa
67/74 (Bonsignore),in Racc., 1975, p. 306-307; sent. 8 aprile 1976, causa48/75, (Royer).n
Racc., 1976, p. 517; sent. 7 luglio 1976, causa 118175 (Watson e Belmann), in Racc., 1976,
p. 1189; sent. 15 dicembre 1976, causa 41/76, (Donckenwolcke), in Racc,, 1976, p. 1936.

(143) Sempreché, beninteso, tale norma (o il sistema sanzionatorionazionalene suo
complesso) non consentisse a giudice nazionaledi sceglieretra una pluralitadi sanzioni al-
ternative tra loro, acune delle quali risultanti conformi al diritto comunitario. Cfr., sul
punto Cortedi giugtizia, sent. 14 luglio 1977, causa 8177, (Sagulo), in Racc., 1977, p. 1507:
" qualorauno Stato membro non abbia adattato la proprialegislazionealle esigenzederivanti
in materiadal diritto comunitario, il giudice nazionaledovrafar uso della liberta di valuta
zioneriservatagli, d fine di pervenireall'applicazione di una pena adeguata dla naturaeallo
scopo delle norme comunitarie di cui S vuole reprimere l'infrazione'™.

(144) In argomento cfr., amplius e per tutti, BErRnARDI, " Principi di diritto” e diritto
penale europeo, cit.,, p. 196 ss;; Rizza, La sanzione delle violazioni da parte dei singoli di
norme comunitariedirette alla protezione degli interessi finanziari della Comunita nella giu-
risprudenza ddlla Corte di giustizia, cit., p. 138 ss.

(145) Cfr, supra, sub par. 5.3, nt. 106 ss.

(146) Esemplare, in questo senso, la sentenza 15 dicembre 1976, causa 41/76 (Dorn-
ckerwolcke), cit., nellaqualela Cortedi giugtizia ha affermato che **|'eventual e inosservanza
da parte dell'importatore dell'obbligo di denuncia della provenienza originaria della merce
non puo comportare 'applicazione di sanzioni eccessive, tenuto conto dell'indole puramente
amministrativadella sanzione™ (p. 1936).
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Stati membri adottano tutte le misure di carattere generale e particolare
atte ad assicurare I'esecuzione degli obblighi derivanti dal presente trat-
tato ovvero determinati dagli atti delleistituzioni della Comunita. Ess fa
cilitano quest'ultima nell'adempimento dei propri compiti*'.

Sino a primi anni '80, infatti, la Corte non avevafatto discendere da
tale norma I'obbligo per gli Stati membri di introdurre sanzioni nazionali
dotate di un livello di severita tale da assicurare I'efficacia del diritto co-
munitario. Al contrario, la Corte stessaaveva affermato che gli Stati mem-
bri erano assolutamenteliberi di sceglierele sanzioni interne con cui col-
pire le violazioni degli obblighi di fonte CE (147). In questo senso, sino a
poco piu di venti anni fa, in ambito comunitarionon veniva nemmeno ab-
bozzato un processo di ravvicinamento delle scelte punitive dei Paes
membri nel segno di una loro "' sufficiente’™ severitd, e men che meno nel
segno della™ preferibilitd”, in certi casi, di soluzioni sanzionatoriea carat-
tere formamente pende.

¢ Un primo, dgnificativo mutamento giurisprudenziale s riscontra
verso lameta degli anni '80, a seguito di acuni cas esemplari nel quai la
violazione di norme contenute in direttive comunitarie risultavano, al-
meno in apparenza, punibili dal diritto di uno Stato membro solo con una
sanzione meramente smbolica del tutto inadeguata sul piano preventivo.
In relazioneatali cas la Cortedi giustizia, pur ribadendo che I'art. 249.3
(allora 189.3) Tr. CE lascia agli Stati membri la liberta di scegliere il
modo ed i mezzi destinati ad assicurare |'attuazione delle direttive, tenne
a precisare che una effettiva tutela di queste ultime non potesse prescin-
dere dall’adozione di un sistema di pene appropriato, di cui cioe fosse
chiaral'efficacia ed il reale effetto dissuasivo (148). Avevacosi inizio quel
processo evolutivo volto ad evidenziare, nella costruzione europea, un
versante “securitario” spesso non gradito ai sostenitori del "' diritto mi-
te'" (149).

d) La giurisprudenzadei giudici di Lussemburgo sull'obbligo per dli

(147) Cfr. sent. 2febbraio 1977, causa50176 (Amsterdam Bulb BV), in Racc., 1977,
p. 149. tale sentenza, per la precisione, la Corte di giugtizia aveva affermatochel'art. 10 (al-
lora5) Tr. CE § limitavaad attribuire agli Stati membiri la facolta (e non I'obbligo) di sce-
glierele sanzioni idoneea garantire l'adempimento dei doveri derivanti dagli atti delleistitu-
zioni comunitarie. Sul punto cfr., per tutti, Grasso, La formazioned un diritto penale del-
I'Unione europea, in Prospettive di un diritto penale europeo, Milano, 1998, p. 9 ss.

(148) Sent. 10 aprile 1984, causa 14/83 (von Colson e Kaman), in Racc., 1984, p.
1908; sent. 10 aprile 1984, causa 76/83 (Harz), in Racc., 1984, p, 1941. La Corte ha poi
soggiunto che " spettaa giudice nazionaledare ala legge adottata per |'attuazione della di-
rettiva, in tutti i casi in cui il diritto nazionalegli attribuisca un margine discrezionale, un’in-
terpretazione ed un'applicazione conformi alle esigenze del diritto comunitario™ sentt. 10
aprili 1984, citt., p. 1910-1911 e 1944.

(149) Cfr. — con prioritario riferimentoala politica criminal esviluppata nell’ ambito
del terzo pilastro UE — supra, sub par. 5.3, nt. 108.
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Stati di tutelare le normedi fonte comunitariasi é ulteriormenteevolutaa
partire dal 1989, quando la Corte di giustizia ha offerto una interpreta-
zionepili penetrante del **corollario positivo™ del principio di leale coope-
razione di cui al'art. 10.1 (allora5.1) Tr. CE, individuando due distinti
criteri attraversoi quali valutarela ' fedelta comunitaria* degli Stati mem-
bri in ambito sanzionatorio. In base a primo criterio, detto di assmila
zione, per le violazioni del diritto comunitariodeve essere previsto nei sin-
goli Paes membri un trattamento sanzionatorio analogo a quello ivi vi-
gente per le violazioni del diritto interno simili per natura e importanza.
In base d secondo criterio, detto di efficacia-proporzione, le violazioni del
diritto comunitario devono essere punite con sanzioni effettive, adeguate
adla gravita del fatto e dissuasive(150). Ora, & importante sottolineare
che, cosi sviluppato, il ** corollario positivo™ del principio di leale coopera-
zione non s limita a perseguire una armonizzazione delle risposte puni-
tive naziondi del tutto indifferente al'opzione tra carattere penale o am-
ministrativo di tali risposte, finendo a contrario col sancire, in taluni cas,
veri e propri obblighi di incriminazionea carico degli Stati membri. E in-

(150) Cortedi giudtizia, sent. 21 settembre 1989, causa 68/88 (Commissionec. Gre:
cia),in Racc,, 1989, p. 2965 ss. Cfr. altresi, per tutte, sent 10 luglio 1990, causa 326/88
(Hansen),in Racc., 1990, 2935; sent. 2 ottobre 1991, causa 7/90 (Vandevenne),in Racc.,
1991,4387; sentt. 8 giugno 1994, cause 382/92 e 383/92 (Commissionec. Regno Unito),in
Racc., 1994, 2475 e 2494; sent. 26 ottobre 1995, causa 36/94 (Sesse),in Racc., 3573,
punto 20; sent. 12 settembre 1996, cause riunite 58/95, 75/95, 112/95, 119/95, 123/95,
135/95, 140/95, 141/95, 154/95, 157/95 (Gallotti), in Racc., 1996, 4345; sent. 27 febbraio
1997, causa 177/95 (Ebony),in Racc., 1997, 1143 ein Dir. pen. proc., 1998, 309, con nota
di RionDATO; sent 18 ottobre 2001, causa354/99 (Commissionec. Irlanda),in Racc., 2001,
1-7657; sent. 3 luglio 2001, causa297/00 (Commissionee. Lussemburgo),in Racc., 2001, I-
5189; sent. 30 settembre 2003, causa C-167/01 (Inspire Art),in Racc,, I-10155; sent. 15
gennaio 2004, causa C-230/01, (Penycoed), punto 36; sent. 3 maggio 2005, cause riunite
387/02, 391/02, 403/02 (Berlusconi), punto 65. In merito ai problemi di coordinamentotra
il criterio di assmilazionee quellodi efficacia-proporzionectr., volendo Bernaroi, Profili di
incidenza dd diritto comunitario sul diritto penaleagroalimentare, cit., 127 ss. E infatti op-
portuno precisarechei suddetti criteri 5 ispirano concezioni potenzialmenteconflittuali, de-
stinate a sortire ben divers effetti in sede di armonizzazione interstatuale. Cid- emerge con
chiarezza ove s consideri cheil criteriodi ""assmilazione™, rimettendo le violazioni comuni-
tarie ad una disciplina sanzionatoriadestinata a ricalcarein ciascuno Stato membro le pre-
gresse scelte punitive interne operate per cas Smili, appare ispirato ad un criterio, per I'ap-
punto, *'statocentrico™, nell'ambito del quale la coerenza delle soluzioni preventivo-repres-
sive adottate a tutela dei precetti comunitari viene ricavatasulla base di un punto di vista
puramente "interno™. Quindi, come facilmenteintuibile, il criterio di assimilazioneimplica
I'accettazione di una frantumazionesu scala nazional edelle risposte punitive previstein caso
di violazione della normativa comunitaria.

