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INTRODUCTION  

 

EN   

This e-book collects the presentations delivered during the STEPPO Closing Conference, held 

on 10 April 2025 at the University of Milan-Bicocca. The conference represents the final appointment 

of the course ñThe EPPO and EU Law: A Step Forward in Integrationò. Now in its fourth edition, the 

course is delivered in the framework of the Jean Monnet Centre of Excellence: ñEPPO: A New 

Frontier in Integrationò (EPPONFI), chaired by Professor Benedetta Ubertazzi. 

Coherent with the approach adopted in all the activities of EPPONFI, this e-book is addressed 

to a wide audience, composed of EPPO experts as well as a broad array of legal, financial and real 



 

 

 

 

Co-funded by the European Union, views and opinions expressed are however those of the author(s) only and do not 

necessarily reflect those of the European Union or the European Education and Culture Executive Agency (EACEA). 

Neither the European Union nor EACEA can be held responsible for them. 5 

estate practitioners, students, and committed European citizens more broadly. Hence, this e-book 

aims to be a bridge between civil society and experts who, from various areas of expertise, are in 

contact with the EPPO or deal with the EPPO in their day-to-day activities as scholars, lecturers, 

lawyers, accountants or magistrates. 

Through reader-friendly and easily accessible contributions, the e-bookôs goal is to raise 

awareness of the EPPOôs powers and mission, and to highlight how the fight against crimes affecting 

the EUôs financial interests represents a crucial tool to ensure the proper functioning of the EU and, 

most importantly, European citizensô well-being and the respect for EU values. These spill-over 

effects of EPPOôs action are gaining increasing attention also at the EU institutional level: in its latest 

Rule of Law Report of 2024, the European Commission has indeed referred to the EPPOôs reports 

among the benchmarks to assess if and how the rule of law ï one of the key EU values ï is upheld in 

each Member State. 

As will be demonstrated in the e-book, much progress has been made during this year; still, 

much needs to be done in the future to promote and improve the involvement of civil society and to 

favour not only civic engagement but, first and foremost, the very awareness as to how the offences 

tackled by the EPPO strongly impact EU citizensô everyday life. Thus, through the numerous 

contributions collected in this e-book, the reader has the opportunity to dig into some key aspects of 

EPPOôs competences: crimes against the EUôs financial interests, tax fraud, organised 

crimeéCertainly enough, these issues are characterised by objective complexity. This e-book does 

not claim to cover the whole EPPO subject in an exhaustive manner, but hopes to provide some 

insight therein. This is primarily to emphasise that the criminal phenomena addressed by the EPPO 

harm the EU society as a whole ï directly or indirectly ï and only have one winner: criminal 

organisations and those who engage in such criminal conduct.   

For these reasons, the contributions of the Authors of this e-book aim to engage readers in the 

daily and future challenges faced by the EPPO, with a critical and realistic but also optimistic outlook. 
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Once again, this year, the entire EPPONFI Centre of Excellence has been at the forefront of 

disseminating the work of the European Public Prosecutor's Office and related issues. This was 

possible not only thanks to the contributions of the Authors of this e-book, but also to the work of all 

those who are committed, on a daily basis, to keeping the Centre of Excellence alive and continuing 

its research, training and dissemination mission. 

Therefore, Professor Ubertazzi wishes to express her deep and heartfelt gratitude to all the 

Chairs of the twenty-six Committees that are the backbone of the Centre of Excellence; to the lecturers 

that contributed to the course ñThe EPPO and EU Lawò in the academic year 2024-2025, sharing 

their professional perspective; to the experts that engage in the work of the Centre of Excellence on 

a daily and voluntary basis; to the students, for their constant and invaluable support to their Chairs 

and Committees. Last but not least, Professor Ubertazzi also wishes to thank Marta Ramat, Mattia 

Rossi and Luca Zappaterra, for collecting the contributions and taking care of the layout of this e-

book. 

***   
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ITA  

Questo e-book raccoglie gli interventi delle relatrici e dei relatori che hanno preso parte alla 

STEPPO Closing Conference tenutasi il 10 aprile 2025, presso lôUniversit¨ degli Studi di Milano-

Bicocca. La conferenza rappresenta lôappuntamento conclusivo del corso ñThe EPPO and EU Law: 

A Step Forward in Integrationò, ormai giunto alla quarta edizione ed erogato nellôambito del Centro 

di Eccellenza Jean Monnet ñEPPO: A New Frontier in Integrationò (EPPONFI), presieduto dalla 

Professoressa Benedetta Ubertazzi.  

Coerentemente con lôapproccio adottato in tutte le attivit¨ di EPPONFI, questo e-book si 

rivolge ad una platea vasta, composta non soltanto da giuristi esperti di EPPO e cooperazione 

giudiziaria, ma anche da professionisti, studenti e, più ampiamente, cittadini europei consapevoli. 

Questo e-book si propone dunque come uno collante, uno strumento di dialogo tra la società civile e 

i professionisti che a vario titolo sono a contatto con EPPO, o trattano di EPPO in qualità di docenti 

universitari, avvocati, commercialisti, magistrati. 

Tramite contributi brevi e agilmente fruibili, lôe-book ha dunque lôobiettivo di diffondere il 

ruolo cruciale svolto dalla Procura europea (EPPO), e di sottolineare come il contrasto ai reati lesivi 

degli interessi finanziari dellôUE rappresenti uno strumento cruciale per il benessere dellôUE stessa e 

di tutti i suoi cittadini, nonch® per il rispetto dei valori su cui lôUE si fonda. Tali benefici pi½ indiretti 

dellôoperato di EPPO stanno, peraltro, acquisendo una sempre maggior attenzione anche a livello 

istituzionale: la Commissione europea ha infatti richiamato, nella Relazione sullo Stato di diritto 

dellôanno 2024, i report dellôEPPO proprio tra i riferimenti che consentono di valutare se e in che 

misura lo stato di diritto ï uno dei valori fondanti dellôUE ï sia rispettato in ciascuno Stato membro.  

Come si vedr¨ nel prosieguo dellôe-book, molti sono i progressi compiuti in questo anno, ma 

molto si dovrà fare nel futuro per promuovere un sempre maggiore coinvolgimento della società civile 

favorendo non soltanto la partecipazione attiva ma, ancor prima, la presa di coscienza rispetto a 

condotte criminose che solo apparentemente sembrano non riguardare le vite concrete di ogni 
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cittadino europeo. Ecco quindi che, attraverso la lettura dei molteplici contributi nellôe-book, il lettore 

potr¨ comprendere meglio alcune sfaccettature dei reati oggetto dellôoperato di EPPO: reati lesivi 

degli interessi finanziari dellôUE, frodi fiscali, criminalit¨ organizzataé Si tratta, certamente, di 

tematiche dotate di complessità oggettive, che questo e-book non pretende di illustrare nella loro 

interezza, ma di cui spera di fornire alcuni elementi di comprensione. E ciò, soprattutto allo scopo di 

sottolineare come si tratti di fenomeni criminosi che ï direttamente o indirettamente ï danneggiano 

tutti e che hanno solo un vincitore: le organizzazioni criminali e chiunque perpetri tali reati. 

Per tali ragioni, i contributi delle Autrici e degli Autori dellôe-book mirano a coinvolgere il 

lettore nelle sfide quotidiane e future che interessano lôEPPO, con uno sguardo critico e realista ma 

anche ricco di speranza. 

  Anche questôanno, tutto il Centro di Eccellenza EPPONFI ¯ stato in prima linea nel 

diffondere lôoperato della Procura europea e i temi ad essa collegati grazie al contributo non soltanto 

delle Autrici e Autori di questo e-book, ma anche allôoperato di tutte e tutti coloro che, ogni giorno, 

si impegnano per mantenere vivo il Centro e il relativo lavoro di ricerca, formazione e divulgazione. 

Pertanto, la Professoressa Ubertazzi desidera rivolgere i propri sentiti ringraziamenti ai Chairs 

dei ventisei Comitati che compongono e animano il Centro di Eccellenza; ai docenti che hanno 

contribuito al corso ñThe EPPO and EU Lawò nellôAnno accademico 2024-2025, portando la propria 

prospettiva professionale; alle professioniste e ai professionisti che, quotidianamente, partecipano ai 

lavori del Centro di Eccellenza; alle studentesse e agli studenti, per il loro costante lavoro di supporto 

ai Chairs e al lavoro dei Comitati. La Professoressa Ubertazzi desidera, inoltre, ringraziare Marta 

Ramat, Mattia Rossi e Luca Zappaterra, per la raccolta dei contributi e lôimpaginazione di questo e-

book. 
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LôUSO DEI  DATI  RACCOLTI  DA EPPO DA PARTE 

DELLA  COMMISSIONE  EUROPEA NELLE  RELAZIONI  

ANNUALI  SULLO STATO DI  DIRITTO  DEI  PAESI  

MEMBR I  

 

SERENA CRESPI *

Considerato che gli illustri relatori che 

compongono questo panel parleranno della 

funzione specifica della Procura europea (di 

seguito: EPPO) nella tutela della spesa 

pubblica dellôUnione, il  mio ruolo in questo 

contesto, anche in quanto Professore di Diritto 

dellôUnione, sarà invece quello di illustrare il  

compito di EPPO nella protezione dei valori 

comuni elencati allôart. 2 TUE, ossia la libertà, 

la democrazia, lôuguaglianza, i diritti 

fondamentali e in particolare lo Stato di diritto. 

Si tratta, in altri termini, di accertare in che 

modo un organo dellôUnione che, come EPPO, 

è stato pensato per tutelare principalmente beni 

di natura ñeconomicaò del sistema comune 

come, ad esempio, il  bilancio UE, contribuisca 

allo stesso tempo a proteggere anche beni di 

natura ñcostituzionaleò come per lôappunto lo 

Stato di diritto.  
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Ora, lo Stato di diritto è uno dei valori sui 

quali è fondata lôUnione che ricomprende una 

serie di principi diversi, seppur tra loro 

complementari, che sono volti a permettere che 

tutti i pubblici poteri (legislativo, esecutivo e 

giudiziario) agiscano entro i limiti  fissati dalla 

legge, nel rispetto dei valori democratici e dei 

diritti  fondamentali tutelati tra lôaltro dalla 

Carta UE, nonché sotto il  controllo di organi 

giurisdizionali indipendenti e imparziali. Lo 

Stato di diritto garantisce, in altri termini, che 

il  processo legislativo sia trasparente, 

responsabile, democratico e pluralistico, che il  

potere esecutivo non sia esercitato in modo 

arbitrario e che lôesercizio di tali poteri sia 

sottoposto al controllo di una magistratura 

indipendente volta a garantire lôuguaglianza 

davanti alla legge/non discriminazione e la 

tutela dei diritti  fondamentali. 

 

I poteri legislativo, esecutivo e giudiziario 

possono svolgere le loro funzioni secondo tali 

modalità ï e dunque in modo appropriato a 

sistemi giuridici che sono o aspirino ad essere 

democratici ï solo allorché essi non siano 

corrotti o esercitati in modo corrotto. 

Diversamente, essi non agiscono più 

nellôinteresse della collettivit¨ ma sono 

dirottati verso interessi privati, in tal modo 

facendo venir meno la fiducia dei cittadini 

verso i pubblici poteri, lo Stato e lôUnione. Vi 

è, in altri termini, una relazione di 

proporzionalità inversa tra il livello di tutela 

dello Stato di diritto e quello di corruzione: più 

è elevato il livello di corruzione, più è ridotto 

il rispetto dello Stato di diritto.  

 

E la relazione diretta tra tutela dello Stato 

di diritto e lotta alla corruzione emerge in 

effetti chiaramente dalle relazioni redatte 

annualmente dalla Commissione europea per 

misurare il livello di tutela dello Stato di diritto 

nei singoli Stati membri. Già nella prima 

relazione della Commissione europea ï quella 

del 2020 ï si legge, infatti, che ñla lotta contro 

la corruzione è essenziale per la tutela dello 

Stato di diritto. La corruzione compromette il 

funzionamento dello Stato e delle autorità 

pubbliche a tutti i livelli ed è una potente 

alleata della criminalit¨ organizzataò.  

 

A fronte allora della connessione diretta tra 

Stato di diritto e lotta alla corruzione, lôattivit¨ 

di EPPO, nella misura in cui è proprio volta a 

contrastare la corruzione nellôuso dei fondi 

europei, è allora uno strumento economico 

essenziale anche per la tutela del valore 

costituzionale dello Stato di diritto. E in effetti 

dal 2022 le relazioni annuali della 

Commissione europea sullo Stato di diritto 

cominciano a menzionare EPPO, le sue attività 

e le informazioni raccolte da questôultimo 

nellôesercizio delle sue mansioni al fine di 

valutare il livello di tutela di questo valore 

comune nei singoli paesi membri. 
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La rilevanza ivi attribuita a EPPO è invero 

triplice.  

 

Innanzitutto, come si evince dalla relazione 

2022 sullo Stato di diritto in Italia, la decisione 

del nostro paese di aderire ï a differenza di 

Ungheria, Irlanda e Danimarca ï alla 

cooperazione rafforzata di EPPO è valutata 

dalla Commissione europea come un segnale 

della volontà del nostro paese di combattere 

con ogni mezzo la corruzione nellôuso dei 

fondi europei e dunque anche di tutelare il  più 

possibile lo Stato di diritto.  

 

Il fatto allora che la Polonia a gennaio 2024 

abbia formalmente chiesto di partecipare a 

EPPO ï e che la Commissione europea con 

decisione del 29 febbraio 2024 ne abbia 

accettato la partecipazione ï è certamente un 

indice della volontà di questo Stato membro di 

voler tornare a conformarsi ai valori comuni di 

cui allôart. 2 TUE. Come rilevato tra lôaltro in 

numerose pronunce della Corte di giustizia, 

infatti, questo paese membro, nel periodo 

2015-2023, ha adottato una serie di riforme 

legislative volte a limitare lôindipendenza e 

lôimparzialit¨ della magistratura polacca, in 

aperta violazione con lo Stato di diritto. 

Lôadesione a EPPO da parte della Polonia è 

parte peraltro di un piano di azione più ampio 

volto a ivi  ripristinare lo Stato di diritto, 

garantendo nuovamente lôindipendenza dei 

giudici, nonché lôapplicazione della Carta dei 

diritti  fondamentali UE e del principio del 

primato del diritto comune su quelli nazionali. 

Proprio per effetto di queste riforme, la 

Commissione europea ha così chiuso la 

procedura prevista dallôart. 7 TUE avverso la 

Polonia, la quale era stata avviata nel 2017 

proprio per il  rischio di grave violazione del 

valore dello Stato di diritto in tale paese 

membro.  

 

Non è allora un caso che lôUngheria, ossia 

uno Stato membro che dal 2011 ha parimenti 

ripetutamente violato lo Stato di diritto in 

diversi ambiti (ad es., limitazione 

dellôindipendenza della magistratura 

ungherese, cessazione delle funzione di 

autorità di controllo come quella della 
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protezione dei dati; chiusura delle sedi 

ungheresi di Università di altri Stati membri; 

violazione delle regole comuni in materia di 

riconoscimento e revoca dello status di 

protezione diplomatica; adozione di leggi anti-

LGBTQIA) abbia scelto di non aderire a 

EPPO. E ciò nonostante dal 2017 molti Stati 

membri abbiano viceversa deciso di prendervi 

parte ï Austria, Estonia, Italia e Lettonia 

(2017), Paesi bassi e Malta (2018), Polonia e 

Svezia (2024).  

 

Le relazioni della Commissione europea 

sullo Stato di diritto non si limitano a 

menzionare lôadesione di un paese membro a 

EPPO, ma utilizzano le informazioni raccolte 

da questôultimo nellôesercizio della sua 

funzione di tutela degli interessi finanziari 

dellôUE per misurare il livello di protezione 

dello Stato di diritto in un sistema nazionale. 

Tra le fonti ivi impiegate figurano prima di 

tutto le relazioni annuali di EPPO che, a partire 

dal 2021, questôultimo redige per illustrare le 

attività svolte nellôanno precedente quanto, ad 

esempio, al numero di segnalazioni ricevute e 

al soggetto denunciante, a quello delle indagini 

aperte e/o attive, a quello dei reati oggetto di 

indagine o ancora al tipo di reato segnalato. 

Questi dati, pur se relativi a EPPO, permettono 

in effetti di valutare lôeffettiva capacit¨ degli 

Stati membri di contrastare fenomeni corruttivi 

e quindi di proteggere lo Stato di diritto. Le 

valutazioni della Commissione europea sullo 

Stato di diritto sono inoltre fondate anche sul 

ñcontributo di EPPO per la relazione sullo 

Stato di dirittoò, il quale fornisce dati 

soprattutto sulla capacità di cooperazione tra 

questôultimo e le autorit¨ nazionali, di polizia 

e giurisdizionali, degli stessi tanto al momento 

dellôallocazione dei casi quanto in quello 

successivo del contrasto effettivo della 

corruzione.  

 

Infine, e proprio sulla base di questôultimo 

documento, le relazioni della Commissione 

europea sullo Stato di diritto dal 2023 

misurano il livello di collaborazione con EPPO 

delle predette autorità dei paesi membri. Ciò è 

invero comprensibile dato che il grado di 

protezione dello Stato di diritto in un sistema 

nazionale dipende non solo dal fatto che uno 

Stato membro disponga e mantenga nel tempo 

di un solido quadro normativo tra lôaltro 

anticorruzione, ma anche che esso sia in grado 

di garantirne unôapplicazione effettiva in 

concreto, avviando, ad esempio, indagini e 

azioni incisive e dissuasive in settori 

soprattutto ad altro rischio corruzione, il che 

dipende a sua volta dal predetto livello di 

cooperazione tra le autorità di contrasto 

nazionali (procura, autorità fiscali, di audit, 

garanti della concorrenza ed altre autorità 

amministrative) e tra queste ultime ed EPPO.  

 

Sebbene la cooperazione tra le autorità 

nazionali e EPPO risulti complessivamente 

buona negli Stati membri aderenti, gravi 

preoccupazioni sono da rilevarsi in Bulgaria, 

Cipro, Croazia, Lettonia, Malta, Romania e 

Slovacchia. Quanto allôItalia, le relazioni del 
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2023 e del 2024 della Commissione europea 

sullo Stato di diritto evidenziano come la 

collaborazione tra EPPO e le procure nazionali 

sia complessa a causa della frammentazione 

della struttura italiana. Queste difficoltà sono 

solo in parte compensate dalla invece efficace 

collaborazione tra EPPO e le autorità italiane 

che hanno competenze specifiche in materia di 

reati finanziari e corruzione, ossia la Guardia 

di Finanza, lôAgenzia delle Dogane e i 

Carabinieri. Tale cooperazione è 

particolarmente importante considerato che 

nellôultimo anno EPPO ha avviato ben 42 

indagini in Italia, un numero elevato se 

paragonato a quelle di altri Stati membri ï 17 

casi in Bulgaria, 13 casi in Romania e Croazia, 

4 casi in Repubblica ceca e Francia, nessun 

caso in Estonia, Finlandia, Germania, Paesi 

Bassi e Slovenia. Lôanalisi di questi dati 

congiuntamente a quelli inerenti lôefficacia 

della collaborazione tra EPPO e le autorità 

nazionali mostra come gli Stati membri con un 

ridotto numero di procedure EPPO sono anche 

quelli che hanno un soddisfacente livello 

complessivo di cooperazione con 

questôultimo. 

 

Il fatto allora che lôadesione a EPPO e il 

livello di collaborazione tra questôultimo e i 

sistemi nazionali sia sempre più centrale 

nellôaccertamento delle violazioni dello Stato 

di diritto potrebbe indure anche gli Stati 

membri che hanno fino ad ora scelto di non 

partecipare alla cooperazione rafforzata in 

discussione (Danimarca, Ungheria e Irlanda) 

di prendervi in ultimo parte, tramutando così 

EPPO in un ambito di piena integrazione 

europea. Ciò sembra potersi avverare almeno 

in parte, lôIrlanda, pur da sempre restia ad 

iniziative in materia penale, essendo ormai 

prossima allôadesione a EPPO. 

 

*Serena Crespi è un Professore associato di Diritto dellôUnione europea, Universit¨ degli Studi di 

Milano-Bicocca 
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THE EPPO'S UNPRECEDENTED FIGHT AGAINST EU 

FRAUD 

 

 

PETR KLEMENT*  

"Everything has changed in Europe, with the European Public Prosecutorôs Officeé No joking 

aroundé because the European Public Prosecutorôs Office is like the FBIé they work in teams... 

this means the German speaks on the phone with the Italian, they talk directly to each other, é they 

also exchange information, just like the FBIò.  

This candid feedback from a suspect highlights the profound shift brought about by the European 

Public Prosecutorôs Office (EPPO). Even if EPPO acknowledges it is "very far from the FBI by nature 

and by its competences", this statement describes the perceived effectiveness of its cross-border 

operations in the criminal underworld. 

 

Operational Impact: Uncovering a "New 

Continent of Crime"  

The EPPO's operational impact has been 

significant and rapidly expanding. The number 

of criminal investigations has consistently 

risen since its inception. By the end of 2024, 



 

 

 

 

Co-funded by the European Union, views and opinions expressed are however those of the author(s) only and do not 

necessarily reflect those of the European Union or the European Education and Culture Executive Agency (EACEA). 

Neither the European Union nor EACEA can be held responsible for them. 15 

the EPPO was actively handling 2,666 

investigations, a substantial 38% increase from 

the previous year, and opened over 1,500 new 

investigations in 2024 alone, an almost 10% 

rise from 2023. The estimated financial harm 

to the EU budget from active investigations 

reached a staggering ú24.8 billion by late 2024, 

a 28.7% increase compared to 2023.1  This 

growth indicates that fraud against the EU 

budget was significantly underestimated 

before the EPPO's establishment.    

Key operations highlight the EPPO's 

effectiveness: "Admiral" (largest EU VAT 

fraud, ú2.9 billion estimated damage), "Moby 

Dick" (mafia involvement in ú520 million 

VAT fraud), "Midas" (ú195 million VAT fraud 

via electronics sales), and "Goliath" (ú85 

million VAT fraud by an international ring). 

These successes demonstrate the EPPO's 

ability to dismantle complex criminal networks 

across borders. Additionally, by the end of 

2024, the EPPO was managing 307 cases 

related to the Recovery and Resilience Facility 

(RRF), linked to an estimated ú2.8 billion in 

damages2, a number expected to grow.    

The Dark Side of VAT Fraud: Organized 

Crime and Security Threats 

VAT fraud accounts for a disproportionately 

large share of the financial damage 

investigated by the EPPO. While it represents 

about 20% of investigations, it makes up over 

half (53%) of the total estimated damage, 

totalling ú13.15 billion by the end of 2024.3 

 
1 EPPO Annual Report 2024, Luxembourg, 2023, p. 

10-12. 
2 Ibid, p. 13 and 59. 
3 Ibid, p. 61. 

This is largely due to the "almost systematic 

involvement of criminal organisations" who 

perceive VAT fraud as a "relatively low-risk 

environment" with "less severe punishment" 

compared to other criminal activities, 

exploiting differing legal definitions across EU 

Member States.    

Beyond financial losses, VAT fraud poses a 

significant security threat. EPPO 

investigations reveal dangerous realities: 

criminals discuss murder over VAT fraud, 

there have been shootouts, arsons, and 

weapons found, and money-laundering 

channels used for VAT fraud have been found 

to also finance terrorism.4  Europol reports 

corroborate these links, confirming VAT fraud 

is often connected to drug trafficking, 

cybercrime, and arms smuggling, making it a 

critical security priority.5  

Challenges and the Path Forward 

Despite its achievements, the EPPO faces 

several critical challenges. It operates under 

considerable financial constraints, limiting its 

ability to adequately compensate its 173 

European Delegated Prosecutors despite their 

increased workload.    

A major hurdle is the immense volume of data 

generated by complex investigations; for 

instance, three major operations alone 

generated over 1400 Terabytes of data. The 

combined capacity of the EPPO, Europol, and 

4 Ibid, p. 65-70. 
5 EU Serious and Organised Crime Threat Assessment 

(SOCTA) 2021, Luxembourg: Publications Office of 

the European Union, 2021, p. 19-32; 65-66. 
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national authorities is currently insufficient for 

timely analysis, risking the loss of data value.    

Furthermore, EPPO investigations require 

dedicated, specialized police units at the 

national level. However, this currently happens 

in only six countries: Bulgaria, Cyprus, 

Greece, Italy, Luxembourg, Romania, and 

Spain. This uneven national support can hinder 

the EPPO's effectiveness across the Union. 

