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Messaggio

concernente la modifica del Codice penale svizzero e del Codice penale
militare (revisione delle disposizioni penali in materia di corruzione)
nonché 'adesione della Svizzera alla Convenzione sulla lotta alla
corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni

economiche internazionali

del 19 aprile 1999

Onorevoli presidenti e consiglieri,

Con il presente messaggio vi sottoponiamo per approvazione un disegno di modifica
delle disposizioni del Codice penale svizzero e del Codice penale militare concer-
nenti la corruzione, come pure un disegno di decreto federale concernente I'appro-
vazione della Convenzione del 17 dicembre 1998 sulla lotta alla corruzione di pub-
blici ufficiali stranieri nelle operazioni economiche internazionali.

Vi proponiamo inoltre di togliere di ruolo i seguenti interventi parlamentari:

1994 P 93.3656 Corruzione di funzionari stranieri
(N 18.3.94, Rechsteiner)

1997 M 96.3457 Casi di corruzione. Conseguenze legislative
(S 11.12.96, Schule; N 5.6.97)

Gradite, onorevoli presidenti e consiglieri, I'espressione della nostra alta considera-
zione.

19 aprile 1999 In nome del Consiglio federalezzéro:

La presidente della Confederazione, Ruth Dreifuss
Il cancelliere della Confederazione, Francois Couchepin
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Compendio

Come molti altri Stati, anche la Svizzera € stata di recente confrontata con il pro-
blema della corruzione. Importanti casi di corruzione emersi nel nostro Paese han-
no evidenziato la necessita di rivedere le vigenti disposizioni in materia di corru-
zione. Sul piano internazionale, ha prevalso la tesi secondo cui anche la corruzione
transnazionale va contrastata con strumenti penali. Tale posizione si € concretiz-
zata in particolare nell’ambito della Convenzione dellOCSE sulla lotta alla corru-
zione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni economiche internazionali, del
17 dicembre 1997. La Convenzione & entrata in vigore gia il 15 febbraio 1999;
I’'hanno sinora ratificata 12 dei 34 Stati firmatari.

Con il presente disegno, ci si prefigge di eliminare i punti deboli del vigente diritto
in materia di lotta alla corruzione nazionale e transnazionale e di creare i presup-
posti per 'adesione della Svizzera alla Convenzione del’OCSE. A tal fine, si pro-
pongono in particolare le seguenti innovazioni principali: le fattispecie di corruzio-
ne del Codice penale svizzero (attuali art. 288, 315 e 316) sono riunite all'interno
di un unico titolo e sottoposte a una revisione radicale. Alla corruzione attiva (art.
322er D-CP) e conferita la qualifica di crimine, cui & comminata la reclusione. Si
prolunga in tal modo il relativo termine di prescrizione, attualmente troppevbr

Il riciclaggio di denaro provento di corruzione diviene inoltre punibile seezae-
zioni. Diversamente da quanto previsto dal diritto vigente, sono poi sanzionate non
soltanto le attribuzioni precedenti, ma anche le retribuzioni susseguentiubee
fattispecie completive della concessione e dell'accettazione di profitti (art.
322uinquiese 322exiey contemplano infine anche le liberalita effettuate in conside-
razione dell’espletamento dell’attivita ufficiale. In tal modo, € possibile reprimere
in particolare i comportamenti noti come «alimentazione progressiva» 0 «prepa-
razione del terrenox», elementi tipici ai fini della costituzione della corruzione
strutturale, particolarmente pericolosa.

La nuova fattispecie della corruzione attiva di pubblici ufficiali stranieri (art.
322ertiey s ispira alla norma penale prevista per i pubblici ufficiali nazionali; essa

si distingue dall’articolo 322" del disegno unicamente per la definizione dell'og-
getto del reato (agente di uno Stato straniero o di un’organizzazione internaziona-
le). Tale nuova disposizione penale costituisce nel contempo il presupposto princi-
pale dell'applicazione della Convenzione sulla lotta alla corruzione di pubblici uf-
ficiali stranieri nelle operazioni economiche internazionali.

L’articolo 322octies del disegno tiene conto dell’esigenza di escludere nella debita
misura dal campo d’applicazione delle norme sulla corruzione le fattispecie imme-
ritevoli di sanzione penale, assicurando in particolare la possibilita di rinunciare al
perseguimento in taluni casi ecceaali che, nonostante I'assoluta inopportunita di
sanzione penale, realizzano una fattispecie di corruzione.
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Messaggio

1 Parte generale
11 Genesi
111 Importanza accresciuta del tema

Negli ultimi anni, la corruzione & divenuta un tema scottante tanto in Svizzera
quanto a livello internazionale. Sia sul piano federale che su quello cantonale sono
state avviate molteplici inchieste amministrative e penali per corruzidbasi di
corruzione sono parimenti stati oggetto d’indagine da parte di commissioni d’in-
chiesta parlamentériTali avvenimenti hanno fatto si che, nel dibattito pubblico, sia

i media, sia I'arena politica concentrassero la loro attenzione sul tema corruzione.
Soltanto a partire dal 1990, i parlamentari federali hanno infatti presentato oltre qua-
ranta interventi riguardo a tale argomehto

Per il momento, tali sviluppi hanno tuttavia trovato riscontro soltanto in misura li-
mitata nella statistica relativa alle condanne penali.

Da anni, il numero delle condanne pronunciate inz3era per corruzione attiva o
passiva si situa costantemente attorno alle dieci unita annue. Colpisce comunque il
fatto che il numero delle condanne cettazione dioni (art. 316 CP) sia salito

da una media di una all'anno nel periodo 1987-1994 a una dozzina nel 1995 e nel
1996

Considerate tali cifre, relativamente modeste, si potrebbe essere tentati di pensare
che in Svizzera questo problema sia soltanto di scarso rilievo. Gigpploréo del
gruppo di lavoro «Controlli di sicezza e corruzioné»attira tuttavia I'attenzione

sul forte incremento dei casi scoperti in un passato reéeBenché la Svizzera sia

1 In seno alla Confederazione, negli ultimi anni sono stati aperti svariati procedimenti. Val
la pena di elencare le inchieste all'interno del DDPS, nell'Ufficio federale di statistica,
nei settori dell'informatica dei politecnici federali, nell’'ex Telecom-PTT, all'interno
dell’'Unione svizzera del commercio del formaggio o dell’Ufficio delle costruzioni fede-
rali . | media hanno riferito anche di numerose inchieste cantonali, in particolare dell'in-
chiesta penale fra gli esercenti zurighesi, di diversi procedimenti nel Canton Friburgo, di
procedimenti penali diretti contro un funzionario della polizia degli stranieri basilese e un
funzionario dell’Azienda elettrica vodese nonché del caso zurighese dei fanghi di depura-
zione. Quella appena esposta non € che una selezione casuale, a riprova dell’'attualita de
tema.

2 Cfr. il rapporto della CPI 1 del 17 luglio 1997, allattenzione del Gran Consiglio
zurighese, in merito al caso Raphael Huber e, sul piano comunale, il rapporto della
commissione d'inchiesta «Klarschlammentsorgung 1988-1992» presentato al Consiglio
comunale di Zurigo il 4 ottobre 1996.

3 In merito cfr. infran. 121.1

4 Per dati statistici dettagliati cfr. Rapporto finale del gruppo di lavoro «Controlli di
sicurezza e corruzione», pag. 7 e pag. 27 segg. Le statistiche relat®@7é al 1998
non sono ancora disponibili.

5 Loc. cit., pag. 27-55

6  Cfr. anche il parere del Consiglio federale riguardo alla mozione Schiile Boll. U898
1147; Relazione del consigliere federale Arnold Koller, del 24 aprile 1997, dinanzi
?II’Aisemblea annuale della Societazzéra di Diitto penale, RSDP 116, pag. 125 segg.

127).
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tuttora considerata, sul piano internazionale, un Paese poco c@érsitsuppone
esista una zona grigia di notevoli dimensioni.

L'apparenza pud infatti trarre in inganno. Dopo la scoperta di molteplici casi di cor-
ruzione a Milan8, Viennd&, Marsiglial® e Parigt!, anche nelle amministrazioni te-
desche, ritenute tradizionalmente impermeabili alla corruzione, € stato accertato un
grado notevole di corruttibili?. Secondo lo schema classico, procedimenti diretti
contro singole persone hanno dato il via, a cascata, ad ulteriori inchieste. In Svizze-
ra, nonostante si siano registrati taluni casi importanti, non si e sinora verificata una
simile inflazione del numero di casi. Dato che il settore economico e I'ammini-
strazione sono per loro natura particolarmente esposti (ad es. aggiudicazione di
commesse pubbliche di costruzioni, settore degli armamenti, rilascio di zgeri
zioni edilizie o di permessi di dimora, amministrazioni fiscali), & tuttavia pressoché
impossibile supporre che in Szera i rischi siano di principio piu contenuti. Pro-
prio nel settore degli appalti pubblici, le procedure evidenziano determinate carenze
in termini di trasparenza, facilmente sfruttabili a fini di corruzighdnoltre, con
l'internazionalizzazione del settore dei concomibblici e l'inasprimento delle
norme in materia di cartelli, in un primo tempo sono probabilmente destinati a cre-
scere gli stimoli alla corruziori¢, poiché in tal modo sono resi piu difficoltosi e ad-
dirittura criminalizzati gli accordi tra offerenti, attualmente diffi)sima verosimil-
mente anche perché i mercati svizzeri sono frequentati da un numero sempre
maggiore di offerenti avvezzi, nei loro settori d’attivita originari, a pratiche di corru-
zione.

Il numero ridotto di casi penali registrati potrebbe anche essere dovuto al fatto che le
condanne sono state pronunciate fondandosi su altre fattispecie legali e, di conse-
guenza, catalogate altrove (ad es. quale procedimento per infedelta nella gestione
pubblica o amministrazione infedele, in parte anche per truffa). Inoltre, i maggiori
procedimenti in corso non figurano ancora nella statistica relativa alle condanne.

7 Cfr. ad es. il «Corruption Perceptions Index 1998» di Transparency International,
secondo il quale la Svizzera figura al decimo posto nella graduatoria dei Paesi meno
corrotti; per altri argomenti a sostegno cfr. anche il contributo del consigliere federale
Koller in RSDP 116, pag. 127 seg.

8  Cfr. Colombo, Korruption als Flachenbrand, nonché Raith, Korruption: Der Weg in die
politische und gesellschaftliche Krise - das Beispiel Italiens, Friedrich Ebert-Stiftung
(ed.), Korruption in Deutschland, Berlino 1995, pag. 31 segg.

9  Rollwagen, Wirtschaftskriminalitat im Bauwesen, Vergabe offentlicher Auftrage, in:
Meyerhofer/Jehle (ed.), Organisierte Kriminalitat, Heidelberg 1996, pag. 119 segg.

10 service Central de Prévention de la Corruption, rapport annuel 1993/94 pag. 53 segg.

11 Service Central de Prévention de la Corruption, rapport annuel 1995.

12 per quanto concerne Monaco, si riferisce che tra il 1988 e il 1996 sarebbero stati avviati
procedimenti diretti complessivamente contro 1200 persone (Scholz, Die Zeit, Dossier
Korruption, 30.8.96 pag. 9), mentre per Francoforte si parla di 1700 casi (Udo Muller,
Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung, Kriminalistik 47 (1993) pag. 509 segg.;
Schaupensteiner, Submissionsabsprachen und Korruption im 6ffentlichen Bauwesen,
Zeitschrift fir Rechtspolitik, 1993, pag. 250).

13 Michel, Les régles de passation des marchés publiques sous I'aspect du risque de
corruption in: Borghi/Mayer-Bisch (ed.), La corruption, I'envers des droits de 'homme
Friburgo 1995, pag. 224 segg.; Queloz, Journal de Genéve e Gazette de Lausanne, 23
aprile 1997 pag. 3; Pieth, Korruption — ein Thema?, Giornate del diritto edilizio, Friburgo
1997, pag. 31 segg. [Pieth 1997b].

14 Cfr. la legge federale sui cartelli e altre limitazioni della concorrenza (legge sui cartelli,
RS251) del 6.10.1995.

15 Cfr. il commento di Schubarth ad BGHSt 38, 186, in: Baurecht 1993 pag. 56 segg.
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Per quel che concerne le procedure disciplinari in materia di corruzione, non esisto-
no in pratica statistiche affidabili, in quanto spesso tali procedure si svolgono in se-
no allamministrazione e, in parte, in modo informale. Anche i procedimenti formali
sono del resto sospesi non appena il funzionario lascia I'incarico. Qualora sussista il
sospetto di un caso di corruzione, non tutti i Cantoni prevedono, per i superiori,
I'obbligo di sporgere denuncia. In generale si presume che le amministrazioni siano
restie a sporgere denuncia presso le autorita penali. Va inoltre aggiunto che la corru-
zione € un reato consumati@ autori; sovente essa non viene quindi alla luce o &
scoperta soltanto tardivamente dall’ente o dal privato danneggiato. Va pertanto pre-
sunta I'esistenza di una vasta zona grigia di reati.

E lecito attendersi che gli attuali progetti empirici avviati nel’ambito del Program-
ma nazionale di ricerca 40 («Violenza nel quotidiano e crimine organizzato») del
Fondo nazionale sxrero, che studia la diffusione della corruzione in Svizzera, con-
sentano di acquisire ulteriori conoscenze sulla reale entita della corruzione nel no-
stro Paese. In tale contesto, i ricercatori si avvalgono tra I'altro di un’inchiesta ef-
fettuata all'interno di autorith amministrative e giudiziarie cantonali.

Non & quindi possibile chiarire se il dibattito attuale sulla corruzione vada ricon-
dotto principalmente a un aumento effettivo dei casi o a una maggiore sensibilita nei
confronti del fenomeno stesso. Va invece osservato che i casi piu recenti sono con-
traddistinti da complessita e ampiezza maggiori: ppaati di scambio piuttosto
semplici sono subentrate reti relazionali ampiamente ramificate e costituite a tempo
indeterminato, caratterizzate da molteplici atti d’ufficio e concessioni di profitti.

L’accresciuta rilevanza della corruzione in Svizzera rispecchia del resto una tenden-
za internazionale. Dal punto di vista economico, tanto la diffusione del fenomeno
guanto la scomparsa del tabu gravante su tale tema sono imputabili segnatamente al
fatto che l'internazionalizzazione dei mercati e il progresso tecnologico, in particola-
re nei campi dell’informatica e della comunicazione, creanove opportunita di
corruzione a piu ampio raggio. Un numero maggiore di offerenti & quindi confron-
tato, piu che in passato, con la corruzione. Soprattutto nei Paesi indagatgli
l'incremento di questo fenomeno viene addebitato anche al mutamento dell'imma-
gine professionale del funzionario. Se sinora, quantomeno nell’Europa occidentale,
si riteneva che le virtu della precisione, del rispetto delle norme e dell'incorrut-
tibilita fossero determinanti per I'esercizio dell'attivita di funzionario, ora si richiede

un uso maggiormente flessibile e innovatore del potere dégzamentt. In una
societa che attribuisce, a discapito di altri valori, peso sempre maggiore alla prospe-
rita finanziaria, bisogna aspettarsi che funzionari abusino sempre piu spesso, per
trarne personale profitto, del potere loro conferito. Con la crescente pressione eser-
citata dalla concorrenza, € poi piu facile che imprenditori cedano alla tentazione di
migliorare le precarie prospettive dell’appalto mediante pagamenti privati, ad esem-
pio a funzionari cui compete la decisione d'assegnazibne

16 Per quel che concerne i rischi del «New Public Management» cfr. anche la relazione del
consigliere federale Koller in RSDP 116 pag. 128.

17 Per casi esemplari cfr. ad es. Neue Ziircher Zeitung del 2/3 novembre 1996 pag. 20, come
pure Pieth 1997 b pag. 30 segg.
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112 Nozione e metodi di corruzione

La nozione di corruzione € ampia; vi si distinguono un nucleo preciso e contorni piu
sfocati:il nucleo vero e proprio della corruziongresuppone un «contratto di corru-
zione, il quale prevede I'attribuzione di un indebito profitto a un pubblico ufficiale
contro il compimento di un atto (od omissione) contrario ai doveri d’ufficio. Il mo-
dello di base presuppone dunque una (avvenuta o soltanto progettata) doppia viola-
zione di doveri.