Per contro il criterio di " efficacia-proporzione™,tendendo ad assoggettarele norme pu-
nitive interne poste a presidio della normativa CE ad un controllo comunitario di congruita
che prescinde da ogni esame delle restante normativasanzionatorianazionale, s rivelaispi-
rato ad un criterio accentrato o, sesi preferisce, " eurocentrico™ . Conseguentemente, solo il
criterio in oggetto appare funzionale ad un processo di armonizzazione sanzionatoria su
scala comunitaria.
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fatti facile comprendere che, in base al criteriodi assimilazione, ogni qual
volta le violazioni del diritto interno siano assoggettate a sanzioni di na
tura penae, sussistera I'obbligo a carico dello Stato di colpire le corri-
spondenti violazioni comunitarie simili per contenuto e importanza con
sanzioni ddlla stessa natura (151); mentre e di tutta evidenza che, in base
al criterio di efficacia-proporzione, in relazione ale violazioni piu gravi e
connotate di allarme sociale solo sanzioni a carattere forma mente penale
potranno essere riconosciute dawero "adeguate dla gravita del fatto e
dissuasve'" (152). Inoltre, stante il ben noto spirito pragmatico della
Cortedi giustizia, € appenail caso di ricordare che tali obblighi di incrimi-
nazione non si esauriscono nel vincolo per gli Stati membri di prevedere
in astratto sanzioni penali, ma implicano anche un vincolo di concreta ap-
plicazione delle suddette sanzioni penali (153).

Vero ¢ tuttaviache le ricadute sul piano penale della giurisprudenza
or ora ricordata continuavano a costituire una sorta di eccezione ala re-
gola secondo la quale il diritto comunitario non comportavincoli di pena-
lizzazione (154); senza contare che le suddette ricadute non risultavano
comungue immediatamente percepibili ai governi dei Paes membri, e
dunque finivano col celareil proprio effetto dirompente e, secondo taluni,
lesivo della sovranita nazionale (155). Non desta quindi sorpresache, an-

(151) Inquesto sensocfr., per tutti, Bernaroy, | tre volti del " diritto penale comuni-
tario”,in Posshilita e limiti di un diritto penale dell’Unione europea, a curadi Picotti, Mi-
lano, 1999, p. 82. Cfr., altres, da ultimo, House 0~ Loros, The Criminal |aw Competence of
the European Comimunity. Report with Evidence, cit., par. 5.

(152) Inquestosensos € espressa, del resto, la stessa Cortedi giugtizia. Cfr., in par-
ticolare, ord. 13 luglio 1990, causa €2/88 (Zwartveld), in Racc., 1990, p. 3365 ss; sent. 28
gennaio 1999, C-77/97 (Oesterreichischelnilever GmbH e Smithkline Beecham Markenar-
tikel GmbH), in Dir. pen. proc., 1999, p. 447, con nota di RionbaTo. In dottrinacfr., in par-
ticolare, Rizza, La sanzione delle violazioni da parte dei singoli di norme comunitarie di-
rette alla protezione degli interess finanziari della Comunita nella giurisprudenza ddla
Corte di giustizia, cit., p. 118-119.

(153) Cfr. Cortedi giudtizia, sent. 9 dicembre 1997, in Racc., 1997, p. 1-6959 ss,, in
particolare punti 48 ss.

(154) Al riguardo cfr., ad esempio, sent. 10 aprile 2003, causa C-40/02 (Scherndl),
in Racc., 2003, p. 12647, punto 64.

(155) In merito ala tradizionaleconcezione secondola quale il monopolio delle pre-
rogative penali costituirebbe un riflesso immediato della sovranita cfr., in generale, Fiora-
vANTI, Voce Stato (storia), in Enc. dir., vol. XLIII, 1990, p. 718. Cfr. altresi, con varieta di
accenti, Bacicaruro, Il Corpus juris € la tradizione della cultura giuridico-penaledegli Sati
membri dell’Unione Europea, in Prospettive di diritto penale in Europa, a cura di Grasso,
Milano, 1998, p. 51; DANNECKER, Armonizzazione del diritto penale all'interno ddla Comu-
nita europea, in Riv. trim. dir. pen. econ., 1994, p. 961; FracoLA, ATzoRI, Prospettive pa
un diritto penale europeo, Padova, 1990, p. 34 ss; HAGUENAU, Sanctions pénales destinéesa
assurer |e respect du droit communautaire, in Rev. Marché com. Un. eur., 1993, p. 357;
PacLiaro, Limiti all’unificazione dd diritto penale europeo, in Riv. trim. dir. pen. econ.,
1993, p. 203; RionpATO, Competenza penale della Comunita europea. Problemi di attribu-
Zione attraverso la giurisprudenza, cit., in particolare p. 145 ss. e bibliografia ivi riportata;
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cora in tempi assai recenti, il Parlamento europeo lamentasse*'I'incertezza
che regna quanto al'esistenza di una competenza comunitaria di imporre
agli Stati membri I'obbligo di comminare sanzioni penai nei cas di viola-
zioni gravi del diritto comunitario™ (156). Incertezza, ddl resto, alimen-
tata dalla persistente assenza di qualsivoglia testo comunitario che con-
tenga un esplicito obbligo, a carico dei Paes membri, di punirein via pe-
nale le relative violazioni (157).

In definitiva, dunque, la creazione per via giurisprudenziale dei due
succitati criteri di assimilazione e di efficacia-proporzione, pur compor-
tando innegabili rifless in ambito penale, non risultava da sola sufficiente
asradicarein via definitiva la tradizional e concezione secondo la quale gli
Stati detengono sempre e comungue il monopolio delle scelte in materia
penale.

€) Un nuovo, decisivo passo in avanti sulla strada dell’armonizza-
zione delle opzioni sanzionatorie nazionali su impulso comunitario si &
avuto con la gia ricordata sentenza della Corte di giustizia del 13 settem-
bre 2005 (158), nella quale la Grande Sezione della Corte ha esplicita-
mente affermato che tramite direttive risulta possibile imporre agli Stati
membri obblighi di incriminazione a tutela di beni giuridici di rilievo co-
munitario: quantomeno alorché — come specificato a punto 48 della
sentenzain oggetto — "'I'applicazione di sanzioni penali effettive, propor-
zionate e dissuasive da parte delle competenti autorita nazionali costitui-
sce una misura indispensabile di lotta contro violazioni ¢...) gravi™.

Pertanto con tale sentenza e diventata indiscutibileI’attitudine di ta-
lunefonti di primo pilastro aindirizzarein modo penetrante le scelte pu-
nitive nazionali attuative del diritto comunitario, sino a condizionarne la

RotH, Une Communauté sans droit pénal: éléments d'analyse dans une perspective suisse,
in La justice pénale & I'Europe, a curadi Tulkens, Body, Bruxelles, 1996, p. 236 ss.; Scuss!,
voce Diritto penale comunitario,in Dig. disc. pen., val. IV, 1990, p. 91 ss; SiCURELLA, Di-
ritto penale e competenze dell’Unione europea, Milano, 2005, p. 381 ss., con ulteriori riferi-
menti bibliografici, Tiepemany, La tutela penale degli interess finanziari della Comunita
europe, in Riv. trim. dir. pen. econ., 1991, p. 530.

(156) Risoluzionedd Parlamento europeosullebasi giuridicheeil rispettodd diritto
comunitario (2001/2151(IND), p. E /225, lett. H.

(157) E infatti noto che tutti i progetti di direttivea contenuto esplicitamentepenae
via via messi in cantiere S sono sempre arenati sul nascere. Cfr., limitatamente agli anni
2000, la™* Proposta di direttivadel Parlamentoeuropeo e del Consigliorelativaallatutela pe-
nale degli interessi finanziari della Comunita*, COM (2001) 272, in GUCE C 240 E del 28
agosto 2001 p. 125 ss. E cfr. altresi la " Proposta di direttivadel Parlamento Europeo e del
Consiglio relativa alla protezione dell'ambiente attraverso il diritto penae’™, COM (2001)
139 def., in GUCE C 180 E del 26 giugno 2001, p. 238. Addirittura, in tempi precedenti
la Commissioneaveva presentato a Consiglio persino proposte di regolamento a contenuto
penale. Cfr. la proposta 30 giugno 1970 *'relativaad una societa per azioni europea’”, in Riv.
soc., 1970, 11, p. 1261.