Another significant challenge is the lack of 

effective inter-agency cooperation within the 

broader EU anti-fraud architecture. In 2024, 

less than 1% of crime reports processed by the 

EPPO originated from other EU institutions, 

including OLAF, while over 70% came from 

private parties. This apparent "disharmony" 

directly contradicts the stated need for closer 

collaboration.    

 

The Evolving EU Anti-Fraud Architecture  

The European Commission has initiated a 

comprehensive review of the "EU Anti-Fraud 

Architecture" to adapt to increasingly complex 

threats. Revisions to regulations governing the 

 
6 EPPO Annual Report 2024, Luxembourg, 2023, p. 10. 

EPPO, OLAF, Europol, and Eurojust are 

already in the pipeline. New initiatives are also 

increasing capabilities, such as the Anti-

Money Laundering Authority (AMLA), 

aiming to strengthen oversight and harmonize 

anti-money laundering rules. A new Customs 

Agency is also under discussion to modernize 

customs and support national authorities. The 

EPPO firmly believes that the primary 

strategic focus of this evolving architecture 

should be on combating organized crime 

involved in EU fraud, linking this fight with 

the broader objective of protecting EU 

security.    

Conclusion and Outlook 

The European Public Prosecutor's Office has 

proven its critical and indispensable role in the 

EU's fight against financial crime, showing 

increased investigations and substantial asset 

freezes. In 2024, European Delegated 

Prosecutors filed 205 indictments against 869 

defendants, a 47% increase from 2023. Courts 

issued freezing orders worth ú2.42 billion 

based on EPPO proposals, with ú865 million 

effectively frozen by the end of 2024.6 Despite 

these efforts, Europol estimates that only about 

2% of criminal proceeds are provisionally 

frozen or seized across the EU, highlighting a 

broader systemic challenge.7    

The EPPO's future success depends on 

addressing persistent resource constraints, 

closing the data analysis gap, securing 

consistent national support for dedicated police 

units, and fostering genuine, effective 

7 Does Crime still pay? Criminal Assets Recovery in 

the EU, European Police Office, The Hague, 2016, p. 

8-9. 
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collaboration among all EU anti-fraud bodies. 

The ongoing review of the EU Anti-Fraud 

Architecture presents a vital opportunity to 

implement these necessary reforms. By 

reinforcing the strategic importance of linking 

anti-fraud efforts to broader EU security 

objectives, the Union can strengthen its 

defences against financial crime and, in turn, 

bolster its overall security and integrity. The 

EPPO has proven its necessity; now, the 

collective effort of the EU must ensure it has 

the tools and cooperation required to fulfil its 

vital mission. 

 

*  Petr Klement is Deputy European Chief Prosecutor at the EPPO.  
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INTERVENTO DEL DOTT. PIETRO SUCHAN  

 

PIETRO SUCHAN *

Lô EPPO, a differenza di quanto enunciato 

nella closing conference dellôanno precedente, 

non ¯ pi½ una ñscommessa apertaò, ma ha 

messo in atto, almeno in Italia, unôattivit¨ 

investigativa giudiziaria di notevole impegno, 

valore e spessore concernenti rilevanti indagini 

transnazionali in materia di reati di propria 

competenza, facendo anche eseguire numerose 

misure cautelari, specialmente reali, di valore 

economico-finanziario anche elevato. 

Attendiamo, con assoluta fiducia, lôesito in 

sede dibattimentale dei relativi processi. 

 

LôEPPO si ¯ avvalsa, con successo, 

della ns. p.g. nazionale, in particolare della 

GdF, questô ultima estremamente competente 

anche e specialmente con riferimento allo 

svolgimento di indagini per reati di 

competenza EPPO. 

 Ma EPPO ha saputo anche creare, gestire 

e sviluppare rapporti corretti e proficui (il che 

non era affatto scontato) con le Procure 

Nazionali. Sotto tale profilo vanno 

opportunamente evidenziate le sentenze dei 

Tribunali di Catania e Palermo e del GUP 

Trib.Milano, le quali hanno stabilito che la 

determinazione della competenza EPPO o 



 

 

 

 

Co-funded by the European Union, views and opinions expressed are however those of the author(s) only and do not 

necessarily reflect those of the European Union or the European Education and Culture Executive Agency (EACEA). 

Neither the European Union nor EACEA can be held responsible for them. 19 

meno rappresenta esclusivamente una 

questione interna alle rispettive Procure 

interessate (nazionali ed europea) 

 

 EPPO è ricorsa anche, opportunamente e 

correttamente, ad Eurojust, Olaf ed Europol ï 

a seguito e sulla base della stipula di specifici 

accordi di lavoro ï i cui contributi si sono 

rivelati preziosi: a) Eurojust con riferimento 

alla possibilità di accesso al sistema 

informatico CMS di Eurojust da parte di EPPO 

e viceversa e con riferimento allôagevolazione 

dei rapporti con le Procure nazionali ï ad 

esempio in caso di iniziative di avocazione 

dellôindagine nazionale da parte di EPPO ï b) 

Olaf con riferimento alla circostanza che tale 

agenzia di polizia interna alle istituzioni UE 

non ¯ soggetta, nellôespletamento della propria 

attività investigativa, anche esercitata con 

mezzi c.d. ñ invasivi ñ, al rispetto della 

garanzia d ó immunit¨ concessa ai funzionari 

UE , mentre il rapporto redatto da Olaf è 

utilizzabile quale prova documentale anche in 

giudizio c )Europol è, estremamente rilevante 

nellôessere in grado, per effetto dei propri 

eccellenti e progrediti sistemi informatici, a 

fornire utilissime indicazioni in merito ad 

indagini connesse o anche solo collegate da 

parte di altre Autorità Giudiziarie in ambito 

UE. 

 

 Rimane forse ancora aperta la questione del 

possibile ed eventuale non rispetto da parte di 

EPPO del principio della ñpredeterminazione 

del giudice naturaleò ai fini della 

determinazione del giudice ritenuto 

competente per il processo. 

La Corte Europea di Giustizia infine (con 

sentenza 23 / 12 /23 in un caso specifico 

riguardante Lô Austria e la Germania) ha 

riconosciuto, con riferimento alla corretta 

applicazione dellôart. 32 Reg. UE n. 1939 / 17, 

lôinsindacabilit¨ nel merito della legittimità 

degli atti dô indagine c.d. ñinvasiviò e 

ñgarantitiò emessi dallôA.G richiedente ( Ped 
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incaricato delle indagini ) da parte del Ped 

incaricato a prestare assistenza, limitando il 

potere ï dovere di questô ultimo ufficio agli 

aspetti concernenti esclusivamente la loro 

esecuzione (analogamente a quanto previsto in 

materia di emissione ed esecuzione di un 

MAE), fornendo un rilevante contributo di 

chiarezza sul punto. 

 

Infine un cenno alla proposta, avanzata in 

sede politica, di estensione della competenza 

EPPO anche a particolarmente gravi reati 

transnazionali diversi da quelli strettamente 

lesivi degli interessi finanziari dellôUnione, e 

precisamente alla tratta degli esseri umani e a 

gravi reati ambientali. Allo scrivente non 

appare opportuna una analoga estensione al ns. 

reato di cui allôart. 416 bis c.p. di associazione 

di tipo mafioso, di competenza delle ns. DDA. 

Conclusioni: Possiamo guardare, per 

quanto riguarda lôEPPO, con ottimismo e 

fiducia al futuro. 

 

*Pietro Suchan è Docente di ñLegislazione per la tutela dell'economia e della sicurezzaò, Accademia della 

Guardia di Finanza; ex magistrato aggiunto presso la rappresentanza italiana -Eurojust; Chair del comitato 

dei pubblici ministeri del Centro di eccellenza Jean Monnet. 
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IL RUOLO DEL COMITATO MEDIA DEL CENTRO DI 

ECCELLENZA STEPPO -JEAN MONNET NELLA 

PROMOZIONE DEL CONTRASTO AL CRIMINE 

FINANZIARIO TRANSNAZIONALE  

 

SOFIA MAZZA*  

Abstract 

Il presente contributo illustra le attività e le finalità del Comitato Media del Centro di Eccellenza 

Steppo-Jean Monnet, con particolare riferimento alle iniziative volte a sensibilizzare lôopinione 

pubblica e la stampa sul ruolo della Procura Europea (EPPO) nel contrasto al crimine finanziario. 

Muovendo dallôanalisi delle criticità comunicative e delle lacune informative, riscontrate nei media 

tradizionali, il Comitato ha elaborato strategie di divulgazione mirate e consapevoli, evitando la 

semplificazione eccessiva e favorendo un approccio critico ed informato. Viene inoltre approfondito 

il legame tra criminalità finanziaria e organizzazioni mafiose, evidenziando la dimensione 
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transnazionale dei fenomeni criminali e la conseguente necessità di unôazione giudiziaria coordinata 

a livello europeo. Lôintervento si conclude con una riflessione sullôimportanza di momenti di sintesi 

e bilancio, necessari per orientare le future strategie del Comitato. 

 

1. Introduzione 

In qualità di Vice-Chair del Comitato 

Media, uno dei comitati che compongono il 

Centro di Eccellenza Steppo-Jean Monnet, 

intendo illustrare lôattivit¨ svolta dal nostro 

gruppo di lavoro sin dalla sua istituzione, nel 

settembre 2023. Il Comitato Media ha accolto 

una sfida eminentemente europea: promuovere 

la diffusione di valori comuni per contrastare il 

crimine finanziario e sensibilizzare in merito al 

ruolo fondamentale svolto dalla Procura 

Europea (EPPO). Attualmente, il Comitato 

conta circa trecento membri, provenienti da 

tutto il mondo. 

2. La sfida della comunicazione: ostacoli 

e criticità 

Lôattivit¨ del Comitato Media muove i 

primi passi da un presupposto fondamentale: la 

scarsa attenzione da parte dei media 

tradizionali italiani rispetto allôoperato della 

Procura Europea e dei suoi straordinari 

risultati. Ci siamo interrogati, fin da subito, 

sulle ragioni sottese a tale carenza 

comunicativa. Tra queste, si segnala la relativa 

novità della Procura Europea, una istituzione 

che, in quanto tale, non dispone ancora di una 

storia consolidata e di unôidentit¨ ben definita 

agli occhi dellôopinione pubblica. In aggiunta, 

si può constatare una tendenziale apatia del 

cittadino-medio nei confronti delle tematiche 

finanziarie, ancor più quando queste 

riguardano questioni di respiro europeo, spesso 

percepite come distanti e poco rilevanti, in 

quanto non attinenti alla vita quotidiana. 

Dal punto di vista dei professionisti 

dellôinformazione, emerge una tendenza 

diffusa a relegare la Procura Europea ad 

argomento di nicchia; in altri termini, riservato 

esclusivamente ad esperti del settore. Questa 

dinamica ¯ confermata dallôanalisi della 

copertura mediatica ï o, per meglio dire, 

dellôassenza di suddetta copertura ï di casi di 

cronaca, oggetto di indagine da parte della 

EPPO. Alcuni di questi casi avrebbero potuto, 

a pieno titolo, conquistare le prime pagine dei 

giornali non solo a livello nazionale, ma anche 

europeo; eppure, la loro diffusione si è limitata 

a contesti locali, senza ottenere un adeguato 

eco nel dibattito pubblico. 
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3. Le iniziative del Comitato Media: un 

approccio consapevole alla 

divulgazione 

Negli ultimi tre anni, il Comitato Media ha 

organizzato una serie di seminari, webinar e 

appuntamenti divulgativi, volti a mantenere 

alta lôattenzione su tali tematiche, tanto 

cruciali. Lôobiettivo ¯ stato perseguito 

evitando, tuttavia, la semplificazione eccessiva 

e il rischio di cadere nella cosiddetta 

ñscorciatoia della banalizzazioneò. Una 

divulgazione superficiale, infatti, rischierebbe 

di generare paure infondate e distorsioni 

interpretative, inadeguate rispetto alla 

complessit¨ dellôargomento. 

La diffusione della conoscenza sulla 

Procura Europea tra la cittadinanza riveste 

unôimportanza fondamentale: la stessa Procura 

fornisce infatti ai cittadini-contribuenti uno 

strumento culturale unico, consentendo a 

ciascuno di partecipare attivamente alla 

creazione di uno spazio europeo di sicurezza 

mediante la segnalazione, in forma anonima e 

multilingue, di ipotesi di reato, attraverso il sito 

web ufficiale. Tale meccanismo si è rivelato 

particolarmente efficace nei Paesi dellôEuropa 

orientale, dove esiste una consolidata 

tradizione di denuncia diretta agli uffici di 

procura. LôEPPO si configura, dunque, come 

locus amoenus per unôanalisi comparata delle 

relazioni tra cittadini e autorità giudiziarie o di 

polizia, relazioni che variano sensibilmente a 

seconda dei contesti nazionali: in alcuni Stati, 

la magistratura inquirente gode di un tasso di 

fiducia elevato, contrariamente ï purtroppo ï a 

quanto accade in Italia. 

Il report annuale 2024 conferma, inoltre, 

lôefficacia di questo strumento: su 6.547 

segnalazioni di reato ricevute, ben 4.623 

provengono da soggetti privati, a 

dimostrazione di un ampio coinvolgimento dei 

cittadini nella tutela della legalità e della 

giustizia sociale. 

4. Crimine finanziario e criminalità 

organizzata: un legame da indagare 

Un ulteriore obiettivo perseguito dal 

Comitato Media ¯ lôanalisi del legame, ormai 

ampiamente acclarato, tra i reati finanziari e le 

diverse bande mafiose operanti principalmente 

negli Stati membri. Da questa analisi emerge il 

volto di una criminalità organizzata nuova, 

scrutabile solo attraverso un osservatorio 

esterno, sovranazionale, come quello offerto 

da Lussemburgo. 
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Questa nuova criminalità si distingue per 

una gestione imprenditoriale avanzata: valuta i 

costi di produzione e i rischi di ogni attività 

illecita, si avvale di logiche sofisticate come il 

forum shopping, decidendo di operare in uno 

Stato, piuttosto che in un altro, in base alle 

vulnerabilità del sistema, in particolare ai limiti 

dei controlli. Lôattivit¨ criminale ¯ spesso 

abilmente celata: le stragi di sangue 

attirerebbero unôattenzione indesiderata, 

mentre si preferisce agire nel contesto meno 

visibile dei cosiddetti reati dei colletti bianchi. 

Alla luce di questo scenario, diventa 

imprescindibile comprendere il ruolo della 

Procura Europea: se i reati finanziari si 

sviluppano su scala transnazionale, anche la 

capacità operativa deve essere altrettanto 

transnazionale. La Procura Europea, a 

differenza della frammentarietà delle singole 

procure italiane, si avvale di un ufficio centrale 

e di circa quaranta uffici periferici, preziosi per 

la loro funzione sul territorio. Inoltre, essa 

funge da interlocutore unico per le forze di 

polizia giudiziaria e per i soggetti indagati, 

garantendo un efficace coordinamento delle 

attività investigative. 

5. Risultati e prospettive future 

Gli sforzi profusi in questi anni sono stati 

ripagati da risultati significativi. Tra questi, si 

segnala la partecipazione del Centro di 

Eccellenza ad un film realizzato da una 

compagnia televisiva franco-tedesca a 

vocazione europea, il cui nome sarà presto reso 

noto. Si ¯ trattato di unôimportante occasione 

per diffondere la conoscenza della Procura 

Europea e del Centro di Eccellenza Steppo-

Jean Monnet, in linea con gli obiettivi del 

Comitato Media. 

Concludendo, desidero formulare una 

riflessione di carattere personale: questo 

momento di sintesi mi ha consentito di 

ripercorrere, in circa trenta minuti, tutto il 

lavoro svolto e gli sforzi profusi. In altre 

parole, è stato un prezioso esercizio di bilancio, 

spesso trascurato nella frenesia della 

quotidianità, ma essenziale per correggere la 

rotta, selezionare le priorità e definire con 

maggiore chiarezza i prossimi obiettivi. 

 

 

***  

 

Riferimenti  
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PROTEGGERE I FONDI EUROPEI PER PROTEGGERE 

LE FAMIGLIE: TRA INCLUSIONE SOCIALE E LOTTA 

ALLA CRIMINALITÀ  

PROTECTING EU FUNDS TO PROTECT FAMILIES: 

BETWEEN SOCIAL INCLUSION AND FIGHT AGAINST 

CRIME  

 

GIULIA VARISCO 
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Italiano [English below] 

Negli ultimi anni, la Procura Europea 

(EPPO) ha intensificato il proprio impegno nel 

contrastare le frodi ai danni del bilancio 

dellôUnione, con particolare attenzione alla 

gestione dei fondi strutturali e di investimento, 

tra cui il Fondo Sociale Europeo (FSE). Di 

particolare rilievo sono alcune recenti indagini 

che evidenziano il fenomeno della sottrazione 

illecita di risorse pubbliche destinate a finalità 

sociali, come lôoccupazione, la formazione 

professionale e lôinclusione dei soggetti 

svantaggiati. 

Tra i casi più significativi, si annovera 

lôindagine avviata il 7 novembre 2024 

dallôEPPO di Rotterdam (Paesi Bassi), relativa 

a una frode nei fondi destinati allôoccupazione. 

In questo procedimento è stata coinvolta una 

società accusata di aver presentato fatture 

gonfiate per servizi di consulenza in materia di 

sostenibilità occupazionale destinati a piccole 

e medie imprese, ottenendo così sovvenzioni 

indebite. I due principali indagati sono stati 

condannati a svolgere, rispettivamente, 180 e 

140 ore di lavori socialmente utili, nonché al 

pagamento congiunto di 230.000 euro per 

risarcire i danni causati dal fallimento della 

societ¨. Analogo rilievo assume lôazione 

condotta dallôEPPO di Sofia (Bulgaria), che il 

28 febbraio 2025 ha formalizzato unôaccusa 

contro due soggetti sospettati di aver frodato 

sia il FSE sia cofinanziamenti statali per un 

ammontare complessivo pari a 66.750 euro. 

Secondo le indagini, gli imputati avrebbero 

falsificatole informazioni fornite al Ministero 

del Lavoro e delle Politiche Sociali bulgaro, 

riuscendo così a ottenere fondi destinati alla 

creazione di opportunità lavorative per persone 

disoccupate o inattive. Non meno allarmante è 

lôinchiesta avviata dalla sede EPPO di 

Palermo, che ha portato, il 17 ottobre 2024, 

allôesecuzione da parte della Guardia di 

Finanza di Trapani di un sequestro per 9 

milioni di euro. Lôoperazione ha riguardato 

una frode su larga scala, articolata in un 

complesso meccanismo di riciclaggio e auto-

riciclaggio, nel quale risultano coinvolti 

esponenti della politica locale e soggetti legati 

a un ente di formazione privato. Le somme 

indebitamente utilizzate ï oltre 8,7 milioni di 

euro ï erano destinate a progetti di formazione 

professionale e iniziative di inclusione sociale 

finanziate dal FSE. Questi episodi 

testimoniano lôincessante attivit¨ della Procura 

Europea nella tutela degli interessi finanziari 

dellôUnione e lôimportanza cruciale di vigilare 

sullôeffettiva destinazione delle risorse 

europee. Tuttavia, il 

danno prodotto da tali condotte non si 

esaurisce nella sottrazione di fondi pubblici: 

esso si estende ben oltre, colpendo la 

dimensione sociale, educativa e culturale delle 

comunità. 

 

Il Fondo Sociale Europeo nasce infatti con 

la finalit¨ di promuovere lôoccupazione, 

sostenere lôinclusione sociale, rafforzare le 
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competenze professionali e contrastare le 

disuguaglianze. Tali obiettivi si rivolgono 

principalmente ai soggetti più vulnerabili: 

giovani disoccupati, donne in condizioni di 

fragilità, persone con disabilità o con basso 

livello di istruzione. I progetti finanziati da 

questo strumento, pertanto, non solo 

rappresentano unôopportunit¨ concreta per 

migliorare la condizione economica delle 

famiglie, ma costituiscono anche un presidio 

contro la marginalit¨ e lôesclusione sociale. 

Quando tali risorse vengono gestite in modo 

illecito, le ripercussioni investono direttamente 

le famiglie che avrebbero dovuto beneficiarne. 

È il caso, ad esempio, dei corsi di formazione 

professionale gratuiti trasformati in attività a 

pagamento, come emerso in Lombardia, con 

lôeffetto di escludere automaticamente i nuclei 

familiari meno abbienti. Allo stesso modo, 

lôutilizzo di fondi per finalit¨ private, come 

rilevato in diverse inchieste in Italia, Germania 

e Bulgaria, priva di possibilità di riscatto 

economico e sociale quei cittadini a cui tali 

progetti erano rivolti. 

 

Ulteriori effetti collaterali delle frodi 

riguardano la qualit¨ e lôaccesso ai servizi 

destinati ai minori e alle famiglie. In molte 

regioni, il FSE cofinanzia progetti educativi, 

doposcuola, percorsi di orientamento e attività 

di supporto alla genitorialità. Quando questi 

interventi vengono affidati a soggetti non 

qualificati o risultano non realizzati, le 

conseguenze si riflettono sullôintero tessuto 

sociale e, in particolare, sulle generazioni 

future. 

A ciò si aggiunge un elemento spesso 

sottovalutato: la crisi di fiducia nelle 

istituzioni. Ogni caso di frode indebolisce il 

rapporto tra cittadini e Stato, compromettendo 

la credibilità degli enti pubblici e alimentando 

sentimenti di sfiducia, specialmente in territori 

già segnati da disuguaglianze strutturali, come 

alcune zone del Mezzogiorno o dellôEuropa 

dellôEst. 

Proprio in questa prospettiva, è 

fondamentale riconoscere il valore sociale ed 

educativo dei fondi europei, e comprendere 

come la loro corretta gestione incida 

direttamente sul benessere collettivo. Una 

corretta politica di prevenzione deve dunque 

affiancarsi a strumenti giuridici efficaci, 

soprattutto quando si tratta di tutelare minori 

provenienti da contesti familiari criminali. 

In tale contesto, si inserisce la 

giurisprudenza del Tribunale per i minorenni 

di Reggio Calabria, che negli ultimi ventôanni 

ha maturato un orientamento innovativo volto 

alla protezione dei minori cresciuti in ambienti 
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mafiosi. Sulla base dellôassunto che 

lôeducazione familiare rappresenta un fattore 

determinante nello sviluppo comportamentale 

del minore, il Tribunale ha riconosciuto la 

trasmissione di modelli mafiosi come una 

violazione del dovere genitoriale. In numerosi 

casi, in particolare nei procedimenti per 

associazione mafiosa e omicidio, è emerso che 

i minori coinvolti provenivano da famiglie 

storicamente legate alla criminalità 

organizzata. Ciò ha portato la magistratura 

minorile ad equiparare i modelli educativi 

mafiosi a quelli praticati da genitori violenti, 

tossicodipendenti o affetti da disturbi psichici, 

giustificando provvedimenti di decadenza o 

limitazione della responsabilità genitoriale. A 

partire dal 2012, tale indirizzo 

giurisprudenziale ha trovato concreta 

applicazione mediante lôadozione di misure 

civili che prevedono, nei casi più gravi, 

lôallontanamento del minore dalla famiglia 

dôorigine e il suo inserimento in ambienti 

alternativi ï famiglie affidatarie, comunità 

educative o strutture collocate anche fuori 

dalla regione di provenienza. Lôobiettivo di tali 

interventi è duplice: da un lato, proteggere i 

minori dai rischi legati alla perpetuazione del 

modello mafioso; dallôaltro, offrire loro una 

reale possibilità di emancipazione. Questo 

approccio si fonda su una visione preventiva 

del diritto minorile, e rifiuta ogni automatismo 

decisionale: non tutti i genitori coinvolti in 

attività mafiose devono essere considerati 

inidonei, ed è compito del giudice valutare, 

caso per caso, il pregiudizio effettivo per il 

minore. A supporto di questo orientamento, è 

stato istituito il progetto Liberi di scegliere di 

cui lôAssociazione Libera ¯ una delle principali 

promotrici, promosso mediante protocollo 

interministeriale e finalizzato a garantire ai 

minori legati a contesti mafiosi unôalternativa 

educativa concreta. Il progetto si fonda su tre 

principi cardine: cooperazione tra le 

istituzioni, multidisciplinarità degli interventi 

e tempestività delle misure adottate. 

 

Lô®quipe incaricata dellôattuazione degli 

interventi, composta da operatori giudiziari, 

psicologi, assistenti sociali e personale 

sanitario, elabora percorsi socioeducativi 

individualizzati volti a valorizzare le 

potenzialità dei minori e a favorirne 

lôinserimento in un contesto democratico e 

rispettoso della legalità. In conclusione, 

emerge con chiarezza la necessità di un 

approccio integrato che coniughi repressione e 

prevenzione, tutela dei diritti fondamentali e 

promozione di percorsi di inclusione sociale. 

