SCHEDA N. 8

L’ADEGUAMENTO DEL SISTEMA PENALE ALLA NORMATIVA INTERNAZIONALE E EUROPEA

1. Gli strumenti normativi internazionali ed europei da implementare nel nostro ordinamento. La ricostruzione di un sistema giudiziario moderno per il nostro paese passa attraverso l’adeguamento del diritto e del processo penale agli standard internazionali ed europei, che rappresentano un punto di riferimento imprescindibile per coniugare la lotta alla criminalità con la tutela dei diritti fondamentali.

Tuttavia, il nostro Paese si trova in grande ritardo nella definizione e, talora, nella stessa predisposizione delle procedure di ratifica ed attuazione di numerosi strumenti normativi europei ed internazionali in materia penale.


Si tratta di una situazione che, da un lato, rischia di comprometterne la credibilità e l’immagine nell’ambito dei più importanti consessi internazionali ed europei (O.N.U., Consiglio d’Europa, Unione Europea), dall’altro appare pericolosa per la stessa “effettività” della collaborazione – soprattutto investigativa - che le nostre autorità giudiziarie sono chiamate ad offrire nella gestione dei sempre più frequenti rapporti con le omologhe autorità di altri Paesi - europei ed extrauropei – al fine di contrastare le emergenti forme di manifestazione di una criminalità organizzata ormai di dimensione “transnazionale”, se non, addirittura, “globale” (terrorismo internazionale, riciclaggio, criminalità economico – finanziaria, tratta degli esseri umani, ecc.).


Nonostante gli sforzi di recente intrapresi con il varo della Legge Comunitaria 2007 (L. 25 febbraio 2008, n. 34) - i cui artt. 28 – 32 contengono una dettagliata delega al Governo per l’attuazione di alcune rilevanti Decisioni quadro adottate dal Consiglio dell’Unione Europea in materia di corruzione nel settore privato, reciproco riconoscimento delle sanzioni pecuniarie, confisca di beni e proventi di reato, blocco dei beni e sequestro probatorio (delega da esercitare entro il termine di dodici mesi dall’entrata in vigore della legge) - il catalogo degli strumenti normativi internazionali ed europei già sottoscritti dal nostro Governo, ma ancora da recepire o da ratificare con leggi interne di “adeguamento” del sistema, appare purtroppo assai ampio.

E’ opportuno dunque segnalarne alcuni, qui di seguito, tra i più rilevanti, per contenuto e finalità: 

· Convenzione di Bruxelles del 29 maggio 2000, relativa all’assistenza giudiziaria in materia penale tra gli Stati membri dell’U.E., che semplifica e rende più efficaci le formalità e le procedure inerenti alle richieste di assistenza giudiziaria, introducendo forme e tecniche specifiche di collaborazione “rafforzata” con le autorità giudiziarie degli altri Paesi europei (ad es., audizioni mediante videoconferenza e teleconferenza, squadre investigative comuni, intercettazioni di telecomunicazioni, operazioni di infiltrazione e consegne sorvegliate, ecc.). Il nostro Stato è tra i pochi, nell’ambito dell’U.E., a non averla ancora ratificata, nonostante la Convenzione sia entrata in vigore dal 23 agosto 2005. 

· Protocollo del 16 ottobre 2001 alla Convenzione di Bruxelles del 29 maggio 2000, volto ad agevolare le richieste di informazioni sui conti correnti bancari e sulle operazioni bancarie, introducendo ulteriori e specifiche misure ai fini della lotta contro la criminalità organizzata, il riciclaggio del denaro e la criminalità finanziaria (la cui ratifica sarebbe dovuta avvenire contestualmente alla Convenzione del 29 maggio 2000 e, comunque, in tempi estremamente rapidi, già entro la fine del 2002, secondo l’auspicio formulato dai Ministri della Giustizia nelle conclusioni adottate all’esito del Consiglio congiunto GAI – ECOFIN di Lussemburgo del 16 ottobre 2001).

· II Protocollo addizionale alla Convenzione europea di assistenza giudiziaria in materia penale del 20 aprile 1959, firmato a Strasburgo l’8 novembre 2001, ed entrato in vigore il 1° febbraio 2004, dall’Italia neanche sottoscritto, che riprende nel più vasto ambito territoriale del Consiglio d’Europa le importanti innovazioni introdotte dalla su citata Convenzione di Bruxelles del 29 maggio 2000 nel più ristretto ambito dell’U.E.  