(158) Cifr., supra, sub par. 5.4, nt. 119.
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natura stessa (159). In tal modo, la giurisprudenza della Corte di giustizia
atro non hafatto se non anticiparein parte, sul piano degli effetti giuri-
dici, quanto stabilito dal Trattato costituzionale europeo del 2004 e da
Trattato di Lisbona del 2007 (stante che, come gia accennato (160), gli
artt. 111-271.1 e1l1-415.4 del primo e l'art. 69.1/2 B di cui all'art. 2 del se-
condo prevedono esplicitamente la possibilitadi introdurre direttive d'ar-
monizzazione penal€). Peraltro, la successiva sertenza della Corte di giu-
stiziadel 23 ottobre 2007 (161) — pur ribadendo la necessitadi utilizzare
non giadecisioni quadro, ma direttivein relazioneale politiche oggetto di
competenza concorrente tra Trattato CE e Trattato UE (162), e cio anche
nel caso in cui tali atti impongano di sanzionare penalmente determinati
comportamenti (163) — ha pero affermato che non rientra nella compe-
tenza della Comunita la determinazione del tipo e del livello delle sanzioni
pendli.

Di conseguenza, per poter vedere direttive comunitarie contenenti
vincoli sanzionatori analoghi a quelli sanciti dalle decisioni quadro che
prevedono soglie minime per i massimi edittali occorrera, quantomeno,
aspettare I'entrata in vigore del Trattato di Lisbona, il cui art. 69 B con-
sente, per I'appunto, di stabilire mediante direttive '*norme minime™ rela
tive dla definizione non solo del reati, ma anche delle sanzioni.

6.2. L’armonizzazione comunitaria delle sanzioni pea via legida
tiva. — E giuntal'ora di esaminareil processo di armonizzazioneintersta-
tuale delle sanzioni imposto dal legidatore comunitario; imposto cioe da
fonti di diritto derivato contenenti espliciti vincoli nei confronti degli or-
gani nazionali di produzione normativa chiamati a introdurre sanzioni a
tutela di beni e precetti comunitari.

Una dettagliata analisi di tale processo esorbita, tuttavia, dai circo-
scritti fini di questo schematico lavoro (164). Qui bastera alora sottoli-
neare che tre sono, fondamental mente, le forme di condizionamento eser-

ﬁlsl?l) Commentando la sentenza in esame, nel suo notissimo Report del 28 luglio
2006, la House o Lords ha sostanzial mentedetto *'é vero, ¢i Siamo shbagliati*', e ha aggiunto
"I1fatto chegli Stati membri, 0 almenola maggioranzadi ess, abbiano sinora agito frainten-
dendo cid che hanno sottoscritto nei Trattati (...) & stato rivelato quando, il 13 settembre
2005...,” House d Lords, The Criminal law Competence of the European Comniunity. Re-
port with Evidence, cit., par. 3 (trad. it. VenturoLl, Houseof Lords, La competenza penale
della Comunita europea, cit., p. 215).

(160) Cfr. supra, sub par. 5.4, nt. 126 e 130.

(161) Cfr, supra, sub par. 5.4, nt. 120.

(162) In ragione, per I'appunto, del fatto che il Trattato UE stabilisce, in caso di
competenza concorrente tra i due succitati Trattati, la prevalenzadel primo.

(163) Sempreché “Fapplicazione di sanzioni penali effettive, proporzionatee dissua-
sive da parte delle autorita naziondi costituisca una misura indispensabile di lotta contro
danni ambientali gravi".

(164) Per una siffatta, ancorché non pitt aggiornata, analis cfr., volendo, BERNARDI,
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citate dal legidatore comunitario sul potere discrezionale degli Stati nella
sceltadelle sanzioni deputate a prevenire e areprimereil mancato rispetto
della normativa CE.

a) La prima forma di condizionamento S rinviene in quel regola
menti e direttive che si limitano tout-court ad imporre agli Stati di colpire
con sanzioni leviolazioni dellerelative disposizioni (165), ovvero che pre-
cisano, con varia terminologia, come tali sanzioni debbano risultare' ade-
guate'', ''proporzionate’, “appropriate”, "efficaci", '"sufficientemente
dissuasive', ecc., cioé idonee a garantireil rispetto delle prescrizioni so-
wastatuali (166). Ora, & di tutta evidenza che tali espressioni, tra loro
pressoché equivalenti, hanno progressivamente perso la loro (giain ori-
gine modesta) rilevanzain prospettiva di ravvicinamento delle scelte san-
zionatorie nazionali. E cio non solo a causa del definitivo superamento
ddlates — peraltro da sempre minoritariae disattesa— secondo laquale
il poteredello Stato di comminare sanzioni in caso di violazionedelle pre-
scrizioni contenute in regolamenti comunitari sarebbe condizionato all’e-
spresso conferimento di tale potere da parte del regolamenti mede-
smi (167); ma, soprattutto, a causadei summenzionati sviluppi interpre-

Codificazione penale e diritto comunitario. I-La modificazionedd codice penale ad opera
del diritto comunitario, Ferrara, 1996, p. 186 ss.

(165) Cfr, ad esempio, dl'interno di un campionano normativo assai vasto, il reg.
CEE 1463/70 del Condglio del 20 luglio 1970 "relativo al'istituzionedi un apparecchiodi
controllo nel settore dei trasporti su strada’™*, in GUCE, L164 del 27 luglio 1970, p. 1 ss, il
cui art. 21 recita: "' |. Gli Stati membri adottano in tempo utile, previa consultazionedella
Commissione, le disposizioni legidative, regolamentari ed amministrativenecessarie per I'a-
tuazione del presente regolamento.

Dette disposizioni vertono, tra l'altro, sullaorganizzazione, la procedurae gli strumenti
di controllo, nonche sulle sanzioni applicabili in caso dinfrazione™.

(166) Tra i moltissmi atti comunitari contenenti norme sanzionatone di ta fatta
possono essere ricordati, a titolo di esempio, il reg. CEE 3842/86 del Consigliodd 1° dicem-
bre 1986 "*che fissa misureintesea vietarel'immissionein libera praticadi merci contraffat-
te'" (art.7), in GUCE, L357 dd 18 dicembre 1986, p. 3; il reg. CEE 3677/90 ddl Consiglio
del 13 dicembre 1990 ' recante misureintese a scoraggiare la diversionedi talune sostanze
verso la fabbricazioneillecita di stupefacenti o di sostanze psicotrope™ (art. 8), in GUCE,
L357 del 20 dicembre1990, p. 4; il reg. CEE 2137/85 del Consigliodel 25 luglio 1985 *'re-
lativo al'istituzione di un gruppo europeo di interesse economico (GEIE)” (art. 39/3), in
GUCE, L199 del 31 luglio 1985, p. 9; ladir. 91/477/CEE del Consigliodel 18 giugno 1991
"relativad controllo dell'acquisizione e della detenzionedi armi** (art. 16), in GUCE L256
del 13 settembre 1991, p. 55; ladir. 92/109/CEE del Consigliodel 14 dicembre1992 'rela
tiva alla fabbricazionee all'immissionein commercio di talune sostanzeimpiegate nella fab-
bricazione illecitadi stupefacenti o di sostanze psicotrope™ (art. 8), in GUCE, L370 del 19
dicembre 1992, p. 79.

(167) In particolare, questacapziosa tes e stata sostenuta afini difensivi nella causa
principalerelativaal caso Amsterdam Bulb (Corte di giustizia, sent. 2 febbraio 1977, causa
50/76), facendo riferimentoa una risalentee ""ambigua’’ affermazione della Corte di giusti-
Zia secondo la quale, in relazione ai regolamenti comunitari, sarebbe da escludersi che gli
Stati membri **salvo disposizione contraria (...) possano adattare, allo scopo di garantirne
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tativi conferiti dalla Cortedi giustiziaa principio di leale cooperazione di
cui dl'art. 10 Tr. CE (168). Sotto quest'ultimo profilo, & dato anzi rite-
nere che, grazie appunto ala elaborazione del generale criterio di " effica
cia-proporzione'™ per la vautazione della fedelta comunitariain ambito
sanzionatorio dei Paes membiri, le formule legidative sopra elencate or-
ma nulla aggiungano agli obblighi di matrice giurisprudenziae. Infatti,
proprio alaluce de criteriodi " efficacia-proporzione’, anchein relazione
agli atti comunitari del tutto privi di indicazioni sanzionatone nel con-
fronti degli Stati, permanein capo a questi ultimi I'obbligo di predisporre
misure punitive idonee a garantire il rispetto dei precetti contenuti negli
atti in questione.

b) La seconda forma di condizionamento S rinvienein quei regola
menti e direttiveche — pur senzamai imporrein modo esplicito agli Stati
di introdurre sanzioni forma mente penali a tuteladi beni e precetti comu-
nitari — fissano vincoli ale scelte punitive nazionali ulteriori o comunque
divers da quelli previgti in via generadledall'art. 10 Tr. CE, cosi come at-
tualmente interpretato dalla Corte di giustizia

Nd presente lavoro, incentrato sui differenti meccanismi di armoniz-
zazione sanzionatoria, meritano solo un accenno gli atti comunitari che
valorizzanoal'estremo il criterio di assimilazionedelle risposte sanziona
tone previste per le violazioni del diritto comunitario e le violazioni del
diritto interno tra loro simili per natura ed importanza, imponendo in re-
lazione alle prime non gia una disciplina punitiva analoga a quella previ-
sta per le seconde, bensi addiritturala stessaidentica disciplina (169). Cio
in quanto gli atti comunitari in questione — per vero alquanto rari —
lungi dal realizzare un processo di penetrante uniformazione punitiva tra
gli Stati UE, rischiano di perpetuare le pregresse diversita riscontrabili da

I'applicazione, prowedimenti intesi a modificarnela portata o a completarnele disposizio-
ni"" (sent. 18 giugno 1970, causa 74/69 (Krohn Waren-Import-Gesellschaft), in Racc., 1970,
p. 459, punti 3/4). Al riguardo, cfr., in chiave critica, Scugst, voce Diritto penale comunita-
rio, cit., nt. 98.

