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Lo schema di decreto legislativo in esame dà attuazione nel nostro ordinamento alla Direttiva 2011/99/UE,
relativa al reciproco riconoscimento degli effetti di misure di protezione adottate dalle autorità giurisdizionali
dei diversi Stati membri dell'Unione europea.

La Direttiva deve essere attuata entro l'11 gennaio 2015 (art. 21 della direttiva medesima); la delega per
l'emanazione del decreto legislativo è contenuta nella legge di delegazione europea per l'anno 2013 (legge
n. 96/2013). In virtù della proroga prevista dall'art. 31, comma 3, della legge 234/2012 (Norme generali sulla
partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della normativa e delle politiche dell'Unione
europea), il termine per l'esercizio della delega scadrà l'11 febbraio 2015.

La direttiva 2011/99/UE
La direttiva 2011/99/UE, che si fonda sul principio del mutuo riconoscimento, disciplina

l'ordine di protezione europeo con l'obiettivo di garantire che le misure adottate a
protezione di un soggetto da atti di rilevanza penale, che possano lederne o metterne in
pericolo la vita, l'integrità fisica o psichica, la dignità, la libertà personale o l'integrità
sessuale, siano mantenute anche qualora tale persona si trasferisca in un altro Stato
membro (art. 1). In particolare, l'ordine di protezione europeo può essere emesso qualora la
persona che beneficia della protezione decida di risiedere o di soggiornare in un altro Stato
membro (art. 6).

La direttiva (art. 5) specifica che un ordine di protezione europeo può essere emesso
solo se nello Stato di emissione è stata precedentemente adottata una misura di protezione
che impone alla persona che determina il pericolo uno o più dei seguenti divieti o restrizioni:

divieto di frequentare determinate località, determinati luoghi o zone definite in cui la
persona protetta risiede o che frequenta;
divieto o regolamentazione dei contatti con la persona protetta;
divieto o regolamentazione dell'avvicinamento alla persona protetta entro un perimetro
definito.

Prima che l'ordine sia emesso, la persona che può causare il pericolo ha diritto di essere
ascoltata e di contestare la misura di protezione solo nel caso in cui essa non abbia potuto
esercitare questi diritti nel procedimento che ha portato all'adozione della misura di
protezione (art. 6).
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L'ordine di protezione europeo, emesso conformemente al modello allegato alla direttiva,
deve contenere, in particolare (art. 7):

- l'identità e la cittadinanza della persona protetta;
- la data a decorrere dalla quale la persona protetta intende risiedere o soggiornare nello

Stato di esecuzione;
- i riferimenti dell'atto giuridico contenente la misura di protezione;
- una sintesi dei fatti e delle circostanze che hanno portato all'adozione della misura di

protezione nello Stato di emissione;
- i divieti e le restrizioni imposti dalla misura di protezione alla persona che determina il

pericolo, il loro periodo di applicazione e l'indicazione dell'eventuale sanzione in caso di
violazione;

- la concessione o meno di assistenza legale gratuita, qualora tale informazione sia nota
all'autorità competente dello Stato di emissione senza dover effettuare ulteriori indagini;

- se del caso, l'indicazione esplicita che una sentenza ai sensi dell'art. 2 della decisione
quadro 2008/947/GAI (sul reciproco riconoscimento delle sentenze) o una decisione sulle
misure cautelari ai sensi dell'art. 4 della decisione quadro 2009/829/GAI (sul reciproco
riconoscimento delle decisioni sulle misure alternative alla detenzione cautelare) è già stata
trasmessa a un altro Stato membro.

La trasmissione dell'ordine può essere effettuata con qualsiasi mezzo che lasci una
traccia scritta, in modo che l'autorità competente dello Stato membro di esecuzione ne
possa accertare l'autenticità (art. 8). Quest'ultima autorità, quando riceve un ordine di
protezione europeo, deve «senza indugio» riconoscerlo e adottare le misure che sarebbero
previste dalla legislazione nazionale in un caso analogo per garantire la protezione della
persona protetta, a meno che decida di invocare uno dei motivi di non riconoscimento
dell'ordine (articoli 9 e 10).