La nozione giuridica di corruzione abbraccia tuttavia, tanto nel diritto dei funzionari
guanto nel diritto penale, anche stadi preliminari e forme piu tenui dell'accordo ille-
cito vero e proprio. Vanno considerate in particolare la concessione e 'accettazione
di un profitto e la susseguente ricompensa. Il termine «corruzione» possiede poi
un’ampia periferia concettuale, comprendente il favoreggiamento di amici o parenti
nell’'assegnazione di cariche o appalti e altre forme di nepoti&mo

Il modello di base della corruzione, che si fonda sull’acquisto di singole decisioni (o
anche informazioni), rende tuttavia giustizia alla reale natura del fenomeno in ma-
niera estremamente limitata. Tale modello non tiene sufficientemente conto della
dimensione dinamica della corruzione e isola segmenti appartenenti ad avvenimenti
connessi. La corruzione propriamente detta € prepar@ianinarmente e a poste-

riori tanto dal corruttore quanto dal corrotto. Senza un previo chiarimento della di-
sponibilita alla corruzione, sia I'offerta sia la richiesta di profitti sarebbero troppo
rischiosi. Spesso, i potenziali destinatari sono messi alla prova soltanto riguardo
alla loro accessibilita e la loro capacita di resisg®gza poco a poco fiaccata me-
diante regali®. Sovente tali doni non si riferiscono, in un primo tempo, a contro-
partite concrete. La corruzione professionale cerca proprio di fare in modo che il
graduale aumento degli importi, ancora senza riferimento concreto a una contro-
partita, crei dipendenza, senza nel contempo destare tutti gli istinti di difesa del
destinatario. In tale contesto si parla occasionalmenteatimentazione progres-
siva» («Anflittern»}0.

Spesso liniziativa é tuttavia assunta anche dal destinatario: mediante studiata inatti-
vita questi lascia intuire il suo potere al potenziale offerente. In certi casi si giunge
sino a una coazione in piena regola. In tale ambito € a volte un intermediario ad av-
vicinare il futuro fornitore di profit#l. Nel caso in cui tanto I'offerente quanto il
destinatario adottino regole informali e tariffe fisse e ricorrano a intermediari profes-
sionisti, si parla di corruzione strutturale.

Spesso, nel quadro di operazioni di maggiore portata, € meticolosamente preparato
anche lo svolgimento delle operazioni finanziarie. Se gia I'atto singolo porta rego-
larmente al falso allibramento nella contabilita del corruttore, per cicli corruttivi
maggiori i fondi sono spesso sottratti alla contabilitd regolare in una fase-prece

18  Balmelli, Die Bestechungstatbesténde des Schweizerischen Strafgesetzbuches, Berna
1996, pag. 7.

19 pieth 1997b pag. 43 seg.; per esempi cfr. Miiller, Korruption in der 6ffentlichen
Verwaltung, Kriminalistik 47 (1993) pag. 510.

20 sSchaupensteiner, Gesamtkonzept zur Eindammung der Korruption, NStZ 16 (1996) pag.
409 segg. (413); Vahlenkamp/Knauss, Korruption - hinnehmen oder handeln? BKA-
Forschungsreihe, volume 33, Wiesbaden 1995, pag. 206.

21 Esempi sono reperibili nell’esposizione dei fatti della decisione relativa alla causa Huber
e coimputati, SJZ 92 (1996) pag. 13 segg.
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denté&2. Generalmente si costituiscono «fondi neri» inzze finanziarie «off-shore»

per il tramite di societa di sede o di persome tenute al segreto professioialen-

so di tangenti di grande entita, in particolare nell’'ambito di transazioni economiche
internazionali, puo accadere che il corruttore, qualora non si sia premunito per tem-
po, debba procacciarsi liquidi entro termini assai brevi. In tal caso é grande la tenta-
zione di rifornirsi di liquidita al mercato nero rivolgendosi a riciclatori. Non & percio
da escludere il rischio che, in tal modo, imprese vengano a contatto con esponenti
della criminalita organizzata

Anche se la corruzione e di norma limitata a casi singoli, il suo significato economi-
co consiste nell'instaurarepporti corruttivi durevolitra coloro che operano nel
mercato e le istanze di assegnazione, oppure tra i beneficiari di zapioni e i
funzionari preposti al rilascio di queste ultime. Il primo «investimento», analizzato
fuori del contesto, potrebbe sembrare disinteressato, ma con il passare del tempo da i
suoi frutti e necessita in seguito soltanto di versamenti minori a titolo di richiamo.
La corruzione in grande stile & — in termini poco tecnici — un reato di durata.

| costrutti giuridici che insistono in ogni caso sulla prova concreta di un accordo
illecito complessivo, corrono il rischio di disconoscere la dimensione dinamica della
corruzione. Termini di prescrizione brevi portano spesso a non piul riconoscere come
tali le connessioni, come ad esempio nel caso in cui il «prestito» non rimborsabile,
concesso anni prima, non possa piu essere correlato, a causa della prescrizione, cor
gli atti contrari ai doveri d'ufficio effettuati soltanto molto piu tardi.

113 | pericoli della corruzione strutturale

L’evoluzione in corso in certi Paesi del sud esplicita in modo particolarmente ener-
gico il significato della corruzione strutturale. La corruzione pud avvolgere, come
una rete, Stato, societa ed economia. Se negli anni Sessanta e Settanta alcuni «fun:
zionalisti economici» avevano in parte ancora riconosciuto alla corruzione effetti
positivi25, da allora in poi la valutazione é radicalmente mutata: pur essendo ipotiz-
zabile che nel caso singolo un richiedente possa ottenere piu velocemente un allac-
ciamento telefonico, cui comunque ha diritto, mediante il versamento di una busta-
rella piuttosto che senza detto versamento, il suo comportamento spingera a piu
lungo termine l'autorita a ridurre ulteriormente, in modo artificiale, le risorse limi-

22 Sono ad esempio incassati crediti regolari fuori bilancio da parte di un ufficio di
pagamento che tuttavia li allibra, nella contabilita aziendale, quali «irricuperabili» o quali
ribassi o sconti.

23 Cfr. Financial Action Task Force on Money Laundering, Shell Company Typology
marzo 1993; Miller/Wabnitz, Wirtschaftskriminalitét, 3a ed., Monaco 1993 pag. 224;
Pieth, Die Praxis der Geldwéascherei, in: Trechsel (ed.), Geldwascherei, Pravention und
Massnahmen zur Bekampfung, Zurigo 1997, pag. 11 segg. (20) [Pieth 1997c].

24 Ppieth, International Cooperation to Combat Corruption, in: Eliott (ed.), Corruption and
the Global Economy, Washington 1997, pag. 121 [Pieth 1997a].

25 Leff, Economic Development through Bureaucratic Corruption, in: The American
Behavioural Scientist, novembre 1964, pag. 8 segg.; Huntington, Political Order in
Changing Societies, Newhaven e Londra 1968, pag. 59 segg.; MacMullan, A Theory of
Corruption, in: The Sociological Review, 1961, vollllypag. 181 segg.; Scott
Corruption, in: American Political Science Review, 1969, vol. 63, pag. 1142 segg.
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tate di cui dispone e a prolungare i tempi di allacciamé&ntBsaminati piu attenta-
mente, anche altri «effetti positivi» della corruzione risultano essere frutto di un
esame approssimativo: gia soltanto per il fatto che i fondi sono quasi sempre collo-
cati e utilizzati all'estero, e errato ritenere che la corruzione contribuisca all'accu-
mulazione di capitali nel Paese interessato. Non si pu0 inoltre partire dal presuppo-
sto che s'instauri, al di sopra del mercato legale, un mercato della corruzione
dall'analogo funzionamento, il quale favorisca proprio i migliori offerenti. Sono fa-
vorite piuttosto le persone in possesso delle relazioni migliori e quelle che offrono
maggiori garanzie di mantenimento del segreto.

La corruzione strutturale non comporta tuttavia unicamente I'alterazione della con-
correnza con i relativi danni per I'economia pubblica, ma mina anche le fondamenta
democratiche di una comunita, poiché compromette I'imparzialita e la libera forma-
zione della volonta. In ultima analisi, la corruzios&utturale mette in pericolo
I'esistenza dello stato di diritto democratico. Tale evoluzione pud essere osservata in
parecchi Stati dell'Africa, dell'Asia, del’America latina e anche dell’Europa del-
I'Est.

E tuttavia sempre pit arduo considerare la corruzione strutturale un problema con-
cernente soltanto i Paesi in sviluppo. Da un lato, anche alle nostre latitudini essa ha
ripercussioni immediate sulle condizioni della concorrenza: compromette infatti le
possibilita dell’economia di vendere i suoi prodotti in condizioni di equita sui mer-
cati mondiali. Dall’'altro, nell'ultimo @cennio sono stati aperti anche nell’Europa
occidentale e in altri Paesi industrizgati (in particolare anche in Gigone e negli

Stati Uniti), procedimenti contro migliaia di pers@neln tale contesto riveste im-
portanza fondamentale il fatto che gia un numero relativamente contenuto di casi
clamorosi di corruzione pud danneggiare in modo irreversibile la fiducia della col-
lettivita nell'integrita dello Stato e delle autorita, il che puo a sua volta ingenerare il
disfacimento dei valori e un’ampia diffusione della corruzione. E pertanto opportu-
no contrastare una siffatta evoluzione mediante I'adozione di contromisure tempe-
stive.

114 Necessita di rivedere le fattispecie di corruzione vigenti

Il fatto che la corruzione si manifesti con maggiore frequenza e sotto forme piu gravi
di quanto non si sia ammesso per lungo tempo non fonda alcun bisogno diretto
d'intervento da parte del legislatore. E piuttosto necessario interrogarsi sull'idoneita
del diritto vigente a fronteggiare le nuove sfide.

26 Esempi provenienti da Paesi in sviluppo dimostrano che I'ampio potere ézggmento
nell'assegnazione delle risorse combinato con controlli e salari insufficienti incita le
autorita alla corruzione; cfr. Klitgaard, National and International Strategies for Reducing
Corruption, OECD Symposium on Corruption and Good Governance, Parigi 13./14.
marzo 1995, pag. 8.

27 Colombo, in: Friedrich Ebert-Stiftung (ed.), Korruption in Deutschland, Berlino 1995,
pag. 37 segg.; Service Central de Prévention de la Corruption, rapports annuels, 1993/94
e 1995. Cfr. suprd1l
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114.1 Il mutamento del bene giuridico protetto e le conseguenze
che ne derivano

Dall’'adozione del CP, il diritto vigente in materia di corruzione non € ancora stato
sottoposto ad alcuna revisione. Esso affonda le sue radici nei codici penali cantonali
del 19° secol@.

Nodo centrale del diritto in materia di corruzione sono i divieti di corruzione pro-
priamente detta, di cui agli articoli 288 e 315 CP, come pure la fattispecie
dell’accettazione ddoni, di cui all'articolo 316 CP. Oltre a tali disposizioni, il CP
contiene singole fattispecie concernenti casi speciali di corruzione (corruzione
nell'esecuzione forzata giusta I'art. 168 CP, corruzione elettorale giusta l'art. 281
CP). Nell'ambito della procedura in materia di corruzione, spesso rivestono impor-
tanza anche gli altri reati contro i doveri d'ufficio (in particolare abuso di autorita,
infedelta nella gestione pubblica, violazione del segreto d’ufficio, falsita in atti for-
mati da pubblici ufficiali o funzionari). In caso di corruzione di privati, vanno presi
in considerazione in particolare I'articolo 4 lettera b della legge federale del 19 di-
cembre 1986 contro la concorrenza sleale e l'articolo 158 CP (amministrazione in-
fedele).

Nel dibattito concernente il CP, la concezione di Stooss, autore degli avamprogetti,
s’impose tanto in seno alle Commissioni peritali quanto alle Camere. Egli si con-
centro sulla corruzione propriamente detta nel senso della duplice violazione dei
doveri d’ufficio e dell’accettazione di un indebito profitto in vista di un futuro atto
contrario ai doveri d'uffici@®. Stooss permise in tal modo I'affermazione di un prin-
cipio di grande rilevanza, ancora oggi attuale: il diritto penale va impiegato con
estremo riserbo e soltanto qualora altri provvedimenti siano insufficienti. Le fatti-
specie debbono inoltre presentare contorni il piu possibile chiari e definire il nucleo
essenziale dell'illiceita.

L'adozione della fattispecie completiva dell’accettazionéali € dovuta alla tradi-
zione del 19° secolo di sanzionare mediante disposizioni [¥éralviolazioni gravi

dei doveri d'ufficio da parte di funzionari «investiti di un potere particol&teba
concezione di allora, che riteneva il diritto in materia di corruzione diritto discipli-
nare elevato a rango di diritto penale, & ancora oggi dimostrata dal fatto che la cor-
ruzione attiva sia considerata semplicemente un delitto, mentre quella passiva un
crimine. Il corrispondente attivo deditcettazione diloni, la concessione di profitti,

e stata ritenuta immeritevole di essere sanzionata penalmente.

Tale considerazione costituisce poi anche il punto di partenza di una prima serie di
proposte di revisione. A partire dal 19° secolo, la nozione di bene giuridico inerente
alle fattispecie di corruzione ha subito un mutamento. In luogo della repressione
della disobbedienzai funzionari (e di una forma attenuata di partecipazione indi-

pendente dei non-funzionari) € subentrata la preoccupazione di garantire I'impar-

28  per quanto concerne la storia legislativa cfr. Balmelli pag. 34 segg.

29 Cfr. verbale Commissione peritale I, Parte terza pag. 262 segg., Parte quarta pag. 692
segg.; verbale Commissione peritale Il, volume V pag. 185 segg.

30 Cfr. Balmelli pag. 67 segg.; Trechsel, Schweizerisches Strafgesetzbuch, Kurzkommentar
2aed., Zurigo 1997, n. 1 ad art. 315.

31 Rhinow/Krahenmann, Schweizerische Verwaltungsrechtsprechung, Erganzungsband,
Basilea e Francoforte s.M. 1990, n. 65.
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zialita e I'oggettivita delle decisioni statali: le norme in materia di corruZdnen-
cernono gia, secondo la cogrione generale attuale, la protezione astratta diella
ducia della collettivita nell’oggettivita dell’operato statal8otto quest’aspetto, non

si comprende per quale ragione I'atto del corruttore debba avere un peso tanto infe-
riore a quello del corrotto. Le circostanze concrete possono naturalmente presentare
configurazioni molto dissimili; il corrotto pud avanzare richieste o addirittura eser-
citare pratiche estorsive, oppure il potente corruttore puo indurre il funzionario a
violare i suoi doveri. Di tali aspetti dovra tener conto il giudice, caso per caso. A tal
fine, questi dovrebbe poter disporre, anche nei confronti del corruttore, della gamma
completa delle sanzioni. Allo stesso modo, sarebbe pressoché incomprensibile che
corruzione passiva e corruzione attiva siano degradate al rango di delitto, mentre
l'insieme dei principali reati patrimoniali, ad esempio, ha rango di cridfinde
consegue, quale primo correttivo, un adeguamento della comminatoria penale previ-
sta per la corruzione attiva a quella prevista per la corruzione passiva.

Stooss riteneva di dover evitarepanizione della concessione di profipér atti con-

formi ai doveri d'ufficio, affinché non fossero penalizzati comportamenti socialmente
ammessi, come i classici doni di capo d’anno e le m¥#n&sa un canto tale posizione

e illogica, poiché allora si sarebbe dovuto rinunciare a punire anche I'accettazione di
doni: il disciplinamento della materia avrebbe dovuto essere demandato al diritto dei
funzionari. D'altro canto, tale concezione trascura il fatto che i doni possono raggiun-
gere cifre ragguardevoli. Se appare inopportuno dichiarare punibile I'espressione
spontanea di gratitudine per una prestazione particolare, soprattutto se il dono non e
sproporzionato, non puo piu essere tollerata una liberalita ad esempio di 50 000 franchi
a favore di un funzionario, neppure a titolo di regalo per il regolare svolgimento del
proprio ufficio. In tale contesto, il donatore potrebbe ritenere di poco conto anche
50 000 franchi, se in rapporto con un appalto di grande portata. In linea di principio,
anche la concessione di doni deve percio essere piaibile

La fiducia della collettivita nell’oggettivita dei processi decisionali statali & tuttavia
messa in dubbio anche qualora, paapol'aggiudicazione di un considerevole ap-
palto statale, I'offerente versi, senza previo accordo, 50 000 franchi sul conto pri-
vato del funzionario preposto all'aggiudicazione. Esempi simili hanno spinto le au-
torita federali a includere anche la concessione e I'accettazione diicorapensa
nella lista degli oggetti di riforn8. Sono stati sin qui trattati temi che da lungo
tempo, nei Paesi confinanti, hanno portato a riforme delle disposizioni penali in
materia di corruzion®.

In assenza di giurisprudenza in materia, soltanto il procedimento zurighese in re
Huber e coimputati ha costretto il diritto svizzero a giudicare se vada considerato

32 Stratenwerth, Schweiz. Strafrecht, Besonderer Teil Il, 4a ed., Berna 1995, § 57 n. 1;
Trechsel n. 1 ad art. 316; Balmelli pag. 96 seg.

33 Cfr. ad es.. art. 138, 139, 140, 146, 147, 156 e 157 CP.

34 Pper quanto concerne la storia legislativa Balmelli: pag. 34 segg. (38).

35 In tal senso si esprime anche la mozione trasmessa dalle Camere 96.3457 (Schiile), Boll.
Uff. S 1996 1146 segg. e Boll. Uff. N 1997 1015 seg.