Proteggere i minori, impedendo la 

riproduzione di modelli mafiosi e valorizzando 

le risorse offerte dai fondi europei, significa 
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investire in un futuro fondato sulla legalità, 

sulla dignit¨ e sullôuguaglianza delle 

opportunità. Il contrasto alle frodi e alla cultura 

mafiosa rappresenta, pertanto, non solo un 

dovere giuridico, ma anche un impegno etico 

nei confronti delle nuove generazioni.
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English  

In recent years, the European Public 

Prosecutorôs Office (EPPO) has intensified its 

commitment to combating fraud affecting the 

EU budget, with particular focus on the 

management of structural and investment 

funds, including the European Social Fund 

(ESF). Particularly significant are some recent 

investigations that highlight the illegal 

misappropriation of public resources intended 

for social purposes such as employment, 

vocational training, and the inclusion of 

disadvantaged individuals. 

Among the most notable cases is the 

investigation launched on 7 November 2024 

by the EPPO office in Rotterdam 

(Netherlands), concerning fraud involving 

funds earmarked for employment. In this 

proceeding, a company was accused of 

submitting inflated invoices for consultancy 

services on employment sustainability 

provided to small and medium-sized 

enterprises, thereby unlawfully obtaining 

grants. The two main suspects were sentenced 

to perform 180 and 140 hours of community 

service respectively, and to jointly pay 

ú230,000 in damages due to the companyôs 

bankruptcy. 

Similarly significant is the action taken by 

the EPPO in Sofia (Bulgaria), which on 28 

February 2025 filed charges against two 

individuals suspected of defrauding both the 

ESF and state co-financing, for a total amount 

of ú66,750. According to the investigation, the 

defendants allegedly falsified information 

provided to the Bulgarian Ministry of Labour 

and Social Policy, thereby obtaining funds 

meant to create job opportunities for 

unemployed or inactive individuals. 

No less concerning is the investigation led 

by the EPPO office in Palermo, which on 17 

October 2024 le the Guardia di Finanza in 

Trapani to carry out a seizure of ú9 million. 

The operation concerned large-scale fraud 

involving a complex scheme of money 

laundering and self-laundering, in which local 

politicians and individuals linked to a private 

training institution were involved. The 

misused fundsðover ú8.7 millionð were 

originally allocated to vocational training 

projects and social inclusion initiatives 

financed by the ESF. These episodes reflect the 

ongoing work of the European Public 

Prosecutorôs Office in protecting the financial 

interests of the Union and underscore the 

crucial importance of ensuring that European 

resources reach their intended beneficiaries. 

However, the damage caused by such conduct 

goes beyond the mere misappropriation of 

public funds: it also harms the social, 

educational, and cultural fabric of 

communities. The European Social Fund was 

established with the aim of promoting 

employment, supporting social inclusion, 

strengthening professional skills, and 

combating inequalities. These goals primarily 

target the most vulnerable: unemployed youth, 

women in fragile conditions, people with 
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disabilities, or those with low levels of 

education. Projects financed by this instrument 

not only provide concrete opportunities to 

improve familiesô economic situations, but 

also serve as a safeguard against 

marginalization and social exclusion. When 

these resources are managed illegally, the 

consequences directly affect the families who 

were supposed to benefit. This is the case, for 

example, with vocational training courses that 

were meant to befree but were turned into paid 

services, as seen in Lombardy, effectively 

excluding low-income households. Similarly, 

the use of funds for private purposesðas 

uncovered in various investigations in Italy, 

Germany, and Bulgariaðdeprives citizens of 

economic and social redemption opportunities 

these projects were designed to provide. 

Additional side effects of these frauds 

include diminished quality and accessibility of 

services for children and families. In many 

regions, the ESF co-finances educational 

projects, after-school programs, orientation 

pathways, and parenting support activities. 

When such interventions are entrusted to 

unqualified parties or are not implemented at 

all, the consequences impact the entire social 

fabricðparticularly future generations. 

 

An often-overlooked aspect is the crisis of 

trust in institutions. Every case of fraud 

weakens the relationship between citizens and 

the State, undermining the credibility of public 

bodies and fuelling distrust especially in areas 

already marked by structural inequalities, such 

as parts of Southern Italy or Eastern Europe. 

In this light, it is essential to recognize the 

social and educational value of European funds 

and understand how their proper management 

directly affects collective well-being. Effective 

prevention policies must go hand in hand with 

robust legal tools, particularly when it comes 

to protecting minors from criminal family 

environments. 

A relevant example is the case law of the 

Juvenile Court of Reggio Calabria, which over 

the past twenty years has developed an 

innovative approach aimed at protecting 

minors raised in mafia-influenced 

environments. Based on the principle that 

family education plays a decisive role in a 

childôs behavioural development, the Court 

has recognized the transmission of mafia 

values as a violation of parental duties. 
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In numerous casesðespecially those 

concerning mafia association and homicideð

it was found that the minors involved came 

from families historically tied to organized 

crime. This led juvenile judges to equate 

mafia-style upbringing with the conduct of 

violent, drug-addicted, or mentally ill parents, 

justifying measures such as the revocation or 

limitation of parental authority. Since 2012, 

this judicial approach has been concretely 

applied through civil measures that, in the most 

serious cases, provide for the removal of the 

minor from the family of origin and their 

placement in alternative settingsðfoster 

families, educational communities, or facilities 

even outside their region of origin. 

The objective of these measures is twofold: 

on the one hand, to protect minors from the 

risks of perpetuating mafia values; on the 

other, to offer them a real chance of 

emancipation. This approach is based on a 

preventive vision of juvenile justice and rejects 

any automatic decision-making: not all parents 

involved in mafia activities should be deemed 

unfit, and it is up to the judge to assess the 

actual harm to the minor on a case-by-case 

basis. Supporting this orientation is the ñLiberi 

di scegliereò (ñFree to Chooseò) project, one of 

whose main promoters is the Libera 

association. The project is backed by an 

interministerial protocol and aims to provide 

minors connected to mafia environments with 

a concrete educational alternative. It is founded 

on three guiding principles: institutional 

cooperation, multidisciplinary intervention, 

and the timely adoption of measures. The team 

responsible for implementing these 

interventionsðcomposed of judicial 

operators, psychologists, social workers, and 

healthcare personnelðdevelops 

individualized socio-educational paths 

designed to enhance the potential of each 

minor and facilitate their integration into a 

democratic and law- abiding environment. In 

conclusion, the need for an integrated approach 

becomes evidentðone that combines 

enforcement and prevention, protects 

fundamental rights, and promotes paths of 

social inclusion. Safeguarding minors, 

preventing the perpetuation of mafia models, 

and making proper use of European funds 

means investing in a future built on legality, 

dignity, and equal opportunity. The fight 

against fraud and mafia culture is, therefore, 

not only a legal obligation but also an ethical 

commitment to future generations. 

 

*Giulia Varisco è laureata in Giurisprudenza e Dottoranda di ricerca presso lôUniversit¨ di Milano-Bicocca 
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NUOVA STRATEGIA DELLA COMMISSIONE 

EUROPEA 2024-2028 

FABRIZIA BEMER *

Prima di passare allôapprofondimento con 

le diapositive, vorrei dare una chiave di lettura 

delle diapositive stesse al fine di comprendere 

meglio il ñset scenograficoò entro cui la 

Procura Europea si muove. 

 

Come già enunciato, lo scenario entro cui 

la Procura Europea si muove e opera è uno 

scenario multiforme e multi strato, perché 

sebbene giuridicamente inquadrata, la Procura 

Europea necessita dellôausilio di molti 

strumenti per potere essere il più incisiva e 

efficace possibile: ecco perché nel definire la 

strategia della Commissione riguardo 

allôambito giudiziario, occorre esaminare lo 

scenario complessivo per comprenderne 

lôorizzonte. 

Ecco che occorre subito evidenziare parole 

chiave come ñDIFESA, COMPETITIVITê, 

SOSTENIBILITêò pi½ volte ricorrenti fra le 

pagine del Piano Strategico 2023-2029. 

 

In primis la Procura Europea opera e 

operer¨ a norma dellôArt. 325 TFUE per la 

tutela degli interessi finanziari dellôUnione ed 

è palese che la difesa oltre che militarmente, 

passa per i grossi flussi di denaro che devono 

essere tracciati al fine di non creare squilibri 

geo politici o minando magari la competitività 

delle piccole imprese. 

Ma allo stesso tempo, prevedendo un 

ulteriore ambito di competenze dellôEPPO, 

andare ad intercettare gli ñEco-crimesò, eco 

crimini, dove attraverso riciclaggio da parte 

delle eco mafie, cô¯ una grossa evasione IVA 

che si può ripercuotere in uno o più Stati 

Membri. 

 

A tal proposito il Consiglio europeo può 

modificare il Trattato, previa consultazione 

della Commissione e ottenere il consenso del 

Parlamento, di estendere i suoi poteri al fine di 

includere la criminalità transnazionale grave, 

basti citare uno dei tanti pareri favorevoli già 

con il Presidente della Commissione Claude 

Juncker nel çDiscorso sullo stato dellôUnioneè 

tenuto alla Sorbona il13 Dicembre 2017 in cui 
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auspicava un rafforzamento della Procura 

Europea andando ad espandere il suo mandato 

in ambito terroristico. 

 

La strategia 2024 ï 2028 sarà soggetta alla 

revisione di ñmid-termò e quindi ad una 

eventuale correzione a metà del 2026, ma già 

dei buoni ausili sono stati messi a punto 

affinché i risultai si dimostrino positivi e 

soddisfacenti: mi riferisco qui a 3 strumenti 

tecnologici e informatici ad ampio raggio: 

  

EMPACT: European Multidisciplinary 

Platform Against Criminal Threats  

Introduce un approccio integrato alla sicurezza 

interna dell'UE, che comprende misure che 

spaziano dai controlli alle frontiere esterne, 

alla cooperazione di polizia, doganale e 

giudiziaria, alla gestione delle informazioni, 

all'innovazione, alla formazione, alla 

prevenzione e alla dimensione esterna della 

sicurezza interna, nonché ai partenariati 

pubblico-privati ove opportuno. 

 

SIRIUS: Cross-Border Access To 

Electronic Evidence si tratta di un progetto 

finanziato dall'UE che aiuta le forze dell'ordine 

e le autorità giudiziarie ad accedere alle prove 

elettroniche transfrontaliere nel contesto di 

indagini e procedimenti penali. Co-

implementato da Europol ed Eurojust, in stretta 

collaborazione con la European Judicial 

Network, il progetto SIRIUS è un punto di 

riferimento centrale nell'UE per la 

condivisione delle conoscenze sull'accesso 

transfrontaliero alle prove elettroniche. 

 

E-Codex: Sistema informatizzato per lo 

scambio elettronico transfrontaliero di dati 

nel settore della cooperazione giudiziaria in 

materia civile e penale in capo a EU-LISA  

 Agenzia governativa dell'Unione 

europea per la gestione operativa dei sistemi IT 

su larga scala nello spazio di libertà, sicurezza 

e giustizia con sede a Tallin (ESTONIA), 

operativa dal 1° dicembre 2012. 

 Opera e si evolve in un panorama di 

sicurezza interna in continua evoluzione, 

l'Agenzia facilita l'attuazione di uno dei diritti 

fondamentali dei cittadini dell'UE, il diritto 

alla libera circolazione, per oltre 400 milioni di 

persone. 

Tutto ci¸ al fine di garantire unôEuropa pi½ 

sicura e come traspare anche nellôultimo 

discorso di insediamento della Commissione 

Europea tutto ciò si può riassumere in questi 

tre punti:  
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 una nuova strategia europea di 

sicurezza interna, per far sì che la sicurezza sia 

integrata nella normativa dell'UE; 

 un nuovo piano d'azione europeo 

contro il traffico di droga, che ci permetterà di 

collaborare con i partner per chiudere le rotte e 

i modelli commerciali dei trafficanti; 

 un nuovo programma di lotta al 

terrorismo per affrontare le minacce nuove ed 

emergenti e adottare un approccio più incisivo 

contro il finanziamento del terrorismo e la 

radicalizzazione. 

Termino dicendo che anche il rapporto di 

cooperazione con la Corte Penale 

Internazionale è fondamentale, avendo 

espresso essa stessa lôimportanza della 

cooperazione in sinergia con lôUE di cui il 

Centro Internazionale per il perseguimento del 

crimine di aggressione nei confronti 

dellôUcraina (con sede presso Eurojust) ne ¯ 

lôespressione. 

Quindi una strategia a tutto tondo che 

prevede lôuso di pi½ mezzi e pi½ canali 

diversificati al fine di raggiungere lo scopo 

della lotta allôevasione al fine di tutelare gli 

interessi del budget Comunitario e lotta contro 

la Frode. 

 

*Fabrizia Bemer è Senior Manager dell'Ufficio di Cooperazione Giudiziaria Internazionale e Senior Esperto 

formatore in corsi di formazione OEI per progetti cofinanziati dalla Commissione Europea; Chair del 

comitato Serious Game del Centro di Eccellenza Jean Monnet. 

 

INTERVENTO DI IMAN KHODRI  

IMAN KHODRI *  

 

Come precedentemente enunciato dalla 

dott.ssa Bemer questo panel tratta di Realtà 

Virtuale come strumento innovativo che grazie 

alla sua natura multisensoriale e coinvolgente 

favorisce e promuove lôapprendimento attivo. 

Lôutilizzo di queste Tecnologie, che sono 

immersive alla base, in ambito educativo e 

formativo, è un fenomeno recente dato 

dallôintegrazione crescente della tecnologia 

nelle metodologie e negli strumenti di 

formazione. Che rivela tendenze positive per 

quanto concerne il loro impiego nel contesto 

educativo e quoto lo spot pubblicitario Meta 

ñLôimpatto sarà [ed è] realeò. 
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Numerosi studi hanno infatti analizzato gli 

effetti della Realtà Virtuale immersiva sia in 

termini di risultati, sia in termini di 

motivazione, rispetto al metodo di 

insegnamento tradizionale. I risultati di questi 

studi hanno evidenziato i benefici dellôuso di 

ambienti virtuali immersivi per lo studio di 

diverse discipline, tra cui la disciplina 

giuridica. Infatti, immersività deriva dal latino 

immersus, quindi ñmettere un corpo in acquaò, 

il che ci fa intendere perfettamente come 

lôutente venga immerso totalmente 

nellôambiente di apprendimento. 

Considerati gli enormi vantaggi della VR 

nellôambito educativo, ¯ tuttavia necessario 

considerare alcuni aspetti che potrebbero 

invece ostacolarne la diffusione: alcuni studi 

dimostrano che lôimmersione porta ad un 

sovraccarico cognitivo andando ad inficiare 

lôapprendimento che risulta diminuito rispetto 

ai tradizionali metodi di insegnamento. 

Dunque, ci tengo a precisare che, queste 

tecnologie non dovrebbero mai e non potranno 

mai andare a sostituire interamente la figura 

dellôillustre professore, ma devono essere un 

valore aggiunto, dovrebbero accompagnare, 

dando la possibilità allo studente, che guidato 

dal professore, viene totalmente immerso nella 

disciplina che sta studiando. 

Queste tecnologie nel settore legale possono 

tornare molto utili, pensiamo ad esempio in 

tribunale, dove un avvocato potrebbe utilizzare 

la realtà aumentata per mostrare a una giuria 

unôimmagine 3D della scena del crimine, o VR 

per dare alla giuria una vista a 360 gradi della 

scena, aiutando lôavvocato stesso a 

comprendere meglio il caso e ad elaborare una 

strategia. [Ovviamente nel primo esempio la 

Realtà Aumentata deve soddisfare gli standard 

di pertinenza, materialità e affidabilità, come 

anche le norme sulla privacy e sulla sicurezza 

dei dati.] 

Ora veniamo a noi e al primo Serious Game 

creato allôinterno del centro di Eccellenza 

Steppo nel 2023, quando a febbraio la 

Professoressa Ubertazzi ha raccolto un gruppo 

di 5 studenti della magistrale di 

giurisprudenza, me compresa, portandoci al 

Mibtec ï Mind and Behavior Technological 

Centre, che per noi era un ambiente totalmente 

diverso da quello a cui eravamo abituati, 

soprattutto della quale esistenza eravamo 

ignari. Quel giorno ci è stato delegato il 

compito di creare il primo VR GAME 

utilizzando le tecnologie più basiche che 

potessimo utilizzare, tenendo conto del fatto 

che fossimo totalmente inesperti. Da quel 

giorno abbiamo avuto circa 1 mese per: 

scrivere il caso, registrare le scene, e montare 

il gioco. I 5 attori, noi ragazzi, abbiamo fatto le 

veci dei i ruoli centrali del caso, 

rispettivamente: 1 procuratore, 2 ufficiali della 

Guardia di 

Finanza, 1 avvocato, 1 indagato, registrando 

con una videocamera instax 360Á allôinterno 

dellôuniversit¨ Milano Bicocca; quindi, nel 

primo VR GAME vediamo per esattezza lôaula 

Bilap al 2Á piano dellôedificio U6 ï quale 
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ufficio dellôindagato, dove avviene la 

perquisizione ï e lôufficio della prof.ssa 

Ubertazzi ï quale ufficio del procuratore. 

Sicuramente ci siamo divertiti a creare il primo 

VR, il quale, oltre ad essere stato creato da noi 

studenti, era destinato agli studenti come 

target; quindi, aveva un livello di difficoltà 

base, infatti, non era un vero e proprio game 

con domande alle quali attribuire la risposta 

corretta, ma dimostrava i passaggi da svolgere 

in unôinvestigazione, immergendo il giocatore-

studente allôinterno del caso, rendendo 

possibile lôimmedesimazione in ognuno dei 4 

ruoli centrali 

Questa è stata la base da cui siamo partiti per 

poi lavorare per circa 13 mesi alla creazione di 

STEPPO VR di cui parlerà Veronica. 

 

 

* Iman Khodri ¯ studentessa di giurisprudenza presso lôUniversit¨ di Milano-Bicocca 

 

INTERVENTO DI  VERONICA CARBONE  
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VERONICA CARBONE *  

Buongiorno a tutti, 

 

Sono Veronica Carbone e oggi ho il piacere 

di presentarvi STEPPO VR Game 2, un 

progetto che rappresenta lôevoluzione, sia dal 

punto di vista tecnico che contenutistico, del 

primo prototipo sviluppato.  

Il videogioco è stato realizzato grazie alla 

collaborazione tra il Dipartimento di 

Giurisprudenza, il Dipartimento di Psicologia 

attraverso il Centro di Ricerca Mibtec 

sullôintelligenza artificiale e Another Reality, 

una società milanese specializzata nello 

sviluppo di ambienti virtuali, che ha curato 

tutta la parte tecnologica del nuovo 

videogioco. 

Come il suo predecessore, STEPPO VR 

Game è un serious game: un videogioco 

progettato non solo per intrattenere, ma anche 

per educare e formare su tematiche complesse 

e di grande rilevanza. In questo caso, 

lôobiettivo ¯ far sperimentare allôutente una 

simulazione di procedimento di indagine 

preliminare in un caso di competenza della 

Procura Europea.  

 

Rispetto alla prima versione, il nuovo gioco 

introduce importanti novità, a partire dal 

pubblico di riferimento: non si rivolge più a 

studenti o al grande pubblico, ma è pensato per 

la formazione di professionisti del diritto ï 

pubblici ministeri, Guardia di Finanza, 

avvocati, commercialisti e altri operatori 

coinvolti quotidianamente in casi rientranti 

nella sfera dôazione della Procura Europea. 

Unôaltra grande novit¨ riguarda lôambiente 

di gioco: ogni utente sarà immerso in un 

mondo virtuale interamente creato e modellato 

da noi, abbandonando cos³ lôimpostazione 

della versione precedente, che si basava su 

riprese video di ambienti reali come uffici già 

esistenti. 

Dal punto di vista dei contenuti, se il primo 

gioco consisteva principalmente nella 

riproduzione del software Case Management 

System, in questa nuova versione lôutente parte 

da un caso pratico, assume il ruolo di un 

Procuratore Europeo Delegato, e conduce 
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unôindagine con lôaiuto della Guardia di 

Finanza. Il caso coinvolge più Stati membri 

dellôUnione Europea e Paesi terzi, e mette alla 

prova la capacit¨ dellôutente di prendere 

decisioni complesse sulla base delle norme 

procedurali nazionali e del Regolamento 

EPPO. 

 

Al termine dellôesperienza, sar¨ possibile 

consultare delle linee guida, pensate per 

approfondire i riferimenti normativi e offrire 

una bibliografia ragionata per chi volesse 

continuare a studiare i temi trattati. 

Infine, voglio dire che sono molto felice 

che questo pomeriggio alcuni di voi avranno la 

possibilità di testare il gioco in prima persona. 

Sar¨ per noi unôoccasione preziosa per 

raccogliere osservazioni e suggerimenti da 

parte di professionisti ed esperti del settore. 

 

* Veronica Carbone ¯ studentessa di giurisprudenza presso lôUniversit¨ di Milano-Bicocca 

  

 

 

 

Lôesperienza di indagine tocca temi 

fondamentali: 

ǒ le indagini transfrontaliere e la 

cooperazione giudiziaria europea, 

ǒ la raccolta e lôutilizzo delle prove in un 

contesto sovranazionale, 

ǒ e la necessità di garantire i diritti 

fondamentali degli indagati. 

Nel corso del gioco, lôutente dovr¨ 

affrontare situazioni operative articolate, come 

ad esempio: 

ǒ eseguire una perquisizione e un 

sequestro 

ǒ condurre un interrogatorio 

ǒ e gestire questioni giuridiche 

controverse, rispetto alle quali la 

giurisprudenza della Corte di Giustizia 

dellôUnione Europea ha recentemente offerto 

importanti chiarimenti. 
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PRESENTAZIONE DEL DOCUMENTO PRE -TEST E 

DELLE GUIDELINES DI ñSTEPPO VRò 

 

MARTA RAMAT *

Come accennava la dott.ssa Carbone, tutti 

coloro che fruiranno di ñSteppo VRò 

riceveranno due documenti: il primo (ñPre-

testò), da leggere prima di iniziare il serious 

game; il secondo (ñGuidelinesò), inviato a 

seguito del completamento dellôesperienza e 

da leggere in questo secondo momento. Questi 

due documenti consentiranno ai/alle 

fruitori/trici di ñSteppo VRò di comprendere al 

meglio lo spirito del serious game, le sue 

caratteristiche tecniche, il caso fittizio nonché 

i contenuti giuridici del gioco 

 

1. Il Documento Pre-Test 

 

Per quanto concerne il documento Pre-test, 

questo illustra innanzitutto lo scopo di ñSteppo 

VRò. A questo riguardo, ¯ importante 
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sottolineare che il serious game non mira a 

verificare le conoscenze pregresse del/la 

fruitore/trice, in quanto non vuole in alcun 

modo essere un esame. Al contrario, il serious 

game ha lôobiettivo di attirare lôattenzione su 

alcuni profili rilevanti della disciplina 

dellôEPPO e della pi½ recente giurisprudenza 

in materia, attraverso lo svolgimento di 

unôindagine in un ambiente di realt¨ 

aumentata. Teniamo molto a sottolineare 

questo aspetto proprio perch® ñSteppo VRò si 

rivolge ad un ampio novero di professionisti/e, 

non necessariamente coinvolti/e in prima 

persona nelle attività della Procura europea, 

ma interessati più generalmente al contrasto ai 

reati lesivi degli interessi finanziari dellôUE ï 

si pensi, ad esempio, a chi si occupa di 

transazioni finanziarie o immobiliari. Di 

conseguenza, è del tutto normale che costoro 

non abbiano contezza, prima di partecipare al 

gioco, di dettagli estremamente tecnici della 

normativa e giurisprudenza rilevanti: questa è 

la ragione per cui si può progredire nel gioco 

anche commettendo errori, e a seguito si 

ricevono le Guidelines che illustrano il quadro 

normativo e giurisprudenziale nel dettaglio. 

 

Chiarito questo aspetto, il documento Pre-

test illustra brevemente la storia di ñSteppo 

VRò, che rappresenta unôevoluzione del 

serious game precedente, il quale tuttavia si 

rivolgeva agli studenti. In tale contesto, 

vengono anche presentate le caratteristiche 

tecniche del gioco, concentrandosi in 

particolare sul cambio di ruolo nel corso del 

gioco e sul relativo valore formativo. 