In particolare la direttiva prevede che in alcune circostanze l'autorità competente dello
Stato di esecuzione abbia facoltà di rifiutare di riconoscere un ordine di protezione europeo:

se l'ordine di protezione europeo è incompleto;
se l'ordine si fonda su un atto che non costituisce reato secondo la legislazione dello
Stato di esecuzione;
se l'ordine si fonda sull'esecuzione di una sanzione o una misura coperta da amnistia;
se la persona che determina il pericolo è coperta da immunità nello Stato di
esecuzione;
se l'ordine si fonda su un'azione penale prescritta ai sensi della legislazione dello Stato
di esecuzione;
se vi è un contrasto con il principio del ne bis in idem;
se la persona che determina il pericolo non è penalmente responsabile per motivi di
età;
se l'ordine si fonda su una condotta commessa, anche solo per una parte importante o
essenziale, all'interno dello Stato di esecuzione.

Il riferimento alla celerità con cui deve avvenire il riconoscimento dell'ordine di protezione
è ribadito dalla direttiva laddove (art. 15) afferma che il riconoscimento deve avvenire con la
stessa priorità applicabile a livello nazionale in un caso analogo, tenendo conto di eventuali
circostanze specifiche del caso, inclusi la sua urgenza, la data prevista di arrivo della
persona protetta nel territorio dello Stato membro di esecuzione e, ove possibile, il livello di
rischio per la persona protetta.

La direttiva prevede, inoltre, che la misura adottata dall'autorità competente dello Stato
di esecuzione deve corrispondere quanto più possibile alla misura di protezione
adottata dallo Stato di emissione dell'ordine di protezione europeo (art. 9, par. 2).
Laddove, invece, tali misure non siano disponibili, l'autorità competente dello Stato di
esecuzione deve riferire all'autorità competente dello Stato di emissione su qualsiasi
violazione della misura di protezione indicata nell'ordine di protezione europeo di cui sia al
corrente (art. 11).

La direttiva contiene, inoltre, delle disposizioni relative alle competenze rispettive dello
Stato membro di emissione e dello Stato membro di esecuzione dell'ordine di protezione
europeo (artt. 11 e 13), nonché l'indicazione dei motivi in presenza dei quali lo Stato di
esecuzione ha facoltà di interrompere le misure adottate a seguito del riconoscimento
dell'ordine.

In caso di interruzione della protezione, lo Stato membro di esecuzione deve informare
immediatamente di tale decisione l'autorità competente dello Stato membro di emissione
e, ove possibile, la persona protetta; al contrario, esso ha la facoltà, ma non l'obbligo, di
invitare l'autorità competente dello Stato membro di emissione a fornire informazioni sulla
necessità di proseguire la protezione, nel caso in cui si intenda sospenderla (art. 14).
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Gli Stati membri dovranno assicurare l'efficacia delle disposizioni legislative,
regolamentari e amministrative necessarie per conformarsi alla direttiva entro l'11 gennaio
2015. Dovranno, inoltre, comunicare alla Commissione il testo delle disposizioni essenziali
di diritto interno che intendono adottare.

Il contenuto dello schema di decreto legislativo
I 16 articoli dello schema di decreto legislativo sono suddivisi in 5 capi.

Il Capo I (artt. 1-3) contiene le disposizioni generali; enuncia dunque le finalità del
provvedimento (articolo 1), definisce i concetti chiave dell'attuazione della direttiva (articolo
2) e delinea il quadro delle competenze istituzionali (articolo 3).

In particolare, per quanto riguarda le definizioni, il provvedimento individua la «misura di
protezione» nella decisione con la quale vengono imposte restrizioni finalizzate alla tutela di
una persona che va protetta contro atti che potrebbero avere una rilevanza penale. Tale
misura può essere adottata «in materia penale da un organo giurisdizionale o da altra
diversa autorità competente, che si caratterizzi per autonomia, imparzialità e
indipendenza». 

 
Nel nostro ordinamento questa definizione copre solo le misure corcitive previste dal

codice di procedura penale: allontanamento dalla casa familiare (art. 282-bis) e divieto di
avvicinamento ai luoghi frequentati dalla persona offesa (art. 282-ter). Restano fuori dal
campo d'applicazione della direttiva gli ordini di protezione contro gli abusi familiari
disciplinati dal codice civile (art. 342-bis e ss).