36 Rapporto finale del Gruppo di lavoro «Controlli di sieaea e corruzione», pag. 81.

37 Quanto alla revisione effettuata in Germania nel 1974: Dreher/Tréndle, Strafgesetzbuch
und Nebengesetze, 4@d., Monaco 1995, pag. LXX seg.; cfr. ad es. in merito alle due
leggi anticorruzione austriache del 1964 e del 1982, Pallin, in: OJZ 1982 pag. 337; cfr.
riguardo alla legge francese anticorruzione del 29.1.1993, Barth, in: Eser e al. (ed.),
Korruptionsbekampfung durch Strafrecht, Friburgo i.B. 1997, pag. 105 segg; cfr. anche
gli art. 318 e 321 del Codice penale italiano.
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contrario ai doveri d'ufficio I'atto sottostante pbtere d’apprezzamentthe, seppur
comprato, € lecito dal profilo del risultato. La rilevanza di tale quesito per il proce-
dimento summenzionato era considerevole: se, in presenza di un numero ristretto di
autorizzazioni ammesse, un funzionario privilegiasse, tra candidati validi, colui che
offre di piu — mettendo cosi quasi informalmente all’asta I'autorizzazione — tale
comportamento, nel caso in cui fosse negata la violazione dei doveri d'ufficio, sa-
rebbe senza conseguenze per colui che paga e punibile con un massimo di sei mesi
di detenzione per il funzionario. Il reato sarebbe inoltre relativamente prescritto gia
dopo 5 anni, con una prescrizione assoluta di 7 anni e mezzo. A giusta ragione il
tribunale distrettuale di Zurigé e, nella procedura di ricorso, il tribunale di cassa-
zione9 hanno ritenuto contraria ai doveri d’ufficio la vendita della decisione sotto-
stante al potere discrezionale. Siamo tuttavia dell’opinione che sia giunto il mo-
mento per il legislatore di fare chiarezza in merito a tale questione.

114.2 Esigenza di agevolazioni probatorie
114.21  Problematica

Mentre I'equiparazione di corruzione attiva e passiva nonché l'inclusione della con-
cessione di profitti nel Codice penale fanno parte dei tradizionali oggetti di riforma,
la scoperta di migliaia di casi di corruzione nei Paesi vicini ha posto I'accento su
ulteriori necessita di riforma: il modello base di corruzione esige che sia provato il
rapporto tra concessione di profitto e (atteso) atto del funzionario. Le esperienze
estere hanno dimostrato come la prova della corruzione s’infranga di frequente sullo
scoglio di talerapporto di equivalenzaTale impossibilitd pud essere dovuta tanto al
fatto che, pur essendo prestazione e potenziale controprestazione di per sé compro-
vabili, & possibile dimostrare che la prestazione era destinata proprio a tale scopo
soltanto facendo capo a una finzione, quanto al fatto che la controprestazione non &
individuabile, ad esempio poiché si trattava semplicemente di preparare il terreno
(«Klimapflege»). Il principio di equivalenza ha causato problemi in modo particola-
re nel «caso degli esercenti zurighesi»: liberalita e rilascio di autorizzazioni erano in
parte assai distanti nel tempo, tanto distanti da comportare la prescrizione degli atti
successivi, se considerati singolarmente. Dato che il Tribunale federale aveva rinun-
ciato alla figura giuridica del «reato continuat@»ritenuta arbitraria, lgpubblica
accusasi trovo in difficolta quando si tratto di dimostrare, dal punto di vista giuridi-

co, il rapporto corruttivo fattuale. Pur riuscendo, in casi isolati, a costituire anche sul
piano giuridico «una sola entita sotto il profilo della prescrizidhe® stata invocata

38 Cfr. SJZ 92 (1996) pag. 15; Trechsel n. 5 ad art. 288 con ulteriori rinvii.

39 Cfr. Neue Zircher Zeitung del 17 settembre 1998.

40 Cfr. per la prima volta DTR161V 121 segg. 1171V 408 segg. e la recente DTR1IV
272.

41 Ppieth, Die verjahrungsrechtliche Einheit geméass Art. 71 Abs. 2 StGB bei
Bestechungsdelikten, BJM 1996, pag. 57 segg.
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la necessita, sia in Svizzera, sia all’'estero, di creare fattispecie completive, che di-
spensino dalla prova completa di un «accordo illecito» e includano anche la cosid-
detta «alimentazione progressi¥g»» di ampliare il ventaglio delle misure procedu-
rali4s.

114.22  Opzioni di revisione

La necessita di una riduzione delle esigenze in materia di prova dell’accordo di cor-
ruzione deve confrontarsi con I'obiezione secondo la quale, in tal modo, i contorni
della fattispecie sarebbero sfocati e il rapporto con il nucleo d'illiceita effettivo sa-
rebbe assottigliatd. L'istituzione di reati di messa in pericolo ancora piu astratta
colpisce una fase piu remota, antecedente alle violazioni di beni giuridici e puo di
conseguenza contemplare anche casi marginali la cui punibilita & discutibile. La leg-
ge deve pertanto assicurare un'adeguata delimitazione nei confronti dei doni ritenuti
immeritevoli di sanzione penale, nonché di altre forme di liberalita gradite (sponso-
rizzazioni, finanziamento medianterfdi di terzi).

Attualmente il legislatore dispone di tre modelli di riforma:

a. Ritorno alla corruzione propriamente detta

Il punto di partenza della soluzione di Stooss aveva il pregio, dal profilo della dog-
matica penale, di limitarsi alla corruzione attiva/passiva propriamente detta, nel sen-
so dell’accordo illecito, e di abbracciare cosi, a priori, soltanto comportamenti in-
dubbiamente meritevoli di sanzione penale. Sarebbezittile il mantenimento di

tale principio o addirittura la depenalizzazione dell’accettaziondatii (art. 316

CP), attualmente oggetto di repressione penale, demandandone la sanzione al diritto
disciplinare. Tale passo pare radicale solo prima facie: una parziale compensazione
sarebbe introdotta equiparando esplicitamente le fattispecie chiave della corruzione
relativa ad atti sottostanti al potere d’apprezzamentop@ste in questa sede (art.
322er g 322uaterD-CP), ai casi di violazione dei doveri d'ufficio. In tal modo sareb-

be possibile ridurre le lacune della punibilita ai casiadcettazione ddoni in se-

guito ad atti d’amministrazione vincolata. Un'ulteriore circoscrizione di tali lacune
scaturisce inoltre, in virtu degli articoli 322e 322uaterde| disegno, anche dall’in-
serimento della susseguente ricompensa e dell’accettazione della medesima per un
atto contrario ai doveri d'ufficio o sottostante al potere d’apprezzamento.

42 Cfr. ad es. gli art. 432 segg del Nouveau Code Pénal francese, che non fanno distinzione
quanto al fatto che I'atto ufficiale richiesto sia lecito (accettazione di profitti) o illecito
(corruzione passiva) e che prevedono, agli art. 432-12 e 432-13, anche fattispecie com-
pletive per le quali non & necessario un rapporto di causalita tra profitto e atto ufficiale.
Anche la recente riforma dei 88 331 segg. del Codice penale tedesco ha portato a contem-
plare penalmente la fattispecie della cosiddetta «alimentazione progressiva», cfr. Legge
sulla lotta alla corruzione del 13 agosto 1997, Bundesgesetzblatt 1997 Parte I n. 58.

43 Cfr atal proposito 'introduzione di un disciplinamento del ricorso a supertesti, postulata
nel rapporto finale del gruppo di lavoro «Controlli di sieara e corruzione», pag. 82; in
merito ad agevolazioni probatorie e strumenti procedurali apparentati nei Paesi vicini (e
non solo), cfr. i rapporti illustrativi nazionali di diversi autori, in: Eser e al. (ed.),
Korruptionsbekampfung durch Strafrecht, Friburgo i.B. 1997.

44 Quanto alla problematica simile nelllambito del diritto in materia di protezione del’am-
biente, cfr. Stratenwerth, Das Strafrecht in der Krise der Industriegesellschaft, Basilea
1993; e nell’lambito dell’'articolo sulla discriminazione razziale, Kunz, ZStrR 109, pag.
163; cfr. anche Balmelli, pag. 88 segg
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Una simile costruzione, priva di fattispecie completive, si espone tuttavia all'obie-
zione decisiva secondo cui, tanto per il donatore quanto per il donatario, essa lascia
impuniti anche i doni di maggiore entita la cui relazione con una controprestazione
determinabile del funzionario non pud essere provata. In tale contesto, un dono di
100 000 franchi, ad esempio, concesso 0 promesso a un funzionario in considera-
zione dell’espletamento della sua attivita ufficiale ma senza che sia comprovato il
rapporto con un atto determinato pud minare seriamente la fiducia nelle istituzioni.
Di norma, manca anche un adeguato apparato di sanzioni amministrative contro co-
lui che corrompe attivamente. In determinati settori il corruttore potrebbe essere pu-
nito in modo indiretto, ad esempio mediante I'esclusione dalle procedure d’aggiu-
dicazione. Prima occorrerebbe tuttavia elaborare norme in tal senso a livello federale
e cantonale. In tale contesto si presentano problemi analoghi a quelli osservati in
materia di punibilita.

b. Fattispecie completive della concessione e dell’accettazione di profitti

Ove si giunga quindi alla conclusione che vi & in linea di principio la necessita di
integrare le fattispecie chiave di corruzione con fattispecie completive, sarebbe ipo-
tizzabile la soluzione seguente: elaborare fattispecie completive ai sensi del vigente
articolo 316 CP. Giusta tale soluzione, sarepbaalmenteepressa, anche nell’am-

bito di atti d’'amministrazione vincolata, I'accettazionedtini e ricompense. A cio

si aggiungerebbe una comminatoria penale contro la concessione attiva di doni e
ricompense per comportamenti leciti.

Il pregio di una simile soluzione consisterebbe nel divieto esplicito anche della con-
cessione di doni per atti conformi ai doveri d’ufficio. E inoltre pit semplice esclude-
re altri doni di poco conto non meritevoli di sanzione penale se la punibilitd presup-
pone, senzaccezione alcuna, che la concessione di profitti simessa con un atto
ufficiale determinato.

D’altro canto non va tuttavia trascurato che una siffatta soluzione potrebbe adempie-
re la funzione di una fattispecie completiva in misura estremamente limitata: me-
diante la prospettata introduzione degli atti sottostanti al potere dapamento

nelle nuove fattispecie chiave di cui agli articoli 322 322uater D-CP, I'appli-
cabilita di una tale norma completiva sarebbe ridotta alle concessioni ed accettazioni
di profitti per atti d’amministrazione vincolata stricto sensu. Pur essendo assoluta-
mente meritevoli di sanzione penale, i relativi comportamenti — vale a dire le con-
cessioni di profitti per atti ufficiali leciti — sono tuttavia praticamente irrilevanti ai
fini della costituzione di reticoli corruttivi ampiamente ramificati e di lunga durata.
Una siffatta fattispecie completiva non contemplerebbe per contro neppure le libera-
lita pit importanti, nella misura in cui non fosse possibile comprovarne debitamente
il rapporto con un determinato atto ufficiale. Sarebbero in tal modo escluse proprio
le fattispecie dalla rilevanza essenziale per la costituzione della corruzione struttu-
rale, la quale rappresenta un fenomeno di particolare pericdosita

c. Fattispecie completiva dell’«alimentazione progressiva»

Le lacune del diritto vigente in materia di lotta contro dinamiche corruttive struttu-
rali e di lunga durata, illustrate in precedeffzaranno colmate, per i motivi suindi-
cati, mediante fattispecie che consentano anche di punire in modo suaitf

45 Cfr. supranll2
46 Cfr. supranll4.21
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comportamenti che prendono il nome di «alimentazione progressiva» o di «prepara-
zione del terreno». E a tal fine indispensabile ridimensionare le esigenze in materia
di prova del nesso con una controprestazione determinata. Non e tuttavia possibile
basarsi unicamente sulla concessione di profitti, poiché altrimenti sarebbero incluse
anche le liberalita private. E necessario, come in precedenza, un negsuus sk
lentato — con l'ufficio: pur non essendolo per un atto ufficiale, il profitto & concesso
«in considerazione dell’'espletamento dell’attivita ufficiale». Il rinvio edple-
tamentodell’attivita intende esprimere che non é inteso qualsivoglia vago nesso con
la funzione di agente pubblico; il profitto deve infatti presentare un legame con il
comportamento futuro dell’agente nell’esercizio delle sue funzioni. | singoli ele-
menti delle fattispecie saranno oggetto d'approfondimento nell’ambito del com-
mento alle disposizioni proposte (infra 2).

115 Lotta alla corruzione a livello internazionale
115.1 Situazione di partenza e iniziative internazionali

Come gia esposto descrivendo i pericoli della corruzione struttfralldegislatore
(penale) nazionale ha serie ragioni di non essere indifferente alla corruzione transna-
zionale. Anche se recepita quale fenomeno locale, la corruzione ha spesso una di-
mensione internazionale. Funzionari vengono sovente corrotti ad opera di imprese
straniere oppure i movimenti finanziari sono effettuati per il tramite di intermediari o
istituti finanziari stranief8. In senso piu esteso, la corruzione locale concerne anche
interessi stranieri, in particolare poiché sono falsate le condizioni del mercato o in-
fluenzate negativamente, mediante la corruzione di amministrazioni e organi giudi-
ziari, le condizioni d’investimento.

Tali fatti hanno portato a una serie di iniziative internazionali contro la corruzione.
Oltre allONW*? e alllOCSE lavorano al rafforzamento e all’armonizzazione del
diritto in materia di corruzione, mediante strumenti internazionali, in particolare or-
ganizzazioni regionali comeUnione europeail Consiglio d’Europae I'Organiz-
zazione degli Stati americafii L' UE, ad esempio, ha elaborato, sulla base degli
sforzi intrapresi a tutela degli interessi finanziari delle Comunita europee nell’am-
bito del terzo pilastro del Trattato sull’'uniogfestrumenti vincolanti per la lotta alla
corruzione: dopo un protocollo aggiunthfoalla Convenzione relativa alla tutela

47 Suprall3

48 | media riferiscono a pili riprese di casi di corruzione attiva da parte di imprezeessi
all’estero, per molti dei quali le inchieste locali non sono ancora concluse. In assenza di
punibilita, secondo il diritto swizero, della corruzionettiva di funzionari stranieri, non
di norma effettuata alcuna inchiesta penale svizzera: Beobachter 8/92 del 10.7.92, Sonn-
tagsZeitung 6.3.94; SonntagsZeitung 19.9.93, Weltwoche 22.9.93; SonntagsZeitung
24.7.94; Die Wochenzeitung 14.10.94; Neue Zircher Zeitung 20.8.1996 pag. 26; Basler
Zeitung 23.9.1997 pag. 13; Basler Zeitung 25.9.1997.

49 Cfr. la Dichiarazione delle Nazioni Unite sulla corruzione e gli atti di corruzione nelle
transazioni commerciali internazionali; risoluzione 51/191 dell’Assemblea generale del
16 dicembre 1996. Gia negli anni Settanta avevano avegolunell’ambito del’ONU,
negoziati concernenti una Convenzione anticorruzione, che pero fallirono.

50  Convenzione interamericana contro la corruzione del 29 marzo 1996.

51 Sulla base dellarticolo K 3 del Trattato di Maastricht sul’'Unione europea, il 26.7.1995 &
stata adottata la Convenzione relativa alla tutela degli interessi finanziari delle Comunita
(GUCE 1995 C 316, pag. 48 segg.).

52 Primo protocollo aggiuntivo del 27.9.1996, Deutscher Bundestag, Drucksache 868/95.

4734



degli interessi finanziari delle comunita, nel 1997 & stata licenziata una Convenzione
indipendent concernente la punibilita della corruzione attiva e passiva di funzio-
nari dell'UE e degli Stati membri. | comitati competenti dell’Organizzazione lavora-
no attualmente a misure comuni contro la corruzione privata. L'UE considera
I'armonizzazione delle difese anticorruzione un passo importante in vista della crea-
zione di uno spazio economico comune.

Sin dall'inizio, anche la Svizzera ha partecipato ai relativi lavori delle organizzazio-
ni internazionali di cui € membro. Nella sezione successiva sara pertanto opportuno
esaminare piu da vicino le attivita anticorruzione @@nsiglio d’Europae det
I'OCSE

115.2 | lavori del Consiglio d’Europa

Le attivita anticorruzione del Consiglio d’Europa sono state originate dalta 19
Conferenza europea dei ministri di giustizia a Malta, nel 1994. Un gruppo multidi-
sciplinare ad ho® ha in seguito approntato un vasto programma d’azione contro la
corruzionés e si & quindi occupato della sua messa in atto, attualmente ancora in
corso. | lavori sono molto estesi e contemplano tra I'altro I'adozione di una conven-
zione penale e civile, I'elaborazione di un codice di comportamento europeo per il
pubblico impiego e l'istituzione di un etcanismo inteso a sorvegliare la concretiz-
zazione e I'applicazione delle convenzioni e degli altri strumenti anticorruzione del
Consiglio d’Europa.