Lôultima parte del documento illustra 

invece il caso fittizio da cui prende le mosse 

lôindagine che il/la fruitore/trice sar¨ 

chiamato/a svolgere nel serious game; il caso è 

stato elaborato dalla dott.ssa Fabrizia Bemer, 

che si ¯ ispirata ad unôindagine realmente 

condotta dallôEPPO. Molto sinteticamente, il 

caso consiste in una complessa inchiesta 

transfrontaliera condotta dalla Procura 

europea, in primis dal Procuratore europeo 

delegato (PED) incaricato del caso e basato a 

Venezia. I sospetti nascono dal fatto che alcune 

imprese vendano prodotti di cancelleria a 

basso prezzo; lôindagine mira ad accertare se 

alcune imprese apparentemente collegate alle 

operazioni siano effettivamente óscatole 
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vuoteô, finalizzate alla commissione di frodi 

allôImposta sul valore aggiunto. 

 

2. Le Guidelines 

Una volta completato il serious game, il/la 

fruitore/trice riceverà delle Guidelines, che 

consistono essenzialmente in una breve 

trattazione giuridica volta ad approfondire il 

quadro normativo e giurisprudenziale su cui si 

basa ciascuna scena, con le relative domande e 

risposte. 

2.1. I Contenuti di ñSteppo VRò: Tre 

macro-categorie di scene 

Essenzialmente, le questioni affrontate in 

ñSteppo VRò possono essere suddivise in tre 

categorie. 

Innanzitutto, un paio di scene vertono su 

profili eminentemente operativi, con 

particolare riguardo allo svolgimento delle 

perquisizioni e della conservazione dei devices 

elettronici sequestrati. 

 

Un secondo gruppo di scene verte sul 

quadro normativo proprio delle indagini 

transfrontaliere. In questo contesto, il serious 

game si concentra in primo luogo sulle 

disposizioni del Regolamento EPPO dedicate 

allôassegnazione di misure tra PED di Stati 

membri diversi, tramite il Case Management 

System; chiaramente, una scena è dedicata 

anche alla famosa sentenza G.K. e altri, prima 

decisione resa dalla Corte di giustizia su rinvio 

pregiudiziale in materia di EPPO, e vertente 

proprio sugli articoli 31 e 32 del Regolamento. 

Sempre in materia di indagini transfrontaliere, 

ñSteppo VRò tratta anche della cooperazione 

tra EPPO e Paesi terzi, che naturalmente è 

disciplinata in maniera differente rispetto alla 

cooperazione tra Stati membri partecipanti 

allôEPPO. Rispetto ai casi che coinvolgono due 

o più stati, il serious game evidenzia anche un 

profilo problematico, noto alle associazioni di 

avvocati penalisti, ossia la necessità per la 

persona indagata di dotarsi di più difensori, a 

fronte di una Procura europea che opera come 

un Ufficio unico. 

 

Infine, le scene restanti mirano a fornire 

una panoramica il più possibile ampia di 

ulteriori aspetti rilevanti della disciplina 

dellôEPPO. A titolo esemplificativo, le scene 

trattano dei requisiti di necessità e 

proporzionalit¨ che si applicano allôadozione 

di misure investigative, della tutela dei diritti 

fondamentali nelle procedure EPPO, del 

bilanciamento tra accesso ai documenti e tutela 

del segreto investigativo, dellôammissibilit¨ 

delle prove. 

 

2.2. La Struttura delle Guidelines 

La struttura delle Guidelines segue le scene 

del serious game, così da fornire per ciascuna 

di esse un inquadramento teorico il più 

possibile completo, seppur sintetico. La parte 

relativa ad ogni scena è suddivisa, con poche 

eccezioni, in tre parti: una parte di contesto 

normativo generale e/o riepilogo fattuale; una 
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parte che illustra la risposta al quesito posto 

nella scena; una parte con ulteriore 

ampiamento del quadro normativo, per un più 

ampio approfondimento.  

Adottando tale approccio, auspichiamo che 

chiunque possa fruire delle Guidelines nella 

maniera più consona alle proprie conoscenze 

di base, nonché del tempo a propria 

disposizione.  

Le Guidelines terminano con una sintetica 

bibliografia. 

 

* Marta Ramat è Dottoranda di ricerca in Diritto dellôUnione europea presso lôUniversit¨ degli Studi di 

Milano-Bicocca; Vice-chair dello Steering Committee e membro dellôAcademic Committee del Centro di 

Eccellenza ñEPPONFIò 
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INTERVENTO DEL DOTT. LUCA PIERI  

LUCA PIERI *  

 

Mi presento: sono Luca Pieri, sono uno 

psicologo prima, e poi un consulente tecnico 

scientifico al MibTec ï Mind and Behavior 

Technological Center, Virtual reality, 

technology and behaviour research centre 

dellôUniversit¨ Milano-Bicocca, del 

Dipartimento di Psicologia.  

Voi vi chiederete: cosa fa uno psicologo con la 

realt¨ virtuale? Ĉ una cosa un poô particolare 

ð magari ci si poteva aspettare un ingegnere, 

piuttosto che uno psicologo. Il fatto è che gli 

ingegneri lavorano sul mezzo, noi psicologi 

lavoriamo su come utilizzare il mezzo. Sì, 

perché la realtà virtuale viene utilizzata da noi 

psicologi come tecnologia abilitante, in quanto 

una tecnologia molto potente, nel bene e nel 

male, perch® ci interessiamo allôessere umano 

e a come esso interagisce con la tecnologia. 

Quindi, cosa abbiamo fatto quando la 

professoressa Ubertazzi è venuta a chiedere 

una possibile collaborazione tra le nostre 

competenze? Ci siamo subito attivati, perché di 

solito lo psicologo ï o comunque il 

Dipartimento di Psicologia ï collabora con gli 

avvocati in tribunale, ma in ambiti come 

questo, quindi lôutilizzo della realt¨ virtuale 

per lôinsegnamento in ambito giuridico, ci ha 

colpito molto, perché è un ambito molto 

innovativo, denotando una certa apertura 

mentale nei confronti di una tecnologia così 

nuova applicata ad un campo fortemente 

tradizionale. 

Quindi abbiamo voluto mettere insieme queste 

due cose, da cui è nata la prima versione del 

game, per cui lo sforzo inizialmente è stato 

alto. Questa tecnologia è stata sviluppata 

oltretutto per essere utilizzata da persone che 

devono essere addestrate a fare qualcosa - 

lôaddestramento riguarda appunto 

lôapprendimento. Lôapprendimento è un 

costrutto che a noi, da psicologi, interessa 

tantissimo. Questo avviene attraverso le 

esperienze che noi facciamo tutti i giorni, 

anche quando siamo a lezione ï magari anche 

senza mantenere un certo livello di attenzione, 

perché il cervello lavora comunque, apprende, 

e si modifica. È una questione biologica, non 

solo empirica, quindi esperienziale. 

Come facciamo a fare in modo che questo 

apprendimento sia efficace, almeno tanto 

quanto quello tradizionale, se non di più ï ma 

sempre in unôottica di accompagnamento e non 

di sostituzione dei metodi tradizionali? 
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Possiamo farlo usando una cosa che agli esseri 

umani piace molto: giocare. 

Il gioco inizia già da bambini, da piccolissimi. 

Per che motivo si gioca? Per una distrazione, 

per avere un momento per noi stessi. Diciamo 

che è a-finalistico in termini di utilizzo pratico, 

se non per noi stessi. Noi però con questo gioco 

abbiamo cambiato un poô la prospettiva, 

perché si parla di Serious Game ï gioco serio, 

perché in questo caso lo usiamo come mezzo 

per avere un migliore engagement, cioè un 

miglior avvicinamento, e una migliore 

compliance, cioè una migliore aderenza al 

processo di apprendimento. 

Perché come funzioniamo noi? Come ci 

ricordiamo le cose? Ce le ricordiamo per 

associazione: in quel caso le ricordiamo 

meglio. Se un ricordo è molto negativo o molto 

positivo, lo ricordiamo più facilmente di un 

ricordo neutro. Se ci divertiamo mentre 

facciamo una cosa, proviamo unôemozione 

positiva. Quellôemozione positiva si lega al 

ricordo e sarà molto più facile, poi, rievocarlo 

e recuperarlo. 

Questo è, di base, ciò che muove entrambe le 

versioni del gioco che sono comunque 

differenti sia a livello di esperienza utente che 

a livello tecnico. 

Noi siamo interessati a questo: utilizziamo il 

gioco come mezzo per raggiungere un fine 

diverso. Non ¯ per lôintrattenimento, ma ¯ per 

lôapprendimento. 

È importante, e lo voglio sempre far passare ï 

come già detto ï che noi non vogliamo 

sostituire i metodi tradizionali, ma 

accompagnarli. Noi non vogliamo mai 

sostituire, perché non si può semplicemente 

sostituire. Vogliamo solo fornire un altro 

mezzo, anche più vicino alle esperienze che 

abbiamo tutti. 

Perch® la tecnologia cô¯, e pu¸ far male, ma in 

casi come questo fa del bene. 

 

* Luca Pieri è Dottore di Ricerca e Human-Computer Interaction Specialist presso il Mind and Behavior 

Technological Center (Mibtec) dellôUniversit¨ di Milano-Bicocca 
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IL RUOLO DELLA PROCURA GENERALE NEGLI 

ORGANISMI EUROPEI, IL CONTRIBUTO AD EPPO E 

IL CONTRASTO ALLE FRODI UE  

ARTURO IADECOLA *

La Procura generale, nelle sue funzioni di 

coordinamento, assicura la sinergia delle 

Procure contabili con gli altri organi, nazionali 

ed europei, che svolgono attività rivolte alla 

cura degli interessi finanziari dellôUnione 

europea.  

Tra questi vengono in rilievo, in ambito 

interno, la magistratura penale, diversi uffici e 

agenzie statali (come lôAgenzia delle dogane e 

dei monopoli di Stato), forze di polizia 

giudiziaria, tra cui in particolare la Guardia di 

finanza, ed il COLAF - Comitato per la lotta 

contro le frodi nei confronti dell'UE istituito 

presso il Dipartimento per le politiche europee 

della Presidenza del Consiglio dei ministri. 

Il COLAF esercita, in primis, funzioni 

consultive e di indirizzo per il coordinamento 

delle attività di contrasto delle frodi e delle 

irregolarità attinenti al settore fiscale e a quello 

della politica agricola comune e dei fondi 

strutturali.  

Ai sensi dellôart. 3 del d.l. 2 marzo 2024, n. 

19, convertito in legge 29 aprile 2024 n. 56, le 

funzioni istituzionali del Comitato sono state 

estese allôattuazione del Piano Nazionale di 

Ripresa e Resilienza. Con il medesimo atto è 

stato riconosciuto il ruolo della Corte dei conti 

nel settore dei fondi europei, attraverso la 

previsione della partecipazione al COLAF 

della Corte, già coinvolta in qualità di 

ñosservatoreò, quale ñmembro designatoò.  

 

Nel medesimo quadro si iscrive la 

cooperazione amministrativa con lôUfficio 

antifrode della Commissione europea ï OLAF, 

sulla base dellôaccordo del 25 settembre 2013. 

Tra le varie funzioni dellôUfficio in questione 

assume peculiare rilievo la gestione, a livello 

centrale, della banca dati Irregularities 

Management System ï IMS, che consente ai 

soggetti abilitati ad accedervi di avere contezza 

immediata delle eventuali irregolarità o frodi 

attinenti allôutilizzo dei fondi europei. 
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Le Procure della Corte dei conti sono 

ammesse a consultare la banca dati in qualità 

di osservatori. Al fine del migliore utilizzo di 

questo strumento, la Procura generale, oltre a 

diramare agli Uffici territoriali competenti le 

segnalazioni inerenti allôapertura di nuovi casi 

di interesse amministrativo-contabile, ha 

organizzato, nellôanno di riferimento, 

unôapposita attivit¨ di formazione, fornendo 

altresì le necessarie indicazioni operative. 

Ĉ poi proseguita, nel corso dellôanno, la 

collaborazione con lôUfficio del Procuratore 

europeo ï EPPO, in virt½ dellôaccordo 

sottoscritto dal Procuratore europeo e dal 

Procuratore generale presso la Corte dei conti 

il 13 settembre 2021.  

LôAccordo si incentra sul reciproco 

scambio di informazioni, concepito quale 

principale strumento di collaborazione tra gli 

Uffici requirenti penali e contabili, e 

promuove, inoltre, il coordinamento tra gli 

stessi nelle indagini su fatti connessi. 

 

Tra le altre attività svolte dalla Procura 

generale in ambito internazionale, per la 

migliore disamina delle quali si rinvia 

allôapposito capitolo, si segnala, infine, il 

coinvolgimento nelle attività di JURISAI, 

organizzazione, costituita nel 2024, che 

raggruppa le Istituzioni superiori di controllo 

con funzioni giurisdizionali. Nella prima 

assemblea generale, svoltasi nel mese di 

ottobre, la Corte dei conti ha ottenuto 

lôimportante incarico di presiedere il Public 

Prosecutor Offices Committee, organo che 

rappresenta le funzioni requirenti in seno alla 

neonata organizzazione. 

 

*Arturo Iadecola è Viceprocuratore generale della Corte dei conti; presidente del comitato degli organi 

giudiziari del Centro di eccellenza Jean Monnet. 
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IL RUOLO DELLA LOTTA ALLE FRODI IVA 

TRANSNAZIONALI NELLA RECENTE GUERRA DEI 

DAZI  

GABRIELE LIBERATORE *

Premessa. Perch® lôIVA si presta facilmente a 

condotte fraudolente 

Lôimposta sul valore aggiunto rappresenta un 

tributo unionale poiché è disciplinato, in 

primis, da fonti comunitarie ed in aggiunta 

costituisce una risorsa propria del bilancio 

europeo con un gettito pari a circa il 9,1 % 

delle entrate totali. 

LôIVA, da un punto di vista teorico ed 

operativo, risulta un ibridismo unico 

nellôambito fiscale.  

Infatti, pur essendo unôimposta sul consumo 

finale viene riscossa con un metodo plurifase e 

frazionato da parte degli operatori economici 

lungo tutta la catena commerciale. Alle 

aziende è attribuito ex lege il diritto/dovere 

della rivalsa e la possibilità della detrazione 

che permettono alle stesse di non restare incise 

dal tributo. 

Di fatto, lôIVA viene corrisposta, in modo 

definitivo, dai consumatori finali. 

In aggiunta, dal 1993 la caduta della barriere 

doganali fisiche tra gli Stati comunitari ha 

comportato lôesigenza, ai fini IVA, di 

individuare un metodo di tassazione delle 

operazioni intra-UE effettuate tra soggetti 

passivi. 

La scelta è ricaduta, più per ragioni di 

compromesso politico che teoriche, su un 

sistema transitorio (che di fatto è ancora in 

vigore stante le numerose proroghe 

intervenute) che ha scisso lôoperazione di 

cessione intra-UE in due: una vendita senza 

imposta nel luogo di partenza del bene ed un 

acquisto a mezzo inversione contabile nel 

territorio di arrivo della merce. 

Di fatto, i beni viaggiano senza imposta. 

Tale meccanismo esigeva, però, uno strumento 

di presidio informativo delle transazioni che è 

stato individuato nel VIES (VAT information 

exchange system) quale collettore dei dati 

comunicati dagli operatori economici 

attraverso lôobbligo della presentazione degli 

elenchi periodici Intrastat. 

Nel tempo, il funzionamento (ordinario ed 

intracomunitario) dellôIVA si ¯ rivelato 

vulnerabile a ingenti comportamenti evasivi e 

frodatori ed al tempo stesso complesso per 

quanto concerne gli adempimenti.  
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Infatti, il metodo frazionato di riscossione del 

tributo comporta la creazione di innumerevoli 

diritti di credito (rivalsa e detrazione) per una 

stessa operazione ovvero per transazioni 

collegate che concernono i medesimi beni 

allorché scambiati in fasi commerciali 

differenti. 

In pratica, viene creata una sorta di moneta 

legale ñparallelaò non presidiata, per¸, da 

unôAutorit¨ pubblica (es. Banca dôItalia). 

 

Verso una stima armonizzata europea delle 

diverse tipologie di frodi IVA 

 

Il VAT gap europeo complessivo ammontava, 

nel 2022, a circa 89 miliardi di euro ma di 

questi, ad oggi, non è dato sapere, con un 

metodo armonizzato, quanti siano dovuti a 

comportamenti frodatori distinti per singole 

tipologie (es. MITC fraud; frodi nellôe-

commerce). 

Al riguardo, la Commissione europea 

dovrebbe proporre una prima modalità di stima 

armonizzata dei citati fenomeni.  

Infatti, nel mese di giugno 2020 è stato avviato 

il progetto Fiscalis "Estimations of Tax Gap on 

PIT/SSC, CIT, MITC fraud and e-commerce 

VAT" con lôobiettivo di avviare unôintensa 

collaborazione tra le diverse Amministrazioni 

fiscali partecipanti al fine di identificare 

metodologie e condividere best practices per la 

stima dei tax gap. 

In detto ambito, lôEPPO ha fornito, per la 

prima volta, una quantificazione (benché non 

definitiva poiché le contestazioni della procura 

europea sono oggetto di conferma o meno in 

sede giudiziaria) delle frodi IVA cross border 

considerate ñgraviò, ovvero con un danno 

superiore a 10 milioni di euro. 

I numeri hanno evidenziato un fenomeno 

rilevante, preoccupante, ed in costante ascesa, 

probabilmente superiore alle aspettative. 

 

Le constatazioni dellôEPPO 

 

Nel Report 2023, la Procura europea ha 

rilevato come vi sia una stretta correlazione 

con la criminalità organizzata e le frodi IVA 

cross border. 

Queste rappresentano un business illegale, 

posto in essere a livello ñindustrialeò, 

semplice, mutevole, con poco rischio e 

sanzioni lievi (occorre solo un abile 

commercialista ed uno scaltro avvocato). 

Inoltre, vi è una bassa percezione sociale e 

politica del disvalore di tali comportamenti 

illeciti. Viene, spesso, trascurato lôevidente 

effetto moltiplicativo delle conseguenze 

negative determinato dalle frodi IVA intra-UE 

quali: una perdita di gettito, sia dei singoli Stati 

membri che dellôUnione (meno servizi per 
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tutti); lo sviamento di una leale concorrenza; il 

finanziamento di altre attività illegali 

considerate più riprovevoli (es. traffico di 

droga). 

In tali condotte non siamo in presenza di una 

ñvittima invisibileò ma multipla e palese 

(contribuenti ed aziende oneste). 

In aggiunta, lôEPPO ha constatato come per 

porre in essere una lotta efficace ai fenomeni 

illeciti non siano sufficienti i tradizionali poteri 

di controllo amministrativo ma occorrono 

poteri più invasivi, ovvero quelli di polizia. 

Ma ciò potrebbe non bastare poiché, oltre a 

poteri dedicati, occorrono investigatori 

specializzati europei che conoscono i fenomeni 

e gli strumenti a loro disposizione.  

In tale direzione, la Guardia di Finanza 

rappresenta unôeccellenza come dimostrano le 

tante azioni condotte dai militari italiani. 

Diversamente, il Report 2024 lôEPPO pone un 

importante interrogativo di ampio respiro. 

ñAny proposal to improve the óEU antifraud 

architectureô should therefore answer difficult 

yet very important questions. For example, 

how is it possible that organised crime groups 

were able to develop VAT fraud to an 

industrial level, despite all the antifraud 

strategies, auditing and reporting?ò 

Viene riscontrata una impermeabilità dei 

comportamenti frodatori alle risposte man 

mano previste dallôordinamento. 

Infatti, dal 2023 al 2024 (in un solo anno) le 

tipologie di frodi IVA cross border rilevate 

dallôEPPO si sono profondamente modificate, 

adattate. 

Ad esempio, ha fatto ingresso nel panorama 

evasivo il settore del commercio elettronico.  

In particolate viene citato il regime dello 

sportello unico che, però, e questa è una novità, 

interessa le operazioni B2C. 

 

La risposta multi-side alle frodi IVA cross 

border 

 

I principali attori nella definizione della 

strategia antievasiva ai fini IVA, composta da 

una azione amministrativa ed una penale, sono 

rappresentati: a livello unionale, dalla 

Commissione europea (DG TAXUD), 

dallôOLAF, da Europol, da EPPO; a livello 

domestico da Eurofisc e dai singoli Stati 

membri. 

Per quanto attiene la strategia amministrativa, 

gli Stati membri sono i principali responsabili 

della gestione, della riscossione e del controllo 

dell'IVA.  

Tuttavia le frodi sono spesso collegate a 

operazioni transfrontaliere all'interno del 

mercato unico, oppure coinvolgono operatori 

stabiliti in Stati membri diversi da quello in cui 

è dovuta l'imposta. 
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Pertanto, tali comportamenti illeciti producono 

un impatto negativo sul funzionamento del 

mercato unico e causano gravi perdite al 

bilancio dellôUnione.  

Ci¸ comporta che lôobiettivo di garantire un 

controllo adeguato delle operazioni 

transfrontaliere e permettere una lotta incisiva 

contro le frodi in materia di IVA non può 

essere realizzato dai singoli Stati membri. 

A tal proposito, la Commissione europea, 

avvalendosi del principio di sussidiarietà 

(TUE, art. 5), ha recentemente proposto 

unôazione strutturata finalizzata a migliorare la 

situazione. 

Infatti, allôinterno dellôarticolato VAT in the 

Digital Age package (entrato in vigore lo 

scorso 14 aprile) viene introdotta, dal 2030, la 

fatturazione elettronica armonizzata per le 

operazioni intra-UE, i cui dati verranno 

raccolti ed elaborati, con finalità anti-frode, in 

un nuovo potente data base comunitario 

denominato Central VIES. 

 

Le recenti evidenze della European Court Of 

Auditors (ECA) 

 

I magistrati contabili europei hanno rilevato, 

da ultimo (cfr. Frodi sulle importazioni relative 

allôimposta sul valore aggiunto, Relazione n. 

8/2025), come la cooperazione tra gli Stati 

membri e lôEPPO nella lotta alle frodi IVA 

funzioni bene anche se: 

 

1. le frodi IVA connesse alle imposte 

dirette nazionali non rientrano tra le 

competenze dellôEPPO; 

2. lôEPPO non ha accesso diretto e 

immediato a tutti i necessari dati fiscali e 

amministrativi, circostanza che ostacola la 

celerità ed efficacia delle indagini ed il 

recupero dei proventi di reato; 

3. i quadri normativi comportano 

procedure onerose in termini di tempo, che 

incidono negativamente sullôefficacia del 

trattamento dei casi di frodi IVA da parte 

dellôOLAF e dellôEPPO. 

 

In particolare, con riferimento al primo punto 

è stato rilevato come i reati contro il sistema 

comune dellôIVA e quelli contro le imposte 

dirette nazionali siano spesso inevitabilmente 

connessi. Tuttavia, lôEPPO non ¯ competente 

per lôindagine ed il perseguimento di reati 

relativi alle imposte dirette che incidono sui 

bilanci nazionali degli Stati membri. Per di più, 

anche quando il mancato gettito di IVA eccede 

i 10 milioni di euro, ricadendo così nella sfera 

di competenza dellôEPPO, questôultima non ¯ 

competente se la frode IVA è collegata a 

imposte dirette nazionali. Ciò le impedisce, 

dunque, di proteggere appieno gli interessi 

finanziari dellôUE.  

Inoltre, i rappresentanti di uno Stato membro 

hanno informato lôECA che il calcolo della 

soglia dei 10 milioni di euro nel contesto del 

regime doganale 42 pone potenzialmente 

problemi. In tale contesto, gli Stati membri 

hanno esitato a notificare allôEPPO i casi di 

frode IVA di importo inferiore alla soglia dei 
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10 milioni di euro se non erano sicuri che ciò 

incideva su altri Stati membri. 

 

Auspicabile un EU VAT Audit Office 

 

Lôesercizio diretto del potere amministrativo di 

controllo delle operazioni fiscali è limitato, nel 

rispetto del principio di sovranità, entro il 

rispettivo territorio. 

Nei rapporti cross border si verifica una 

scissione tra lo Stato percettore del tributo e 

quello di stabilimento del contribuente.  

Ciò impone la necessità di ricorrere, in ambito 

internazionale, ad un esercizio indiretto del 

potere tributario avvalendosi degli strumenti di 

cooperazione (ordinari ed avanzati) che, 

comunque, sono legati allôintervento primario 

dello Stato di stabilimento del contribuente. 

Ad oggi, però, si riscontrano differenze 

significative nel grado di efficienza 

amministrativa (ma anche penale) nazionale 

raggiunto nella lotta ai fenomeni evasivi in 

ambito fiscale dovute alle risorse disponibili 

(materiali ed umane) ma anche al diverso 

grado di percezione del livello di etica 

pubblica/fiscale espresso dal potere politico. 

Sulla scia di quanto avvenuto in ambito penale 

con lôistituzione dellôEPPO, detti vulnus 

nazionali potrebbero essere colmati 

prevedendo un EU VAT Audit Office. 