· Decisione quadro 2006/783/GAI del Consiglio dell’Unione Europea, del 6 ottobre 2006, relativa all’applicazione del reciproco riconoscimento delle decisioni di confisca dei proventi di reato, che mira a realizzare un efficace ed uniforme contrasto sul territorio europeo della formazione dei profitti economici della criminalità organizzata (il cui termine di attuazione negli ordinamenti degli Stati membri è fissato allo scadere della data ultimativa del 24 novembre 2008, dovendosi tener conto, peraltro, a tale riguardo, dell’indispensabile esigenza di coordinamento di tale strumento con la connessa Decisione quadro sulla confisca di beni del 24 febbraio 2005, oggetto di una articolata delega al Governo, secondo la sopra citata Legge comunitaria 2007).

· Decisione quadro 2002/465/GAI del Consiglio dell’Unione Europea del 13 giugno 2002, relativa alle squadre investigative comuni, che mira ad introdurre nei vari ordinamenti interni uno strumento di collaborazione giuridicamente vincolante, da applicare nelle indagini congiunte in materia di criminalità organizzata, e, soprattutto, in materia di traffico di stupefacenti, terrorismo e tratta degli esseri umani (il termine per conformarsi alle relative disposizioni normative è ormai scaduto il 2 gennaio 2003). A tale riguardo, un D.D.L. di iniziativa governativa (S 1271) è stato presentato al Senato della Repubblica durante la passata legislatura, il 26 gennaio 2007, al fine di garantire il rispetto degli obblighi assunti dal nostro Paese nei numerosi accordi e convenzioni internazionali che, oltre alla Decisione quadro sopra citata, prevedono tale istituto. 

· Convenzione del Consiglio d’Europa sul riciclaggio, controllo, sequestro e confisca dei proventi del reato e sul finanziamento del terrorismo internazionale, adottata dai Paesi membri del Consiglio d’Europa a Varsavia il 16 maggio 2005, ed entrata in vigore il 1° maggio 2008, che aggiorna ed estende gli obiettivi già fissati nella precedente Convenzione dell’8 novembre 1990, allargando al finanziamento del terrorismo l’applicazione dell’ampio ed articolato dispositivo di contrasto previsto per il riciclaggio, in tema di assistenza giudiziaria, monitoraggio delle transazioni bancarie e potenziamento delle tecniche investigative speciali  e delle misure cautelari reali. 

· Convenzione del Consiglio d’Europa sulla prevenzione del terrorismo, firmata a Varsavia il 16 maggio 2005 ed entrata in vigore il 1° giugno 2007. Sia lo strumento convenzionale in oggetto che quello citato nel punto che precede non sono stati ancora ratificati dal nostro Paese, anche se per quest’ultima Convenzione, durante la XV legislatura, è stato presentato dal Governo un D.D.L. di ratifica contenente norme di adeguamento interno (S. n. 1799).

· Convenzione del Consiglio d’Europa sulla lotta contro il traffico di esseri umani, firmata a Varsavia il 16 maggio 2005 ed entrata in vigore il 1° febbraio 2008, ma dall’Italia non ancora ratificata, nonostante introduca strumenti importanti di prevenzione e contrasto del fenomeno in tutte le sue forme, a livello nazionale e internazionale, siano esse legate o meno alla criminalità organizzata. Il principale valore aggiunto dello strumento è l’adozione di una prospettiva fondata sui diritti dell’uomo, con una speciale attenzione rivolta alle esigenze di protezione delle vittime.  

· Convenzione penale sulla corruzione, adottata dai Paesi membri del Consiglio d’Europa a Strasburgo il 27 gennaio 1999, ed entrata in vigore il 1° luglio 2002. L’Italia è tra i pochissimi Paesi membri a non averla ancora ratificata. La Convenzione incide sulle varie manifestazioni del fenomeno corruttivo, anche nel settore privato, introducendo mirati obblighi di penalizzazione anche delle condotte connesse (traffico d’influenza, riciclaggio dei proventi dei reati di corruzione, violazioni in materia contabile, ecc.) e rafforzando i relativi strumenti di cooperazione giudiziaria. Nel corso della passata legislatura è stato presentato alla Camera dei Deputati un D.D.L. di ratifica ed esecuzione di iniziativa governativa (C. n. 3286)   