Il Comitato dei ministri ha licenziato, quale primo strumento, 20 principi direttivi
per la lotta alla corruzior¥€. Si tratta di principi piuttosto generali e giuridicamente
non vincolanti che si rivolgono in parte al legislatore e in parte alle autorita giudizia-
rie dei singoli Stati. E stato poi elaborato il summenzionato meccanismo di sorve-
glianza, che ha potuto essere licenziato dal Comitato dei ministri nel maggio del
1998&7. Lo statuto relativo alla creazione di una commissione per la lotta alla corru-
zione (Groupe d’Etats contre la Corruption, in seguito GRECO) prevededaior

ne di un’istituzione che, mediante la valutazione reciproca e la reazione dei suoi
membri, dovra sollecitare I'applicazione dei 20 principi direttivi e, in unoseo
tempo, delle convenzioni anticorruzione del Consiglio d’Europa. Compito princi-
pale del GRECO e l'effettuazione di sorveglianze e controlli, i quali si ispirano so-
stanzialmente al gruppo di lavoro per la lotta al riciclaggio di denaro, denominato
Financial Action Task Force on Money Laundering (FATF). Per istituire il GRECO
sono necessarie le dichiarazioni d’adesione di almeno 14 Stati membri del Consiglio
d’Europ&8. Va infine rilevato che la ratifica delle convenzioni anticorruzione, e se-
gnatamente della convenzione penale, inserisce automaticamente lo Stato interessatc
tra i membri del GRECO, nella misura in cui gia non vi appartenga.

53 Accordo del 26 maggio 1997 sulla lotta alla corruzione che coinvolge funzionari della CE
o degli Stati membri dell’UE.

54 Groupe multidisciplinaire sur la Corruption (GMC).

55 Programme d’action contre la corruption, Strasburgo 1996.

56 Risoluzione (97) 24 del 6 novembre 1997; cfr. anchidl.@.del piano d’azione adottato I'11
ottobre 1997 dal Secondo vertice dei capi di Statogogerno del Consiglio d’Europa.

57 Risoluzione (98) 7 del Comitato dei ministri del 4/5 maggio 1998 concernente lo statuto
relativo all'istituzione di una commissione per la lotta contro la corruzione.

58  Alla fine del mese di gennaio del 1999, 11 Stati avevano dichiarato la loro adesione.
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Riveste attualmente particolare interess€tmvenzione penale contro la corruzio-

ne, licenziata dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il 4 novembre 1998

e in attesa di adesioni dal 27 gennaio 1¥9Jale nuova Convenzione € di portata
sostanzialmente piu ampia rispetto alle altre convenzioni anticorruzione, come ad
esempio la Convenzione del’lOCSE sulla lotta alla corruzione di pubblici ufficiali
stranieri nelle operazioni economiche internazionali: oltre all’'obbligo di reprimere la
corruzione attiva e passiva di pubblici ufficiali e parlamentari nazionali (art. 2-4
Conv.), gli Stati contraenti sono tenuti a sanzionare penalmente la corruzione attiva
e passiva di pubblici ufficiali e parlamentari stranieri (art. 5 e 6 Conv.). Lo stesso
principio si applica a pubblici ufficiali, deputati e giudici di orgarazioni o corti di
giustizia internazionali (art. 9-11 Conv.). Vi € poi I'obbligo di contemplare la corru-
zione privata attiva e passiva (art. 7 e 8 Conv.). Vanno inoltre puniti gli stadi ante-
cedenti la corruzione nazionale e transnazionale (art. 12 Conv.), designati anche col
termine di «trafic d'influence». Gli Stati contraenti debbono oltre a cio disporre, nei
loro ordinamenti giuridici, di altre strutture minime per un’efficace lotta alla corru-
zione, in particolare in materia di riciclaggio di denaro provento di corruzione (art.
13 Conv.), di repressione di reati contabili (art. 14 Conv.), di responsabilita delle
persone giuridiche (art. 18 Conv.) e di cooperazione internazionale (art. 25 segg.
Conv.).

Nell'interesse di un’applicazione il piu possibile coerente da parte degli Stati con-
traenti, la Convenzione contiene una duplice limitazione della facolta di formulare
riserve: da un lato e possibile formulare riserve o dichiarazioni (cfr. art. 36 e 37
Conv.) soltanto per determinate disposizioni (art. 4-12, 17 e 26 Conv.), dall’altro il
numero complessivo delle riserve non puo essere superiore a 5 (art. 37 n. 4 Conv.).
Il sistema di sorveglianza GRECO, abbinato alla Convenzione, si propone inoltre di
premere costantemente sugli Stati contraenti affinché in seguito riducano il numero
delle riserve.

La nuova Convenzione persegue quindi I'ottimistico obiettivo dell'waifione del

diritto penale in materia di corruzione negli Stati membri del Consiglio d’Europa, e
cio anche in settori che attualmente nella maggioranza dei Paesi non sono contem-
plati dal diritto penale. Anche in caso di applicazione dei disegni di Egaftual-

mente pendenti dinanzi al Parlamento, la Svizzera non potretdidisare le esi-
genze poste da tale Convenzione e dovrebbe formulare piu riserve di quanto non sia
ammesso. Anche la maggioranza degli altri Stati dovra tuttavia rivedere radical-
mente le sue disposizioni penali in materia di corruzione se intende applicare la
Convenzione. Dato che la Convenzione presuppone inoltre un numero di adesioni
relativamente elevato (14 secondo l'art. 32 Conv.), difficilmente entrera in vigore in
tempi brevi. Essa rappresenta quindi una seconda ulteriore tappa nella lotta interna-
zionale alla corruzione. Gia per il fatto che occorre urgentemente dare attuazione
alla Convenzione dellOCSE, la ratifica della Convenzione del Consiglio d’Europa,
con l'adozione della connessa legislazione d’aggdione, sara possibile soltanto
nell’ambito di un secondo gechetto legislativo. La fattispecie della corruzione di

59 Cfr. documento CM (98) 181.
60  Oltre al presente disegno, si fa riferimento segnatamente alla revisione della Parte
generale del Codice penale svizzero, cfr.1P9R91669 segg.
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pubblici ufficiali stranierfl, da introdurre con la presente revisione, va invece con-
cepita alla luce delle esigenze della Convenzione del Consiglio d’Europa, affinché
tale nuova disposizione non debba essere nuovamente riveduta poco tempo dopo la
sua adozione.

115.3 I lavori del’OCSE, in particolare per quanto concerne la
Convenzione sulla lotta alla corruzione di pubblici ufficiali
stranieri nelle operazioni economiche internazionali

Sin dal 1989, 'OCSE si adopera per un approccio multidisciplinare al tema della
corruzione internazionale. Sin dall’inizio — dato il mandato limitato di questa Orga-
nizzazione eanomica — il tema & pero stato ristretto alla prevenzione della corruzio-
ne attiva di funzionari stranieri nelle operazioni economiche. Sulla basacdo+
mandagzioni risalenti al 1992 e al 19963, nel maggio del 199¢ il Consiglio dei
Ministri del’lOCSE ha licenziato una raccomandazione esauriente che invita gli
Stati membri ad adottare misure concrete in quattro settori: a prescinderpuala
bilita della corruzione attiva di funzionari stranigroccorre eliminare ogrpossibi-

litd di dedurre fiscalmente i versamenti transnazionali effettuati a fini corr§tivi
Prescrizioni inerenti alla contabilita e alla revisiondebbono perseguire un deter-
minato standard di trasparenza. Nel settore agf/ludicazione di appalti pubblici

si rinvia anzitutto ai lavori del GATT e del’lOMC. Gli Stati membri debbono inoltre
esaminare 'opportunita di escludere temporaneamente dai concorsi nazionali le im-
prese che si rendano colpevoli di corruzione all’'estero.

La raccomandazione d&B97 contiene poi norme procedurali per efficiente va-
lutazione reciprocalella legislazione e della prassi d’applicazione, la quale s’ispira
parimenti al modello della Financial Action Task Force on Money Laundering
(FATF)86, L’'OCSE mira infine a includere i Paesi emergenti e le loro imprese, che
si presentano sui mercati mondiali quali seri concorrenti delle impeesenfi capo
allOCSE.

Gli Stati membri hanno attribuito alla punibilita della corruzione di funzionari stra-
nieri un peso tanto essenziale da decidere di trasferire i relativi elementi della rac-
comandazione in ungonvenzionegonde ottenere un grado maggiore di vincolativita.

61 Art, 322septiesD-CP, cfr. per i dettagli infr@21

62 QOrganizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici, Recommendation of the
Council on Bribery in International Business Transactions (Documento C (94) 75/
FINAL) del 27 maggio 1994.

63 Recommendation of the Council on the Tax Deductibility of Bribes of Foreign Public
Officials (Documento C (96) 27/FINAL) dell'11 aprile 1996.

64 Revised Recommendation of the Council on Combatting Bribery in International
Business Transactions (Documento C/M (97) 12/FINAL) del 23 maggio 1997.

65  Cfr. a tal proposito anche il rapporto della Commissione dell'economia e dei tributi del
Consiglio nazionale in merito all'iniziativa parlamentare Carobbio (Tangenti e bustarelle.
Non riconoscimento delle deduzioni fiscali) del 29 gennaio 1997, FF 1997 Il 852 come
pure il parere del Consiglio federale in EB971V 1072 segg.

66  Financial Action Task Force on Money Laundering, Recommendations 1990 and 1996
Tutti gli Stati membri di tale organizzazione ad hoc, istituita dal G7, sono sottoposti a
turno a una dettagliata procedura di valutazione reciproca. Periti di altri Stati membri
interpellano in loco rappresentanti del governo e appartenenti a settori specializzati e
redigono un rapporto, poi discusso e approvato dall’organizzazione.
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I governi degli Stati membri si sono nel contempo accordati riguardo a un calenda-
rio assai ambizioso.

La Convenzione sulla lotta alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle opera-
zioni economiche internazion@lié stata preparata, a livello peritale, da un gruppo
di lavoro del Comitato dellOCSE per gli investimenti internazionali e adottata il 21
novembre 1997, in acasione di una conferenza negoziale diplomatica. Gia il 17
dicembre 1997 ha avuto luogo, a livello ministeriale, la firma da parte di 33 Stati. La
firma della Svizzera sidnda sul relativo decreto del Consiglio federale dell’8 di-
cembre 1997. Dodici Stati hanno sinora aderito alla Convenzione: Islanda, Giappo-
ne, Germania, Ungheria, Stati Uniti, Finlandia, Gran Bretagna, Canada, Norvegia,
Bulgaria, Grecia e Corea. Essa € entrata in vigore il 15 febbraio 1999.

La Convenzione non persegue un’armonizzazione a livebodiale del diritto in
materia di corruzione, in quanto i sistemi giuridici delle Parti contraenti presentano
strutture troppo dissimili. Essa fissa piuttosto un modello che ciascuno Stato con-
traente deve porre in atto con i propri mezzi. La procedura di sorveglianza e seguiti
stabilird poi — nel rispetto di peculiarita giuridiche fondamentali — se i modelli sono
«equivalenti dal punto di vista funzionale» e fra loro compafidilPer tale motivo,

la Convenzione necessita di essere tradotta nel linguaggio giuridico svizzero. Per
l'interpretazione della Convenzione riveste grande importanza il commentario uffi-
ciale, elaborato parallelamente al testo.

La Convenzione dellOCSE si differenzia dalle convenzioni d’armonizzazione del-
I'UE, del Consiglio d’Europa e dell’OSA per il fatto che limita il suo campo d'azione a
un unico aspetto della realta corruttiva: in linea di principio, essa reprime unicamente la
corruzione attiva di funzionari stranieri e soltanto nella misura in cui I'atto corruttivo
sia commesso nell’ambito di operazioni economiche. Il suo obiettivo € I'accordo tra
Stati industrializzati nel procedere contro le persone colpevoli di corruzione attiva en-
tro i confini nazionali e, a determinate condizioni, anche contro propri cittadini che si
rendono colpevoli di corruzione all’estero, indipendentemente dal fatto che il Paese
leso ne faccia richiesta. La punizione del funzionario corrotto & invece compito del
Paese d'appartenenza. Si tratta fondamentalmente di un patto anticorruzione tra gli
Stati di domicilio degli esportatori e degli investitori pitl importé#ti

In tale contesto riveste importanza fondamentale I'esigenpamiopportunita con-
correnziali («level playing field of commerce»). Si persegue una definizione inter-
nazionale di corruzione nelle operazioni economiche che presenti il massimo grado
di uniformita. Le imprese debbono abituarsi il pit possibile — tale & la portata della
ratio delle pari condizioni di concorrenza — a un criterio di comportamento ammesso
su scala mondiale. Nella Parte speciale illustreremo quali passi saranno in concreto
necessari all'applicazione della Convenziéhe

67 Testo in appendice al presente messaggio.

68  Cfr. in merito le note esplicative nel commentario ufficiale (documento OCSE
DAFFE/IME/BR (97) 17/FINAL) n. 2 e 3.

69  Gli Stati appartenenti allOCSE detengono il 70 % circa delle esportazioni mondiali e il
90 % circa degli investimenti all'estero.

70 Cfr. infra22.
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1154 Bisogno di riforma delle disposizioni nazionali in materia
di corruzione

Recentemente, negli Statidustrialzzati si & affermata la concezione sedo cui il
legislatore penale nazionale non deve piu limitarsi a reprimere esclusivamente la
corruzione nazionale: tutti e 34 gli Stati che hanno partecipato all’elaborazione della
Convenzione dellOCSE I'hanno ora firmata. Dieci di tali Stati hanno ratificato la
Convenzione e nella maggioranza degli altri Stati firmatari i disegni relativi sono al
vaglio del Parlamento. Dopo anni di immobilismo, si € quindi assistito a una vera e
propria apertura. Tale circostanza fa si, tra I'altro, che gli Stati ritardatari corrano il
rischio, a causa del ruolo centrale assegnato all'uguaglianza in materia di concorren-
za, di essere presto sottoposti a pressioni considerevoli da parte della comunita in-
ternazionale.

Con la globalizzazione dellemomia mondiale, anche la Svera é toccata dalla
corruzione transnazionale, sia questa praticata a partire dal nostro Paese nei con-
fronti di funzionari stranieri o siano investiti, per il tramite di istituti finanziari sviz-
zeri, somme e proventi risultanti da atti di corruzione commessi all'estero. Un piano
globale anticorruzione deve tenere conto anche di tali aspetti. La criminalizzazione
della corruzione transnazionale non mira a una tutela generica di interessi pubblici
stranieri: una caratteristica decisiva della corruzione internazionale consiste nel fatto
che la corruzione ha luogo, nel caso tipico, sullasse Nord-Sud - benché
I'esperienza dimostri che anche funzionari del Nord possono essere obiettivo di ma-
novre corruttive — e che il Paese leso spesso non & in condizione di opporre resisten-
za al potere economico dei corruttori. Il perseguimento del corruttore nel Paese
d’appartenenza del funzionario si scontra con difficolta pratiche e giuridiche: a volte
I'amministrazione locale omette o addirittura impedisce la presentazione di una do-
manda d’estradizione presso il luogo di dimora del corruttore o una domanda di as-
sistenza giudiziaria nel Paese in cui sono gestiti i fondi provenienti dalla corruzione.
Un Paese dell’Europa continentale non darebbe comunque seguito a una domanda
d’estradizione diretta contro propri cittadini. In assenza di una fattispecie di corru-
zione di funzionari stranieri, il Paese d’appartenenza del corruttore non sarebbe pero
neppure in condizione di condurre da sé la procedura in via ausiliaria. Come in altri
casi di delinquenza sistematica all’'estero da parte di propri cittadini o di delinquenza
organizzata contro interessi strani@re assolutamente legittimo reagire con sanzio-

ni penali a difesa di interessi stranieri qualificati, cosi come della democrazia e dello
Stato di diritto esteri. La proposta equiparazione del livello delle sanzioni a quello
della corruzione di funzionari svizzeri indica anche come la corruzione di funzionari
stranieri non concerne unicamente la sanzione di semplici violazioni della concor-
renza: la Svizzera, in sintonia con la comunita internazionale, si assume la sua parte
di responsabilita al fine di prevenire all’estero comportamenti altamente dannosi.

| lavori del’OCSE in materia di corruzione sono ristretti, gia in virtt del mandato
conferito all'organizzazione, alla corruzione nelle operazioronemiche. Nella
Convenzione sulla lotta alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni

71 |29 Stati membri del’OCSE piu Argentina, Brasile, Bulgaria, Cile e Repubblica di
Slovacchia.