 
Le autorità giudiziarie vengono designate come competenti per emettere o riconoscere

gli ordini di protezione europei mentre il Ministero della giustizia è l'autorità centrale
chiamata a fare da tramite per l'inoltro e la ricezione delle misure di protezione. L'art. 3 dello
schema consente infatti alle autorità giudiziarie di avere rapporti diretti con le autorità
competenti di altri Stati membri, ma richiede che di ogni comunciazione intercorsia sia data
comunque tempestiva comunicazione al Ministero della giustizia.

Il Capo II (artt. 4-6) disciplina il procedimento per l'emissione di un ordine di protezione
europeo da parte dell'autorità giudiziaria italiana.

In particolare, l'articolo 4 modifica il codice di procedura penale, intervenendo sull'art.
282-quater, che disciplina l'obbligo per l'autorità giudiziaria di comunicare all'autorità di
pubblica sicurezza, ai servizi sociali e alla persona offesa l'adozione dei provvedimenti di
allontanamento dalla casa familiare (art. 282-bis) e di divieto di avvicinamento ai luoghi
frequentati dalla persona offesa (art. 282-ter).

Lo schema di decreto aggiunge che nella stessa comunicazione la persona offesa deve
altresì essere informata della possibilità di richiedere l'emissione di un ordine di
protezione europeo.

L'articolo 5 stabilisce quindi che su richiesta della persona offesa (o del suo legale
rappresentante), l'ordine di protezione europeo può essere emesso dallo stesso giudice che
ha adottato la misura cautelare. Il presupposto è che la persona da proteggere dichiari di
voler risiedere o soggiornare in diverso Stato UE; essa dovrà infatti indicare nella richiesta -
a pena d'inammissibilità - il luogo nel quale intende trasferirsi, nonché la durata e le ragioni
dello spostamento.

Si osserva che la Direttiva non richiede di motivare le ragioni del trasferimento in altro
Paese, ma solo di indicare la durata del periodo o dei periodi in cui la persona protetta
intende soggiornare nello Stato di esecuzione nonché il grado di necessità della protezione.

Il giudice emette dunque un'ordinanza - in conformità al modello allegato allo schema di
decreto legislativo - contenente le informazioni prescritte dalla direttiva (v. sopra), tra le
quali si ricordano in particolare, l'eventuale ammissione al gratuito patrocinio, nonché la
possibilità di indicare nell'ordine di protezione l'eventuale utilizzo di un dispositivo
tecnologico di controllo.

 
Si ricorda, infatti, che a seguito della conversione del d.l. 93/2013, quando si procede per i

reati di maltrattamenti in famiglia o di sfruttamento sessuale di minorenni o di violenza
sessuale o di atti persecutori commessi in danno dei prossimi congiunti o del convivente, la
misura coercitiva dell'allontanamento dalla casa familiare può essere disposta anche con le
modalità di controllo previste all'articolo 275-bis c.p.p. (c.d. braccialetto elettronico). 

 
In merito occorre chiarire in che misura l'utilizzo delle modalità particolari di controllo

possa essere "esportato" in un diverso Paese. Non è infatti chiaro se con questa specifica
l'autorità italiana chieda che mezzi analoghi vengano applicati all'estero (e dunque sotto il
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controllo dell'autorità dello Stato di riconoscimento, sempre che lo stesso Stato abbia
disciplinato dispositivi analoghi) ovvero che il dispositivo applicato in Italia possa essere
monitorato in un diverso Stato.

Se il giudice non accoglie la richiesta di ordine di protezione europeo, la persona protetta
può impugnare l'ordinanza di rigetto o inammissibilità in Cassazione.

 
In questo caso si applica in procedimento previsto per il ricorso in Cassazione avverso il

mandato di arresto europeo (art. 22 della legge n. 69 del 2005), ovvero:
- la Corte di cassazione decide con procedimento in camera di consiglio entro 15 giorni

dalla ricezione degli atti;
- l'avviso alle parti deve essere notificato o comunicato almeno cinque giorni prima

dell'udienza;
- la decisione è depositata a conclusione dell'udienza con la contestuale motivazione;
- copia del provvedimento è immediatamente trasmessa, anche a mezzo telefax, al

Ministro della giustizia;
- quando la Corte di cassazione annulla con rinvio, gli atti vengono trasmessi al giudice di

rinvio, il quale decide entro venti giorni dalla ricezione.