(168) Cfr., supra, sub par. 6.1, lett. d).

(169) Cosi, ad esempio, la direttiva 91/250/CEE del 14 maggio 1991 "relativaala
tutela giuridica dei programmi per elaboratore’, dopo avere sottolineato nel sesto conside-
rando I'esigenza di estendereai programmi informatici la disciplina punitiva prevista nei sin-
goli Stati membri dalle leggi sul diritto di autore, precisa dl'art. |, comma 1, che --... dli
Stati membri tutelano i programmi per elaboratore, mediante diritto d'autore, come opere
letterarieal sensi della convenzione di Berna sulla tutela delle opere letterarie e artistiche™.
DondeI'obbligo a carico dei Paes membri di dare attuazione alla direttivain oggetto attra-
verso riforme a contenuto oltremodo vincolato, incentrate sull'estensione dell'ambito dap-
plicazionedella preesistentenormativa nazionalein materiadi opere letterarie, ovvero sulla
creazionedi nuovefattispecieconformi aleindicazioni del testo comunitario (per un ricorso
congiunto ad entrambe queste tecnichesanzionatoriecfr., limitatamenteall’talia, il d.lgs. 29
dicembre 1992, n. 517).
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uno Stato al'altro in merito ale rispettive discipline sanzionatone (170),
e dunque di svolgere una funzione antagonista a quella di armonizza-
zione (171).

Indubbiamente piu interessanti S rivelano in questa sede quegli atti
comunitari che tendono a fissare in modo assai netto le finalita, la tipolo-
gia e I'entita delle sanzioni nazionali da prevedere in vista della loro tu-
tela. Tali atti, anziché limitarsi ad un genericorichiamo ai criteri di neces-
saria effettivita, proporzionalita e dissuasivita della sanzione, contengono
in taluni cas addirittura I'indicazione delle misure punitive ritenute dalla
Comunita meglio idonee, per contenuto ed entita, a soddisfarei suddetti
criteri. Cio risulta piti che mai evidente nei casi in cui gli atti comunitari
operino un richiamo all'esigenza di utilizzare sanzioni a contenuto esplici-
tamente o implicitamente pecuniario, proporzionali alla’ dimensione' del
fatto, e dunque tali da vanificareil guadagno derivante dal fatto illecito e
da disincentivareil recidivismo; owero nei cas in cui tali atti S spingano
a specificare i limiti edittali massimi consentiti in caso di violazione delle
relative prescrizioni (172).

(170) Hd infatti semprela succitata direttiva 91/250 CEE s affretta a precisare nel
suo quinto considerando che non s prefigge di "eliminare, o impedire che sorgano,
quelle differenze che non pregiudicanoin misura sostanzialeil funzionamentodel mercato
interno”, mirando a rimuovere solo le differenze di disciplina che, per la loro macroscopi-
citd, possono compromettereil mercato comune.

(171) Inogni caso, va sottolineato cheil potenziamentode! canone di ** assimilazione
sanzionatoria™ riscontrabilenei suddetti atti comunitari non dovrebbe mai andare a disca
pito del canonedi "' efficaciaproporzione™ ,in quanto quest'ultimo rivestirebbesempre e co-
munque una posizione di primato rispetto a primo. Al riguardo cfr. gia le osservazioni
svolte dal Parlamento europeo nella risoluzione del 7 aprile 1992 “sui risultati delle confe-
renze intergovernative”, in GUCE C125 del 18 maggio 1992, p. 81. E dunque da ritenersi
cheanchein relazione agli atti comunitari in esame sussisteral'obbligo per gli Stati di modi-
ficarela disciplina punitiva nazional etutte le volte che non s riveli adeguatadlatutela
dei precetti comunitari oggetto di rigorosa assimilazione sanzionatoria.

(172) Frai non numerosi atti comunitari di questo tipo rientrano, ad esempio, larac-
comandazione CECA n. 1835/81172 sul commercio dell'acciaio, la quale stabilisce che le
violazioni agli obblighi ivi previsti siano puniti con ammendedi cui vieneindicato I'importo
massimo'™; il reg. CEE n. 2262/84 "' che prevede misure speciai nel settore dell'olio d'oli-
va”, il qualeimponeagli Stati membri produttori di adottare, quali ** misure specificheade-
guate per sanzionarele infrazioni al regimedi aiuto ala produzione™ (art. 2), sanzioni pecu-
niarie con funzione dissuasiva proporzionali ala "'dimensione” del fatto illecito (art. 3); il
reg. CEE n. 3483/88 in materia di pesca'™, il qualeall’art. | 1-guater imponeallo Stato mem-
bro di sbarco o di trasbordo, nel quale siano state constatate le infrazioni ivi previste, di in-
tentare un'azione penale 0 amministrativa che " potrebbe averela conseguenzadi privare ef-
fettivamentei responsabili del profitto economico dell'infrazione oppure di produrre qual-
siad altro risultato proporzional ealla gravita ddll'infrazione scoraggiandocos efficacemente
le infrazioni ulteriori della stessa natura'; il reg. CEE n. 2847193, volto a istituire "'un re-
gime di controllo applicabile nell'ambito della politica comune della pesca™*, il quale d-
I'art. 31 stabilisce, tral'atro, che lemisurepresein caso di violazione delle norme relative a
tale palitica comune "'devono ... privare effettivamentei responsabili del beneficio econo-



— 121 —

Verrebbe dunque da dire che nel suddetti atti comunitari il canone
armonizzantedi efficaciaproporzionedella disciplina sanzionatoriaappli-
cabile dagli Stati membri a tutela del diritto comunitario tende a sfociare
in una pretesadi piu 0 meno vistoseformedi rawicinamento interstatuale
delle misure punitive; forme di rawicinamento ritenute evidentemente ne-
cessarie per garantirela Comunita contro quel " didivelli sanzionatori** da
uno Stato al'atro atti a pregiudicare I'eguaglianza degli operatori econo-
mici e a distorcere le condizioni del mercato.

c) Laterzaformadi condizionamento legidativo sulle scelte punitive
nazionali & quellache implica un vincolo a carico degli Stati di introdurre,
atuteladel diritto comunitario, sanzioni di natura stricto sensu penale, di
cui in certi casl risultaimposto — come vedremo subito — ancheil tipo e
il livelo.

Al riguardo, occorre precisare che, ormai damolti anni, vincoliingli-
Citi di penalizzazione sono deducibili non solodai giaricordati sviluppi in-
terpretativi dati dalla Cortedi giustiziadl'art. 10 comma 1 Tr. CE (173);
ma anche — in modo ancor piu evidente — dal testo di taluni atti comu-
nitari tes a potenziareil principio di assmilazione tra le risposte punitive
applicabili ale violazioni dei precetti nazionali e dei precetti comunitari
amili per natura e importanza. Cosi, la gia ricordata direttiva
91/250/CEE in materia di programmi per elaboratore (174) pud compor-
" tare un indubbio limite alla sovranita penale di molti dei Paes membri, in
quanto I'imposta equiparazione sanzionatoriatra i suddetti programmi e
le opere |etterariefa si che dalla eventuale tutela penale in ambito nazio-
nale del diritto d'autore discenda automaticamente un obbligo comunita
rio di incriminazione in caso di violazione delle prescrizioni a tutela del
programmi per elaboratore (175); obbligo comunitariodi incriminazione,
per di piu, integrato da ben precis vincoli in ordine a tipo e dl'entita
delle sanzioni penali applicabili (che saranno, ovviamente, quelli previsti
nei sngoli Stati UE per le violazione delle prescrizioni in tema di diritto
d'autore). I1 fatto che questa terza forma di condizionamento legidativo
sulle scelte punitive nazionali, in quanto incentrata sul criterio di assimila
zione, s prefigga e redizzi process di armonizzazione sanzionatoria non
giatrai sistemi punitivi dei Paes UE, bensi tra talune categorie di illeciti

mico derivante dall'infrazione o produrre effetti proporzionati dla gravita delle infrazioni,
tali da fungereda deterrente pa ulteriori infrazioni dello stesso tipo™ . Volendo cfr ., anche
pa ulteriori riferimenti bibliografici Berwaroi, Note sulla disciplina della pena pecuniaria
previda dallo schema di delega a governo pa I'emanazione di un nuovo codice penale, in
Annali dell’Universita di Ferara — Scienze Giuridiche,vol. VI, 1992, p. 119 ss.

(173) Cfr.supra, sub par. 6.1, lett. d), nt. 151 e 152.

(174) Cfr.supra, subnt. 169.

(175) Cfr., puntualmente, Rionpato, Competenza penale della Comunita europea.
Problemi di attribuzione attraverso la giurisprudenza, cit., p. 130, nt. 192.
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previsti al'interno del singoli sistemi punitivi nazionali, nulla toglie ri-
spetto alla sua attitudine ad annichilirele ritenute prerogative sovrane dei
Paes UE in materia penade. Anchein questo caso, infatti, 1o Stato s vede
privato del suo potere di individuare il trattamento sanzionatorio a suo
giudizio pit indicato in caso di violazione di talune prescrizioni di origine
comunitaria.