72|29 Stati membri del’OCSE piu Argentina, Brasile, Bulgaria, Cile e Repubblica di
Slovacchia.
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economiche internazionali, tale restrizione si manifesta come segue: «per conseguire
0 conservare un affare o un altro vantaggio indebito nell’ambito del commercio in-
ternazionales3. Benché in sede di consultaziGAsingole organizzazioni enomi-

che abbiano chiesto che il campo d’applicazione della disposizione concernente la
corruzione di pubblici ufficiali stranieri (art. 392" AP-CP) fosse ristretto alle
operazioni economiche internazionali, analogamente a quanto previsto dall'articolo
1 della Convenzione dellOCSE continuiamo a ritenere che sarebbe opportuno
prescindere da una siffatta limitazione:

Da un lato, la Convenzione non intende affatto limitare la fattispecie al solo settore
degli acquisti pubblici, bensi si mira a includere anche altri casi di corruzione nelle
operazioni economiche, come ad esempio la corruzione di un giudice nell’'ambito di
una contestazione giudiziaria sul’adempimento di un contratto o la corruzione di un
controllore della sicurezza nesnsabile della presa in consegna di un impianto a
rischio’6. Per I'economia, la rinuncia alla limitazione non comporta pertanto alcuno
svantaggio dal profilo concorrenziale. Al di fuori delle operazioni economiche, vi
sono d'altra parte casi di corruzione transnazionale che non sono meno meritevoli di
una sanzione penale rispetto a un atto di corruzione compiuto nell’ambito di transa-
zioni commerciali; si pensi ad esempio alla corruzione di organi giudiziari o al ver-
samento di bustarelle in vista di un'adozione internazionale. Va infine osservato che
la Convenzione penale del Consiglio d’Europa non prevede una simile limitazione
alle operazioni commerciali e non autorizza la formulazione di una riserva in tal
senso. Non sarebbe affatto ragionevole emanare, in una prima fase legislativa, una
regolamentazione limitata alla corruzione nelle transazioni commerciali, per poi
stralciare tale elemento restrittivo probabilmente gia pochi anni dopo, nell’ambito
dell’applicazione della Convenzione del Consiglio d’Europa.

Nell'ambito della procedura di consultazione, da piu parti si € chiesto di estendere la
punibilita — diversamente da quanto previsto dall'avamprogetto — anche alla corru-
zionepassivadi pubblici ufficiali stranierf?. Esistono certo buoni motivi a sostegno

di un simile agire, poiché la tesi che la punizione del funzionario corrotto sarebbe
compito dello Stato che lo occupa risulta corretta soltanto in parte: la lacuna
senz'altro piu delicata concerne gli agenti di organizzazioni internazionali, in quanto
in tal caso non vi € uno «Stato leso» che provveda alla repressione. Tale fenomeno
non é privo di significato soprattutto per il nostro Paese che ospita un numero relati-
vamente elevato di agenti di organizzazioni internazionattn@nostante, anche in
caso di corruzione in Svizzera pubblici ufficiali di altri Stati, potrebbe configurar-

si la situazione insoddiaEente che vede sanzionare il corruttore ma non il corrotto,
poiché lo Stato leso resta inattivo o perché il colpevole non pud essere estradato —
per un motivo qualsiasi.

73 Art. 181 Conv.

74 In merito cfr. infra n.122

75 Ad es. la Federazione Holding, I'’Associazione svizzera dei banchieri, I'Unionacitel
svizzera e il Vorort. Il Cantone di Ginevra ha per cordnzolto con favore la rinuncia
alla limitazione

76 In merito cfr. n. 5 del commentario ufficiale della convenzione.

77 Ad es. i Cantoni di ZH, AG e TI, 'UDC, la Conferenza delle autorita inquirentzzeie,
la Societa svizzera di Oitto penale e la Federazione sxera degli avvocati.
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D’altra parte, la repressione della corruzione passiva di pubblici ufficiali stranieri
non e affatto indispensabile all'applicazione della Convenzione dellOCSEndec
quest’ultima, la punizione del funzionario corrotto permane di esclusiva competenza
dello Stato leso. L'introduzione di una fattispecie di corruzione passiva di pubblici
ufficiali stranieri appartiene per sua natura a una seconda ulteriore fase di armoniz-
zazione legislativa nel settore della corruzione transnazionale, cosi come delineata in
particolare dalla nuova Convenzione anticorruzione del Consiglio d’'Eé#opale
Convenzione esige infatti anche la repressione della corruzione passiva di funzionari
e parlamentari stranieri, come pure di funzionari, parlamentari e giudici appartenenti
a organizzazioni o a corti di giustizia internaziof&liAppare pertanto opportuno
affrontare la questione della repressione della corruzione passiva di pubblici ufficiali
stranieri nel contesto di una futura procedura legislativa inerente all’ulteriore ratifica
della Convenzione del Consiglio d’Europa.

78  Cfr. supranl15.2
79 Cfr. art. 5, 6 e 9-11 della Convenzione del Consiglio d’Europa, come pure supi& 2
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Genesi

L'iter che ha condotto al progetto del DFGP
del 1° luglio 1998 posto in consultazione

L'acuirsi del «problema corruzione» ha dato adito, negli anni Novanta, a tutta una
serie di interventi parlamentari concernenti gli aspetti piu svariati della corriione

80

Interpellanza Ziegler: Accettazione di denaro a fini corruttivi, 90.630, Boll. UL990

1956 seg.; Domanda del Gruppo ecologista: Tangentopoli italiana, 93.5138, Boll. Uff. N
19931772; Domanda Misteli: Tangentopoli italiana, 93.5197, Boll. UffL831772

seg.; Domanda Rechsteiner: Scandalo delle tangenti in Italia, 93.5144, Boll. 803l
1773; Mozione Rechsteiner, trasmessa come postulato: Corruzione di funzionari stranie-
ri, 93.3656, Boll. Uff. N1994585; Postulato Zbinden: Garanzia dei rischi dell'esporta-
zione e bustarelle, 94.3425, Boll. Uff. 9942478 seg.; Interrogazione ordinaria Huba-
cher: Tangenti, 93.1114, Boll. Uff. 19941987 seg.; Interrogazione ordinaria Strahm
Rudolf: Pratiche commerciali corrotte e contrarie al GATT da parte di una dittaes,
94.1091, Boll. Uff. N19941979; Interrogazione ordinaria urgente Rechsteiner: Lotta
contro la corruzione e il riciclaggio di denaro, 94.1059, Boll. Uff18941270 seg.;
Interrogazione ordinaria urgente de Dardel: Tangenti in Gran Bretagna e banche svizzere,
94.1063, Boll. Uff. N19941271 seg.; Interpellanza Rechsteiner: ,Mani pulite“ e la Sviz-
zera, 93.3427, Boll. Uff. N\994645 seg.; Postulato Ruffy: Programma nazionale di ri-
cerca. Studi sulla corruzione, 93.3670, Boll. Uff1894594 seq.; Postulato Carobbio:
Tangentopoli, mani pulite in Svizzera. Rapporto,38.7, Boll. Uff. 19952104 segg.;
Domanda Grendelmeier: Corruzione nell'ambito della costruzione di autostrade (1),
95.5190, Boll. Uff. N19951984 seg.; Domanda Weder Hansjurg: Corruzione nell'am-
bito della costruzione di autostrade (2), 95.5191, Boll. UfLl9951985; Domanda

Meier Samuel: Corruzione nell'ambito della costruzione di autostrade (3), 95.5192, Boll.
Uff. N 19951985; Domanda Dunki: Corruzione nell’ambito della costruzione di auto-
strade (4), 95.5193, Boll. Uff. 9951985; Domanda Sieber: Corruzione nell'ambito
della costruzione di autostrade (5), 95.5194, Boll. Uffl9951985; Domanda Zwygart:
Corruzione nel’ambito della costruzione di autostrade (6), 95.5195, Boll. U996

1986; Domanda Rechsteiner: Revisione dei reati penali in materia di corruzione,
95.5128, Boll. Uff. N19951351; Domanda Dinki: Telecom PTT.€2zo del silenzio e
tangenti, 95.5098, Boll. Uff. N9951201; Domanda Zwygart: Bustarelle dell’'Unione
svizzera del commercio del formaggio (1), 9563, Boll. Uff. N19951857; Domanda
Dunki: Bustarelle del’'Unione skzera del commercio del formaggio (2), 9564, Boll.

Uff. N 19951857; Domanda Wiederkehr: Bustarelle del'Unionezgera del commercio

del formaggio (3), 95 5165, Boll. Uff. N9951857; Domanda Zwygart: Bustarelle
dell'Unione svizzera del commercio del formaggio (4),2566, Boll. Uff. N19951857;
Domanda Meier Samuel: Bustarelle dell’'Unione svizzera del commercio del formaggio
(5), 95.5167, Boll. Uff. N19951858; Domanda Eberhard. Bustarelle del’'Unionezei

ra del commercio del formaggio (6), 95.5168, Boll. Uff18951858; Domanda Meier
Samuel: Bustarelle dell’'Unione svizzera del commercio del formaggio (73695Boll.

Uff. N 19951858 seg.; Iniziativa parlamentare (Carobbio): Tangenti e bustarelle. Non ri-
conoscimento delle deduzioni fiscali, 93.440, Boll. Uff1895551 segg., cfr. anche FF
199711 852 segg. 19971V 1072 segg.; Interrogazione ordinaria Schile: Caso Raphael
Huber. Conseguenze d'ordine legislativo, 95.1061, Boll. Uf9851070 seg.; Interro-
gazione ordinaria urgente Ziegler: Acquisto di F/A 18. Sospetto di corruzione, 96.1005,
Boll. Uff. N 19961285 seg.; Domanda Diinki: Sospetto di corruzione in seno all’lUnione
svizzera del commercio del formaggio, 9654, Boll. Uff. N1996809; Domanda

Chiffelle: DMF, Sospetto di corruzione, 96.5020, Boll. Uff. 1996 189; Postulato Alder:
Controllo dell'esercito da parte di autorita civili. Rapporto, 96.3128, Boll. UfL996

1443 segg.; Interpellanza Stucky: Procedura di gara pubblica. Secondo turno, 96.3456,
Boll. Uff. N 19962427; Domanda Zwygart: Casi di corruzione concernenti la galleria
autostradale del Gottardo, 96.5005, Boll. Uff1896192; Postulato Strahm: Prevenzio-
ne della corruzione nellambito di commesse pubbliche, 96.3347; Iniziativa parlamentare
Rechsteiner Paul: Lotta contro la corruzione, 128/96.414 n e infine la mozione Schiile,
trasmessa da entrambi i Consigli: Casi di corruzione. Conseguenze legislative, 96.3457
Boll. Uff. S 19961146 segg. e Boll. Uff. NN9971015 seg
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Per quanto concerne le disposizioni penali, nel 1994 il Consiglio nazionale ha tra-
smesso quale postulato una mozione del consigliere nazionale Rechsteiner che chie-
deva una modifica del Codice penale al fine di reprimere anche la corruzione di fun-
zionari straniefil. Il consigliere agli Stati Schile ha dal canto suo chiesto, con una
mozione dell'ottobre del 1996, che si traessero le conseguenze legislative di diversi
casi di corruzione recenti. Tale intervento e stato approvato nel mese di dicembre
del 1996 dal Consiglio degli Stati e nel mese di giugno del 1997 dal Consiglio na-
zionalé2,

Gia nell'estate del 1995, il capo del Dipartimento federale di giustizia e polizia ave-
va istituito il gruppo di lavoro «Controlli di sicezza e corruzione», con l'incarico

di procedere a un’analisi approfondita della situazione a livello svizzero, alla luce
della quale chiarire la necessita d’intervento e, se del caso, sottoporre proposte per
un’efficace lotta alla corruzione. Nell'autno del 1996, il gruppo di lavoro ha pre-
sentato il suo rapporto findée formulato una serie di raccomandazioni per una
prevenzione piu efficace e una migliore repressione della corri#ione

Sulla scorta di tale rapporto, il nostro Consiglio € giunto alla conclusione che, nono-
stante la situazione della corruzione in Svizzera non potesse essere considerata al-
larmante, recenti segnali d’'inasprimento del problema costituissero motivo di seria
preoccupaziorfé. Abbiamo quindi incaricato il nostro Servizio di controllo ammi-
nistrativo di allestire un elenco di servizi federali a rischio di corruzione e di valuta-

re i dispositivi di sicurezza esiste#fii E stato inoltre dato mandato al Dipartimento
federale delle finanze di elaborare una regolamentazione modello inerente all’accet-
tazione di doni da parte di agenti del’amministrazione pubblica della Confederazio-
ne. Per quel che concerne i postulati inerenti al diritto penale, il nostro Consiglio ha
incaricato il DFGP di elaborare un disegno globale, da porre in consultazione, inteso
a rafforzare la lotta penale contro la corruzione e che sottoponesse a un esame glo-
bale le proposte del gruppo di lavoro e gli interventi parlamentari.

Il 1° luglio 1998, abbiamo preso visione del progetto e del rapporto esplicativo con-
cernenti la revisione delle disposizioni penali in materia di corruzione e autorizzato
il Dipartimento federale di giustizia e polizia ad avviare la procedura di consultazio-
ne. L’avamprogett®y, basato su una perizia allestita dal prof. M. Pieth dell’'Univer-
sita di Basilea in collaborazione con il dott. M. Balmelli, proponeva un piano glo-
bale tripartito inteso a rafforzare la lotta penale alla corruzione: oltre alla corruzione
di pubblici ufficiali svizzeri, il progetto contemplava anche la corruziongwhbblici
ufficiali stranieri e la corruzione privata:

— Le norme concernenti leorruzione di pubblici ufficiali svizzerfart. 322er
segg. AP-CP) sono state riunite in un nuovo titolo a sé stante e sottoposte a
una revisione approfondita. Alle fattispecie chiave della corruzione attiva e

8L Cfr. Boll. Uff. N 1994585 seg

82 Cfr. Boll. Uff. S 19961146 segg. e Boll. Uff. NN9971015 segg.

83 Rapporto finale del gruppo di lavoro «Controlli di sieaea e corruzione» del
Dipartimento federale di giustizia e polizia, Berna, ottobre 1996 e relativo compendio.

84 In merito cfr. il compendio, pag. 8 segg.

85 In merito cfr. anche la risposta del Consiglio federale alla mozione Schiile, Boll. Uff. S
19961147.

86  Cfr. il rapporto del Servizio di controllo amministrativo del 24 marzo 1998: «Minacce di
corruzione e misure di sicurezza nellamministrazione federale».

87 Revisione delle disposizioni penali in materia di corruzione, rapporto e avamprogetto,
Dipartimento federale di giustizia e polizia, Berna, giugno 1998.
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passiva (art. 32 e 322uater AP-CP) sono state conferite strutture speculari,
in altri termini la corruzione attiva & stata elevata dal rango di delitto a
quello di crimine. Cid ha comportato nel contempo un’estensione del termi-
ne di prescrizione relativo alla corruzione attiva. Mediante tale modifica &
divenuto possibile reprimere, in modo generalizzato, anche il riciclaggio di
fondi provenienti dalla corruzione. Diversamente da quanto previsto dal di-
ritto vigente, il progetto ha previsto di sanzionare non soltanto le liberalita
versate preliminarmente, ma anche le ricompense susseguenti. E stato inoltre
proposto di dichiarare punibili i fatti commessi da funzionari in seguito ad
atti di corruzione anche nel caso in cui il funzionario non abbia commesso
alcuna violazione della legge, bensi abbia soltanto esercitato il proprio pote-
re d’apprezzamento a favore del corruttore. A tali disposizioni sono poi state
aggiunte le nuove fattispecie completive della concessione eadedifta-
zione di profitti (art. 328uinquiese 32Zexies AP-CP) che reprimono, oltre ai
doni per singoli atti leciti, anche le liberalita per I'espletamento dell'attivita
ufficiale come tale, il che ha permesso di reprimere penalmente anche
I'«alimentazione progressiva», di particolare importanza per la corruzione
strutturale.

— In vista dell'applicazione della Convenzione del 17 dicemb®®7 sulla
lotta alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni economi-
che internazionali, I'avamprogetto ha proposto una nuova fattispecierdi
ruzione di pubblici ufficiali stranieri(art. 322eptiesAP-CP). La norma pe-
nale proposta corrispondeva sostanzialmente alla fattispecie di corruzione
attiva di pubblici ufficiali svizzeri, di cui all’articolo 32%r dell’avampro-
getto.

— Laterza sezione del progetto ha infine proposto una revisione della legge fe-
derale contro la concorrenza sleale (LCSI) e ha disciplinato, con un nuovo
articolo 4is AP-LCSI, lacorruzione privatalLa revisione proposta intende-
va adeguare, dal profilo strutturale, la corruzione privata nelle transazioni
commerciali alla corruzione di funzionari prevista dal Codice penale. Si &
voluto in tal modo reprimere anche e soprattutto la corruzione privata passi-
va. E stato poi proposto di perseguire la corruzione privata d'ufficio e non
piu soltanto su querela.

122 Procedura di consultazione

Alla procedura di consultazione, svoltasi tra il 1° luglio e il 30 settembre 1998, han-
no partecipato tutti i Cantoni, i partiti rappresentati in Consiglio federale e il partito
liberale, 22 organizzazioni, il Twunale militare di cassazione e un privato citta
dinoss,

Per quanto concerne lalutazione generale del progettia necessita di una revi-
sione delle disposizioni penali in materia di corruzione &€ ampiamente riconosciuta e
I'orientamento del progetto raccoglie — con I'eccezione della corruzione privata —
una larga maggioranza di consensi. Il progetto riceve accoglienza positiva soprat-

88  Per un resoconto esauriente: Compendio dei risultati della procedura di consultazione
relativa all'avamprogetto di revisione delle disposizioni penali in materia di corruzione,
Ufficio federale di giustizia, Berna, novembre 1998.
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tutto da parte dei Cantoni. Lo stesso vale, con talune eccezioni, anche per i pareri
espressi dai partiti rappresentati in Consiglio federale, dove figurano tuttavia anche
toni critici, in particolare quanto alla corruzione priga¢ a una criminalizzazione
troppo estesa. Tale preoccupazione € condivisa in particolare anche da numerose
organizzazioni eenomiche. Complessivamente, il progett@ecolto in modo net-
tamente favorevole anche dalle altre organizzazioni interessate.