 

Le nuove sfide (ed i pericoli) commerciali 

dellôUE. Lôe-commerce e le importazioni di 

modesto valore 

 

La Commissione europea ha rilevato 

(COM(2025) 37 final ï A comprehensive EU 

toolbox for safe and sustainable e-commerce) 

come nel 2024 siano state effettuate più di 4,5 

miliardi importazioni di basso valore (ovvero 

di importo fino a 150 euro), il doppio dellôanno 

precedente. 

Di queste, il 91% provenivano dalla Cina, 

grazie soprattutto allôaffermarsi di alcuni noti 

marketplace online (es. Temu e SHEIN) ed il 

92% sono state effettuate avvalendosi del 

regime speciale IVA dellôImport One Stop 

Shop. Sistema che prevede lôesenzione 

temporanea dal pagamento dellôIVA in dogana 

poiché questa dovrebbe essere corrisposta 

successivamente con una dichiarazione 

dedicata. 

Contestualmente, per¸, lôECA ha rilevato 

(Relazione n. 8/2025, cit.) come detto sistema 

di riscossione dellôIVA in dogana (insieme al 

pi½ noto ñregime doganale 42ò) sia soggetto ad 

un concreto rischio di abusi dovuti a pratiche 

fraudolente. 
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VAT is a Trade Barrier? La distorta percezione 

della realtà economica ed il giusto ruolo della 

scienza 

 

Il Presidente statunitense Donald Trump ha 

recentemente affermato come la VAT europea 

svantaggi le imprese stabilite negli Stati Uniti 

dôAmerica (tra tanti cfr. EU Tax Chief 

Disputes Trumpôs Claim That VAT is a Trade 

Barrier, Bloomberg, 11 march 2025). 

Da un punto di vista scientifico è evidente 

come ci¸ non risulti verificato in quanto lôIVA 

viene applicata ad ogni operazione rilevante ai 

fini del tributo a prescindere dal luogo di 

stabilimento dellôoperatore economico. Infatti, 

¯ lôimposta che meglio permette (almeno in 

teoria) lôaffermazione del mercato unico. 

Di contro, lôattuale ritorno al protezionismo 

anche attraverso la previsione di nuovi dazi 

protegge le aziende nazionali a scapito di 

quelle estere limitando una leale e naturale 

concorrenza internazionale.  

Tale scelta rappresenta, comunque, una libera 

e lecita (spesso democratica) scelta politica dei 

singoli Stati sovrani. 

In aggiunta, per¸, lôevasione IVA cross border 

è una pratica illegale che avvantaggia, a volte 

e spesso, le aziende estere a detrimento degli 

operatori economici nazionali onesti.  

Ad esempio, non applicare lôIVA sullôe-

commerce B2C di beni provenienti da territory 

extra-UE costituisce un dazio allôingresso 

illecito ed invisibile per i pari competitori 

nazionali. 

 

In definitiva, lôesigenza di combattere 

efficacemente lôevasione IVA cross border 

dovrebbe rappresentare un obbligo etico e 

giuridico internazionale ma anche e, 

soprattutto, nazionale.
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THE FIGHT AGAINST VAT FRAUD IN THE EU: 

ITALIAN LEGISLATIVE MEASURES AND THE ROLE 

OF THE EPPO 

 

BENEDETTA MINUCCI *  

 

This report aims to offer two concise insights 

into recent developments in the field of 

taxation, with particular reference to the 

measures adopted by the Italian legal system to 

counter fraudulent practices in the area of 

VAT, a phenomenon that significantly 

undermines the fairness and integrity of both 

national and European fiscal systems. 

The first point concerns VAT fraud 

occurring between Member States of the 

European Union, with a specific focus on 

Italyôs response to abuses related to the so-

called Customs Procedure 42, one of the most 

insidious and structurally complex forms of 

cross-border tax evasion. The second aspect 

addresses recent legislative measures 

introduced in Italy for non-EU established 
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entities intending to carry out intra-

Community transactions. 

With regard to the first issue, it should be noted 

that Customs Procedure 42 was introduced as 

a fiscal facilitation measure, allowing VAT 

exemptionðsubject to the fulfilment of 

specific conditionsðfor goods imported into a 

Member State from third countries, provided 

that such goods are destined to be transferred 

to another EU Member State. The underlying 

rationale is to ease the free movement of goods 

and reduce the fiscal burden on legitimate 

economic operators. 

However, as highlighted in the 2023ï2024 

report by the European Public Prosecutorôs 

Office (EPPO), this procedure has been 

repeatedly abused by fraudulent operators who 

exploit the VAT suspension to introduce goods 

into the internal market without proper 

taxation, thereby creating large-scale evasion 

schemes detrimental to both national and EU-

level revenues. 

To address this, the Italian legal system has 

adopted a targeted safeguard measure aimed at 

limiting the improper use of Customs 

Procedure 42. Legislative Decree No. 141 of 

2024 introduced a new anti-evasion provision, 

requiring economic operators to provide a 

financial guarantee as a precondition to access 

the VAT exemption regime under Procedure 

42. 

 

The purpose of this obligation is to enhance the 

effectiveness and deterrent value of controls, 

particularly regarding the documentation that 

proves the actual delivery of goods to the 

Member State of destination. 

Aware of the need to balance control 

mechanisms with the principle of 

proportionality, the European Commission 

considered that a generalised obligation to 

provide guarantees could constitute a 

disproportionate burden on compliant 

businesses, thereby undermining the flexibility 

and simplification at the core of Procedure 42. 

Consequently, the obligation was shaped as 

specific and selective, applying only to 

operators identified as potentially high-risk 

based on objective criteria. 

The second regulatory development concerns 

non-EU operatorsðthat is, entities not 

established in a Member Stateðwho intend to 

carry out intra-Community transactions. Until 

recently, such entities were not subject to any 

specific fiscal obligations nor required to 

provide any guarantee prior to operating within 

the Italian jurisdiction. This regulatory gap 

emerged as a point of vulnerability in an 
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increasingly interconnected and digitalised 

economy. 

To address this, a further legislative 

intervention adopted in late 2024 introduced 

new requirements for registration in the VAT 

Information Exchange System (VIES), the 

EU-wide electronic system for validating VAT 

numbers. According to the new rules, non-EU 

operators are required to provide an adequate 

financial guarantee, which may take the form 

of a bank guarantee or a deposit in government 

bonds, as a condition for being granted access 

to the system. 

This measure, similarly to that adopted for 

Procedure 42, is preventive and selective in 

nature, aiming to ensure transparency and 

compliance from the outset, while excluding 

potentially fraudulent entities from the 

systemðwithout, however, hindering 

legitimate economic activity. 

In conclusion, the recent measures introduced 

by the Italian legal framework represent a 

deliberate and strategic step forward in 

safeguarding tax revenues and upholding 

economic legality. By combining targeted 

financial guarantees with tailored regulatory 

tools, Italy has reinforced its capacity to detect 

and deter VAT-related fraud, without 

imposing excessive burdens on compliant 

operators. 

Nevertheless, the fight against transnational 

VAT fraud cannot be effectively tackled solely 

at national level. It is essential that these efforts 

are embedded within a more integrated 

European framework, with stronger 

cooperation among Member States and 

broader operational powers for EU institutions. 

 

In this respect, the role of the European Public 

Prosecutorôs Office (EPPO) is crucial, as it is 

the only authority empowered to carry out 

coordinated criminal investigations into 

offences affecting the EUôs financial interests. 

Its unique supranational structure allows for 

the effective overcoming of jurisdictional 

boundaries that often hinder national 

enforcement bodies in cases of transnational 

VAT fraud. 

The continuous enhancement of its 

competences, along with greater 

intergovernmental collaboration, remains 

essential to ensuring the effectiveness of the 

fight against tax fraud across the internal 

market. This necessarily entails both the 

political will of Member States to support the 

EPPO's operational independence, and the 

progressive alignment of national procedural 

frameworks with its investigative needs. 

Furthermore, the harmonisation of 

investigative tools and the sharing of real-time 

information on suspicious fiscal conduct must 

become central pillars of future EU action, 

particularly in a context where digitalisation 

and the dematerialisation of trade flows render 

fraud schemes increasingly complex and 

difficult to trace. 

Only through the strengthening of joint 

investigative capacity, a shared prosecutorial 

culture, and systematic cooperation with 

national customs and tax administrations, can 

the EU hope to stem the loss of public revenue 

caused by VAT fraud. 
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INTERVENTO DELLO STUDENTE SIG. MATTIA ROSSI  

MATTIA ROSSI *

VAT own resources revenue fraud is the type 

of fraud that most involves the European 

Public Prosecutor's Office's effort to safeguard 

the financial interests of the European Union. 

Although, fraud related to non-procurement 

expenditure is numerically superior, the 

revenue shortfall from VAT fraud is 

unparalleled. Thanks to the European Public 

Prosecutor's Office, the tax shortfall in 2023 

alone could be estimated at more than EUR 12 

billion. 

EPPO's VAT fraud investigation work has 

always been a crescendo with 427 active 

investigations in 2022, 873 active 

investigations in 2023 with an increase of 

104.4 % from the year 2022 to the year 2023. 

In 2024, there were 1287 VAT fraud 

investigations with an increase of 47.4 % from 

the year 2023 to the year 2024. 

These figures are steadily growing despite the 

fact that the exercise of EPPO's competence in 

VAT fraud is bound to the fulfilment of a 

number of conditions namely óthe damage 

criterionô which must be at least EUR 10 

million in total and the óterritorial criterionô as 

the fraud must involve at least two Member 

States, these criteria are enucleated in Article 

22 §1 Regulation (EU) 2017/1939. 

There are several incriminating conducts that 

enable this major indirect tax fraud to take 

place, and each year the material conducts 

become more and more complex and 

articulated. Among the most significant are: 

Carousel fraud committed by criminal 

organisations through the creation and control 

of companies in the most diverse fields, with 

the aim of not paying VAT and laundering 

illicit proceeds from other crimes 

VAT fraud committed by private individuals 

using ópaper millô companies issuing invoices 

for non-existent transactions relating to the 

import of non-EU goods into the EU territory 

VAT fraud in e-commerce 

VAT fraud with damages of less than EUR 10 

million, investigated as crimes inextricably 

linked to customs duty fraud schemes, the two 

types of criminal conduct are often carried out 

through the same acts. 

Italy and Germany are the most active EU 

states in the fight against VAT fraud both in 

terms of percentage of total national cases and 

in terms of the number of active investigations. 

However, while Italy proceeds in the fight 

against PIF crimes by maintaining high 

standards on several types of fraud, the 

German effort is almost entirely focused on 
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VAT fraud. These considerations are 

supported by the data provided by the 

European Public Prosecutor's Office itself. 

 

For Italy, there were 157 active VAT fraud 

investigations in 2022, and 469 in 2023, a 

percentage increase of 198.7% from the year 

2022 to the year 2023. In 2024, there were 715 

active investigations, a percentage increase of 

52.4% from the year 2023 to the year 2024. 

These investigations made up å 27 % of the 

total EPPO investigations carried out in Italy in 

the three-year period 2022-2023-2024. 

Germany, on the other hand, recorded 209 

active VAT fraud investigations in 2022, 266 

active investigations in 2023 with an increase 

of 27.3% from the year 2022 to the year 2023. 

In 2024, there were 368 investigations by 

German DPEs into VAT fraud, an increase of 

38.3% from the year 2023 to the year 2024. 

These investigations, however, constituted å 

63% of the total EPPO investigations carried 

out in Germany in the years 2022-2023-2024. 

The positive figures that the European Public 

Prosecutor's Office collects year after year in 

the fight against these complex frauds, results 

that would be unthinkable without an 

independent supranational institution such as 

EPPO, can only encourage us to persevere in 

the fight against these silent but disastrous 

crimes that undermine the essential services of 

society. 

 

* Studente in Giurisprudenza presso lôUniversit¨ Milano-Bicocca 
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FRAUDES EN EL ÁMBITO AGRARIO Y MEDIO 

AMBIENTAL. MECANISMOS DE CONTROL  

 

ESTHER MUNIZ ESPADA *  

JUAN MANUEL LOPEZ TORRES **  

 

La Política Agrícola Común (PAC) constituye 

una de las políticas más importantes y dotadas 

presupuestariamente de la Unión Europea. Su 

objetivo principal es garantizar un nivel de 

vida equitativo a la población agraria, asegurar 

el abastecimiento alimentario y fomentar el 

desarrollo rural sostenible. Sin embargo, la 

magnitud de los fondos gestionados ha 

convertido a la PAC en un ámbito 

especialmente vulnerable al fraude y a las 

irregularidades administrativas. Esta realidad 

ha motivado el desarrollo de un entramado 

normativo y de control tanto a nivel nacional 

como comunitario, con el fin de proteger los 

intereses financieros de la Unión y garantizar 

la equidad en la distribución de las ayudas. 

 
8 Se cita el Reglamento (UE) 2021/2116 del Parlamento 

Europeo y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021 

porque constituye la base jur²dica vigente, que sustituye 

al anterior Reglamento (UE) 1306/2013 y define las 

obligaciones de los Estados miembros en materia de 

control y sanci·n de irregularidades. Disponible en: 

http://data.europa.eu/eli/reg/2021/2116/oj 
9 El Plan Estrat®gico de la PAC 2023-2027 representa la 

aplicaci·n nacional del marco europeo y detalla las 

herramientas de control y evaluaci·n de los riesgos. 

Disponible en: https://www.mapa.gob.es/es/pac/pac-

 

El marco normativo de la PAC se encuentra 

actualmente regulado por el Reglamento (UE) 

2021/2116, que establece las normas de 

financiación, gestión y seguimiento de las 

ayudas.8 En el contexto español, el Ministerio 

de Agricultura, Pesca y Alimentación (MAPA) 

implementa el Plan Estratégico Nacional 2023-

2027, aprobado por la Comisión Europea, que 

incorpora medidas específicas de prevención 

del fraude.9  A nivel europeo, destacan la 

Oficina Europea de Lucha contra el Fraude 

(OLAF) y la Fiscalía Europea (EPPO), 

encargadas de investigar y perseguir delitos 

2023-2027/plan-estrategico-pac. La estructura de 

gobernanza de este plan se encuentra regulada por el 

Real Decreto 1046/2022, de 27 de diciembre, por el que 

se regula la gobernanza del Plan Estrat®gico de la 

Pol²tica Agr²cola Com¼n en Espa¶a y de los fondos 

europeos agr²colas FEAGA y Feader, recogiendo las 

funciones de las autorizade de gesti·n, los mecanismos 

de coordinaci·n y las obligaciones de control y 

transparencia. Disponible en: 

https://www.boe.es/eli/es/rd/2022/12/27/1046 

http://data.europa.eu/eli/reg/2021/2116/oj
https://www.mapa.gob.es/es/pac/pac-2023-2027/plan-estrategico-pac
https://www.mapa.gob.es/es/pac/pac-2023-2027/plan-estrategico-pac
https://www.boe.es/eli/es/rd/2022/12/27/1046
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que afectan los intereses financieros de la 

Unión.10 

 

Las tipologías de fraude detectadas en el 

ámbito de la PAC durante el nuevo periodo 

2023ï2027 reflejan una adaptación de las 

prácticas ilícitas a las novedades introducidas 

por la reforma. Entre las más comunes se 

encuentran la simulación de explotaciones 

agrarias, la fragmentación artificial de parcelas 

para maximizar el acceso a ayudas y el uso de 

documentación falsa para justificar prácticas 

agroambientales no realizadas. También se ha 

observado la declaración de superficies 

improductivas como si cumplieran los 

requisitos de los ecorregímenes, así como la 

utilización de beneficiarios aparentes para 

acceder a ayudas reservadas a jóvenes 

 
10  Estas instituciones (OLAF y EPPO) evidencian la 

dimensi·n institucional del control sobre el fraude y su 

papel en la protecci·n del presupuesto europeo. OLAF: 

https://anti-fraud.ec.europa.eu/index_es ; EPPO: 

https://www.eppo.europa.eu/en  
11  El Servicio Nacional de Coordinaci·n Antifraude 

(SNCA), adscrito a la Intervenci·n General de la 

Administraci·n del Estado, act¼a como ·rgano de 

coordinaci·n entre las instituciones nacionales y la 

Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF), con 

agricultores o explotaciones prioritarias. A 

estas prácticas se suman los conflictos de 

interés en la tramitación de expedientes y los 

intentos de financiar una misma inversión con 

cargo a distintas líneas de ayuda. Estas 

conductas no solo vulneran el principio de 

buena gestión financiera, sino que también 

comprometen los objetivos medioambientales 

y sociales de la nueva PAC, distorsionan la 

competencia y perjudican a los agricultores 

que cumplen con la normativa. 

 

Para hacer frente a estas prácticas, se han 

desarrollado mecanismos de prevención, 

detección y sanción. En España, el Servicio 

Nacional de Coordinación Antifraude 

(SNCA) 11  y el Canal del Informante del 

MAPA permiten denunciar irregularidades de 

forma confidencial, conforme a la Ley 

el objetivo de proteger intereses financieros de la Uni·n 

Europea frente a irregularidades y fraudes. Entre sus 

funciones se encuentran la identificaci·n de deficiencias 

en los sistemas de gesti·n de fondos europeos, el 

asesoramiento t®cnico en procedimientos de riesgo y la 

promoci·n de medidas preventivas en el marco del 

Mecanismo de Recuperaci·n y Resiliencia. Disponible 

en: https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-

ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/Inicio.aspx  

https://anti-fraud.ec.europa.eu/index_es
https://www.eppo.europa.eu/en
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/Inicio.aspx
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/Inicio.aspx
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2/2023. 12  A nivel europeo, el Sistema 

Integrado de Gestión y Control (SIGC), las 

auditorías de los organismos pagadores y 

certificadores, y la intervención de OLAF y del 

Tribunal de Cuentas Europeo garantizan una 

supervisión exhaustiva. La EPPO, por su parte, 

ha asumido competencias penales en materia 

de fraude transnacional desde su entrada en 

funcionamiento en 2021, lo que ha permitido 

una mayor eficacia en la persecución de delitos 

complejos. El informe anual de OLAF de 2024 

revela que se recomendaron recuperaciones 

por valor de 871,5 millones de euros 

correspondientes a fondos de la Unión Europea 

utilizados indebidamente. Además, se impidió 

el gasto irregular de otros 43,5 millones de 

euros y se salvaguardaron 419,2 millones de 

euros en ingresos mediante medidas 

preventivas, lo que pone de manifiesto la 

 
12 El Canal del Informante del Ministerio de Agricultura, 

Pesca y Alimentaci·n (MAPA) constituye un 

mecanismo habilitado conforme a la Ley 2/2023, de 20 

de febrero, reguladora de la protecci·n de las personas 

que informen sobre infracciones normativas y de lucha 

contra la corrupci·n. Este canal garantiza la 

confidencialidad y, en su caso, el anonimato del 

informante, permitiendo la comunicaci·n de hechos 

relevantes a trav®s de medios seguros. Disponible en: 

https://www.mapa.gob.es/es/ministerio/servicios/canal-

informante/canal-informante  
13  OLAF, Comunicado de prensa -sobre el Informe 

Anual 2024- nÜ 16/2025 de 16 de junio de 2025. Se cita 

para aportar datos emp²ricos sobre el volumen de fraude 

detectado. Disponible en: https://anti-

fraud.ec.europa.eu/media-corner/news/olaf-exposes-

fraud-involving-over-eu870-million-2025-06-16_es. 

V®ase tambi®n el ñcaso Dobytk§rò, recogido en el 

Informe Anual de OLAF 2024, donde se descubri· un 

esquema de corrupci·n sist®mica en Eslovaquia que 

implic· el pago de 10 millones de euros en sobornos 

para acceder il²citamente a fondos agr²colas de la UE. 

OLAF recomend· la recuperaci·n de 7,5 millones de 

magnitud y persistencia del fraude en el ámbito 

de los fondos europeos.13  

 

Los casos prácticos ilustran la gravedad del 

problema. En mayo de 2023, la EPPO 

desmanteló una organización criminal en 

España que operaba en Murcia, Castilla-La 

Mancha y Madrid, dedicada a solicitar ayudas 

de la PAC mediante la simulación de los 

derechos de propiedad o arrendamiento sobre 

parcelas agrícolas para obtener ayudas.14 En 

otro caso, un empresario fue condenado por 

fraude en ayudas del Fondo Europeo Agrícola 

de Desarrollo Rural (FEADER) tras manipular 

ofertas de proveedores para justificar una 

inversión inexistente en una fábrica de 

piensos.15 

 

euros del FEADER y el reembolso de 2,5 millones de 

euros en pr®stamos del Banco Europeo de Inversiones. 

Este caso evidencia la magnitud del fraude en el §mbito 

de la PAC y la importancia de la cooperaci·n entre 

OLAF y las autoridades nacionales. Disponible en: 

https://ec.europa.eu/olaf-report/2024/investigative-

activities/protecting-eu-funds/investigations-in-eu-

member-states_en.html#case1 
14 Se cita este caso porque ejemplifica la actuaci·n penal 

coordinada entre autoridades nacionales y europeas. 

EPPO, noticia del 9 de mayo de 2023. Se cita como 

ejemplo pr§ctico de actuaci·n penal. Disponible en: 

https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-

eppo-investigates-suspected-criminal-organisation-

dedicated-to-subsidy-fraud  
15 Se cita este ejemplo para ilustrar el uso indebido de 

fondos rurales y la recuperaci·n efectiva de los mismos. 

EPPO, noticia del 3 de octubre de 2024. Se cita para 

ilustrar la recuperaci·n de fondos defraudados. 

Disponible en: 

https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-

fraudster-pleads-guilty-and-repays-more-eu2-million-

following-investigation-animal 

https://www.mapa.gob.es/es/ministerio/servicios/canal-informante/canal-informante
https://www.mapa.gob.es/es/ministerio/servicios/canal-informante/canal-informante
https://anti-fraud.ec.europa.eu/media-corner/news/olaf-exposes-fraud-involving-over-eu870-million-2025-06-16_es
https://anti-fraud.ec.europa.eu/media-corner/news/olaf-exposes-fraud-involving-over-eu870-million-2025-06-16_es
https://anti-fraud.ec.europa.eu/media-corner/news/olaf-exposes-fraud-involving-over-eu870-million-2025-06-16_es
https://ec.europa.eu/olaf-report/2024/investigative-activities/protecting-eu-funds/investigations-in-eu-member-states_en.html#case1
https://ec.europa.eu/olaf-report/2024/investigative-activities/protecting-eu-funds/investigations-in-eu-member-states_en.html#case1
https://ec.europa.eu/olaf-report/2024/investigative-activities/protecting-eu-funds/investigations-in-eu-member-states_en.html#case1
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-eppo-investigates-suspected-criminal-organisation-dedicated-to-subsidy-fraud
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-eppo-investigates-suspected-criminal-organisation-dedicated-to-subsidy-fraud
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-eppo-investigates-suspected-criminal-organisation-dedicated-to-subsidy-fraud
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-fraudster-pleads-guilty-and-repays-more-eu2-million-following-investigation-animal
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-fraudster-pleads-guilty-and-repays-more-eu2-million-following-investigation-animal
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/spain-fraudster-pleads-guilty-and-repays-more-eu2-million-following-investigation-animal
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Casos recientes publicados en medios de 

comunicación españoles refuerzan esta 

preocupación. En Andalucía, la EPPO y la 

Policía Nacional desarticularon en 2023 una 

red criminal que ofrecía contratos falsos de 

cesión de uso de parcelas para justificar 

solicitudes fraudulentas de ayudas de la PAC.16 

En una segunda fase de la operación, se 

descubrió que algunas de las parcelas 

correspondían a zonas aeroportuarias o 

parques solares, lo que evidenciaba la falsedad 

de los contratos.17  En Castilla y León, la 

Guardia Civil investigó a 22 personas y ocho 

empresas por simular el pastoreo de ganado 

para acceder a ayudas vinculadas al bienestar 

animal, en una operación que supuso el 

embargo de más de 100 inmuebles. 18 

 

El fraude en las ayudas de la PAC representa 

un desafío jurídico, ético y administrativo de 

primer orden. La respuesta institucional debe 

combinar mecanismos preventivos eficaces, 

sanciones proporcionales y una cultura de 

integridad en la gestión pública. La 

coordinación entre OLAF, EPPO, MAPA y 

todos los agentes que participan en el sistema 

es clave para garantizar que los fondos 

europeos cumplan su función social y 

económica. Solo mediante una acción conjunta 

y coherente será posible preservar la 

 
16 El Pa²s, 28 de septiembre de 2023. Se cita como fuente 

period²stica que documenta un caso de fraude. 