· Convenzione O.N.U. contro la corruzione (cd. Convenzione di Merida), aperta alla firma il 9 dicembre 2003 ed entrata internazionalmente in vigore il 14 dicembre 2005. La Convenzione delinea un quadro “gobale” di disciplina del fenomeno corruttivo, in tutte le sue forme, puntando a realizzare i seguenti obiettivi: 1) promuovere e rafforzare le misure di prevenzione e contrasto della corruzione, coinvolgendo anche le strutture della società civile e le organizzazioni non governative; 2) promuovere ed agevolare la cooperazione internazionale e l’assistenza tecnica; 3) promuovere l’integrità e la gestione adeguata delle procedure amministrative e dei beni pubblici. Estremamente importante la previsione di misure di asset recovery, ossia di recupero dei beni che rappresentano il provento o lo strumento dei reati di corruzione. Lo strumento non è stato ancora stato ratificato dal nostro Paese, anche se durante la XV legislatura, il 13 giugno 2007, è stato presentato alla Camera dei Deputati un D.D.L. di ratifica ed esecuzione di iniziativa governativa (C. n. 2783).      

A tale riguardo, potrebbe rivelarsi opportuna l’istituzione di una specifica Commissione Ministeriale, al fine di velocizzare e coordinare i lavori per la predisposizione e la messa a punto delle norme di ratifica e adeguamento dei numerosi strumenti convenzionali ora citati, nonché di quelli in corso di negoziazione ai quali il nostro Paese riterrà di aderire.    

2. L’esigenza di prevedere la riapertura dei processi in cui siano state accertate violazioni della Convenzione europea dei diritti dell’uomo. Per quanto attiene all’adeguamento del nostro sistema alle pronunce della Corte europea dei diritti dell'uomo, un obiettivo di centrale importanza è costituito dalla predisposizione di uno strumento che consenta la riapertura dei processi nei quali siano state riscontrate dalla Corte gravi violazioni dei diritti protetti dalla Convenzione di Roma. 

Allo scopo di regolamentare la scelta delle misure necessarie per conformarsi alle sentenze della Corte europea, la Raccomandazione R. (2000) 2, adottata il 19 gennaio 2000 dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, ha  invitato gli Stati membri a verificare la possibilità di garantire, nei rispettivi ordinamenti giuridici, il riesame di un caso, compresa la riapertura del procedimento, in presenza di due presupposti: occorre che il ricorrente continui “a subire delle conseguenze negative molto gravi a causa della decisione nazionale” e che tali conseguenze non possano “essere riparate dall’equo indennizzo accordato dalla Corte”. In proposito, sono indicate due distinte situazioni, a seconda del tipo di violazione accertata dalla Corte: se la decisione nazionale ha violato un diritto sostanziale riconosciuto nella Convenzione, il riesame dovrebbe essere strumentale all’annullamento della decisione stessa; se, invece, la decisione nazionale ha violato norme procedurali di una gravità tale da lasciare seri dubbi sull’equità del procedimento, non è l’esito del giudizio in sé a porsi in contrasto con la Convenzione, bensì le modalità del suo svolgersi, sicché il giudicato interno dovrà essere travolto quando “l’inosservanza delle garanzie di equità appaia idonea, per la sua intrinseca natura o per le circostanze in cui ha avuto luogo, a compromettere la credibilità oggettiva dell’accertamento compiuto dai giudici nazionali”. In questa seconda ipotesi la revisione costituisce in sé “una forma di reintegrazione idonea a sanare a posteriori la perdita di chance subita dalla vittima a causa del mancato rispetto di determinate regole di correttezza processuale”.

La mancanza, nel sistema italiano, di un tale strumento è evidenziata con chiarezza da alcune note vicende giudiziarie, che, negli anni passati,  sono divenute un simbolo del grave ritardo del nostro ordinamento nel conformarsi agli obblighi riparatori conseguenti alla constatazione di una violazione della Convenzione Europea dei Diritti dell'Uomo. 

Il problema si è manifestato con forza sul piano internazionale: con varie risoluzioni, infatti, il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa ha sollecitato lo Stato italiano all’adozione di misure, tanto individuali che generali, in grado di garantire la riapertura del processo.

A livello nazionale, non hanno però avuto esito positivo le numerose iniziative di riforma legislativa avviate in tale direzione.

Nella recentissima sentenza n. 129 del 30 aprile 2008, la Corte costituzionale ha rivolto al legislatore “un pressante invito ad adottare i provvedimenti ritenuti più idonei, per consentire all’ordinamento di adeguarsi alle sentenze della Corte europea dei diritti dell’uomo che abbiano riscontrato, nei processi penali, violazioni ai principi sanciti dall’art. 6 della CEDU”.

Il tema non può essere limitato alla sola revisione dei processi penali, che lascia “scoperti” i problemi derivanti dalla violazione di diritti fondamentali non incidenti sulla libertà personale. Il settore penale resta, comunque, quello in cui l’urgenza di una riforma appare più pressante.
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