Ora, & verosmileritenereche, d pari di quanto accaduto in relazione
al potenziai obblighi comunitari impliciti di incriminazionedi fonte giuri-
sprudenziae, il silenzio di molti Paes UE in merito ai paralleli obblighi di
fonte legidativa debba essere interpretato non tanto come un assenso ri-
Spetto a questa possibileformadi ingerenzadel diritto comunitarionel di-
ritto penae interno, quanto come il frutto, per cosi dire, di una carente
consapevolezza in merito agli effetti eventualmente prodotti sul piano pe-
nale da tale forma di ingerenza (176).

Per contro, assal maggiori sono state le resistenze dei Paes membri
nei confronti di atti comunitari contenenti vincoli espliciti di incrimina-
zione a tuteladi beni e precetti comunitari; vincoli, dunque, espressivi di
una competenza penale comunitaria non piu eventuale e indiretta, ma
certa e diretta, come tale maggiormente evidente e non ignorabile anche
dal piu distratto dei governi nazionali. La provadi quanto forti siano state
le resistenze nazionali verso l'attribuzione di siffatte prerogative penali
alla Comunitaé data dal fatto che — fino alapiu volte ricordata sentenza
13 settembre 2005, con la quale la Corte di giustizia ha riconosciuto sa
I'llegittimita comunitaria di unadecisioni quadro tesa all'armonizzazione
dei diritti penali nazionali in materia ambientale, sia la contestuaelegitti-
mita di una paralela direttiva darmonizzazione penale — nessun pro-
getto di atto comunitario contenentea chiare | ettere obblighi di incrimina
zione e mai giunto a conclusione (177). Non solo: anche dopo la suddetta
sentenza, le resistenze di molti Stati UE verso questo tipo di atti comuni-
tari non sono certo venute meno (178). Lo dimostrano gli ostacoli da pit
parti frapposti a progetto di direttiva — da poco presentato in Consiglio

(176) Dd resto, dalungo tempo forme ancora pitt macroscopiche di incidenza del di-
ritto comunitario sul diritto penale interno s realizzano attraverso taluni regolamenti CE le
cui norme comportano l'estensone diretta di singole norme incriminatnci nazionali. Nella
indifferenza generale del Paes UE, questi regolamenti, in un certo senso, creano precetti pe-
nali e comminano le sanzioni applicabili ale relative violazioni, con conseguente aggira-
mento della sovranita penale nazionae. Cfr., in particolare, I'artt. art. 5, reg. 28/62, l'art. 5
reg. 188/64, I'art. 19 reg. 1468181, art. 10, comma 4 reg. 1681/94 e art. 10, comma 4
1831/94. In argomento cfr., diffusamente, Bernarol, Codificazione penalee diritto comuni-
tario. | - La modificazione de codice penale ad opera dd diritto comunitario, cit., p. 67 ss.

(177) Cfr., supra, sub par. 6.1., lett. d), nt. 157.

(178) Addirittura, in acuni ambiti governativi S é pensato — in reazione ala sen-
tenza 13 settembre 2005 della Corte di giustiziae con il dichiarato scopo di " arrestare svi-
luppi giurisprudenziali indesiderabili" — alla "' possibilita che gli Stati membri vogliano
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— destinata a sostituire la or ora ricordata decisione quadro in materia
ambientale. Verosmilmente, perché la situazione si sblocchi e questa
come ogni altra eventuae direttiva d'armonizzazione penale veda fina-
mente la luce bisognera aspettare I'entrata in vigore del Trattato di Li-
shona, che S spera possa avvenire entro la prima meta del 2009 (179).

A tutt'oggi, quindi, laterza e pit eclatanteforma di condizionamento
esercitabile dal legidatore comunitario sulle scelte sanzionatone degli
Stati membri — quella, cioé, che implica una vera e propria competenza
pende della Comunita europea — S manifesta solo attraverso atti che
creano vincoli impliciti di penalizzazionea carico degli Stati. Ma — grazie
dle aperture della Corte di giustiziae dle riformeistituzionali previstein
sede di revisione del Trattati — il giorno del varo della prima direttiva
esplicitamente finalizzata ad un, sia pur settoriale, ravvicinamento dei si-
stemi penali nazionali dovrebbe essere ormai abbastanza vicino.

7. L’armonizzazione/unificazione ddla disciplina punitiva attra-
verso il ricorso a sanzioni amministrative direttamente previste da fonti
CE. — Vi ¢ infine, un ulteriore meccanismo tramiteil quale s redizza il
processo di ravvicinamento delle risposte punitive in Europa. Tale mecca
nismo s rinviene in quegli atti CE che tutelano direttamente le prescri-
zioni in contenute con apposite sanzioni: sanzioni, dunque, a giusto
titolo definite comunitarie in quanto vigenti a prescindere da ogni attivita
del legidatore nazionale e destinate a colpire gli autori (personefisichee
giuridiche) di violazioni del diritto comunitario.

Concepite a fine di garantire, in taluni settori normativi di compe-
tenza comunitaria, I'omogeneita su scala europea delle relative misure pu-
nitive, le sanzioni in esame (grazie anche alle precisazioni offerte a ri-
guardo dalla giurisprudenzadella Corte di giustizia(180) e da taluni atti
normativi comunitari (181)) sono ormai pressoché unanimemente rite-

adottare un Trattato correttivodi un solo articoloin cui si dicacheladecisione[13 settem-
bre 2005] non ha effetto o che i Trattati non devono venire interpretati in questo modo':
House or Loros, The Criminal law Competence of the European Community. Report witk
Evidence, cit., par. 89 (trad. it. Venrurowns, House of Lords, La competenza penale ddla Co-
munita europea, cit., p. 242).

(179) Cfr. Consglio europeo di Bruzelles, 21 e 22 giugno 2007, Conclusioni ddla
Presidenza, Bruxelles, 23 giugno 2007, cit., par. 11, p. 2, ovesi auspica che"il trattato (...)
possa essere ratificato primadelle elezioni del Parlamento europeo del giugno 20097,

(180) In argomento cfr., ad esempio, Sacalio, Orientamenti dela Corte di giustizia
delle Comunita europeein materia di illeciti economici,in Il diritto penale europeo dell’eco-
nomia, Supplementon. 3 a Il Consiglio Superiore della Magistratura, maggio/giugno 1993,
p. 93 ss.

(181) Cifr.,in particolare, il regolamento (CE, Euratom) n. 2988195 del Consigliodel
18 dicembre 1995, "'relativo alla tutela degli interessi finanziari della Comunitd”, in rela-
zioned quales vedaMauceri, I regolamenton. 2988/95: un modello di disciplinadd po-
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nute di natura non penale, ma amministrativa (182). Al loro interno é
possibile operare una distinzione tra sanzioni accentrate e sanzioni decen-
trate.

Le prime — basate essenziamentesull'art. 83 Tr. CE (183) — consi-
stono in ammende e indennita di, mora previste dai regolamenti CEE n.
11/60, 17/62, 1017/68, 4056/86, 4064/39, 1/2003 in caso di violazione
delle norme comuni sulla concorrenza. Le seconde — basate sulla lettura
congiunta di numerose disposizioni dei trattati (184) data dalla Corte di
giustizia(185) — consistono essenzialmentein forme di esclusione o di-

fere punitivo comunitario,in La lotta controla frode agli interessi finanziari della Comunita
europea tra prevenzione e repressione, cit., p. 149 ss.

(182) Cifr., anche per ulteriori riferimenti bibliografici, Bernarpi, Verso una codifi-
cazione penale europea? Ogtacoli e prospettive, cit,, p. 73, note 181 e 182; MAuGerl, JI S-
stema sanzionatorio comunitario dopo la Carta europea dei diritti fondamentali, in Lezioni
di diritto penale europeo, cit., p. 106 ss. Restaiil fatto che — tenuto conto del possibile, ele-
vato livello di severita di tali sanzioni e della autonoma e ampia nozione di ""'materia
pende" elaboratadalla Corteeuropeadei diritti dell'uomo (inmerito alaqualecfr., in parti-
colare, La matiére pénale au sens de la Convention européenne des droits de I'homme, flou
du droit pénal, a cura del Groupe de recherche Droits de I'hnomme €t logiques juridiques,di-
retto da Delmas-Marty, in Rev. <. crim., 1987, p. 819 ss.) — non ¢ escluso che le pitl gravi
tra di esse debbano essere assoggettate ale regole del giusto processo dettate dall'art. 6
CEDU.

(183) Per vero, sin quando e rimasto in vigore, anche il Trattato CECA prevedeva
esplicitamenteil ricorso ad analoghe sanzioni: cfr. artt. 47 comma 3, 54, comrna 6, 58 par.
4, 59 par. 7, 64, 65, par. 5 e par. 6, 66 par. 6, 68 par. 6.

(184) Cir., in particolare, I'art. 229 Tr. CE in relazione con gli artt. 34 e 37, 40 e 42,
71 e 75, 152, 308 del medesimo Trattato.