Disponible en: https://elpais.com/economia/2023-09-

28/golpe-al-fraude-de-ayudas-de-la-pac-en-andalucia-

detenidas-23-personas-por-obtener-ilicitamente-hasta-

tres-millones-de-las-subvenciones-europeas.html 
17 ABC, 22 de marzo de 2024. Se cita para ampliar el 

caso con detalles judiciales. Disponible en: 

legitimidad de la PAC y asegurar su 

contribución al desarrollo sostenible del medio 

rural europeo. 

 

El problema tiene una gran trascedencia puesto 

que en concreto el sector agroalimentario tiene 

que demostrar constantemente su 

competitividad, en España por ejemplo este 

sector aporta el 9,2% del Valor Añadido Bruto 

de la economía nacional, porcentaje que se 

distribuye entre el sector agrario con un 2,6%, 

la industria alimentaria con un 2,5% y un 4,1% 

la distribución alimentaria. La existencia de 

fraudes impiden reconocer y garantizar este 

carácter estratégico de la agricultura, la 

ganadería, la industria alimentaria y la 

distribución alimentaria; dada su importancia 

en la economía nacional, su capacidad para 

fijar empleo y dinamizar la actividad 

económica en una gran parte del territorio 

https://www.abc.es/espana/andalucia/cordoba/policia-

nacional-detiene-cordoba-cabecilla-dos-miembros-

20240322105434-nts.html 
18  La Raz·n, 1 de noviembre de 2023. Se cita para 

mostrar la diversidad de fraudes detectados. Disponible 

en: https://www.larazon.es/sociedad/guardia-civil-

investiga-22-personas-ocho-empresas-cobro-indebido-

pac_2023110165421139b2761500018e4d17.html  

https://elpais.com/economia/2023-09-28/golpe-al-fraude-de-ayudas-de-la-pac-en-andalucia-detenidas-23-personas-por-obtener-ilicitamente-hasta-tres-millones-de-las-subvenciones-europeas.html
https://elpais.com/economia/2023-09-28/golpe-al-fraude-de-ayudas-de-la-pac-en-andalucia-detenidas-23-personas-por-obtener-ilicitamente-hasta-tres-millones-de-las-subvenciones-europeas.html
https://elpais.com/economia/2023-09-28/golpe-al-fraude-de-ayudas-de-la-pac-en-andalucia-detenidas-23-personas-por-obtener-ilicitamente-hasta-tres-millones-de-las-subvenciones-europeas.html
https://elpais.com/economia/2023-09-28/golpe-al-fraude-de-ayudas-de-la-pac-en-andalucia-detenidas-23-personas-por-obtener-ilicitamente-hasta-tres-millones-de-las-subvenciones-europeas.html
https://www.abc.es/espana/andalucia/cordoba/policia-nacional-detiene-cordoba-cabecilla-dos-miembros-20240322105434-nts.html
https://www.abc.es/espana/andalucia/cordoba/policia-nacional-detiene-cordoba-cabecilla-dos-miembros-20240322105434-nts.html
https://www.abc.es/espana/andalucia/cordoba/policia-nacional-detiene-cordoba-cabecilla-dos-miembros-20240322105434-nts.html
https://www.larazon.es/sociedad/guardia-civil-investiga-22-personas-ocho-empresas-cobro-indebido-pac_2023110165421139b2761500018e4d17.html
https://www.larazon.es/sociedad/guardia-civil-investiga-22-personas-ocho-empresas-cobro-indebido-pac_2023110165421139b2761500018e4d17.html
https://www.larazon.es/sociedad/guardia-civil-investiga-22-personas-ocho-empresas-cobro-indebido-pac_2023110165421139b2761500018e4d17.html
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nacional se reconoce como el sector más 

relevante de la economía. 

Los fradues impiden reconocer el carácter de 

servicio esencial que presta la agricultura y la 

ganaderia. Y en esta función tiene un papel 

relevante de control y apoyo el Registro de la 

propiedad y Registro mercantil, como 

instrumentos de publicidad y control de las 

principales obligaciones procedentes de la UE 

en materia sobre todo de sostenibilidad y, por 

tanto, de apoyo para los empresarios 

agroalimentarios.  

 

Los fraudes distorsionan la visión integral de 

la cadena agroalimentaria, eliminando su 

valor, afectan a los suministros de alimentos, 

hacen perder empleo y afectan a la población 

de las zonas rurales. Hacen más costoso el 

acceso del conjunto de la población al 

comercio alimentario, haciendo más caro el 

derecho a la alimentación y contribuyendo a la 

despoblación del territorio, que es todo lo 

contrario de lo que se proponen las politicas 

alimentarias.  

 

Como se ha puesto de manifiesto en diversos 

foros, hay que reconocer a ñla agricultura su 

papel como uno de los principales aliados en la 

lucha contra el cambio climático y la 

mitigación de sus efectos, dada su capacidad 

para absorber y secuestrar el CO2 de la 

atmósfera, y por tanto fundamental para 

alcanzar la neutralidad climática. Igualmente 

se deberá reconocer la contribución del regadío 

en la minoración del impacto del cambio 

climático y en la garantía de la soberanía 

alimentariaò. Los fradues impedirían la 

consecución de estos objetivos puesto que 

distorsionan los equilibrios de mercado e 

impiden la realización de los fines más nobles 

que tiene la agricultura y el medio ambiente.  

 

El alto nivel de seguridad jurídica de un 

ordenamiento jurídico frenaría la existencia de 

fraudes, con lo cual deberían mejorarse tales 

niveles también en las relaciones comerciales.  

Por ello como se he recomendado en diversos 

foros academ®icos ñse tendr²a que trabajar para 

buscar la simplificación y una mayor 

coherencia de las políticas agrícolas y 

alimentarias a nivel nacional y autonómico, 

entre sí, así como con las políticas nacionales 

y europeas de producción y comercialización, 

de protección y promoción de la salud, de 

preservación del medio ambiente, bienestar 

animal y sanidad vegetal y comercialesò. 

 

Este año 2025 y los sucesivos son claves en el 

desenvolmiento de la cuestión agraria. Este es 

el año de la nueva Visión del futuro de la 

agricultura y la alimentación en Europa que 

presentó la Comisión Europea en mayo, y 

conoceremos ya en breve el borrador de la 

futura PAC post 2028. Como se ha reconocido 
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normativamente, el sector agroalimentario es 

un elemento estratégico para la economía de 

cualquier país dada su aportación decisiva al 

PIB y a la balanza comercial. Su fortaleza se 

ha demostrado con especial énfasis en los 

momentos de grave crisis. 

 

El ámbito agrario envuelve espacios 

enormemente estratégicos y decisivos para la 

economía y es el protagonista de la protección 

del medio ambiente y la protección del paisaje. 

Afecta a la conservación de nuestras 

costumbres, a nuestra cultura porque participa 

destacadamente en la conformación de nuestra 

idiosincrasia y tradiciones. Es determinante de 

la extensión del concepto de sostenibilidad y 

llega hasta la atracción del medio forestal, en 

cuanto que buena parte de las actividades que 

se desarrollan en este medio son de carácter 

agrario. Intregra aspectos tan relevantes como 

energía y recursos hidráulicos. El contexto 

agropecuario y rural es un medio de empleo 

fundamental y resulta un elemento esencial de 

generación de bienes públicos. Es 

determinante para la fijación de población en 

el territorio, hasta el punto de que desde esta 

perspectiva es un elemento de defensa 

nacional. En la actualidad también está 

dominado por el impacto del uso de las 

tecnologías de nueva generación, por el 

dominio de los datos y la importancia de la 

ciberseguridad. 

 

El sector agrario no es un sector más en nuestra 

económica, puesto que es vital. Ello justifica el 

principio de excepcionalidad agraria presente 

en su normativa europea especialmente y en las 

decisiones políticas. Es una forma esencial de 

las condiciones favorables para el progreso 

social y económico y para una distribución de 

la renta regional más equitativa. Representa la 

base principal de la competitividad económica 

de Europa y, por tanto, de cada nación y del 

progreso social. 

 

En este escenario confluyen además los 

intereses de los consumidores, puesto que el 

Derecho a la alimentación está presente en las 

Constituciones más modernas. Así mismo, se 

exige garantizar el acceso a precios razonables 

y también garantizar los abastecimientos y la 

calidad de los alimentos. Pudiéndose citar en 

este sentido como imprescindible, así mismo, 

el art. 39 del TFUE.  

 

Por todo ello, los fraudes en este contexto son 

aún más graves y con una repercusión más 

extendida a la consecución de los objetivos 

más vitales. Si bien los ordenamientos cuentan 

con los medios de control necesarios para 

evitarlo, se hace necesario el esfuerzo por una 

legislación agraria y medioambiental 

coherente, bien coodinada y racionalizada. No 

debe olvidarse que obligaciones legales 

sumamente pesadas, desbordantes e 

innecesarias favorecen los fraudes.  

 

* Full Professor, Universidad de Valladolid 

** PhD Candidate, Universidad de Valladolid 
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EUROPEAN SANCTIONS AGAINST RUSSIA: JOINT 

ACTION TO REDUCE CRIMES AGAINST CULTURAL 

HERITAGE  

 

ANDRZEJ JAKUBOWSKI*  

 

Background 

 

In recent years, the European Union (óEUô) has 

prioritised the fight against the illicit trade in 

cultural goods as a key area of focus within its 

various cultural policy agendas. Indeed, one of 

the fundamental elements of the EU Strategy 

to tackle Organised Crime for the years 2021-

2025 was the adoption of the EU Action Plan 

against Trafficking in Cultural Goods. This 

was eventually approved on 13 December 

2022 (óAction Planô). It identified ñthree main 

illegal activities associated with trafficking in 

cultural goodsò: (i) ñtheft and robbery;ò (ii) 

ñlooting (the illicit removal of ancient relics 

from archaeological sites, buildings or 

monuments;ò and (iii) ñforgery of cultural 

goods.ò Related crimes are: ñfraud, disposal of 

stolen goods (fencing), smuggling, or 

corruption.ò It notes that ñ[b]eyond trafficking, 

criminals can abuse even legally acquired 

cultural goods, for money laundering, 

sanctions evasion, tax evasion or terrorism 

financing.ò In this respect, the Action Plan 

called for the coordination of actions across 

different EU policies, since cultural goods 

trafficking is not only a threat to ñthe safety of 

EU citizens, but can also cause irreparable 

damage to our cultural heritage and therefore, 

our common identity.ò  

 

In 2023, in the context of the 2022 Action Plan, 

the Council (of the EU) issued Conclusions on 

the fight against trafficking in cultural goods. 

This instrument was also adopted to respond to 

Russiaôs continuing war of aggression against 

Ukraine. It thus emphasised the need to 

safeguard cultural heritage in conflict areas, 

particularly the specific situation of Ukraine. It 

confirmed the Unionôs increasing ñsupport to 

the protection of Ukrainian cultural goods 

from destruction and theft and illicit export by 

supporting registration and, if requested, 

evacuation and physical protection of 

collectionsò. It also focused on the better 

implementation of the existing institutional 

and legal frameworks, and coordination 

between EU enforcement and judicial 

authorities, particularly it recommends to ótake 

full advantage of Europolôs as well as 

Eurojustôs support and expertise for cross-

border law enforcement and judicial 
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cooperationô. In the context of the 

aforementioned measures, the Union has 

instigated a series of targeted sanctions 

directed towards individuals and entities 

implicated in Russiaôs actions within the 

occupied territories of Ukraine. 

 

The war in Ukraine and EU sanctions 

 

The EU has imposed significant and 

unparalleled sanctions against the Russian 

Federation in response to the ongoing military 

aggression against Ukraine, which 

commenced on 24 February 2022, and the 

unlawful annexation of the Donetsk, Luhansk, 

Zaporizhzhia and Kherson regions of Ukraine. 

They add to existing measures imposed on 

Russia since 2014 following the annexation of 

Crimea and the non-implementation of the 

earlier Minsk agreements. The sanctions 

imposed included targeted restrictive measures 

(individual sanctions), economic sanctions, 

and visa measures. The objective of the 

economic sanctions is to impose severe 

consequences on Russia for its actions and to 

effectively thwart its ability to continue the 

aggression. Conversely, individual sanctions 

are designed to target those who support, 

finance or implement actions that compromise 

the territorial integrity, sovereignty and 

independence of Ukraine, or who benefit from 

such actions, including those involved in 

heritage crimes. The financial measures and 

restrictions on travel imposed by these 

sanctions are intended to impede the ability of 

these individuals to engage in further actions 

that could potentially undermine Ukraineôs 

national interests. As of May 2025, a total of 

17 sanctions packages have been adopted in 

response to Russiaôs aggression against 

Ukraine, with each package entailing 

restrictive measures.  

 

General prohibition on trade in 

unprovenanced cultural goods 

 

In 2024, general provisions were adopted 

concerning the introduction into the EU 

customs territory of cultural goods that had 

been illicitly exported or stolen from the 

territory of Ukraine since 2014, i.e. since the 

beginning of Russiaôs occupation of Crimea. 

Accordingly, Council Decision (CFSP) 

2024/1744 of 24 June 2024 amending Decision 

2014/512/CFSP concerning restrictive 

measures in view of Russiaôs actions 
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destabilising the situation in Ukraine, 

introduced the ñprohibition on purchasing, 

importing, transferring or exporting Ukrainian 

cultural property goods and other goods of 

archaeological, historical, cultural, rare 

scientific or religious importanceò. Such ban 

applies whenever ñthere are reasonable 

grounds to suspect that the goods have been 

removed from Ukraine without the consent of 

their legitimate owner or have been removed in 

breach of Ukrainian law or international law, 

in particular if the goods form an integral part 

of the public collections listed in the 

inventories of the conservation collections of 

Ukrainian museums, archives or libraries, or of 

the inventories of Ukrainian religious 

institutionsò. Moreover, the prohibition also 

the supply (direct and indirect) of ñtechnical 

assistance, brokering services, financing or 

financial assistance or any other servicesò 

related to such illicit practices. The prohibition 

does not apply if it is proved that: ñ(a) the 

goods were exported from Ukraine prior to 1 

March 2014; or (b) the goods are being safely 

returned to their legitimate owners in 

Ukraineò. The sanctions also encompass 

modes of transportation that impede the 

conservation of Ukraineô cultural heritage, 

particularly those utilized for the transportation 

of stolen Ukrainian cultural assets. 

 

Individual sanctions 

 

From the outset of Russiaôs full-scale invasion 

of Ukraine, there has been a significant 

destruction and looting of cultural property. 

Prior to this, there had been instances of illicit 

excavations in Crimea and other occupied 

territories. To date, since 2022, a number of 

high-ranking government officials, directors of 

cultural institutions (including museums) and 

curators have been subject to such sanctions. 

Importantly, Russiass Culture Minister, Olga 

Lyubimova, has been included in the EU list of 

Russian officials and individuals sanctioned 

due to Russiaôs invasion of Ukraine since 

2022. Allegedly, the Russian Culture Ministry, 

under her leadership, has allocated financial 

resources and programme support to the self-

proclaimed ñDonetsk Peopleôs Republicò and 

ñLuhansk Peopleôs Republicò. It has been 

proved that several projects undertaken under 

her guidance seek to integrate those illegally 

annexed regions of Ukraine into Russiaôs 

cultural scene. Furthermore, there is evidence 

to suggest that she has been indirectly 

complicit in the destruction of Ukraineôs 

cultural heritage and artefacts, as well as the 

lack of efforts to protect the cultural heritage in 

the now-annexed territories. In assuming this 

role, she bears responsibility for providing 

support to, or implementing policies that could 

potentially compromise the territorial 

integrity, sovereignty, and independence of 

Ukraine. This responsibility extends to 

ensuring the stability and security of Ukraine, 

as well as facilitating the operations of 

international organisations within the country. 

It is noteworthy that among the individuals 

who have been subject to sanctions is Vladimir 

Potanin, a prominent figure in the nickel 

industry, who has garnered recognition for his 

patronage of the arts. It has been reported that, 

during the war, he contributed to plunder of 

Ukrainian museum collections in territories 

that have been illegally annexed by Russia. In 
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addition, individuals of high standing within 

the field of museum administration, along with 

representatives of the Russian occupying 

forces who have been responsible for the 

looting and illicit excavations, are also present. 

 

Circumvention of sanctions 

 

The illicit trade in cultural goods has been 

identified as a means of financing criminal 

activities, as a method of money laundering 

and circumventing economic sanctions. 

However, it is important to note that this 

phenomenon is not exclusive to trade, but also 

extends to museum exchanges and, more 

broadly, cultural exchanges. These exchanges 

have the potential to serve as a means of 

legitimising illegal acquisitions. The 

phenomenon of museum exchanges has been 

demonstrated to function as a means of 

legitimising criminal activities. In order to 

ensure that sanctions which have already been 

approved are not circumvented, it is necessary 

for there to be effective cooperation between 

EU bodies and agencies, and Member State 

bodies and agencies. This cooperation must 

include the administration of cultural 

institutions and curators. 

 

***  
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EPPO: EXTENSION OF COMPETENCE TO THE 

CIRCUMVENTION OF EU SANCTIONS  

 

AMÉLIE RODRIGUES *  

 

The question of extending EPPOôs mandate to 

the circumvention of EU sanctions stems from 

an objective assessment of their non-effective 

enforcement. 

Initiatives presented so far at EU level rely on 

more coordination (notably on freezing of 

illicit assets), harmonisation of relevant 

criminal offences and their penalties across the 

EU (the ñcircumvention of EU restrictive 

measuresò has been added to the list of so-

called ñeuro-crimesò and Member States have 

until mid-May to transpose the directive). 

However, this has been achieved without 

addressing the criminal law aspect of the whole 

framework, whereas enforcement action at 

national level is relatively low and fragmented.  

In July 2022, the Commission asked the EPPO 

whether an extension of its competence to the 

circumvention of EU restrictive measures 

would be technically feasible. The reply was: 

yes, it is feasible and the EPPO would be better 

placed to do it than known possible 

alternatives.  

The French and German justice ministers 

called in a joint statement for the extension of 

EPPO competences to investigating and 

prosecuting the circumvention of sanctions and 

initiated a non-paper, which to date has 

obtained 10 signatures. In January, at the 

informal Justice Council, the topic was again 

put on the table and Poland, which joined the 

EPPO very recently, also joined the other 10 

Member States in this initiative. The European 

Parliament has also called for this extension of 

competence in several resolutions.  

So, if an extension of EPPOôs competence is to 

be decided, this is the most advanced option. 

 

This is also very relevant - why? Let me share 

with you 3 main reasons. 

-First reason: the EPPO is already competent 

for customs fraud that is at the same time a 

violation of EU sanctions or through the 

mechanism of ñinextricably linked offencesò 

to PIF offences. Concretely, we speak about 
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false origin declarations to circumvent import 

bans, oil import bans and price cap 

circumvention, avoidance of additional 

customs duties on grain products, money 

transfers to sanctioned individuals, or mixing 

products to conceal sanctioned origins. 

- Secondly: the EPPO is the transnational 

prosecution office of the EU. Its capacity to 

track financial flows and to disclose hidden 

and complex cross-border schemes is 

unprecedented: the EPPO is faster, gathers 

more data, and creates synergies between law 

enforcement authorities.  

The limits at national level are comparable to 

those seen in VAT fraud cases some years ago 

(concretely, this means prioritisation of 

prosecution policy, connecting the dots and 

links with organised crime groups - and you 

can see the results in less than 4 years of 

activities in the EPPOôs annual report for 

2024). Besides, the same idea of threshold 

could be set up for this extended competence. 

- Last reason: it is linked to EPPOôs 

specialisation in financial and economic 

criminality. Such expertise is needed to fight 

criminals who conceal the origin, destination 

or ownership of goods and assets falling under 

the EU sanctions regime. Financial 

investigations, specialised investigation 

techniques, focus on the money, cooperation 

with customs, tax and FIU authorities within 

Member States and third countries are already 

established by the EPPO. 

At this stage, there is no existing EU body or 

institution that could, in a short time, become 

operational and effective in terms of sanctions 

enforcement, with unity of purpose and 

combination of forces. 

Extending EPPO competences requires first a 

unanimous European Council decision to 

modify Article 86 of the Treaty on the 

Functioning of the European Union. Then it 

requires, upon a Commission proposal, the 

revision of the EPPO Regulation. This could 

be the right moment, This could be the right 

moment, as the foreseen evaluation and impact 

assessment of the EPPO Regulation will be 

completed in the coming months.  

 

To conclude, the EU and its Member States 

have a solution for increasing the effectiveness 

of sanctions, by continuing the work done with 

the new directive and, as the European Chief 

Prosecutor has stated on several occasions, the 

EPPO is ready to take on this additional 

competence. 

 

* Counsellor to the European Chief Prosecutor for international relations, magistrate 
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CIRCUMVENTION OF EU SANCTIONS  

 

LORENZO SALAZAR *  

 

1. L'Unione Europea, soprattutto a seguito 

della guerra di aggressione nei confronto 

dellôUcraina, va da tempo intensificando il 

ricorso alla adozione di misure restrittive, 

fondate sugli articoli 29 TUE e 215 TFUE.  

Come è noto, il primo consente al Consiglio di 

definire la posizione dell'Unione su questioni 

specifiche, mentre l'articolo 215 TFUE 

permette l'adozione di misure restrittive, come 

il congelamento di beni o l'interruzione di 

relazioni economiche e finanziarie, nei 

confronti di individui, entità o paesi terzi senza 

tuttavia che tale base giuridica preveda o 

consenta anche il ravvicinamento delle 

definizioni di diritto penale o dei livelli e tipi 

di sanzioni. 

Alla prova concrete dei fatti, dunque, 

l'efficacia di tali misure restrittive rischia di 

risultare compromessa dalla estrema diversità 

dei regimi sanzionatori previsti dagli Stati 

membri nel caso di loro violazione. Sulla base 

dei dati raccolti dalla Commissione,19 risulta 

che in 13 Stati membri la violazione delle 

misure restrittive dell'Unione può configurarsi 

alternativamente come reato o illecito 

amministrativo, generalmente in ragione della 

ritenuta gravità della condotta. In altri 12 Stati 

membri la violazione delle misure restrittive 

 
19 Cfr doc. COM(2022) 247 final del 25.5.2022  

dell'Unione costituisce solo un fattispecie 

penale mentre in altri due Stati membri, le 

condotte di violazione delle misure restrittive 

dell'Unione comportano solo sanzioni 

amministrative.  

Per quanto riguarda le pene detentive, in 14 

Stati membri la loro durata massima è 

compresa tra due e cinque anni mentre in otto 

SM le pene massime sono comprese tra otto e 

12 anni; quanto ai livelli delle sanzioni 

pecuniarie comminabili per la violazione delle 

misure restrittive dell'Unione (a seguito di 

reato o illecito amministrativo) varia in modo 

considerevole tra gli Stati membri, andando da 

1.200 ú a 500.000 ú.  

Tale situazione frammentata tra i diversi Stati 

membri reca ovviamente con sé il rischio di 

"forum shopping" da parte dei possibili 

soggetti autori di infrazioni ed erode la 

capacità dell'Unione di vedere applicate in 

maniera uniforme e incisiva le proprie misure 

restrittive. 
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2. Riconoscendo la gravità del problema, 

l'Unione si è mossa nella direzione di una 

armonizzazione della legislazione in materia di 

violazione delle sanzioni attraverso un 

cammino a tappe multiple. 

Come ¯ noto, lôart. 83 paragrafo 1 del Trattato 

sul funzionamento dellôUnione europea stipula 

che ñIl Parlamento europeo e il Consiglio, 

deliberando mediante direttive secondo la 

procedura legislativa ordinaria, possono 

stabilire norme minime relative alla 

definizione dei reati e delle sanzioni in sfere di 

criminalità particolarmente grave che 

presentano una dimensione transnazionale 

derivante dal carattere o dalle implicazioni di 

tali reati o da una particolare necessità di 

combatterli su basi comuni. Dette sfere di 

criminalità sono le seguenti: terrorismo, tratta 

degli esseri umani e sfruttamento sessuale 

delle donne e dei minori, traffico illecito di 

stupefacenti, traffico illecito di armi, 

riciclaggio di denaro, corruzione, 

contraffazione di mezzi di pagamento, 

criminalità informatica e criminalità 

organizzata.ò Lôultimo comma del primo 

paragrafo aggiunge che ñIn funzione 

 
20 GU L 308 del 29.11.2022 

dellôevoluzione della criminalit¨, il Consiglio 

può adottare una decisione che individua altre 

sfere di criminalità che rispondono ai criteri di 

cui al presente paragrafo. Esso delibera 

allôunanimit¨ previa approvazione del 

Parlamento europeo.ò 

In assenza dunque di una specifica base 

giuridica allôinterno del Trattato sul 

funzionamento dellôUnione europea, la 

Decisione (UE) 2022/2332 del Consiglio del 

28 novembre 2022 20  ha aggiunto 

allôelencazione prevista dal lôart. 83 paragrafo 

1, anche la violazione delle misure restrittive 

dell'Unione come una nuova "sfera di 

criminalità" in relazione alla quale il 

legislatore dellôUnione pu¸ stabilire norme 

minime di definizione dei reati e delle relative 

sanzioni. 