L'articolo 6 prevede quindi che l'ordine di protezione europeo sia trasmesso al Ministero
della giustizia affinché lo inoltri all'autorità competente dello Stato nel quale dovrà essere
eseguito. Il Ministero comunicherà all'autorità giudiziaria nazionale gli esiti della
trasmissione affinché sia possibile - in caso di rifiuto del riconoscimento della misura -
comunicarlo alla persona da proteggere.

Si valuti l'opportunità di prevedere un termine entro il quale il Ministero deve effettuare le
comunicazioni prescritte.

Il Capo III (artt. 7-10) disciplina invece il procedimento per riconoscere in Italia un ordine
di protezione europeo emesso dall'autorità di un altro Stato membro.

L'articolo 7 affida la competenza per il riconoscimento alla Corte d'appello nel cui
distretto risiede (o ha dichiarato di voler risiedere) la persona protetta.

 
L'attribuzione della competenza alla Corte d'appello è stata già sperimentata nella

procedura relativa al mandato d'arresto europeo (legge n. 69/2005) e nel reciproco
riconoscimento delle sentenze penali (legge n. 161/2010).

 
Sarà il Ministero della giustizia a trasmettere l'ordine di protezione europeo al Presidente

della Corte d'appello che deciderà senza formalità (e senza sentire i soggetti interessati, né
la persona da proteggere né quella che determina il pericolo) entro 10 giorni. Se la Corte
riterrà le informazioni incomplete potrà, tramite il Ministero, chiedere delle integrazioni
(articolo 8).

L'articolo 9 elenca le ragioni che giustificano un mancato riconoscimento della misura.
Rispetto ai presupposti indicati dall'art. 10 della direttiva, il Governo aggiunge che può
essere respinto un ordine di protezione europeo che richieda misure di protezione diverse
dall'allontanamento dalla casa familiare (art. 282-bis) e dal divieto di avvicinamento ai luoghi
frequentati dalla persona offesa (art. 282-ter). Contro la decisione della Corte d'appello può
essere proposto ricorso per Cassazione, con le stesse modalità introdotte per la procedura
attiva.

Se l'ordine di protezione europeo viene riconosciuto, il Ministero della giustizia ne dà
comunicazione all'autorità estera competente, ma soprattutto alla persona protetta e alla
persona che determina il pericolo nonché alla polizia giudiziaria e ai servizi sociali del luogo
ove la persona protetta ha dichiarato di volersi stabilire.

In caso di violazione dell'ordine di protezione:
la polizia informa il procuratore generale presso la Corte d'appello;
il procuratore può chiedere alla Corte d'appello l'applicazione di una misura coercitiva
più grave;
la Corte d'appello, se ritiene che sussistano i presupposti, applica una misura
coercitiva più grave, per un termine massimo di 30 giorni. Decorso tale termine, la
misura perde efficacia.

Il Governo - come risulta più chiaro dalla lettura del successivo art. 11 dello schema -
intende dunque riconoscere all'autorità giudiziaria nazionale il potere di applicare una
misura cautelare, dall'efficacia temporanea, garantendo così all'autorità dello Stato che ha
emesso l'ordine di protezione 30 giorni di tempo per decidere se e in che misura modificare
la misura e reagire alla violazione dell'ordine.

Si applicano le disposizioni del codice di procedura penale relative alle misure cautelari
personali: all'interrogatorio di garanzia provvede il Presidente della Corte d'appello o un
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magistrato da lui delegato e ogni provvedimento adottato dovrà essere comunicato
all'autorità competente dello Stato di emissione.

Lo schema di decreto legislativo, nel consentire alla Corte d'appello l'applicazione di una
misura cautelare più grave rispetto a quelle previste dagli articoli 282-bis e 282-ter del
codice di procedura penale, rinvia comunque alla disciplina codicistica delle misure cautelari
personali. Ciò dovrebbe comportare l'applicazione dell'art. 276 c.p.p., in base al quale «in
caso di trasgressione alle prescrizioni inerenti a una misura cautelare, il giudice può
disporre la sostituzione o il cumulo con altra più grave, tenuto conto dell'entità, dei motivi e
delle circostanze della violazione. Quando si tratta di trasgressione alle prescrizioni inerenti
a una misura interdittiva, il giudice può disporre la sostituzione o il cumulo anche con una
misura coercitiva».