(185) Cifr., in particolare, sent. 27 ottobre 1992, causa 240/90 (Repubblica federale
di Germania c. Commissione),in Riv. trim. dir. pen. econ., 1993, p. 739 ss, con nota di
GRAss0, Recenti sviluppi in tema di sanzioni amministrativecomunitarie, p. 740 ss.; Hor-
FMANN, La protection des intéréts financiersdes Communautés européennes dansla jurispru-
dence de la Cour de justice, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1998, p. 677 ss; Pacue, Zur San-
ktionskompetenz der EuropaischenWirtschaftsgemeinschaft,in Europarecht, 1993, p. 173
ss. Alla luce della lettura data dalla Corte di giustiziaa combinato disposto delle summen-
zionatenorme del Trattato CE s € ormai consolidatala tes secondola quale la competenza
comunitariain ambito punitivo, lungi dal'essere circoscrittaalle sole ipotesi espressamente
previste nei Trattati, sussiste tutte le volte in cui tali sanzioni costituiscano misure “utili”” 0
""necessarie” in vistadel raggiungimento degli obiettivi prefissati dagli atti che le prevedono.
Per piu ampi sviluppi in argomento cfr., tra gli altri, Grasso, Recenti sviluppi in tema di
sanzioni amministrativecomunitarie, cit., Q. 745; Ip., Le prospettivedi formazione di un di-
ritto penale dell’Unione europea, in Riv. trim. dir. pen. econ., 1995, p. 1171-1172; Hacug-
Nau, L’application effective du droit communautaire enz droit interne, Bruxelles, 1995, p.
551 ss; Rionpato, Competenza penale della Comunita europea. Problemi di attribuzione
attraverso la giurisprudenza, cit., p. 53 ss., con ulteriori riferimenti bibliografici; Scrockwer-
LER, Larépressondesinfractionsau droit communautairedansla jurisprudence de la Cour,
in La protection du budget communautaireet I'assi stance entre Etats, L uxembourg, 1995, p.
67 ss.; Tesauro, La sanction des infractions au droit communautaire,in Riv. dir. eur., 1992,
p. 502 ss; Tmpemann, Diritto comunitario e diritto penale, in Riv. trim. dir. pen. econ.,
1993, p. 220 ss. e relativa bibliografia



— 125 —

minuzione degli aiuti e benefici CE, ovvero in obblighi di restituzione
maggiorata delle erogazioni comunitarie concesse, Sono previstein nume-
rosi regolamenti comunitari varati a partire dalla fine degli anni ‘80 (186)
e colpiscono, essenzialmente, violazioni concernenti i settori dell’agricol-
tura, caccia e pesca. A prescindere dalla loro diversa base giuridica e dal
loro diverso contenuto, la differenzafondamentale tra sanzioni comunita-
rie accentrate e decentrate, quella da cui derivalaloro denominazione, ri-
siede nel fatto che le prime vengono applicate da organi CE, risultando
dunque assoggettate ad una disciplinauniforme su scala europea, mentre
le seconde sono applicate da organi amministrativi nazionali, e presentano
una disciplina comune solo nei suoi profili essenziali, restando in vigore
per il resto le singole discipline nazionali in tema di sanzioni amministra-
tive.

Taledifferenzaimplica, a sua volta, due diversi modelli punitivi, con-
notati da differenti effetti sul piano del ravvicinamentointerstatuale delle
risposte preventivo-repressive. Le sanzioni comunitarie accentrate,infatti,
danno vita ad un modello punitivo di tipo non gia " misto™, bensi essen-
zidmente "*comunitario™, in quanto la Comunita europea oltre a preve-
derle in astratto le applicain concreto (187). Anche questo, peraltro, po-
trebbe essere considerato un modello punitivo di tipo misto, ove s consi-
deri che agli Stati membri spetta pur sempreil compito di riscuotere ma
terialmente le sanzioni in questione per conto della Comunita. In ogni
caso, comungue lo si consideri, tale modello presenterebbe una preva-

(186) Cfr., ad esempio, art. 9, reg. 71411989, art. 8 reg. 1738/1989, art. 5 reg.
915/1989, art. 13 reg. 381311989, e successivemodifiche. In merito alle sanzioni comunita
rie decentrate cfr., amplius e per tutti, Bose, Strafen und Sanktionen im Europaischen Ge-
meinschaftsreckt, cit., p. 253 ss; Grasso, Nuove prospettive in tema di sanzioni ammini-
drative comunitarie, cit., p. 865 ss; HeTzer, Punitive Sanktionen im Europaischen Ge-
meinschaftsreckt, cit., p. 47 ss.; Maucery, |l regolamento n. 2988/95: un modello di disci-
plina de! potere punitivo comunitario,cit., p. 174 ss; Ip., I Sstema sanzionatorio comuni-
tario dopo la Carta europea dei diritti fondamentali, cit., p. 114 ss.; MezzeTm, La tutela pe
nale degli interess finanzari dell’Unione europea, Padova, 1994, p. 219 ss; Rizza, La san-
zione ddlleviolazioni da parte dei singoli di norme comunitarie diretfealla protezione degli
interess finanziari della Comunita nella giurisprudenza della Corte di giutiza, cit., p. 104
ss; SicureLLA, Diritto penale e competenze dell’Unione europea, cit., p. 149 ss; STUYCK,
Denvs, Les sanctionscommunautaires,in La justice pénale et ’Europe, cit., p. 436 ss.; VER-
vaeLe, Administrative Sanctioning Powersdf and in the Comunity. Tovardsa System of Eu-
ropean Administrative Sanctions?, in Administrative Law Application and Enforcement of
community Law in tze Netherlands, Deventer, 1994, p. 196 ss.

(187) Tant'e chei criteri di commisurazione vengono precisati da appositi atti comu-
nitari. Cfr., in particolare, la Comunicazione della Commissione"*sulla non imposizione o
aulla riduzione delle ammende nei casi di cartello™ (in GUCE C207 del 18 luglio 1996, p.
13). Sul punto cfr., diffusamente, Zonca, Un nuovo progetto di comunicazioneddla Com:
missione sulla politica di imposizionedelle ammende: le imprese divengono collaboratori di
giudizia pe le violazioni delle norme di concorrenza?,in Dir. Un. Eur., 1996, p. 583 ss.
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lenza di fasi comunitarie (quellalegidativae quella applicativa), agli Stati
membri residuando la sola fase esecutiva

Le sanzioni comunitarie decentrate, viceversa, danno vita a un mo-
dello punitivo definibile a pieno titolo come "'midto™, caratterizzato da
una sola fase comunitaria (quella legidativa) e da due fasi nazionali
(quella applicativa e quella esecutiva).

Parallelamente, gli effetti prodotti sul piano del ravvicinamento inter-
statuale dalle sanzioni comunitarie accentrate non possono essere corret-
tamente definiti in termini di arrnonizzazone, quanto piuttosto di unifica-
zione punitiva, seppure eventualmente mitigata dalla diversitadelle prass
nazionali in fase esecutiva, e in particolare dal possibile diverso livello di
efficienzadegli organi interni di riscossione. Per contro, il ricorso alle san-
zioni comunitarie decentrate non determina una vera e propria unifica-
zione punitive su scala europea, ma solo un’armonizzazione tanto pit in-
tensa quanto pit le discipline applicative nazionali in materia di sanzioni
amministrative (e le relative prassi esecutive) convergano tra loro.

Vero e peratro che negli ultimi anni la distinzione tra le sanzioni co-
munitarie accentrate e decentrate, in precedenza netta, 9 e venuta offu-
scando.

Quanto ale sanzioni accentrate, va infatti tenuto presente che nel
settore della concorrenza ¢ in atto un loro processo di “decentralizzazio-
ne"’, perseguito, coinvolgendo maggiormente gli Stati membri e le rispet-
tive amministrazioni nell'applicazione della normativa comunitaria e della
relativa disciplinasanzionatoria (188). Di conseguenza, I'originaria attitu-
dine di tali sanzioni adare vitaa process di unificazionepunitivasta pro-
gressivamenteaffievolendosi, mentre al contempo s accentua la loro atti-
tudine a perseguire finaita di mera armonizzazione punitiva. Parallela
mente, appare sempre meno realistico considerare questo modello di rav-
vicinamento come di matrice (quasi) esclusivamente® comunitaria’; men-
tre sembra vieppil corretto catalogarlo come un modello sui generis di
ravvicinamento a carattere ""misto’.

Quanto poi alle sanzioni decentrate, va rilevato che sino a pochi anni
fa rientravano in tale categoria tutte le sanzioni comunitarie non fondate
sull'art. 83 Tr. CE, e dunque tutte le sanzioni previstein atti comunitari

(188) Cir.i considerando34 e 35 del reg. 112003 del 16 dicembre 2002 **relativo al-
I'attuazione delle regole di concorrenzapreviste agli artt. 81 e 82 del trattato CE". Inevita
bilmente, a questo punto, tale disciplinasanzionatoriaperdeil suo carattere unitario per ri-
sultare almeno in parte condizionata da regole e prassi nazionali differenti da uno Stato al-
I'altro. Cfr., in dottrina, Favret, Le renforcement du réle des autorités nationales dans la
mise en oeuvre du droit communautaire de la concurrence: le réglement du Conseil n.
1/2003 du 16 décembre 2002, in Actualité juridique — Droit administratif, 2004, p. 177 ss,;
SicureLLA, Diritto penale e competenze dell’Unione europea, cit., p. 162-163.
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non aventi ad oggetto il tema della concorrenza(189). Essteva quindi
una piena corrispondenza tra le due fondamentali tipologie di sanzioni co-
munitariee le materietrattate negli atti CE che le prevedevano. Viceversa,
tale corrispondenzae venutameno con I'entrata in vigore del regolamento
2342/2002 (190), il quale ha introdotte in un settore diverso da quello
ddlla concorrenza sanzioni amministrative comunitarie accentrate, in
quanto direttamente applicabili da parte della Commissione. E tuttavia,
tali sanzioni sono rimaste sostanzialmente inapplicate, sicché sul piano
pratico resta tuttora valida |'affermazione secondo la quale le sanzioni ir-
rogateal di fuori del settore della concorrenza sono essenzialmentedi tipo
decentrato.