3. Una volta creata la base giuridica, la 

Commissione ha immediatamente presentato 

una proposta21 diretta a dare attuazione alla 

stessa. Nella relazione di accompagnamento 

alla proposta la situazione esistente veniva 

icasticamente descritta nei termini seguenti ñIn 

assenza di autorità giudiziarie e di contrasto 

che dispongano di risorse e strumenti adeguati 

ed efficaci per svolgere attività di prevenzione, 

accertamento, indagine e perseguimento della 

violazione delle misure restrittive dell'Unione, 

le persone fisiche e giuridiche designate i cui 

beni sono congelati continuano in pratica a 

poter accedere ai loro beni e a sostenere i 

regimi oggetto delle misure restrittive 

dell'Unione, vanificando così gli obiettivi di 

tali misure.ò  

21 COM(2022) 684 final  
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Sulla base di tale proposta il Parlamento e il 

Consiglio hanno proceduto alla rapida 

adozione della Direttiva (UE) 2024/1226 del 

Parlamento Europeo e del Consiglio del 24 

aprile 202422 la quale non soltanto stabilisce le 

norme minime relative alla definizione dei 

reati e delle sanzioni per la violazione delle 

misure restrittive dell'Unione ma reca anche 

modifica della direttiva (UE) 2018/167323 

sulla lotta al riciclaggio attraverso il diritto 

penale, sottolineando anche in tal modo la 

crescente interconnessione tra le violazioni 

delle sanzioni e altri reati finanziari.  

4. Ancor prima che il termine del 20 maggio 

2025 concesso agli Stati membri per 

lôattuazione della direttiva fosse scaduto, era 

già stato avviato il dibattito sulla possibile 

estensione delle competenze della Procura 

europea (EPPO) a tali reati.  

Come ¯ noto, lôEPPO, istituito con 

regolamento (UE) 2017/1939, è oggi 

competente per i reati che ledono gli interessi 

finanziari dellôUnione, ai sensi della direttiva 

(UE) 2017/1371 (cosiddetta Direttiva PIF), tra 

cui figurano la frode in materia di IVA, le frodi 

doganali e la corruzione nei confronti dei 

funzionari e membri delle istituzioni dellôUE 

quando risulti collegata a condotte di reato che 

tocchino gli interessi finanziari dellôUnione. 

Sebbene le violazioni del regime sanzionatorio 

non rientrino formalmente nel mandato 

dellôEPPO, si ¯ assistito a una crescente 

 
22 GU L del 29.4.2024 
23 Direttiva (UE) 2018/1673 del Parlamento europeo e 

del Consiglio del 23 ottobre 2018 sulla lotta al 

riciclaggio mediante il diritto penale (GU L 284 del 

12.11.2018, pag. 22) 

pressione politica e istituzionale per ampliare 

le sue prerogative.  

Già nel novembre 2022, in esatta coincidenza 

con lôadozione della citata decisione del 

Consiglio di modifica dellôart. 82.1 TFUE, i 

Ministri della Giustizia di Francia e Germania 

avevano lanciato un appello per vedere estesa 

alla Procura europea la competenza a 

perseguire le violazioni delle misure 

interdittive adottate dallôUnione.24  

Giungendo a tempi assai più recenti e a 

direttiva di armonizzazione già adottata, in 

occasione della riunione congiunta delle 

Commissioni CONT e LIBE del Parlamento 

europeo del 19 marzo 2025 per la 

presentazione del Rapporto annuale 2024 

dellôEPPO, la Procuratrice capo Laura Kövesi, 

rispondendo alle domande dei deputati, ha 

esplicitamente sollevato la questione.  

In particolare, ella ha affermato che lôelusione 

delle sanzioni costituisce una priorità per la 

Procura europea e ha auspicato che il suo 

mandato venga esteso in modo da includere 

anche tale ambito. La procuratrice capo ha in 

particolare chiaramente affermato che 

"l'elusione delle sanzioni è un'area prioritaria 

per l'EPPO" e che già numerose condotte tra 

quelle contemplate dalla direttiva di 

armonizzazione ricadono allôinterno della sua 

competenza, in particolare per ciò che riguarda 

le violazioni in materia doganale. L'esperienza 

accumulata e la struttura già pienamente 

24 Cfr. Le Monde del 29.11.2022 xѣċƓƓĲũШĬĲƚШůŔŰŔƚƣƖĲƚШ
ŉƖċŰĩċŔƚШ ĲƣШ ċũũĲůċŰĬШ ĬĲШ ũċШ ŢƨƚƣŔĦĲШ аШ ў  ŸƨƚШ
ƚŸƨőċŔƣŸŰƚШũѣĲǂƣĲŰƚŔŸŰШĬĲШũċШĦŸůƓĳƣĲŰĦĲШĬƨШƓċƖƕƨĲƣШ
ĲƨƖŸƓĳĲŰШċƨǂШƻŔŸũċƣŔŸŰƚШĬĲƚШƚċŰĦƣŔŸŰƚ è 

https://www.google.com/url?q=https://www.lemonde.fr/idees/article/2022/11/29/l-appel-des-ministres-francais-et-allemand-de-la-justice-nous-souhaitons-l-extension-de-la-competence-du-parquet-europeen-aux-violations-des-sanctions-prises-par-l-ue_6152070_3232.html&sa=U&ved=2ahUKEwjXtabO4pGOAxW-_bsIHdMHDakQFnoECCsQAQ&usg=AOvVaw0N2nh9wHyejOuzt1oAMcfV
https://www.google.com/url?q=https://www.lemonde.fr/idees/article/2022/11/29/l-appel-des-ministres-francais-et-allemand-de-la-justice-nous-souhaitons-l-extension-de-la-competence-du-parquet-europeen-aux-violations-des-sanctions-prises-par-l-ue_6152070_3232.html&sa=U&ved=2ahUKEwjXtabO4pGOAxW-_bsIHdMHDakQFnoECCsQAQ&usg=AOvVaw0N2nh9wHyejOuzt1oAMcfV
https://www.google.com/url?q=https://www.lemonde.fr/idees/article/2022/11/29/l-appel-des-ministres-francais-et-allemand-de-la-justice-nous-souhaitons-l-extension-de-la-competence-du-parquet-europeen-aux-violations-des-sanctions-prises-par-l-ue_6152070_3232.html&sa=U&ved=2ahUKEwjXtabO4pGOAxW-_bsIHdMHDakQFnoECCsQAQ&usg=AOvVaw0N2nh9wHyejOuzt1oAMcfV
https://www.google.com/url?q=https://www.lemonde.fr/idees/article/2022/11/29/l-appel-des-ministres-francais-et-allemand-de-la-justice-nous-souhaitons-l-extension-de-la-competence-du-parquet-europeen-aux-violations-des-sanctions-prises-par-l-ue_6152070_3232.html&sa=U&ved=2ahUKEwjXtabO4pGOAxW-_bsIHdMHDakQFnoECCsQAQ&usg=AOvVaw0N2nh9wHyejOuzt1oAMcfV
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operativa dell'EPPO sembrano rendere la 

Procura europea un candidato naturale per 

assumere questo nuovo ruolo. A sostegno di 

tale scenario è stato altresì osservato come 

lôEPPO disponga gi¨ degli strumenti 

investigativi, della articolazione 

sovranazionale e delle competenze tecniche 

necessarie per affrontare casi complessi e 

transnazionali che sfuggono spesso alla portata 

delle singole autorità nazionali. Infine, 

lôeventuale estensione del mandato in tale 

direzione permetterebbe di evitare il rischio, 

oggi reale, che casi di gravissima rilevanza 

politico-economica restino impuniti o vengano 

trattati in modo disomogeneo dalle autorità 

giudiziarie dei singoli Stati membri. 

5. A differenza insomma da altre proposte 

relative alla potenziale espansione delle 

competenze dell'EPPO verso materie quali il 

terrorismo, la criminalità organizzata o il 

diritto penale ambientale, la possibile 

competenza in materia di violazione delle 

misure restrittive dellôUE presenterebbe il 

vantaggio di trovarsi già in posizione di stretta 

correlazione con le attuali competenze 

dell'ufficio.  

In conclusione, la possibile estensione delle 

competenze dellôEPPO alla violazione delle 

misure restrittive dellôUE rappresenta una 

risposta concreta a una sfida attuale.  

Contrariamente ad altri dibattiti avviati anche 

in tempi assai recenti sullôestensione delle 

competenze dellôEPPO, non appare in questo 

caso trattarsi di un ampliamento astratto o di 

principio, ma di un passo necessario per 

garantire la credibilit¨ dellôazione esterna 

dellôUnione e lôintegrit¨ del suo spazio 

giuridico. 

6. Nel chiudere queste note, non ci si può 

tuttavia esimere dallôosservare come, ove si 

decida finalmente di procedere nella direzione 

di un allargamento delle competenze 

dellôEPPO, attraverso la complessa e 

defatigante procedura prevista dal paragrafo 4 

dellôart. 86 TFUE (allôunanimit¨ del Consiglio 

europeo, previa approvazione del Parlamento 

europeo e previa consultazione della 

Commissione) lôoccasione apparirebbe allora 

più che propizia per procedere anche nella 

estensione della competenza della Procura a 

tutte le forme di corruzione che vedano 

coinvolti funzionari o membri delle Istituzioni 

europee, a prescindere dallôeventuale 

pregiudizio recato da tali condotte agli 

interessi finanziari dellôUnione. 

I recenti scandali, come il Qatargate o il più 

recente caso Huawei, sembrano dôun lato 

dimostrare la potenziale vulnerabilità delle 

istituzioni europee a dinamiche corruttive e di 

influenza indebita e, dallôaltro, lôinsufficiente 

capacità di risposta da parte delle strutture 

giudiziarie nazionali che si sono rivelate 

inadeguate a perseguire efficacemente e in 

maniera coordinata tali episodi.  

Anche in considerazione del possibile intreccio 

degli stessi con tentativi di aggirare le sanzioni 

imposte dallôUE sembra in definitiva emergere 

con chiarezza il bisogno di unôautorit¨ 

sovranazionale dotata di indipendenza e poteri 

effettivi per indagare in modo coerente su tutto 

il territorio dellôUnione.
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* Sostituto Procuratore Generale presso la Corte d'Appello di Napoli 
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INTERVENTO DEL DOTT. CESARE MONTAGNA  

 

CESARE MONTAGNA *  

 

Nellôambito dei processi richiamati allôinterno 

della disciplina dellôantiriciclaggio, un ruolo 

particolarmente angolare lo riveste da sempre 

lôadempimento della valutazione del rischio 

del cliente e dellôoperazione, richiesto ai 

soggetti obbligati dal D.Lgs. 231/07, Decreto 

Antiriciclaggio, partendo dal presupposto che 

quando ci si riferisce alla normativa 

antiriciclaggio è bene tenere a mente che 

questa è prevalentemente indirizzata a dei 

soggetti di tipo privato, i quali sono stati 

richiamati ad essere collaboratori attivi nel 

sistema di prevenzione del riciclaggio, proprio 

per effetto di un ruolo strategico rivestito da 

coloro i quali potremmo definire degli 

ñstakeholder normativiò. 

 

Al fine di rendere il loro contributo al sistema 

il più efficace possibile, nel tempo sono stati 

pubblicati numerosi documenti con lôintento di 

fornire delle vere e proprie ñcoordinateò 

dôazione, con le quali i soggetti obbligati 

possano orientarsi efficacemente nella 

rilevazioni dei rischi e delle anomalie, per poi 
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procedere eventualmente alla Segnalazione di 

Operazione Sospetta, ovvero il vero e proprio 

pinnacolo della disciplina, il momento finale 

verso cui essa naturalmente tende e per effetto 

della quale le autorità vengono a conoscenza di 

elementi di rischio, per definizione ad esse non 

ancora noti. 

Pertanto in questo sistema risulta fondamentale 

fornire delle precise indicazioni affinché le 

anomalie siano ben rilevabili e, appunto, 

segnalabili, qualora riscontrate. Le suddette 

indicazioni fornite ufficialmente si sono 

concentrate nella definizione di due ideali 

matrici del rischio: rispettivamente gli 

elementi di tipo oggettivo e quelli di tipo 

soggettivo. 

Questôultimi, quelli di tipo soggettivo, 

rivestono un ruolo maggiormente strategico ai 

fini delle Segnalazioni di Operazioni Sospette 

poiché essi rappresentano su un piano 

ontologico lôelemento attinente al 

comportamento del cliente o in generale 

afferente alla composizione dellôoperazione.  

Ad esempio può costituire un rischio 

soggettivo, molto banalmente, la mancanza di 

collaborazione da parte del cliente nel fornire 

le informazioni necessarie, quando addirittura 

queste non si rilevino delle falsità atte a 

dissimulare elementi potenzialmente 

criminosi. Lôimportanza dellôelemento 

soggettivo è tale che la Segnalazione di 

Operazione Sospetta scaturisce come effetto di 

tale condizione. Ciononostante, anche gli 

elementi oggettivi del rischio rivestono un 

ruolo estremamente importante nel sistema di 

prevenzione e sono caratterizzati da tutta una 

serie di condizioni che sono a tutti gli effetti da 

considerarsi misurabili a priori, quando non 

entrino persino negli estremi del pre-giudizio, 

e comportano innanzitutto lôeffettiva 

conoscenza di questi stessi elementi, in modo 

che il soggetto obbligato possa essere dotato 

degli strumenti operativi con cui commisurare 

in modo adeguato il rischio allo scenario 

realmente affrontato. In tal senso gli elementi 

oggettivi del rischio possono riguardare una 

serie eterogenea e numerosa di condizioni, si 

pensi ad esempio alla catalogazione delle aree 

geografiche in funzione di un rischio 

antiriciclaggio espresso, sia nazionale che 

internazionale, o parimenti in riferimento ad 

alcuni enti e nature giuridiche quali i trust, le 

società fiduciarie, le società anonime e le 

società con azioni al portatore,  ed ancora il 

riferimento può essere condotto ad alcune 

attività economiche (gestione rifiuti, edilizia, 

movimentazione terra, attività connotate da un 

elevato utilizzo del contante, eccé) 

considerate statisticamente oggetto di 

infiltrazioni mafiose o comunque in generale 

associate al riciclaggio.  

 

Le direttive europee si spingono talmente in là 

sul concetto di oggettività del rischio, da 

prevedere delle condizioni di astensione 

assoluta dallôeseguire lôoperazione in taluni 

casi di alto rischio o persino lôindividuazione a 

priori di un rischio associato a dei ruoli 

pubblici, le cosiddette Persone Esposte 

Politicamente, soggetti che, per effetto di un 

proprio incarico politico o istituzionale, 

possono essere notoriamente oggetto di 

comportamenti illegali quali la corruzione, il 

peculato o la concussione, e dunque 

particolarmente sensibili nel regime di 
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prevenzione previsto dalla disciplina 

dellôantiriciclaggio.  

 A meri fini riepilogativi ed esemplificativi, si 

prendono di seguito in esame due condizioni di 

rischio oggettive, il cui richiamo può risultare 

maggiormente comprensibile anche a chi sia 

meno avvezzo ai dispositivi antiriciclaggio: 

 

Indicatore oggettivo No.1 

Allôinterno del  Provvedimento UIF del 

12/05/2023, provvedimento recante gli 

indicatori di anomalia al fine di agevolare 

lôindividuazione di operazioni sospette di 

riciclaggio e di finanziamento del terrorismo, 

viene richiamata una condizione piuttosto 

singolare nella propria specificità: sono infatti 

da considerarsi a rischio gli amministratori di 

imprese caratterizzati da età particolarmente 

giovane o, al contrario, avanzata, richiamando 

persino un preciso range di età, individuato tra 

i minori di 25 anni e i maggiori di 75 anni.  Eô 

chiaro, tornando in nuce allôiniziale 

catalogazione delle matrici del rischio su base 

soggettiva e oggettiva, che tali aspetti oggettivi 

debbano poi essere esaminati di caso in caso ed 

inseriti in un contesto più coevo, ove possano 

essere eventualmente pienamente riconducibili 

ad un principio di ragionevolezza e quindi 

giustificati e spiegati.  

 

Indicatore oggettivo No.2 

Un altro aspetto che non smette mai di stupire 

per ciò che riguarda gli indicatori di rischio 

oggettivi è la ormai celebre catalogazione del 

rischio geografico effettuata dal Comitato di 

Sicurezza Finanziaria nel Provvedimento del 

12/06/2019, con il quale tutte le Province 

italiane sono state richiamate in funzione di 

una specifica valutazione di esposizione al 

rischio di riciclaggio, con un range che parte da 

un profilo basso fino appunto ad un alto 

profilo, e che, dissimilmente da quanto 

potrebbe apparire più comunemente intuitivo, 

intercetta mediamente nelle Province del Nord 

Italia i maggiori rischi di riciclaggio. 

Paradigmatico di ciò sono ad esempio 

Province quali Milano, Venezia, Bolzano o 

Verona, la cui determinazione del rischio è 

massima. Al netto dei criteri selezionati per 

effettuare tale catalogazione, resta di fondo un 

concetto però che ha una sua piena 

compiutezza in questo sistema, ovvero la 

concezione per la quale il riciclaggio sia un 

fenomeno fortemente economico,  oltre che, è 

di tutta evidenza, di tipo criminoso, e pertanto 
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è indissolubilmente legato al tessuto socio-

economico in cui avviene e alle performance 

che questo riesce ad effettuare. In sintesi e per 

induzione, vi è maggiore riciclaggio dove 

lôeconomia risulta pi½ performante. 

 

Dovendo sintetizzare quanto finora espresso, si 

evince come risulti fondamentale che vi sia una 

diffusione il più capillare possibile degli 

indicatori di anomalia nel sistema di contrasto 

e come, data la natura spesso transfrontaliera 

dei fenomeni di riciclaggio, un coordinamento 

di matrice europea, quando non ancor più 

generalizzato e di più ampio respiro 

internazionale, si dimostri particolarmente 

strategico e rilevante. 

 

* Membro della Commissione Antiriciclaggio dell'Ordine dei Dottori Commercialisti di Milano e 

Co-Chair del Comitato dei Dottori Commercialisti e del Comitato Editoriale del Centro di Eccellenza 

Jean Monnet. 
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LôIMPEGNO DEI PROFESSIONISTI NELLA LOTTA AL 

RICICLAGGIO: IL RUOLO DELLA COMMISSIONE 

ANTIRICICLAGGIO DI MILANO  

 

GIUSEPPE MANCINI *  

 

Il ruolo e le attività della Commissione 

La Commissione antiriciclaggio dellôODCEC 

di Milano, ha una duplice missione: da un lato 

lo studio approfondito della normativa 

antiriciclaggio, dallôaltro la divulgazione e il 

supporto applicativo rivolto principalmente ai 

commercialisti che, insieme ad esempio ai 

notai, consulenti del lavoro, avvocati ecc, sono 

i professionisti destinatari di questa norma. 

 

Lôobiettivo ¯ rendere comprensibile e 

applicabile una normativa specifica che, per 

sua natura, è anche complessa, tecnica e in 

continua evoluzione. La Commissione cerca 

quindi di essere un ponte tra il legislatore e il 

commercialista, traducendo la norma in 

strumenti operativi chiari e funzionali e 

divulgandoli principalmente attraverso eventi 

e seminari di formazione, che organizza con il 

supporto dellôOrdine Territoriale di 

appartenenza. 

 

La sostanza della normativa: contrasto a 

riciclaggio e finanziamento del terrorismo 

Quando parliamo di normativa antiriciclaggio, 

dobbiamo ricordare che si tratta di una norma 

di sostanza e non di forma. Il legislatore, 

infatti, ha inteso contrastare nella sostanza due 

fenomeni che possono minare la stabilità 

dellôintero sistema economico-finanziario 

comunitario: il riciclaggio e il finanziamento 

del terrorismo. 

 

Ciò può accadere in quanto, in alcuni casi con 

attività economiche illecite ï come, ad 

esempio, le frodi IVA di matrice comunitaria ï 

viene generato del denaro c.d. ñsporcoò. Il 

processo di reinserimento di questi fondi, 
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provenienti da attivit¨ illecite, nellôeconomia 

legale ¯ ci¸ che si definisce ñriciclaggioò. La 

normativa in commento, per contrastare questo 

fenomeno, impone una serie di obblighi a 

carico dei soggetti destinatari, affinché 

possano vigilare, rilevare e segnalare 

comportamenti sospetti. 

 

Obblighi di vigilanza e segnalazione: il 

presidio dei professionisti 

In questa prospettiva, i professionisti ï tra cui 

i commercialisti ï insieme a banche, 

assicurazioni, intermediari finanziari e persino 

ai compro oro, assumono un ruolo cruciale nel 

sistema di prevenzione del riciclaggio. A 

questi soggetti è affidata la responsabilità di 

individuare eventuali anomalie nelle 

operazioni o nelle prestazioni professionali in 

cui intervengono e, se del caso, di segnalarle 

tempestivamente come sospette alle autorità 

competenti. In tal modo, gli organi preposti ï 

in primis la Guardia di Finanza e la Direzione 

Investigativa Antimafia ï possono intervenire 

prontamente per ostacolare e, se possibile, 

interrompere le attività di riciclaggio. 

 

Lôapproccio della normativa ¯ fortemente 

preventivo: lôobiettivo ¯ intercettare il rischio 

prima che si concretizzi il riciclaggio.  

 

In concreto, il commercialista, in quanto 

soggetto obbligato ai sensi della normativa 

antiriciclaggio, è tenuto a monitorare le 

operazioni effettuate dai propri clienti e, 

qualora rilevi anomalie, a valutarle sulla base 

di tutte le informazioni a lui note. Se, dallôesito 

di tale valutazione, dovesse emergere il 

sospetto che il cliente abbia posto in essere, stia 

ponendo in essere o intenda porre in essere 

unôoperazione di riciclaggio, il professionista ¯ 

tenuto a trasmettere una segnalazione di 

operazione sospetta alle autorità competenti, in 

particolare allôUnit¨ di Informazione 

Finanziaria (UIF). 

 

Considerata lôampia discrezionalit¨ che 

caratterizza lôattivit¨ valutativa dei soggetti 

obbligati, il legislatore ha inteso fornire uno 

strumento di supporto volto a uniformare i 

criteri di giudizio, riducendo così il margine 

soggettivo nella decisione di segnalare. A tal 

fine, sono stati individuati specifici indicatori 

di anomalia, formalizzati in un apposito 

documento, che i commercialisti devono 

utilizzare nella fase di analisi. Attualmente, tali 

indicatori sono contenuti nel Provvedimento 

della Banca dôItalia del 12 maggio 2023. 

 

Lôevoluzione normativa: da obbligo bancario 

a responsabilità professionale 

È importante ricordare che la normativa 

antiriciclaggio non è nata per i professionisti. 

Le sue origini risalgono al 1991, con una prima 

normativa di matrice comunitaria rivolta 

esclusivamente al settore bancario e 

finanziario. 

 

Solo nel 2004, con il recepimento della 

seconda direttiva antiriciclaggio, la normativa 

viene estesa anche ad altri soggetti, inclusi i 

professionisti. Lôeffettiva attuazione in Italia 
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arriva nel 2006, inizialmente con un unico 

obbligo: lôidentificazione del cliente. 

 

Successivamente, con il recepimento della 

terza direttiva il 29 dicembre 2007, la 

normativa si evolve e introduce il concetto 

chiave di adeguata verifica della clientela. 

Questa si articola in quattro attività 

fondamentali: 

1. Identificazione e verifica dellôidentit¨ 

del cliente; 

2. Identificazione e verifica dellôidentit¨ 

del titolare effettivo; 

3. Acquisizione delle informazioni sullo 

scopo e sulla natura della prestazione 

professionale; 

4. Monitoraggio continuativo nel tempo. 

 

Tali attività permettono al professionista di 

valutare la congruità e la coerenza della 

relazione professionale, identificando 

eventuali anomalie da segnalare. 

 

Le criticit¨ applicative: una normativa ñnon 

nata per i professionistiò 

Nonostante la rilevanza della normativa 

antiriciclaggio e i suoi nobili obiettivi ï la 

prevenzione del riciclaggio di denaro e del 

finanziamento del terrorismo ï essa continua a 

essere percepita dal mondo professionale come 

eccessivamente invasiva. Tale percezione è 

alimentata, dallôassenza di un adeguato ritorno 

economico, dalla necessità di istituire e 

mantenere, allôinterno degli studi 

professionali, presìdi organizzativi idonei a 

rilevare tempestivamente eventuali anomalie e, 

infine, dalle importanti sanzioni previste in 

capo al professionista in caso di 

inadempimenti. 