Il Capo IV (artt. 11-12) disciplina la validità e l'efficacia dell'ordine di protezione europeo e
soprattutto chiarisce - rispetto alla formulazione dell'art. 10 - il riparto di competenze tra
Stato di emissione e Stato di riconoscimento della misura, in relazione alla violazione
dell'ordine di protezione europeo.

In base all'art. 11 spetta infatti all'autorità giudiziaria che ha emesso l'ordine di
protezione decidere circa la sua proroga, l'eventuale riesame, l'annullamento o la
sostituzione della misura, nonché eventualmente applicare più gravi misure cautelari.

La relazione illustrativa dello schema di decreto legislativo sottolinea che «l'autorità
competente dello Stato di emissione ha la potestà esclusiva di valutare i presupposti per la
modifica del contenuto della misura di protezione e per l'eventuale applicazione di una
misura maggiormente afflittiva, a seguito della quale soccorreranno - eventualmente - i
meccanismi processuali dettati da altre fonti relative al reciproco riconoscimento di
provvedimenti adottati in materia penale».

Occorre considerare quali siano le altre fonti relative al reciproco riconoscimento di
provvedimenti adottati in materia penale. La legge n. 161 del 2010, infatti, assicura
esclusivamente il reciprodo riconoscimento di sentenze penali; la legge n. 69 del 2005
disciplina il mandato d'arresto europeo, e dunque - per la sua applicazione - si dovrebbe
presupporre che alla violazione dell'ordine di protezione europeo lo Stato di emissione
risponda con un mandato d'arresto. L'ulteriore decisione quadro rilevante in questa materia,
ovvero la Dec. n. 2009/829/GAI (Decisione quadro sull'applicazione tra gli Stati membri
dell'Unione europea del principio del reciproco riconoscimento alle decisioni sulle misure
alternative alla detenzione cautelare) non è stata invece recepita dal nostro Paese (il
recepimento è sollecitato dalla relazione della Commissione europea del 5 febbraio scorso,
COM(2014)57.def).

 
Le modifiche all'ordine di protezione decise dall'autorità di emissione dovranno essere

recepite dalla Corte d'appello (articolo 12), con lo stesso procedimento previsto per il
riconoscimento della misura, ivi compreso l'eventuale ricorso in Cassazione.

Dalla formulazione degli articoli 10 e 11 non è chiaro quale sia l'autorità competente per
l'applicazione di una misura cautelare diversa e più grave. L'art. 10 attribuisce questa
decisione alla Corte d'appello (con efficacia limitata a trenta giorni ma senza esplicitarne il
carattere provvisorio e d'urgenza); mentre l'art. 11 attribuisce la decisione all'autorità
giudiziaria dello Stato di emissione dell'ordine, «anche a seguito della comunicazione della
violazione dell'ordine di protezione di cui all'articolo 10, comma 8». Si evidenzia, inoltre, che
l'art. 10 dello schema non ha un comma 8 (il rinvio dovrebbe essere fatto al comma 5).

Infine, il Capo V (artt. 13-16):
disciplina la trasmissione delle informazioni relative all'attuazione della direttiva alla
Commissione europea (articolo 13). In particolare, ogni anno, entro il 31 dicembre, il
Ministero della giustizia dovrà inviare un rapporto circa il numero degli ordini di
protezione emessi e riconosciuti;
salvaguarda eventuali accordi diversi con Stati membri UE, rispondenti comunque agli
obiettivi della direttiva, ovvero alla semplificazione delle modalità di riconoscimento
reciproco delle misure di protezione (articolo 14);
contiene la clausola di invarianza finanziaria (articolo 16).