Al di la di queste e di atre innovazioni (191) che hanno investito le
due fondamentali categorie di sanzioni comunitarie, occorre riconoscere
che negli ultimi anni da un lato il processo di completamento e precisa
zione ddlla regolarnentazionedi tali sanzioni ha segnato il passo, dall'atro
lato sembra essersi esaurito lo slancio propulsivo che aveva portato la Co-
munita europea a introdurre (per I'appunto con le sanzioni decentrate)
nuove tipologie di misure punitive e ad auspicare un significativo amplia-
mento dei settori normativi (192) tutelabili attraverso il ricorso a tali mi-
sure (193).

(189) Cifr., tuttavia, quanto ricordato supra, sub nt. 183.

(190) Reg. (CE, Euratom) n. 234212002 della Commissionedel 23 dicembre 2002
recante modalita d'esecuzione del regolamento (CE, Euratom) n. 160512002 del Consiglio
che stabilisceil regolamento finanziarioapplicabileal bilancio generale delle Comunita euro-

(191) Cifr. in particolare, limitatamente al settore della politica agricola comune, la
revisione dei presupposti comportamentali atti a far scattare la sanzione amministrativa. A
tale proposito, s riveladi particolareinteresseil regolamento (CE) 79612004 del 21 aprile
2004, in base alle cui disposizioni un agricoltoreé passibiledi riduzioneo annuilamentodei
pagamenti diretti non solo se non rispettagli obblighi correlati ala gestionefinanziaria della
sowenzione stessa, ma anche se non ottempera a determinate condizioni in materiadi sanita
pubblica, salute degli animali e delle piante, salvaguardiadell’ambiente e benesseredegli ani-
mali (c.d. “condizionalitd” o cross-compliance). Vero é peratro che, sino ad oggi, non &
dato rinvenirecasi in cui le sanzioni comunitariesono state applicate per punire questo tipo
di comportamenti.

(192) Qudli, innanzitutto, i settori concernenti la circolazione delle personeei tra
sporti.

(193) Cifr., sul punto, l'ottavo considerandodel succitato regolamento 2988195 (cfr.,
supra, sub nt. 181). Cfr. atresi, in dottrina, Jescreck, Possibilita e limiti di un diritto penale
per la protezione dell’Unione europea, in Indice pen., 1998, p. 234 ss; SicURELLA, Diritto
penale e competenze dell’Unione europea, cit., p. 161, nt. 31, con ulteriori riferimenti dot-
trinali. Resta tuttavia il fatto che tale ampliamento dovrebbe comunque redizzars nel ri-
spetto del principiocomunitariodi sussidiarieta, in virtti del quale' nel settori che non sono
di sua esclusivacompetenza la Comunita interviene(...) soltanto se e nella misurain cui gli
obiettivi dell’azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati mem-
bri e possonodunque (...) essere redlizzati meglioa livellocomunitario™. Al riguardo, merita
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Non e certo questa la sede per andizzare le possibili ragioni dell’at-
tuae, tendenziale inerzia legidativa in tema di sanzioni comunita
rie (194). Bastera qui sottolineare che a taleinerzia ha fatto riscontro, da
parte dei giudici di Lussemburgo, una cospicua attivita interpretativa in
relazione a principi, nozioni, istituti fissati nelle singole disposizioni del
succitato regolamento 2988/95, il quale detta |la disciplina generale delle
suddette sanzioni (195). In particolare, questa attivita interpretativa ha
consentito di puntualizzarei principi di legdlita, di effettivita/proporzio-
nalitd/dissuasivita, di personalita e di colpevolezza applicabili dle san-
zioni in oggetto (196). Quantomeno in relazione ala disciplina generae
ddle sanzioni comunitarie, si & dunque manifestata quell'alternanza tra
dinamismo legidativo e dinamismo giurisprudenziale che da sempre con-
traddistingueil processo di costruzione europea.

Certamente, in un generale contesto caratterizzato dallo sviluppo del
Sistema sanzionatorio europeo e dal rawicinamento dei sistemi punitivi
del Paes UE, le sanzioni amministrative comunitariesaranno chiamate ad
assumere un ruolo di sempre maggiore rilievo, speciein prospettivadi de-
penalizzazione.

In primo luogo, infatti, il progressivo affermars in ambito sovrasta-
tuale di un sstema sanzionatorio siffatto potrebbe favorire I'adozione —
mutatis mutandis — di un organico sistema di sanzioni amministrative
nazionali all'interno di quegli ordinamenti giuridici europei ancora priori-
tariamente incentrati su misure punitive formalmente penali (197).

In secondo luogo esse, anche in ragione della loro frequente, elevata
gravitd, potrebbero talora surrogarsi ale sanzioni pendi nazionali applica-
bili alle medesime violazioni (198), evitando cosi di scomodare il cosid-
detto Anrechnungsprinzip, cui in base a regolamento 2988/95 g ricorre

di esserericordato che la ComunicazionedellaCommissioned Consiglioe al Parlamentoeu-
ropeo sul ruolo delle sanzioni per |'attuazione della legidazione comunitarianeli'ambito del
Mercatointerno, COM(95) 162 final, (Bruxelles3 maggio 1995) p. 2 ddl testo dattiloscritto
sottolineacome la situazione di generdizzata carenza di strumenti sanzionatori comunitari
""da perfettamente coerente in una prospettivadi sussidiarieta’".

(194) Inargomento cfr., da ultimo, Bernarpi, Politiche di armonizzazione e Sstema
sanzionatorio penale, cit., p. 232 ss.

(195) Cifr., supra, sub nt. 181.

(196) Cfr., per i reativi riferimenti giurisprudenziali, Bernarpi, Palitiche di armo-
nizzazione € Sstema sanzionatorio penale, cit., p. 235 ss; Mauceri, Il regolamento n.
2988/95: un modellodi disciplina del potere punitivo comunitario,cit., in particolarep. 138
SS.

(197) Dunque — grazie all’opera di legittimazione delle sanzioni amministrativeef-
fettuata dalla Comunita europea— depenalizzazione attraverso il ricorso a sanzioni ammini-
strative naziondi applicatein luogo di sanzioni penali naziondi. Cfr., volendo, Ber~aropi, |
tre volti del “diritto penale comunitario”, cit., p. 58.

(198) Dunque, depenalizzazione attraverso unarinunciadello Stato membroa consi-
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ogni qual voltala medesima violazioneimplichi I'applicazione di una san-
zione pende nazionadle e una sanzione amminigtrativa comunitaria (199).

In terzo luogo — nell'attuale fase di esplicita attribuzione della com-
petenza penale ad una Comunita europea (200) e ad una Unione europea
connotate, in un prossmo futuro, da un quadro istituzionale unita
rio (201) — esse potrebbero costituire un potente richiamo al'utilizzo in
ambito direttamente europeo del criterio di sussidiarieta della sanzione
criminale rispetto dla sanzione amministrativa (202), onde contenere il
numero di fattispecie penali imposte a livello sovrastatale (203).

derare illecito penale talune violazioni ga considerate illecito amministrativo dall'ordina-
mento comunitario.

(199) In base all’Anrechnungsprinzip, d momento della commisurazioneddla san-
zione comunitaria § dovra tenere conto delle sanzioni penali nazionali eventualmente gair-
rogate pe il medesimo fatto,onde evitare cheil complessivotrattamento sanzionatorio pre-
visto pa un singolo fattoillecitorisulti troppo severo. 1’ Anrechnungsprinzip (Checostituisce
una particolare espressione dd principio di proporzionalita) & stato dapprima affermato
dela Corte di giugtizia(cfr.sent. 13 febbraio 1969, causa 14/68 (Wilkelm), in Racc., 1969,
p. 16; sent. 14 dicembre 1972, causa 7/72 (Boehringer),in Racc., 1972, p. 1289) e ulterior-
mente disciplinato, nella prospettiva che qui interessa, dall’art. 6 dd reg. 2988/95. In rda-
zione d suddetto principio cfr., pe tutti elimitatamented sstema sanzionatorio comunita-
rio, Bernarol, Profili di incidenza ddl diritto comunitario sul diritto penale agroalimentare,
in Annali dell’Universita di Ferrara — Scienze giuridiche, vol. X1, 1997, p. 174 ss.; Bost,
Srafen und Sanktionen im Europaischen Gemeinschaftsrecht, Koln-Berlin-Bonn-Munchen,
1996, pp. 171 ss, 385 ss,; Grasso, Nuove prospettivein tema di sanzioni amministrative
comunitarie, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1994, p. 870 ss; Heizer, Punitive Sanktionen im
Europaischen Gemeinschaftsrecht, Heidelberg, 1997, p. 170 ss; Kovar, Liincidence du
droit communautaire de la concurrencesur le droit pénal des Etats membres, in Droit com-
munautaire et droit pénal, Milano, 1981, p. 143; Stuvck, Denys, Les sanctions communau-
taires, in La justice pénale et I'Europe, Cit., p. 452.