Lôimplementazione e il corretto 

funzionamento dei presìdi, pur rispondendo a 

nobili finalità economiche e di legalità, 

richiedono un impegno significativo in termini 

di risorse umane, tempo e competenze 

specialistiche, con ricadute organizzative ed 

economiche che molti studi professionali 

faticano a sostenere. 

 

Le difficoltà dei professionisti ad accettare con 

favore il proprio ruolo di destinatari della 

normativa antiriciclaggio sono acuite da 

unôulteriore criticit¨: la normativa, 

originariamente concepita per il settore 

bancario e finanziario, è stata estesa al mondo 

delle professioni senza un adeguato 

adattamento. Questo processo di "traslazione" 

ha comportato il mantenimento di strumenti, 

terminologie e logiche operative propri del 

contesto finanziario, spesso poco compatibili 

con la realtà operativa degli studi professionali. 
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Un esempio emblematico delle difficoltà di 

adattamento della normativa antiriciclaggio al 

contesto professionale è rappresentato 

dallôintroduzione dellôarchivio unico 

informatico. A parere di chi scrive, il 

recepimento della direttiva europea fu inficiato 

da un errore di traduzione del termine record 

keeping, che nel lessico giuridico 

internazionale indica la "conservazione della 

documentazione". In Italia, tuttavia, il termine 

venne erroneamente interpretato come obbligo 

di "registrazione" delle operazioni, con 

rilevanti conseguenze operative. 

Questa interpretazione è stata probabilmente 

influenzata dal fatto che nel sistema bancario 

esisteva un registro operativo concepito per 

soddisfare lôesigenza di automatizzare e 

digitalizzare i flussi informativi verso lôUnit¨ 

di Informazione Finanziaria (UIF) e si pensò, 

probabilmente, che un analogo registro fosse 

necessario anche nel mondo professionale. 

Solo con il recepimento della IV Direttiva 

Antiriciclaggio, avvenuto il 4 luglio 2017 ï 

con un ritardo di oltre dieci anni ï si è giunti 

allôabrogazione dellôobbligo di tenuta del 

registro antiriciclaggio (o archivio unico 

informatico), segnando un importante passo 

verso una maggiore coerenza normativa per i 

professionisti. 

 

Conclusione 

La normativa antiriciclaggio rappresenta una 

sfida importante per i professionisti, che si 

trovano a operare in un contesto normativo 

complesso e in continua evoluzione.  

 

In questo scenario, la Commissione 

Antiriciclaggio di Milano si propone di 

affiancare i colleghi in un percorso di crescita 

e consapevolezza, attraverso attività di studio, 

formazione e ï soprattutto ï di 

sensibilizzazione culturale. 

 

Solo attraverso la consapevolezza e la corretta 

applicazione della normativa potremo 

contribuire attivamente alla prevenzione di 

fenomeni gravi e destabilizzanti per il nostro 

sistema economico.

 

* Dottore commercialista, Presidente della Commissione Antiriciclaggio ODCEC Milano 
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LA NECESSITÀ DI UN RICONOSCIMENTO DI UN 

NUOVO DIRITTO FONDAMENTALE NELLôERA 

DIGITALE  

 

GIORDANA AMBROSINO *  

 

Stiamo affrontando un momento cruciale della 

storia, di profondo cambiamento. Viviamo in 

unôepoca in cui le reti digitali non 

rappresentano più semplici infrastrutture 

tecniche ma costituiscono il tessuto connettivo 

delle nostre economie, della vita quotidiana e 

persino del funzionamento della democrazia. 

Oggi, la distinzione tra sicurezza ñfisicaò e 

sicurezza ñdigitaleò ¯ sempre pi½ sottile, quasi 

artificiale. La dicotomia tra realtà online e 

offline appare sempre più anacronistica. 

Questo porta ad affrontare progressivamente le 

nozioni tradizionali di cibersicurezza, 

sicurezza e protezione in modo più 

intercambiabile o unificato. 

 

In unôepoca di trasformazione digitale, 

tuttavia, le minacce informatiche, gli attacchi 
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ransomware, il furto di dati e le manipolazioni 

dei sistemi finanziari non colpiscono solo i 

numeri ma mettono a rischio le risorse 

finanziarie dellôUnione, la fiducia dei cittadini 

nelle istituzioni e compromettono la stabilità 

dei nostri sistemi democratici. Il legislatore 

comunitario conscio dellôimpellente esigenza 

di garantire un elevato livello protezione anche 

nello spazio virtuale, uniforme in tutti gli Stati 

membri, si è già mosso in questa direzione, 

intraprendendo un percorso normativo 

articolato e significativo. Esiste già un dovere 

per le istituzioni pubbliche e per le 

infrastrutture critiche a dotarsi di tutte quelle 

misure idonee a garantire la sicurezza dei 

sistemi informatici.  

 

Basti pensare alla Direttiva NIS2, che impone 

obblighi rigorosi a carico degli operatori di 

servizi essenziali e di soggetti strategici ï attivi 

in settori chiave quali energia, trasporti, sanità, 

finanza e pubblica amministrazione ï e che 

introduce maggiori poteri di vigilanza e 

sanzione per le autorità competenti. Anche il 

Cybersecurity Act ha svolto un ruolo 

fondamentale nel definire il termine 

ñcibersicurezzaò, intesa come ñlôinsieme di 

attività necessarie per proteggere la rete e i 

sistemi informativi e gli utenti di tali sistemi e 

altre persone interessate dalle minacce 

informaticheò. Questo regolamento ha inoltre 

conferito un mandato permanente e rafforzato 

allôENISA, lôAgenzia dellôUnione europea per 

la cibersicurezza, rafforzandone il ruolo nella 

prevenzione e nella risposta coordinata a 

incidenti su scala europea. Cybersecurity Act 

ha istituito un quadro europeo per la 

certificazione della sicurezza informatica e 

potenziato il ruolo dellôENISA. In ambito 

finanziario, il Regolamento DORA ha 

introdotto requisiti specifici di resilienza 

operativa digitale per il settore bancario e le 

infrastrutture critiche. Parallelamente, atti 

come il Data Governance Act, il Digital 

Services Act hanno rafforzato la governance 

dei dati e la responsabilità delle piattaforme 

digitali, contribuendo indirettamente alla 

stabilità del cyberspazio europeo. Infine, con la 

Direttiva CER, il legislatore ha promosso una 

maggiore resilienza fisica e digitale delle 

infrastrutture critiche, riconoscendo il carattere 

strategico della sicurezza cibernetica per 

lôintera Unione. 

 

La cibersicurezza, dunque, si sostanzia in 

attività finalizzate anche alla protezione delle 

persone interessate da minacce informatiche. 

Nonostante la crescente centralità attribuita a 

tale ambito, lôaspettativa legittima degli 

individui di poter godere di una ñvita digitale 

sicuraò non risulta ancora sancita da alcun 

diritto fondamentale esplicito, con la 

conseguenza che i cittadini si trovano privi di 

uno strumento soggettivo diretto di tutela.  

La cibersicurezza non figura espressamente tra 

i diritti fondamentali garantiti dallôUnione 

Europea. La Carta dei Diritti Fondamentali 

tutela esplicitamente la privacy (art. 7), la 

protezione dei dati personali e prevede allôart. 

6 un generico ñdiritto alla libertà e alla 

sicurezzaò ï questôultimo tradizionalmente 

inteso come sicurezza personale e/o fisica, 

legato alla libertà personale. 

In altre parole, non esiste un ñdiritto al essere 

protetti da attacchi informaticiò, ossia ad essere 
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protetti nel cyberspazio, sancito a livello 

primario. Questa lacuna normativa è sempre 

più discussa in dottrina. Una parte, escludendo 

unôinterpretazione estensiva dellôart 6 della 

Carta di Nizza, ritiene che il prossimo passo 

della strategia digitale dellôUnione dovrebbe 

sostanziarsi nel riconoscimento positivo di un 

nuovo diritto fondamentale alla cibersicurezza. 

A fondamento di tale tesi vi ¯ lôidea che il 

diritto alla sicurezza in senso tradizionale non 

copra le peculiarità del cyberspazio, in questi 

termini si è espressa anche la CEDU. La realtà 

ci insegna che un individuo può sentirsi al 

sicuro nella vita ñfisicaò ma subire gravissimi 

attacchi nella vita digitale (furto dôidentit¨, dati 

personali trafugati e sistemi domestici 

hackerati) senza avere uno strumento di tutela 

diretto in risposta a tale violazioni. Certo, 

esistono leggi sulla sicurezza delle reti ma non 

attribuiscono agli individui un titolo soggettivo 

da vantare.  

 

Data la scarsa effettività delle misure di 

protezione e degli obblighi normativi vigenti, 

lôesposizione agli attacchi informatici rimane 

elevata, con potenziali ripercussioni sui diritti 

fondamentali dei cittadini europei, 

sullôintegrit¨ dei sistemi di uno Stato membro 

e, di riflesso, dellôintera Unione Europea. Ĉ 

dunque necessario un cambiamento, 

soprattutto culturale. 

 

La cybersicurezza non può più essere 

considerata un mero adempimento tecnico o un 

costo aziendale. Deve divenire un dovere 

collettivo, ripartito proporzionalmente tra tutti 

gli attori del cyberspazio ï cittadini, imprese e 

istituzioni.  

 

LôEuropa gode di unôoccasione straordinaria: 

riconoscere il diritto alla sicurezza informatica 

come diritto fondamentale dellôuomo. Senza 

sicurezza digitale, nessun altro diritto 

esercitato attraverso le tecnologie digitali può 

dirsi realmente garantito. È proprio a partire da 

questa consapevolezza ï o meglio, da questa 

esigenza di tutela avvertita (o che dovrebbe 

essere avvertita) da ogni utente del cyberspazio 

ï che si può inquadrare il ruolo potenziale del 

European Public Prosecutorôs Office (EPPO). 

Emblematiche sono state le parole del 

Procuratore Capo Laura Kövesi che parlando 

dellôoperato dellôEPPO ha affermato: çCi 

aspettavamo che il nostro lavoro consistesse 

nel proteggere il bilancio dellôUnione, ma 

abbiamo scoperto che si tratta di proteggere la 



 

 

 

 

Co-funded by the European Union, views and opinions expressed are however those of the author(s) only and do not 

necessarily reflect those of the European Union or the European Education and Culture Executive Agency (EACEA). 

Neither the European Union nor EACEA can be held responsible for them. 89 

nostra sicurezza interna». E oggi, lo sappiamo 

tutti, la sicurezza interna è cibersicurezza. 

 

Lôattuale scenario digitale ha mostrato con 

evidenza che limitare lôazione penale europea 

ai soli reati finanziari tradizionali significa 

ignorare una dimensione critica delle minacce 

contemporanee: quella cibernetica.  

 

Attualmente lôEPPO non ha competenza a 

perseguire reati informatici puri, salvo quando 

direttamente collegati alla tutela degli interessi 

finanziari dellôUnione. Questo vuoto pu¸ 

essere definito come un "cyber gap". Eppure, 

si intravede già oggi la possibilità di ampliare i 

poteri della Procura Europea. In particolare, 

lôarticolo 86(4) del Trattato sul Funzionamento 

dellôUnione Europea prevede la possibilit¨ di 

estendere le competenze dellôEPPO alla lotta 

contro la criminalità grave che presenta una 

dimensione transnazionale, tramite decisione 

unanime del Consiglio, previa approvazione 

del Parlamento europeo. Nella lotta contro la 

criminalità grave che per natura ha dimensione 

transnazionale, trova piena cittadinanza la 

criminalità informatica. I cyberattacchi non 

conoscono confini nazionali e le risposte non 

possono più fermarsi alle frontiere terrestri.  

 

***  
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Apro il mio intervento con una riflessione che 

può aiutare a contestualizzare: stiamo vivendo 

nel pieno di quella che viene definita la 

trasformazione digitale della società.  
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Una trasformazione che ha cambiato strumenti 

e linguaggi e ha riscritto le regole stesse della 

società e dove il driver fondamentale del 

cambiamento è stato e continua ad essere la 

tecnologia. 

Una parte della sociologia moderna definisce 

la nostra società come la società 

dellôinformazione: una societ¨ in cui il vero 

valore non è più solo nella produzione 

materiale, ma nei dati, nelle informazioni, nei 

flussi immateriali che definiscono le nostre 

economie, le nostre istituzioni, e spesso 

perfino le nostre identità. 

 

Partiamo dal titolo del nostro panel, e dalla 

parola Cyber Intelligence, termine 

fondamentale per capire questo nuovo 

scenario. Innanzitutto è importante definire 

che cosa significa intelligence: oggi quando 

parliamo di intelligence intendiamo la raccolta, 

lôanalisi e lôinterpretazione strategica di 

informazioni: informazioni che si trasformano 

in analisi predittive. Analisi che possono 

portare un vantaggio competitivo, in ambito 

istituzionale al decisore politico, ma ormai 

sempre più spesso anche al decisore aziendale. 

Intelligence quindi non solo per fini militari o 

geopolitici, ma anche per orientare scelte 

pubbliche ed economiche oltre che per 

proteggere asset strategici. 

 

Il metodo intelligence, oggi applicato anche in 

ambito Cibernetico, è fondato su quello che 

viene definito il ciclo dellôintelligence (che 

parte da una richiesta informativa del decisore, 

per poi passare alla raccolta di informazioni, 

allôanalisi e alla disseminazione di un report). 

La cyber intelligence ha quindi lôobiettivo di 

anticipare le minacce, riconoscere segnali, ed è 

necessaria per costruire strategie proattive,  

Ed è proprio la complessità delle nuove 

minacce ad imporsi come nuovo elemento di 

riflessione. Lôex direttore del DIS, 

Ambasciatrice Belloni, ha più volte utilizzato 

il termine ñminaccia ineditaò per provare a 

definire quella che oggi ci troviamo ad 

affrontare.  

 

Una minaccia che sempre più spesso è fluida, 

che abbatte le frontiere fisiche e non è 

immediatamente individuabile, una 

MINACCIA che è multidimensionale, con la 

realtà analogica e il dominio virtuale che si 

influenzano a vicenda, una MINACCIA che è 

asimmetrica, ed è sempre più difficile 

comprenderne origine, responsabilità e portata 

e una MINACCIA ibrida, per lôimpiego 

combinato di strumenti convenzionali e non 

convenzionali, spesso finalizzata a compiere 

perfino attività di ingerenza che possono 

arrivare a mettere a dura prova la tenuta dei 

nostri sistemi democratici. 

E sempre più spesso affrontiamo minacce 

multi dominio che passano da quello 

economico a quello cibernetico, per arrivare a 

toccare quello cognitivo e perfino informativo. 

 

Un attacco oggi può arrivare sotto forma di 

malware, ma anche attraverso attività di 

disinformazione; può essere fatto un attacco 

ransomware con la richiesta di riscatto e con il 

furto di dati sensibili che verranno poi messi in 
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vendita nel darkweb da parte di Cyber 

criminali. Per questo, parlare oggi di cyber 

intelligence è fondamentale, perchè significa 

riconoscere che la sicurezza dei cittadini, delle 

istituzioni e del Sistema Paese passa anche 

dalla capacità di proteggere i dati, dalla 

capacità di prevenire i rischi legati ad attacchi 

da parte dei criminali informatici, spesso 

ñState sponsoredò, ma anche contrastare la 

manipolazione cognitiva e la disinformazione. 

La cyber intelligence permette non solo di 

prevenire attacchi, ma di monitorare 

continuamente lôevoluzione delle minacce e di 

ridurre i rischi per le infrastrutture critiche. 

 

Oggi, molti dei reati che vanno dalle frodi al 

riciclaggio, passando per la corruzione fino 

anche agli attacchi ai fondi Europei (e la 

Procura europea EPPO ha aperto numerose 

indagini su casi di utilizzo improprio dei fondi 

UE), passano proprio attraverso reti digitali. 

Ed è quindi fondamentale che gli strumenti 

tradizionali della giustizia si integrino con una 

cultura dellôintelligence, in questo caso 

cibernetica e con una visione strategica della 

cybersicurezza. 

ACN, lôAgenzia per la Cybersicurezza 

Nazionale nel suo piano strategico, lo dice con 

chiarezza: la cybersicurezza non è solo difesa 

informatica, è difesa del Sistema Paese. E per 

farlo è sempre più importante che ci sia 

collaborazione pubblico-privato, che ci sia 

formazione e consapevolezza, protezione delle 

infrastrutture critiche, e soprattutto la capacità 

di anticipare le minacce oltre alla capacità di 

reagire, per rendere il paese sempre più 

resiliente.  

Ecco perché parlare di cyber intelligence, e 

protezione dei dati, significa parlare del futuro 

anche della sovranità europea e Eppo a mio 

avviso può e deve giocare in questo senso un 

ruolo importantissimo.
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L'Unione Europa, lo sappiamo, si basa sulla 

tutela dei diritti e delle libertà fondamentali dei 

propri cittadini.  

 

Pochi sanno invece che l'Europa si è dotata da 

una dozzina dôanni di una "Cyber Strategy", 

ossia un documento formale di indirizzo che 

vincola gli Stati membri ad adottare un 

approccio comune per la tutela dello spazio 

cibernetico dellôUnione contro minacce e 

attacchi esterni o interni. La Commissione la 

presentò al Parlamento ed al Consiglio a marzo 

del 2013, assieme alla bozza di quella che poi 

sarebbe divenuta la direttiva NIS per 

lôattuazione pratica di alcune misure di 

protezione, chiedendo una rapida 

approvazione di entrambe le proposte. Sulla 

NIS ci furono da subito contrasti di opinione 

tra gli Stati Membri, tanto che lôaccordo 

politico si trovò solo a fine 2015 e la direttiva 

venne formalmente emanata nel 2016. La 

ñCyber Strategyò, invece, venne approvata 

immediatamente.  

Altre nazioni si erano già dotate di una cyber 

strategy, ma quella della UE si differenzia per 

lo stile e lôapproccio. La Cyber Strategy 

Statunitense del 2011, ad esempio, è 

finalizzata a proteggere gli interessi politici, 

economici, militari, finanziari e scientifici 

degli USA nel cyber space. Quella adottata 

dalllôUnione invece ha lôobiettivo di tutelare i 

diritti e le libertà dei cittadini europei nello 

spazio cibernetico comune, riflettendo così 

quellôindirizzo filosofico europeo 

caratterizzato da una particolare attenzione ai 

diritti in gioco. 

I diritti e le libertà, ivi riconosciuti, sono gli 

stessi diritti fondanti l'Unione Europea. Quindi, 

quando si parla di fiducia dei cittadini, si deve 

intendere la fiducia che rende i cittadini 

consapevoli che i loro diritti non saranno 

calpestati fintanto che saranno nello spazio 

comune europeo, fisico o cibernetico. Invero, 

secondo quanto stabilito proprio dalla Cyber 

Strategy europea, le norme che presiedono la 

regolamentazione della nostra vita quotidiana 

si applicano anche al cyberspace e viceversa. 

Ossia, ciò che succede online non ha bisogno 

di leggi speciali perché il cyberspace non è un 

territorio ñaltroò ma solo una diversa 

proiezione della nostra vita quotidiana; e 

dunque le leggi e le norme già esistenti sono 

sufficienti a tutelarlo. 
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Alla luce di tale considerazione, si rende 

necessario garantire una piena tutela dei nostri 

diritti nello spazio digitale comune. Ciascun 

cittadino europeo deve potere riporre fiducia 

nella capacità delle istituzioni di garantire tale 

tutela, perché la salvaguardia di tali diritti 

costituisce la base dellôEuropa e della 

Democrazia.  

La tecnologia, nella visione della 

Commissione, è lo strumento con cui questa 

fiducia viene sostanziata. I cittadini 

dellôUnione sanno che potranno usare l'identit¨ 

comune europea EIDAS, i sistemi di 

pagamento elettronici, i sistemi di e-

democracy, senza rischi per i loro diritti e le 

loro libertà. I cittadini europei hanno fiducia 

nella tecnologia, per questo serve garantire 

loro la sicurezza anche nel cyber space. 

La cybersecurity è dunque uno strumento di 

democrazia in Europa, di tutela delle nostre 

vite fisiche e virtuali nello spazio cibernetico 

comune. È un qualcosa di alto e non è un 

qualcosa di tecnico; è qualcosa in cui i giuristi 

e i tecnici devono collaborare per creare, nel 

modo più trasparente possibile, un sistema 

sicuro di norme e di tecnologie. 

In particolare, il cyberspace non appartiene a 

qualcuno, ma è di tutti: garantire la sua 

sicurezza è un compito rimesso non solo alle 

forze dell'ordine ma, in quota parte, anche a 

tutti noi. A titolo esemplificativo, fino a 

qualche anno fa molti regolamenti comunali 

prevedevano che i negozianti o chiunque 

avesse un affaccio della propria attività sul 

marciapiede avesse lôobbligo di tenerlo pulito. 

Cosi facendo lôintera citt¨ rimaneva pulita. La 

logica in tale previsione è semplice: se 

ciascuno nel proprio piccolo fa la sua parte, 

tutelando sé stesso e il proprio intorno, 

sicuramente la città rimarrà pulita, in quanto 

del centro delle strade e delle aree demaniali 

comuni se ne occuperà la nettezza urbana 

(rectius forze dellôordine). 

 

Il cyber space, la tutela dei diritti nel cyber 

space, risponde alla stessa logica: ognuno di 

noi deve fare la sua parte. Non rispettare gli 

standard di sicurezza imposti dalle suddette 

normative mette in pericolo non solo noi 

singoli utenti ma tutti gli utenti del cyberspazio.  

Detto questo, ciò che credo è che dobbiamo 

accelerare l'integrazione europea su molti 

aspetti che riguardano la tutela del bene 

comune contro le minacce cibernetiche. Gli 

avvenimenti internazionali degli ultimi tempi, 

ad esempio, ci stanno facendo riflettere su 

quanto abbiamo preso sottogamba il problema 

delle tecnologie europee, ovvero di tecnologie 

che qualcun altro non ci possa spegnere sotto il 

naso. Altro aspetto su cui focalizzarci è il 

sistema giudiziario.  

L'ostacolo principale alla repressione del cyber 

crime è la transnazionalità del cyber crime 

stesso. I criminali ovviamente non rispettano le 

regole, e sanno avvantaggiarsi enormemente 
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della mancanza di confini nazionali nel cyber 

space. Per un criminale o un attore ostile è 

facile essere in una nazione, commettere un 

reato in un'altra, ottenere proventi in una terza 

e trasferirli in una quarta, senza muoversi dalla 

scrivania, e pressoché istantaneamente: ma 

questi passaggi complicano enormemente il 

potere e la capacità di azione di chi deve 

investigare e assicurare i colpevoli alla 

giustizia. 

 

La Procura Europea ¯ un fiore allôocchiello 

nella lotta al crimine transfrontaliero, ma 

limitare la sua competenza ai soli crimini 

finanziari che ledono gli interessi europei, pur 

essendo un buon inizio, non deve essere il 

risultato finale. Serve quindi una Procura 

Europea competente per il cyber crime. 

L'Italia nel suo piccolo l'ha fatto con la legge n. 

90/2024, che ha ricondotto alcuni reati 

CyberCrime alla Procura distrettuale o 

addirittura alla Procura Nazionale Antimafia: 

questo perchè con una visione maggiormente 

estesa e ñdallôaltoò si vedono meglio le cose e 

si possono raggiungere questi interstizi del 

cyber space che i buoni faticano a raggiungere, 

ma i cattivi frequentano abitualmente. 

Ecco: questo vale, al quadrato, in un ambito 

sovranazionale. 

Il mio auspicio è dunque che la buona 

esperienza con Eppo porti a migliorare gli 

strumenti di cooperazione giudiziaria 

internazionale in ambito di cybercrime. Che 

cosa abbiamo infatti a nostra disposizione al 

momento? Solo la convenzione di Budapest, 

sostanzialmente vecchia (è del 2001!) e assai 

limitata. Oggigiorno invece servono strumenti 

operativi di cooperazione giudiziaria nuovi e 

maggiormente incisivi, se vogliamo realmente 

combattere il cybercrime dilagante. Purtroppo 

i cattivi vanno avanti, se noi non riusciremo ad 

essere più agili e veloci nella risposta non 

andremo da nessuna parte. 

 

Riferimenti:  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=join:JOIN_2013_071 

https://obamawhitehouse.archives.gov/blog/2011/05/16/launching-us-international-strategy-

Cyberspace#  

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2024-06-28;90  

https://www.coe.int/it/web/portal/coe-action-against-

cybercrime#:~:text=Convenzione%20sulla%20criminalit%C3%A0%20informatica%20di%20Buda
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