La prima parte del progetto, relativa attarruzione di pubblici ufficiali svizzei(art.

322¢r - 32sexies AP—CP) e giudicata globalmente in modo positivo da una larga
maggioranza di interpellati. In dettaglio, raccolgono consensi notevoli la sistematica
(collocazione delle fattispecie in un titolo loro consacrato) e la promozione della
corruzione attiva al rango di crimine con le connesse conseguenze in materia di pre-
scrizione e di riciclaggio di denaro. Sono accolti prevalentemente con favore anche
l'inclusione, negli articoli 322r e 322uater AP-CP, degli atti sottostanti al potere
d’apprezzamento, lanuncia all’esigenza del carattere futuro dell’atto ufficiale e la
repressione penale della cosiddetta «alimentazione progressiva.

Le nozioni di pubblico ufficiale e di funzionario suscitano numerosi commenti. Da
piu parti si sottolinea la necessita di stabilire criteri precisi. Numerosi partecipanti
alla consultazione auspicano pertanto che la delimitazione sia concretata mediante
una modifica della nozione di funzionario di cui all'articolo 110 numero 4 CP. In
casi isolati, si sostiene tuttavia che la delimitazione sia compito della giurisprudenza.

Un problema e costituito dalla mancanza di una delimitazione sufficientemente chia-
ra della soglia inferiore di punibilita, in particolare nel caso di liberalita di lieve en-
tita, usuali nelle relazioni sociali. Compare spesso la richiesta di precisazioni sup-
plementari nella legge; a tal proposito sono prospettate ad esempio le soluzioni
seguenti:

— introduzione di una clausola che limiti la punibilita a profitti considerevoli;
— fattispecie completiva per casi poco gravi;
—  Clausola per i casi di lieve entita sul modello dell'articolo ®7@P;

— principio dell’opportunita dell’azione penale per casi poco gravi, sul mo-
dello dell’articolo 66's CP.

Talvolta si afferma tuttavia che i criteri dovrebbero essere precisati dal diritto pub-
blico in materia di rapporti di servizio.

Va infine menzionata la richiesta, formulata da piu partecipanti, di includere nelle
fattispecie di corruzione anche le attribuzioni di profitti mediate o indirette.

Anche la seconda parte del progetto — relativa all'istituzione della nuova fattispecie
di corruzione attiva di pubblici ufficiali stranieri e all’adesione alla Convenzione
dellOCSE - raccoglie complessivamente ampi consensi. Soltanto otto interpellati si
esprimono in termini negativi che, nella maggior parte dei casi, vertono principal-
mente sul momento dell’adesione alla Convenzione del’lOCSE, ritenuto prematuro.

Alguanto frequente é I'appello a favore dell'introduzione di restrizioni della fatti-
specie: degne di menzione sono da una parte le richieste concernenti specificata-
mente la corruzione transnazionale, come ad esempio la limitazione della fattispecie
alle operazioni economiche internazionali, le esigeaca@esciute in materia diop-

pia punibilita o la restrizione del collegamento territoriale. D’altra parte, le riserve
formulate nei confronti della norma corrispondente della corruzione di pubblici uffi-
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ciali svizzeri, quanto alla sufficiente chiarezza della soglia inferiorputtibilita, si
applicano esplicitamente o implicitamente anche al presente contesto.

Diversi partecipanti alla consultazione vagliano se la punibilita della persona giuri-
dica vada trattata nell’ambito del presente progetto o piuttosto nel quadro della cor-
rente revisione della parte generale del CP. Le opinioni in merito sono divergenti.

E infine degno di nota il fatto che da pill parti si inviti a reprimere anche la corru-
zione passiva di pubblici ufficiali stranieri.

La terza parte del progetto, concernentedaruzione privata e giudicata in modo
nettamente meno positivo che non le proposte relative alla corruzione di pubblici
ufficiali nazionali e stranieri. La proposta revisione della LCSI ricaeeoglienza
prevalentemente positiva soltanto da parte dei Cantoni. La maggior parte dei partiti e
delle organizzazioni emomiche adotta per contro una posizione di rifiuto.

Il maggior numero di pareri negativi concerne la qualifica della corruzione privata
quale reato perseguibile d'ufficio. Migliore accoglienza riceve per contro la repres-
sione della corruzione privata passiva, seconda innovazione sostanziale della propo-
sta revisione della LCSI. A volte si chiede che la fattispecie sia formulata in modo
piu incisivo, rispettivamente piu restrittivo. La minoranza favorevole alla promozio-
ne della corruzione privata al rango di reato perseguibile d’ufficio richiede perlopiu
anche la sua inclusione nel Codice penale.

Altre osservazioni concernono in primo luogo lacessita di norme extrapenali in
materia di prevenzione della corruzione. Si chiede in particolare I'allestimento, da
parte del DFF, del modello di normativa relativo all'accettazione ddini
(attualmente in fase di elaborazione) e I'attuazione dell'iniziativa parlamentare Ca-
robbio concernente I'esclusione della deducibilita fiscale di tangenti e bustarelle.
Sono inoltre formulati osservazioni, suggerimenti e anche riserve riguardo a nume-
rosi dettagli d’ordine tecnico o redazionale.

123 Seguito della procedura ed elaborazione del disegno

Con decreto del 20 gennaio 1999, il nostro Consiglio ha preso atto dei risultati della
procedura di consultazione e ha incaricato il Dipartimento federale di giustizia e po-
lizia di elaborare il disegno e il messaggio concernenti la revisione delle disposizioni
penali in materia di corruzione e I'adesione della Svizzera alla Convenzione sulla
lotta alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni economiche inter-
nazionali. In merito al seguito della procedura, abbiamo fornito al Dipartimento fe-
derale di giustizia e polizia le direttive seguenti: messaggio e disegno vanno elabo-
rati sulla base delle prime due parti del’avamprogetto (corruzione di pubblici
ufficiali svizzeri, corruzione dipubblici ufficiali stranieri e ratifica della relativa
convenzione del’lOCSE) e alla luce dei risultati della procedura di consultazione. In
tale contesto € opportuno tenere conto del desiderio, espresso in sede di consulta-
zione, di una delimitazione piu chiara della soglia inferiore di punibilita. Un princi-
pio dell'opportunita attenuato, concepito appositamente per i reati di corruzione,
dovrebbe consentire di rinunciare a punire I'autore nei casi di lieve entita e in quelli
nei quali non & necessaria una pena. Le formulazioni delle fattispecie vanno inoltre
nella misura del possibile precisate, senza tuttavia annullare gli inasprimenti delle
norme penali, accolti perlopit positivamente anche in sede di consultazione — come
in particolare I'inclusione degli atti sottostanti al potere d’apprezzamentonuenti
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cia all’'esigenza del carattere futuro dell'atto ufficiale e la repressione della cosid-
detta «alimentazione progressiva».

Benché il bisogno di riforma delle disposizioni penali in materia di corruzione pri-
vata sia stato prevalentemente riconosciuto anche nell’ambito della procedura di
consultazione, il nostro Consiglio ha osservato che tale progetto potrebbe essere
difficilmente realizzato nell'ambito del presente disegmmnostante similitudini
strutturali con la corruzione di funzionari, la corruzione privata presenta un ampio
ventaglio di problemi la cui natura é dissimile e che in parte necessita di un esame
approfondito. Un siffatto esame porterebbe tuttavia a un rinvio del disegno inconci-
liabile con I'urgenza dello stesso. Per tali motivi, abbiamo deciso di disgiungere la
corruzione privata dalla presente revisione e di presentarla nell’ambito di un pac-
chetto successivo, presumibilmente in occasione della ratifica della Convenzione
penale anticorruzione del Consiglio d’Eur8paln tale ambito andra riesaminata
anche la proposta, formulata ripetutamente in sede di consultazione, di punire anche
la corruzione passiva di pubblici ufficiali stranieri.

2 Parte speciale

21 Corruzione di pubblici ufficiali svizzeri
(art. 322ter - 322%exiesD-CP)

211 Bene giuridico e sistematica

211.1 Bene giuridico

Come gia illustrato nella parte generale del presente mes88gbisene giuridico
tutelato dalle fattispecie di corruzione & andato modificandosi nel corso del tempo:

Il significato tradizionale della corruzione passiva quale fattispecie di disobbedienza
e stato sostituito dall'interesse alla protezione dell'imparzialita e dell’'oggettivita
della funzione pubblica. Ove un pubblico ufficiale attia promettere profitti per la

sua attivita ufficiale, vi & un pericolo notevole che questi, nello svolgimento della
stessa, si basi non piu su criteri oggettivi, bensi sul profitto personale. La fiducia
della collettivita nell'imparzialita e nell’oggettivita della funzione pubblica é in tal
modo seriamente compromessa. La perdita di fiducia mette in dubbio la legittima-
zione democratica dell'attivita statale e i fondamenti dello Stato di ditittbale
concezione del bene giuridico si riflette, in modo astratto e di volta in volta diffe-
rente, nelle diverse fattispecie previste dal diritto vigente. L'articolo 315 capoverso
2 CP tratta l'alterazione diretta del processo decisionale statale presupponendo
l'avvenuta violazione dei doveri d'ufficio e prospettando in tal modo un reato di
messa in pericolo concreta. L'articolo 288 e I'articolo 315 capoverso 1 CP vanno
per contro ritenuti reati di messa in pericolo astratta, poiché non presuppongono
I'effettiva presenza di un’attivita contraria ai doveri d'ufficio: per la perpetrazione di
tali reati e sufficiente la promessa di profitti rispettivamente la richiesta tendente a

89 In merito cfr. supra n115.2

90  Supranll4.l

91 Cfr. ad es. DTRL17IV 288 segg.; sentenza del tribunale distrettuale di Zurigo del
21.8.1995 pag. 34 seg.; Stratenwerth, 1995 § 57 n. 1; Balmelli pag. 87 segg.; Pieth, Die
Bestechung schweizerischer und auslandischer Beamter, in: FS fir J6rg Rehberg, Zurigo
1996, pag. 235 [1996a].
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una futura attivita ufficiale contraria ai doveri d'ufficio. L'articolo 316 CP porta in-
fine la protezione a un livello ancora piu astratto, in quanto la prestazione per un
atto ufficiale lecito pregiudica piu la fiducia collettiva nell’attivita statale che non il
processo decisionale.

Il disegno mantiene I'orientamento sinora seguito in materia di protezione. La nuova
formulazione delle fattispecie persegue infatti la protezione della fiducia collettiva
nellimparzialita e nell'oggettivita dell’attivita statale. La globalita delle fattispecie &
tuttavia concepita quale reato di messa in pericolo astratta. Le fattispecie della cor-
ruzione propriamente detta (art. 322 322uaterD-CP) riprendono la struttura della
fattispecie di base vigente. Le fattispecie completive della concessione di profitti e
dell'accettazione di profitti (art. 32ginquiese 322exiesD-CP) compiono per contro

un passo ulteriore verso I'astrazione: per queste ultime é sufficiente che il profitto
venga prospettato rispettivamente richiesto in considerazione dell’espletamento
dell'attivita ufficiale. Il rapporto con il bene giuridico scaturisce dalla pericolosita
tipica dell'«alimentazione progressiva», in apparenza disinteressata.

211.2 Sistematica

Secondo il diritto vigente, la corruzione attiva € inserita nel titolo 15° («dei reati
contro la pubblica autorita») e la corruzione passiva nel titolo 18° («dei reati contro i
doveri d'ufficio e professionali»). Tale separazione sistematica e ritenuta insoddisfa-
cente gia da lungo tempo. Non soltanto rende difficoltoso il reperimento, da parte
del cittadino, delle disposizioni pertinenti; essa suggerisce che la corruzione attiva
lede beni giuridici diversi da quelli della corruzione passiva. Come illustrato, tale
considerazione non corrisponde tuttavia piu allacezmione odierna in materia di
beni giuridici.

L’avamprogetto prevedeva perda riunione di tutte le fattispecie in un unico tito-

lo. Poiché tuttavia né il titolo 15°, né il titolo 18° sono adatti allo scopo, si propone
I'introduzione diun nuovo titolo 19°Della corruzioné2. La creazione di umuovo

titolo 19° consente, quale vantaggio ulteriore, I'inserimento della fattispecie della
corruzione attiva di funzionari stranieri. Le fattispecie di corruzione vigenti (art.
288, 315 e 316 CP) vanno di conseguenza abrogate.

212 Corruzione attiva e corruzione passiva
(art. 322er e 322uater D-CP)

212.1 Definizione di pubblico ufficiale
212.11 Ingenerale

All'articolo 315 CP, il diritto vigente designa quali autori della corruzione passiva «i
membri di un’autorita, i funzionari, le persone chiamate a rendere giustizia, gli arbi-
tri, i periti, i traduttori od interpreti delegati dall'autorita». All'articolo 288 CP
(corruzione attiva) € utilizzata la medesima definizione, benché completata con
«persona appartenente all'armata», in quanto I'articolo 288 CP funge nel contempo

92 |l vigente titolo 19° «Delle contravvenzioni a disposizioni del diritto federale» diventa
quindi titolo 20°.
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da corrispettivo della fattispecie di corruzione passiva di cui all'articolo 142 CPM.

In linea di principio, il Codice penale svizzero non distingue, diversamente dai codi-

ci tedesco e austriaco, tra la corruzione di pubblici ufficiali e la corruzione di perso-
ne che adempiono mansioni giudiziarie. Anche i parlamentari sono di principio
contemplati dal diritto svizzero in materia di corruzione. Benché un poco prolissa, la
definizione dei pubblici ufficiali prevista dal diritto vigente & ancora giustificata e va
pertanto mantenuta; nel disegno essa & unicamente semplificata dal punto di vista
della lingua, ad esempio per quanto concerne le «persone chiamate a rendere giusti-
Zia®3,

212.12 Nozione di funzionario secondo l'articolo 110 numero 4 CP

Tra i pubblici ufficiali contemplati dalle fattispecie di corruzione, il funzionario rap-
presenta indubbiamente, all'atto pratico, una figura di particolare rilievo. La nozione
penale determinante nel presente caso € definita all’articolo 110 numero 4 del Codi-
ce penale. Come altre legislazioni, il CP include, nella definizione legale speciale di
cui all'articolo 110 numero 4, sia i funzionadstituzionali (funzionaristricto sensy

sia le altre persone chesercitano funzioni statualin forza di tale definizione di
funzionario, specificatamente penale, é irrilevante lo statuto giuridico con cui una
persona svolge attivita per conto della collettivita; &€ invece determinante che tale
persona adempia compiti stabdliLa nozione penale di funzionario non diverra
pertanto obsoleta neppure se nelle pubbliche amministrazioni sara abolito lo statuto
di funzionario ai sensi del diritto in materia di rapporti di servizio.

Mentre in passato ha agito prevalentemente quale espressione di sovranita, lo Stato
si serve in misura crescente, per I'adempimento dei suoi compiti, di modalita
d’intervento alternative (in particolare nell’'ambito dell’attivita amministrativa volta

a fornire prestazioni). La difficolta consiste nel distinguere, nel caso concreto, la
mera delegazione dell'attivita statale a privatu{sourcing dalla privatizzazione
propriamente detta: le regole qui esposte non sono applicabili al settore privato vero
e proprio, mentre il semplice outsourcing trasforma spesso i privati in persone inca-
ricate di esercitare una funzione statuale. | tre esempi seguenti illustrano il pro-
blema:

212.13 Casid'applicazione

(1) Un funzionario dellamministrazione statale degli immobili X accetta indebiti
profitti per I'attribuzione di abitazioni. Esso stipula contratti in nome dello Stato con
i relativi locatari e la sua attivita non si distingue, di per sé, da quella di un’am-
ministrazione immobiliare privata. Il fatto che detto funzionario sia un impiegato
dellamministrazione statale degli immobili giustifica la protezione penale della fi-
ducia della collettivita nell'oggettivita della sua attivita. L’amministratore d’immo-

bili va qualificato in virtu del vincoloistituzionaleche lo lega all’organizzazione

93 Atal proposito Stratenwerth, 1995 11 § 57 n. 3.
94 Cfr. DTF 1211V 220; Stratenwerth, 1995 § 56 n. 5; in merito alla nozione di autorita cfr.
DTF 1141V 35.
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statale, in casu quale funzionario ai sensi dell’articolo 110 numero 4 primo periodo
CP. La natura di diritto privato del rapporto con la clientela & ininfluente.