(200) Cfr.supra, sub par. 6.1, lett. €).

(201) Cfr.supra, sub par. 5.4 .

(202) Ilcriteriodi sussidiarieta qui ricordato, owiamente, va distinto da principiodi
sussidiarieta comunitaria previsto all'art. 5Tr. CE ein precedenza a pit riprese menzonato
(cfr.,supra, sub par. 2, nt. 34 e par. 7, nt. 193). In base a tale criterio, come § s, la san-
Zione penale dovrebbe essere prevista solo par diiilleciti inrelazionea quali la sanzioneam
ministrativa non 9 riveli dotata di una efficaciamaggiore od uguale. Cfr., limitatamentealla
dottrina italiana e d dibattito sulla scelta tra sanzioni penali e sanzioni amministrative all'in-
terno del nostro ordinamento, DoLcini, Sanzione penale 0 sanzione amministrativa: pro-
blemi di scienza ddlla legidazione, in questa Rivista, 1984, p. 589 ss; Fianpaca, Controllo
di razionalita e legisazione penale, in Diritto penale, controllo di razionalita e garanziedel
cittadino, a cura di Basciu, Padova, 1998, p. 157 ss; Latranzi, Sanzioni penali o sanzioni
amministrative: criteri di scelta e canoni modali in una circolaredella Presidenza del Consi-
glio, in Foro it., 1985,V, p 251 ss; Papovan, La distribuzionedi sanzioni penali e di
sanzioni amministrative secondo I'esperienza italiana, in questa Rivista, 1984, p. 952 ss;
Ip,, La scelta tra sanzioni penali e amministrative e la circolare 19 dicembre 1983, in Riv.
giur. pol. loc, 1984, p 21 ss.; PaLazzo, | criteri di riparto tra sanzioni penali e sanzioni
amministrative, in Ind. pen., 1986, p. 35 ss.

(203) Dunque, depenalizzazione attraversoiil ricorso a sanzioni amministrative co-
munitarie anziché attraverso il ricorso a obblighi di incriminazione di fonte europea.

5 Riv. ital. dir. proc. penale - 2008
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8. Considerazioni conclusive. — In questo lavoro si é avuto modo
di rilevare che nell'attual e, complessa realta europea convivono: 'illeciti a
carattere meramente interno” sottoposti a process spontanei di armoniz-
zazione sanzionatoria interstatuale; "illeciti di rilievo transnazionale” il
Cui ravvicinamento sanzionatorio, di tipo intergovernativo, avviene su im-
pulso innanzitutto del Consiglio d'Europa e dell’Unione europes; "illeciti
comunitari" assoggettati Siaa discipline punitive nazionali in fase di omo-
geneizzazione coatta per opera della giurisprudenzae della legidazione
CE, sia a discipline punitive di fonte immediatamentecomunitaria desti-
nate financo a produrre fenomeni di vera e propria unificazione sanziona-
toria.

Come é facileintuire, il futuro della costruzione europeainfluenzera
I'ampiezza di queste tre categorie di illeciti, e dunque la maggiore o mi-
nore fortuna dei diversi meccanismi di rawicinamento interstatuale delle
opzioni punitive; cosi come condizionerail persistereo meno delle specifi-
cita correlate a tali meccanismi, e in definitivainciderasu tutti i process
evolutivi che caratterizzanoil gradual e trapasso dall'autonomia nazionae
delle scelte preventivo-repressive a coordinamento delle stesse su scala
continentale, attraverso livelli darmonizzazione talora di bassa intensita,
talora cos penetranti da sfociare in forme di vera e propria unificazione.

In particolare, sotto il primo profilo, ogni eventuale ampliamento del
mandato politico delle organizzazioni internazionali europee determine-
rebbe una compressione degli "illeciti a carattere meramente interno™ e
dei relativi process spontanel di armonizzazione sanzionatoria, con con-
seguente dilatazione delle altre due categorie di illeciti e delle corrispon-
denti tecniche di rawicinamento delle misure punitive applicabili. Pari-
menti, il verosmile, prossimo avvento di un quadro giuridico unitario al-
I'interno dell’'Unione europea, implicando I'abolizione della regola dell’u-
nanimitain materiadi cooperazione e di annonizzazionepenale, circoscri-
verebbei meccanismi di ravvicinamento sanzionatorio a carattere intergo-
vernativo prevalentemente nell'ambito delle attivita del Consiglio d'Europa

I1 Trattato di Lisbona evoca peraltro scenari nuovi anche per quanto
concernele peculiarita delle singole tecniche di armoni zzazione sanziona:
toria esperibili in sede di Unione europea. Infatti il metodo comunitario,
proprio dell'attuale primo pilastro, una volta destinato a divenire tout
court il metodo dell'Unione, parrebbe perderein ambito penalela sua tra-
dizionale purezza, in modo da consentire a ogni Stato membro — attra-
verso il ricorso a summenzionati freni di emergenza'* (204) — di sot-
trars alle scelte progettate a Bruxelles senza incorrere in una condanna
della Corte di giustizia, maa contempo senza paralizzarecol proprio veto

(204) Gr. supra, sub par. 5.4, nt. 132.
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lavolonta degli altri Paes UE di insistere sulla strada di una progressiva,
reciproca omogeneita punitiva.

Un discorso a parte meriterebbe poi I'andis del nuovo capo 6 inse-
rito dal Trattato di Lisbona primadell'articolo 280 e denominato « Lotta
contro la frode» (205). Basti solo pensare che in e prevista la sop-
pressione dell'ultima frase del paragrafo 4 di questo articolo(206), in
base alla quale e misure necessarie adottate dal Consiglio nei settori della
prevenzione e lotta contro la frode che lede gli interess finanziari della
Comunita, a fine di pervenire a una protezioneefficace ed equivaentein
tutti gli Stati membri, " non riguardano I'applicazione dd diritto penale
nazionale o I'amministrazione ddla giustizia negli Sati membri*. Tae
modifica, invero, potrebbe ravvivare la discussione — a suo tempo inne-
scata dalla lettura dell'art. 111-415 del Trattato costituzionale del 2004 —
in merito a quali potranno essere gli strumenti normativi contenenti le
suddette misure (207), e dunque a quali tipi di armonizzazione sanziona-
toria 9 potra verosimilmentefar ricorso a tutela degli interessi finanziari
dell’Unione.

Infine, I'evolvers della costruzione europea condizionera inevitabil-
menteil futuro delle sanzioni comunitarie, laloro attitudine ad estenderei
propri ambiti applicativi e ad evolvere verso forme, voltaa volta, di totale
unificazione punitiva, di parziale uniformazione, di mera, seppur pene-
trante, armonizzazione.

Comunque sia, non ¢é affatto detto che I'Unione possa continuare a
percorrere dl'infinito la strada del potenziamento delle competenze e
delle istituzioni europee, cosi da comprimere dl'estremo |'autonomia
delle.politiche criminali naziondi e dunque da fagocitare quelle forme di
armonizzazione spontanea di matrice socio-culturale che viceversa, con
ogni probabilitd, continueranno ancora per lungo tempo ad assolvere la
loro preziosafunzione. In questo senso, I'unica cosa certa sembrano es-
serei ness esistenti trai vari gradi di centralizzazioneistituzionalee le so-
luzioni adottate in prospettiva di semplice cooperazione amministrativa e
giudiziaria, ovvero di piu 0 meno intensa armonizzazione delle scelte pu-
nitive, owero ancoradi unificazionedelle stesse (208); la corrispondenza
cioetrai divers liveli di integrazione politicaei differenti livelli/tecniche
di integrazione sanzionatoria. L'evoluzione dei process di ravvicinamento
dellerisposte punitiveandra dunque di pari passo con I'evoluzione dell’U-

(205) Cfr. Trattato di Lisbona, art. 2, punto 275.

(206) Cir. Trattato di Lisbona, art. 2, punto 276.

(207) Cfr., supra, sub par. 5.4, nt. 127.

(208) Cfr., in generale, Sweer, A propos du code pénal type européen, cit., p. 11 ss.
Peraltro, sugli ineludibili rapporti tra cooperazionee armonizzazione cfr. supra, sub 4.1, nt.
64.
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nione europea, ora e sempre avventurosamente (209) in bilico tra molte-

plici dternative.
ALESSANDRO BERNARDI
Ordinario di Diritto penale
nell’Universita di Ferrara

(209) Sulla costruzione europea come "' awentura™ cfr., da ultimo, D’Amsrosto, La
‘comunitarizzazione’ ddla fattispecie incriminatrice nazionale, tes dottorale, Napoli, 2008,
p. 1, eivi ulteriori riferimenti bibliografici; Mangs, | rapporti tra diritto comunitario e diritto
penale nello specchio della giurisorudenza della Corte di giustizia: approdi recenti e nuovi
orizzonti, in L'interpretazione conforme d diritto comunitario in meteria penale, cit., p. 9.