L'articolo 15 detta disposizioni sulla tutela dei dati personali, richiamando  il necessario
rispetto del Codice della privacy (d.lgs. n. 196/2003) per la parte riguardante la tutela dei
dati in ambito giudiziario (artt. 46-52) e stabilendo che i dati trattati a norma del
provvedimento sul reciproco riconoscimento dell'ordine di protezione devono essere
utilizzati esclusivamente per tali finalità. Peraltro, lo schema ritiene compatibili con tali
finalità il trattamento dei dati a fini di indagine o perseguimento di reati o a fini di
prevenzione di un'immediata e grave minaccia alla sicurezza pubblica. Inoltre, lo schema
riconosce all'interessato il diritto a ottenere che «i dati non vengano cancellati ma solo
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conservati temporaneamente se vi sono fondati motivi di ritenere che la cancellazione
possa compromettere un proprio legittimo interesse».

Il considerando n. 36 della direttiva 2011/99 richiede che i dati personali trattati nel
contesto dell'attuazione della direttiva medesima debbano essere protetti conformemente, fra
l'altro, alla Decisione-quadro 2008/977/GAI del Consiglio del 27 novembre 2008,
concernente la protezione dei dati personali nell'ambito della cooperazione giudiziaria e di
polizia in materia penale.Come stigmatizzato anche nel parere reso sullo schema dal
Garante per la protezione dei dati personali, tale decisione quadro non è stata attuata
dall'Italia.
Il Garante, nel citato parere, ha richiesto che lo schema sia integrato con le designazione del
Garante quale autorità nazionale preposta al controllo sui trattamenti dei dati personali
effettuati in applicazione del decreto legislativo, da esercitare nei modi previsti dal Codice
della privacy.

Relazioni e pareri allegati
Lo schema di decreto legislativo è accompagnato dalla relazione illustrativa, dalla

relazione tecnica, dall'analisi di impatto della regolamentazione e dall'analisi tecnico-
normativa. Il 30 ottobre è stato trasmesso anche il parere sul provvedimento del Garante
per la protezione dei dati personali.

  

Conformità con la norma di delega
La delega per l'attuazione della Direttiva è contenuta nella legge 6 agosto 2013, n. 96

(Delega al Governo per il recepimento delle direttive europee e l'attuazione di altri atti
dell'Unione europea - Legge di delegazione europea 2013).

In particolare, l'articolo 1, comma 1, delega il Governo ad adottare, secondo le procedure,
i principi e i criteri direttivi di cui agli articoli 31 e 32 della legge 234/2012 (Norme generali
sulla partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della normativa e delle
politiche dell'Unione europea), i decreti legislativi per l'attuazione delle direttive elencate
negli allegati A e B. Gli articoli 31 e 32 riguardano il procedimento per l'esercizio delle
deleghe annuali e i criteri generali che devono essere osservati a tal fine.

Il comma 2 individua il termine per l'esercizio della delega mediante rinvio all'art. 31,
comma 1, della legge n. 234 del 2012: analogamente a quanto previsto in precedenza per
le leggi comunitarie annuali, il termine per l'esercizio delle deleghe conferite al Governo con
la legge di delegazione europea è di due mesi antecedente a quello per il recepimento
indicato in ciascuna delle direttive. Nel caso di specie, dunque, il decreto legislativo doveva
essere emanato entro l'11 novembre 2014.

Il comma 3 prevede però che gli schemi di decreto legislativo recanti attuazione delle
direttive incluse nell'allegato B possano essere sottoposti al parere delle competenti
Commissioni parlamentari. In tal caso, se il termine per l'espressione del parere
parlamentare (14 dicembre 2014) scade nei trenta giorni che precedono la scadenza dei
termini di delega o successivamente, questi ultimi sono prorogati di tre mesi. Per questa
ragione, il Governo ha tempo fino all'11 febbraio 2015 per attuare la delega.

Per l'attuazione della direttiva 2011/99/UE, inserita nell'allegato B della legge di
delegazione europea, non esistono specifici principi e criteri direttivi. Per l'esercizio
della delega occorre dunque fare riferimento ai principi e criteri generali fissati all'art. 32
della legge n. 234 del 2012 per l'attuazione del diritto dell'Unione europea.

 

Rispetto delle competenze legislative costituzionalmente definite
Le disposizioni della schema di decreto attengono alla materia processuale penale, di

esclusiva competenza legislativa statale (art. 117, comma 2, lett. l).

  

I termini per
l'esercizio della
delega

I principi e
criteri direttivi
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