(2) L'impiegato di una centrale elettrica SA, costituita secondo il diritto privato,
concede a un’impresa, in seguito al versamento di bustarelle, condizioni piu favore-
voli per la fornitura di energia. L'interessato & assunto con contratto di diritto pri-
vato. La centrale elettrica SA adempie tuttavia una mansione pubblica (approvvi-
gionamento di energia) ed € controllata dallo Stato. La forma giuridica non puo di
per sé implicare I'esclusione della qualita di funzionario ai sensi del diritto penale.
L'interesse generale alladempimento corretto di mansioni pubbliche & degno di
protezione anche nel caso di scorporo dal punto di vista argativo, cosicché in
casu, gia in virtt di considerazioni inerenti al bene giuridico, la persona impiegata
presso un'impresa privata (controllata dallo Stato) va considerata funzionario ai sen-
si dell'articolo 110 numero 4 secondo periodo%ER.0 stesso principio si applica,
conformemente alla piu recente giurisprudenza ddbdrrale federale, nel caso in

cui una persona, pur essendo assunta dall’ente amministrativo pubblico con con-
tratto di diritto privato, soggiaccia tuttavia a funzioni di vigilanza e di direzione da
parte dello Stat$.

(3) Se, nei casi precedenti, i criteri del vincolo istituzionale rispettivamente della
mansione pubblica fungevano da fattore dirimente, il terzo caso é particolarmente
spinoso: il direttore di uno studio d’'ingegneria incaricato della pianificazione, della
partecipazione all'aggiudicazione e della sorveglianza di progetiblici di costru-

zione si fa retribuire da un potenziale imprenditore per un trattamento di favore
nell’lambito dell’aggiudicazione dell'appalto (ad es. per un elenco dei criteri tecnici
fatto su misura). Lo studio d’ingegneria in questione non € controllato dallo Stato e i
suoi impiegati non dispongono di competenze sovrane. Puo 'ingegnere capo essere
tuttavia considerato una persona che esercita una funzione pubblica? All'atto prati-
co, il quesito & di notevole importanza, giacché gli entbblici debbono continua-
mente fare ricorso alla delega di compiti nel settore degli appalti e in tale ambito, a
causa della portata degli appalti in gioco, il pericolo di corruzione é particolarmente
elevato. Il prematuro influsso esercitato su un progetto offre inoltre possibilita di
manipolazione particolarmente incisive e difficilmente individu&hili

Va in primo luogo sottolineato che anche i funzionari istituzionali dell’ammi-
nistrazione d’approvvigionamento sono inclusi nella nozione di pubblico uffi€iale

Lo stesso principio deve applicarsi anche nel caso in cui siano delegati a privati po-
teri decisionali o importanti lavori di preparazione della decisione: I'ingegnere che
accetta bustarelle per influenzare la decisione d'aggiudicazione o quella di autoriz-
zazione épunibile giusta le norme penali in materia di corruzione; 'aggiadione

di commesse pubbliche costituisce senza dubbio un’attivita statale. E al limite di-

95 Cfr. tuttavia anche Balmelli pag. 121 segg., 122 che gia in tale caso applica per analogia
I'art. 110 n. 4 primo periodo.

96  Cfr. DTF 1211V 216 segg.: Benché non deroghi esplicitamente al criterio funzionale, in
casu il Tribunale federale si basa su criteri istituzionali, quando argomenta: «La differen-
za decisiva tra tutore individuale e tutore ufficiale risiede nel rapporto giuridico di
quest’ultimo con I'ente pubblico, rapporto che va determinato dal Cantone o dal Co-
mune. Contrariamente al tutore individuale, il tutore ufficiale &, nei rapporti con I'ente
pubblico, funzionario in piena regola» (loc. cit. pag. 222).

97 Cfr. Pieth 1997b pag. 36 segg.

98  Cfr. DTF 1181V 310 segg. (315) in cui il Tribunale federale non dubita che un impiegato
dell'universita nel settore dell'acquisto di apparecchiature (amministrazione
d’approvvigionamento) sia funzionario; in generale cfr. Balmelli pag. 116 segg.
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scutibile se gia la mera progettazione debba essere considerata attivita statale per il
fatto che funge da base del concorso. Il settore delle aggiudicgaidtiliche € og-

getto di un sistema di regolamentazione dettagliato e ben strutturato, il quale contri-
buisce all'uguaglianza giuridica dei concorrenti e alla protezione del bilancio pub-
blico. La progettazione non €& soltanto upgestazione «acquistata» dall’ammini-
straziong ma determina anche il quadro delle esigenze inerenti all'intera procedura
di aggiudicazione. Sarebbe difficilmente comprensibile, plaito di vista penale,

non considerare tale funzione normativa centrale un’attivita facente materialmente
parte della funzione pubbliéa

212.14  In merito alla necessita di una normativa legale

Anche se in futuro, in seguito all'introduzione del «New Public Management»
(NPM) e alla delega crescente di compiti statali, si porranno sempre piu siffatti e
simili problemi di delimitazione, la materia non puo essere chiarita, per quel che
concerne la problematica della corruzione, mediante una semplice regolamentazione
legale. La definizione legale vigente di cui all’articolo 110 numero 4 CP consente
senza dubbio di contemplare tanto i funzionari dal punto di vista istituzionale
quanto quelli dal punto di vista funzionale. Nell’ambito della revisione della parte
generale del Codice penale svizzero, il nostro Consiglio non ha pertanto formulato
alcuna proposta di modifica materiale dell’articolo 110 numero 4 CP. La definizione
legale di funzionario enunciata all’articolo 110 capoverso 3 D-CP presenta lo stesso
contenuto normativo del diritto vigerit®.

Poiché la nozione penale di funzionario € comunque gia oggetto di deliberazioni
parlamentari nell’'ambito della revisione della parte generale del CP, va esaminato in
tale sede se la vigente definizione di pubblico ufficiale pud tenere debitamente conto
dei recenti svilippi intervenuti in materia di adempimento di mansioni pubbliche.
Per tali motivi, non vi € tuttavia motivo di modificare 'articolo 110 numero 4 CP
nell’lambito della presente revisione delle disposizioni penali in materia di corru-
zione.

212.2 Comportamento incriminato: «la prestazione»
212.21 |l profitto

Nel diritto vigente, per definire lo strumento del reato si parla di «un dono od altro
indebito profitto». Nel disegno & ora impiegata unicamente la nozione di «profitto»,
in quanto i doni costituiscono sempre profiéti || contenuto normativo rimane im-
mutato. La dottrina dominante definisce i profitti liberalita di natura materiale o im-
materiale fatte a titolo gratuité2 E considerato profitto qualsivoglia beneficio og-
gettivamente misurabile, giuridico, economico o anche personale attribuito al bene-

99 In tal senso Pieth 1997b pag. 42 segg.; allo stesso modo, riguardo al diritto tedesco,
Weiser, NJW 1994 pag. 968 segg.; € per contro critico Balmelli pag. 123 segg.; per la
Germania, Lenckner pag. 533 seg.

100 Cfr. FF19991 1669 segg. (1826, 2012).

101 Cfr. tra gli altri Gerber, ZStrR 96 (1979) pag. 248.

102 cfr. Stratenwerth, 1995 § 57 n. 5 con ulteriori rinvii.; Trechsel n. 3 ad art. 315.
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ficiario della liberalita. Il caso classico e rappresentato dall’attribuzione di denaro
contante. Rientrano inoltre nella nozione materiale di profitto le liberalita in natura e
di godimento, come ad esempio l'attribuzione di oggetti di valore, la fornitura di una
vettura da noleggio, la concessione di sconti o I'offerta di un viaggio, come pure la
rinuncia a prestazioni pecuniarie (come ad es. la remissione di debito, o il ricono-
scimento negativo di debito, ec¥3.

Nella prassi, da luogo a discussioni una serie di affari fittizi che conferiscono una
veste legale alla cooperazione delittuosa tra le parti. E pratica costante che siano
versati «onorari per consulenza» economicamente infondati e che, nelle transazioni
commerciali, siano allestite fatture maggiorate o concessi prestiti a condizioni inu-
suali per il mercato. Anche siffatte operazioni vanno considerate profitti materiali
gualora prestazione e controprestazione non siano equivalenti dal punto di vista eco-
nomico e I'impatto del profitto possa quindi essere valutato concretamente.

212.22 L’indebito profitto

La nozione dindebito profittoé menzionata gia dagli articoli 315 e 316 CP. Il pas-
saggio doveva in origine sottolineare il fatto scontato che tasse, imposte e indennita
dovute per legge non costituiscono profitti ai sensi delle fattispecie di corrdgfone
Tale elemento riveste oggi importanza maggiore; esso &€ ad esempio contenuto in
forma analoga («indux, risp. «undue») sia dalla Convenzione dellOCSE sulla lotta
alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni economiche interna-
zionalit0s, sia dalla Convenzione penale anticorruzione del Consiglio d’Edfépa

«Indebito» & il profitto che il pubblico ufficiale non € autzzato ad accettare. Il te-

sto legale consente di escludere dal campo d’applicazione delle fattispecie di corru-
zione in particolare le liberalita la cui accettazione & ammessa dal diritto in materia
di rapporti di servizio. Si pensi alle norme amministrative relative al dovere di an-
nunciare, all'autodzazione di accettare o abbligo di consegnare doni e altre at-
tribuzioni di profitti. L’esigenza dell'indebito profitto lascia tuttavia anche il margi-

ne sufficiente per eliminare le attribuzioni di profitti di lieve entita, tollerate nelle
relazioni sociali. Tali importanti precisazioni sono espresse anche dal testo legale,
all'articolo 32ctiesnumero 2 del disegrié’. La questione del carattere indebito di

un profitto pud porsi in particolare nel caso di compensi per atti ufficiali leciti o per
I'espletamento dell’attivita ufficiale e costituisce quindi, soprattutto per le fattispecie
completive di cui agli articoli 32®inquiesg 322exies D-CPL08 un criterio supple-
mentare di delimitazione della punibilita.

212.23 Concessione indiretta di profitti

Qualora la liberalita non sia effettuata direttamente dal corruttore a favore del desti-
natario, bensi sia operata da un terzo in veste di ausiliario, si € in presenza di un ca-

103 Cfr. Balmelli pag. 131 seg.

104 Cfr. Stratenwerth, 1995 § 57 n. 5.

105 Articolo 1 paragrafo 1 Convenzione OCSE.

106 Articoli 2 segg. della Convenzione del Consiglio d’Europa.
107 |n merito cfr. infra n.23.

108  |n merito cfr. infra n.213
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so di liberalita indiretta. Quest'ultima — benché non espressamente prevista dalla
legge — € contemplata in modo indiscusso gia dal testo di legge attualmente in vigo-
ret09, || diritto vigente non si occupa delle modalita della prestazione, in quanto &
gia sufficiente che sia stato promesso un profitto. L'identita di colui che ha fornito o
dovrebbe fornire la prestazione é irrilevante ai fini della punibilita di colui che pro-
mette e del destinatario. E quindi possibile rinunciare a una menzione esplicita nel
testo legale.

212.24  Concessione di profitti a terzi

Secondo la dottrina e la giurisprudenza dominanti, la concessione di profitti a terzi &
sufficiente per la realizzazione della fattispecie soltanto qualora I'agartiblico
appaia avvantaggiato quantomeno in modo indité&#d?uo dare adito a dubbi de-
terminare in quali occasioni tale ipotesi trovi riscontro. Mentre le liberalita fatte ad
esempio a parenti stretti di un pubblico ufficiale sono senz’altro considerate indebito
profitto, ai sensi della legge, se I'agente pubblico ne trae indiretto giovaiignto
tale soluzione non & praticamente configurabile nel caso di un’elargizione a favore
di un’istituzione di pubblica utilita (ad es. la Croce Rossa). Vi sono inoltre casi in
cui il criterio del profitto indiretto presenta difficolta di delimitazione; si pensi a
quelli in cui la liberalita & attribuita a persone o istituti socialmente o idealmente
vicini al pubblico ufficiale, come ad es. associazioni e partiti. Dando seguito a una
richiesta formulata ripetutamente in sede di consultaziénsi propone pertanto di
disciplinare esplicitamente, dal profilo del destinatario, la liberalita a favore di ter-
zi113 Dal punto di vista della protezione dei beni giuridici e dell'opportunita della
sanzione penale, € poi assolutamente irrilevante che il profitto debba essere attri-
buito al pubblico ufficiale o a un terzgurchéil nesso tra profitto e violazione di
doveri d'ufficio sia sufficientemente dimostrato. Va da sé che, in caso di liberalita a
favore di terzi, di norma risultera arduo fornire la prova di tale nesso.

Se nell’'ambito dei reati di corruzione propriamente detti non € piu necessario che il
pubblico ufficiale risulti personalmente favorito, tale esigenza va mantenuta per
quanto concerne le disposizioni concernenti la concessione e I'accettazione di pro-
fitti (art. 322quinquiese 322exiesD-CP), poiché in tale ambito manca una contropre-
stazione concreta (atto amministrativo) il cui nesso con una liberalita fatta a un terzo
possa essere sufficientemente dimostrato, anche dal profilo oggettivo.

109 Cfr. DTF 1001V 58; Balmelli pag. 150.

110 Cfr. TF in Rep 70 (1946) pag. 386; SJZ 92 (1996), pag. 13; cfr. inoltre la casistica
descritta da Stratenwerth, 1995 § 57 n. 6, 24; Trechsel n. 3 ad art. 315; Gerber pag. 249.
D’opinione contraria & la dottrina meno recente: Hafter, Schweizerisches Strafrecht,
Besonderer Teil, zweite Halfte, Berlino 1943, pag. 753gtz, Commentaire du Code
Pénal Suisse, Partie Spéciale vol. Il, Neuchatel/Parigi 1956 n. 3 ad art. 288; Peter, Die
Bestechung im Schweizerischen Strafrecht, tesi, Zurigo 1946, pag. 67.

111 Cfr. Gerber pag. 249; secondo Trechsel n. 3 ad art. 315, dovrebbe essere sufficiente il
fatto che il profitto all'indirizzo di terzi sia atto a influenzare le modalita d’azione del
pubblico ufficiale.

112 Cfr. il compendio dei risultati della procedura di consultazione, pag. 9.

113 |n tal senso anche le definizioni legali delle Convenzioni OCSE e del Consiglio d’Europa,
come pure, ad es., il diritto penale tedesco ai §8 331 segg. del CP tedesco.
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212.25 «Offre, promette o procura» risp. «domanda, si fa promettere
0 accetta»

La formulazione del comportamento incriminato in senso stretto & mantenuta inalte-
rata, benché lievemente semplificata dal punto di vista linguistico.

212.3 Comportamento incriminato: la «controprestazione»

La fattispecie vigente della corruzione passiva (art. 315 CP) riduce la contropresta-
zione del funzionario a una breve formula: il profitto € dato o promesso anticipata-
mente «per compiere un atto contrario ai [...] doveri d’ufficio». Ad un esame piu
attento, alcune delle suddette nozioni risultano essere fonte di difficolta. La formula
non coincide inoltre con la fattispecie corrispondente della corruzione attiva (art.
288 CP). La fattispecie dell'accettazioneddini (art. 316 CP), infine, € strutturata in
modo apparentemente analogo all’articolo 315 CP, ma la giurisprudenza ne inter-
preta il testo secondo modalita diverse nell’ambito delle due fattispecie. Vanno ap-
profondite tre questioni: necessitano di chiarimento le nozioattdie diviolazione

dei doveri d'ufficioe va poi vagliata I'opportunita di mantenere I'esigenza atel
rattere futuro della controprestazione.

212.31 Latto

Come osservato, il diritto vigente non é chiaro a tal riguardo per due motivi: in ap-
parenza utilizza, per I'accettazionedtini e la corruzione passiva, la stessa nozione
di attol14 Per I'accettazione dioni, dovrebbero tuttavia essere stati ippéti uni-
camente gli atti compiuti dall’agente nel quadro delle sue competenze. La prassi at-
tribuisce per contro significato diverso alla formula analoga di cui all'articolo 315:
in tale contesto sono considerati anche gli atti che presentano soltanto un nesso for-
male con lattivita ufficiale e sono stati compiuti sfruttando la posizione data
dall'ufficio. Sono contemplati, secondo costante giurisprudenza del Tribunale fede-
rale, anche gli atti contrari ai doveri d'ufficio per i quali il funzionario non era com-
petente né dal punto di vista territoriale, né da quello materiale e funzionale, ma che
ha avuto la possibilita di compiere in virtu della sua posizione uffiéldleome pu-

re i casi assai frequenti di vendita a persone esterne di informazioni acquisite
nell'esercizio della funzioriéé, L'ulteriore interpretazione, da parte del Tribunale
federale, della nozione di atto ai sensi dell’articolo 315 CP e quindi compatibile an-

114 | testi italiano e francese dell'articolo 315 CP non coincidono, su questo punto, con il
testo tedesco. Mentre quest'ultimo parla di «pflichtwidrige Amtshandlung» (letteralmen-
te: atto ufficiale contrario ai loro doveri), il testo italiano recita «per compiere un atto
contrario ai loro doveri d'ufficio» e il francese «por un acte impliquant une violation des
devoirs de leur charge». L'articolo 316 la nozione di «kAmtshandlung» & espressa con
«atto del loro ufficio» e «acte ... rentrant dans leurs fonctions» (cfr. LAV 179).

115 Cfr. ad es. DTF71V 39 segg., in cui il doganiere accusato, benché formalmente assegnato
all'ufficio doganale X, ha temporaneamente compiuto atti negli uffici doganali Y e Z.

116 Cosi I'esempio classico dell'ispettore dell'lstituto cantonale d’assicurazione contro gli
incendi di Basilea, il cui incarico ufficiale era quello d’ispezionare forni e che per oltre
vent'anni, contravvenendo a un esplicito divieto, aveva consigliato all'assicurato, in pre-
senza di un difetto, un costruttore di forni determinato che si mostrava riconoscente nei
suoi confronti passandogli sottobanco una partecipazione agli utili: T2T% 179 segg.
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che con la ratio legid?”. Anche le disposizioni concernenti la corruzione propria-
mente detta non servono soltanto alla protezione da decisioni concretamente falsate,
bensi gia dalla compromissione astratta della fiducia nella funzione pubblica.

De lege ferenda, sono opportuni una semgdifione e un chiarimento. La formula
proposta deve mettere in chiaro tre cose: in primo luogo dev'essere abbastanza am-
pia da contemplare anche i casi in cui si concedono profitti per favorire atti cui il
funzionario puo procedere unicamente in virtu della sua posizione all'interno
dellamministrazione, anche qualora non si tratti di atti d’ufficio previsti dalla legge
(ad es. vendita di informazioni) o detto funzionario non sia affatto competente per
tali atti secondo la ripartizione interna dei compiti (ad es. utilizzo del timbro del
collega in assenza di quest'ultimo). La formula deve poi escludere gli atti puramente
privati: quanto il funzionario ottiene a titolo privato € irrilevante, in ogni caso per
quel che concerne le fattispecie penali di corruzione, anche qualora egli violi il di-
ritto di servizio ad esempio mediante «lavoro nété»Le fattispecie di corruzione
propriamente detta debbono inoltre riferirsi alla sollecitazione di un atto quantome-
no determinabile — diversamente dalla concessione e dall'accettazione di profitti. Per
motivi di chiarezza, infine, nella legge va menzionata esplicitamente, oltre all’atto,
'omissione; un caso d’'applicazione tipico € costituito ad esempio dall'inazione,
dietro pagamento di una somma di denaro, di un organo inquirente tenuto alla que-
rela.

Per tali motivi, in sintonia con la giurisprudenza del Tribunale federale, si propone
per entrambe le fattispecie una formula unitaria composta di due parti: «... un inde-
bito profitto ... per indurlo a commettere @tto o un’omissione in relazione con la
sua attivita ufficiale e contrastante coi doveri d'uffict sottostante al suo potere
d’apprezzamento».

212.32  Atto contrario ai doveri d'ufficio e decisione sottostante
al potere d’apprezzamento

Mentre la giurisprudenza ha elaborato, sulla scorta di principi di diritto amministra-
tivo, linee direttive sicure riguardo alla nozione di violazione dei doveri d'uffi€io

e a lungo rimasta insoluta la questione delle condizioni alle quali anche le decisioni
rese secondo libero apmzamento vadano considerate contrarie ai doveri d'ufficio

ai sensi delle fattispecie penali di corruzione. Gia nel 1946, il Tribunale d’appello
del Cantone di Berna aveva ammesso che un funzionario che emani decisioni sotto-
stanti al potere d’apprezzamento in modo prevenuto e parziale, viola il dovere
d’ufficio 120,

117 A, A. Stratenwerth, 1995 pag. 57 n. 17; per la critica alla posizione di Stratenwerth cfr.
Balmelli pag. 155 segg

118 Cfr. DTF 721V 183; Stratenwerth, 1995 § 57 n. 16; Balmelli pag. 173.

119 Cfr. DTF72IV 181 seg.; DTF77 IV 45 segg.; DTF31V 55 seg.; SJZ 92 (1996) pag.
15; Hauser/Rehberg, Strafrecht IV, Delikte gegen die Allgemeinheit, Zurigo 1989, § 100
pag. 270; Stratenwerth, 1995 § 57 n. 20; Balmelli pag. 176 segg., in particolare, quanto
alla nozione di accessorieta del’amministrazione, pag. 180 segg.

120 7BJV 82 (1946) pag. 126. Critico Trechsel, Schweizerisches Strafgesetzbuch, Kurzkom-
mentar % ed., Zurigo 1989 n. 5 ad art. 288; ma in seguito modifica il suo parere rfella 2
ed. in n. 5 ad art. 288 con ulteriori rinvii.
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Va dapprima sottolineato che i vizi d’apprezzamento propriamente detti (eccesso e
difetto del potere d’apprezzamentmnché arbitrio) rientrano, secondo la dottrina di
diritto amministrativo, nella categoria dei vizi giuridici. Necessitano invece di chia-
rimento i casi in cui la decisione & oggettivamente sostenibile, ma il funzionario ha
venduto la sua neutralita: nel caso Huber e coimputati, la difesa fece valere che una
prassi d’autorizzazione piu generosa in materia di esepibblici fosse nell'in-
teresse di una liberalizzazione graduale detifemmia e che le decisioni non andas-
sero quindi considerate contrarie ai doveri d'ufficio. Fu invece fonte di problemi la
vendita di autorizzazioni ai maggiori offerenti tra candidati ugualmente validi. In
presenza di una simile «asta» d’autorizzazioni nell'interesse privato, non si puo
parlare di procedura equa ed imparziale. Si & in presenza di un grave vizio procedu-
rale. L'istanza cui compete la decisione & prevenuta, la composizione dell’autorita
scorretta. Essa commette un diniego di giustizia fortal&ulla base del diritto
vigente, € tuttavia discutibile la questione se, alla luce dei profitti prospettati, atti
sottostanti al potere d’apprezzamento siano sempre contrari ai doveri d'ufficio o se
sia invece necessaria la prova supplementare, ardua da fornire, che il funzionario si &
lasciato influenzare dalla promessa di profitti. A sfavore di quest’ultima ipotesi gio-
ca il fatto che gia secondo le regole ordinarie della ricusazione a causa di parzialita &
sufficiente il sospetto di faziosita.

E proposta unaegolamentazione legaléella questione, una soluzione chiara e og-
gettiva che mantiene entro limiti accettabili anche i problemi di p¥/a&Gli atti
sottostanti al potere d’apprezzamento compiuti dietro promessa di profitti vanno
trattati alla stregua di violazioni di chiare norme legali. All'atto pratico si evidenzia
come, proprio nella sfera dell’apprezzamento, i funzionari siano particolarmente
esposti a rischio, senza contare che in tale settore si sentono maggiormente al sicuro,
poiché possono praticamente escludere di essere scoperti nel corso del controllo del
merito della decisione. Laddove per contro esiste un diritto a un atto d'ufficio o a
una prestazione nel senso di atti d’'amministrazione vincolata, sono prese in conside-
razione soltanto le fattispecie completive della concessione e dell’accettazione di
profitti123,

212.33  Atto futuro contrario ai doveri d'ufficio?

La liberalita elargita, a titolo di ricompensa, in un momento situato cronologica-
mentedopol'attivita ufficiale (contraria ai doveri d'ufficio) &€ unanimemente consi-
derata lecita, tanto per colui che l'attribuisce quanto per colui cui € destinata, da
dottrina e giurisprudenza svizzé#é Si presuppone tuttavia che il profitto non sia

gia stato chiesto, offerto o promesso prima del compimento dell’attivita ufficiale in
guestione. |l carattere futuro dell’atto pone in tal modo limiti notevoli alla punibilita
poiché, indipendentemente dall’'ammontare della ricompensa susseguente e dal nes-
so temporale con I'attivita ufficiale, il diritto penale non trova in linea di principio
applicazione. Per esempio, una bustarella superiore a svariate centinaia di migliaia

121 Cfr. anche SJZ 92 (1996) pag. 15; Balmelli pag. 186 segg.; Peter pag. 33 seg.; Pieth,
[19964a] pag. 242

122 Cfr, anche i 88 333 e 334 del CP tedesco.

123 Articoli 322auinquiesg 32 2exiesD-CP, in merito infra n213,

124 Cfr. DTF 1181V 316; DTF 711V 147; Hauser/Rehberg § 125 pag. 341; Stratenwerth,
1995857 n. 8.
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di franchi, versata a un funzionario pochi giorni dopo il rilascio illecito di
un’autorizzazione, non sarebbe di norpunibile, qualora non fosse possibile pro-
vare che la somma era stata richiesta o promessa in precedenza. Tale risultato & in-
soddisfcente, poiché é possibile che sussista un nesso tra il versamento e I'atto con-
creto contrario ai doveri d'ufficio. La regolamentazione vigente ritiene tuttavia
manifestamente inoffensiva la ricompensa, in quanto non & piu in grado di influen-
zare la decisione. Essa lede ciononostante in modo sostanziale il bene giuridico della
fiducia nell'imparzialita del’adempimento delle mansioni statali, oggi di portata piu
ampia.

All'atto pratico e del resto spesso arduo determinare, in presenza di contatti com-
merciali continui tra le parti, se I'attribuzione di profitti costituisca un pagamento
posteriore (non punibile) o se debba essere piuttosto gia interpretata alla luce del-
l'attivita ufficiale successiva che si sta delineat®oNell’ambito di decisioni can-

tonali & stata parzialmente respinta un’interpretazione letterale e frammentaria della
legge e si e considerato unitariamente il comportamento delle persone imgutate
Resta tuttavia il fatto che I'esigenza del carattere futuro rappresenta un ostacolo no-
tevole al perseguimento penale. Il disegno propone percido — analogamente a quanto
previsto in alcune normative straniéé— di rinunciare a tale elemento aggiuntivo
della fattispecie.

212.4 Rapporto tra prestazione e controprestazione: equivalenza

Il diritto vigente indica, mediante la congiunzione «perché» (art. 288 CP) e la prepo-
sizione «per» (art. 315 e 316 CP), che il nesso tra prestazione e controprestazione
deve essere provato. Il Tribunale federale non esige tuttavia in tale contesto la prova
concreta dell’accordo illecito per ogni profitto e ogni atto contrario ai doveri
d'ufficio. Tale prova porrebbe alle autorita preposte al perseguimento penale pro-
blemi insormontabili o richiederebbe comunque I'adozione di misure speciali in
materia di inchiesta e testimoni. La giurisprudenza attuale considera sufficiente che
gli atti futuri del funzionario siano quantomengenericamente determinabil?s.

La prassi fa ricorso in tale ambito anche a criteri ausiliari oggettivi come
'ammontare del profitto, la contiguita temporale e la frequenza dei contatti tra do-
natore e funzionario, come pure il nesso tra la posizione professionale del corruttore
e l'attivita ufficiale dell'agente (identita dei settori di attivitd). Il Tribunale di-
strettuale di Zurig#?® ha cosi ammesso l'equivalenza, benché la concessione di
profitti (del’'ammontare di 281'125 franchi) avesseepeduto di un anno la viola-

125 Hauser/Rehberg, § 126 pag. 343, specificano addirittura che, in caso di rapporti ufficiali
costanti, all’atto pratico la punibilita non & presa in considerazione, poiché il profitto puo
essere giustificato quale onorario per un’attivita gia svolta.

126 Cfr. SJZ92(1996) pag. 16; ZR1 (1952) pag. 167; cosi anche Balmelli pag. 208.

127 Cf{_. ad esempio, nel diritto tedesco, § 331 StGB o gli articoli 318 segg. del Codice penale
italiano.

128 || Tribunale federale parla, in DTE181V 316, di un lien suffisant entre 'avantage et un
ou plusieurs actes futurs du fonctionnaire, détérminables de maniére générique*. In tal
senso anche SI2 (1996) pag. 16, secondo cui & data I'equivalenza quando il contenuto
materiale dell’atto interessato € noto quantomeno nelle sue grandi linee; cosi anche Pieth
19964, pag. 243.

129 Favorevoli a tale prassi: Balmelli pag. 215 segg.; Pieth 1996a pag. 243

130 Cfr. SJZ792(1996) pag. 16; sentenza del Tribunale distrettuale di Zurigo del 21 agosto
1995 pag. 153, 157, 289, 297 seqgg
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zione dei doveri d'ufficio, in quanto 'ammontare del profitto produceva, nelle cir-
costanze accennate, effetti durevoli. Dettdblinale ha per contro negato I'esistenza
di un rapporto sufficiente in merito a una concessione di profitti di entita compara-
bile avvenuta sette anni prima. Esso ha inoltre riconosciuto il rapporto in ragione
dell'appartenenza al medesimo settore commerciale. Il Tribunale d’appello di Lu-
cernd3! ha addirittura considerato, nell’ambito di un altro caso, di dover presumere
un rapporto di equivalenza sufficiente in caso di contatti ripetuti.

Assolutamente controversa € pero la possibilita, sulla base della prassi odierna, di
includere anche semplici pagamenti detti di «goodwill» o il cosiddetto «market con-
ditioning». Nella misura in cui & stata esaminata dalla giurisprudenza cantonale, la
domanda ha ricevuto una risposta negafi%aAnche se nella dottrina, in casi isolati,

si difendono tesi divergerfi3, € opportuno chiarire la questione nella legge. In tale
contesto va optato per una soluzione a due livelli: la corruzione propriamente detta
continua a presupporre il rapporto con un atto o un’omissione contrastante coi dove-
ri d’'ufficio che sia perlomeno determinabile. Rispetto al diritto vigente, la presente
revisione non ridimensiona, per quanto concerne le fattispecie di corruzione pro-
priamente det#d4, le esigenze in materia di equivalenza. Un allentamento del prin-
cipio di equivalenza onde includere anche la cosiddetta «alimentazione progressiva»
€ per contro previsto nelle prescrizioni completive della concessione e dell'accetta-
zione di profitt35, in quanto in tali articoli il profitto non € attribuito per una con-
troprestazione determinabile, bensi per I'espletamento dell'attivita ufficiale in
guanto tale.

2125 Le comminatorie penali e i loro effetti

Per i motivi gia elencatp, la comminatoria penale della corruzione attiva va equi-
parata a quella della corruzione passiva. Gli articoli 322 €"882D-CP commina-

no la reclusione sino a cinque anni o la detenzione; i reati da essi contemplati sono
pertanto crimini (art. 9 cpv. 1 CP). Tale innovazione si ripercuote da un lato sulla
prescrizione dell'azione penale dall'altro sulriciclaggio di denaro proveniente
dalla corruzione:

— In caso di reati economici in generale e di reati di corruzione in particolare,
le norme concernenti la prescrizione dell'azione penale sono fonte di grandi
difficolta, tanto piu che la corruzione € un «reato commesso tra autori» ed &
percid spesso scoperto soltanto dopo molto tempo. La disamina del caso
Huber ha messo a nudo i limiti del diritto vigente, mostrando come in parti-
colare il termine di prescrizione di soli 5 anni, previsto per la fattispecie de-
littuosa di cui all'articolo 288 CP, rendesse considerevolmente piu ardua una
trattazione adeguata di casi complessi. La proposta modifica delle commi-
natorie penali ridimensiona il problema, applicando ora il termine di prescri-
zione di 10 anni di cui all’'articolo 70 capoverso 2 CP anche alla fattispecie
della corruzione attiva (art. 3%2D-CP).

131 | GVE 1990Q pag. 83.

132 | GVE 1990, pag. 83 segg. (85).

133 Balmelli pag. 216; di opinione diversa Trechsel, n. 5a ad art. 288.

134 Articoli 322tr, 322uaterg 322eptiesD-CP, Articoli 322er, 322uaterg 32 2eptiesD-CP,
135 Articoli 322auinquiesg 322exiesD-CP.

136 |n particolare supra .14.1
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— Secondo il diritto vigente, la corruzione attiva, quale mero delitto, non co-
stituisce un antefatto punibile del riciclaggio di denaro, il che rappresenta
uno svantaggio in particolare in relazione con la lotta alla corruzione inter-
nazionale. L'adeguamento delle comminatorie penali nel disegno sopprime
anche tale lacuna e permette di punire in maniera gemeadti anche il rici-
claggio di denaro provento di corruzione.

213 Concessione di profitti e accettazione di profitti
(art. 322auinquiesg 322exiesD-CP)

213.1 Esigenza di politica criminale

Esperienze in Svizzera e all'estero hanno dimostrato copyeoré corruttivi pren-

dano di frequente le mosse da «doni generici» 0 anche da pagamenti mirati cui non &
ascrivibile alcuna controprestazione concreta («pagamenti di goodwill»). Tali opera-
zioni rappresentano un pericolo poiché i doni esigono, dal punto di vista psicologi-
o, una contropartita. Il pericolo di parzialita & tangibile. Non vi & inoltre alcuna ra-
gione, dal punto di vista della politica criminale, di non sanzionare penalmente la
liberalita che va oltre il consentito o le consuetudini sociali, ad esempio I'elargizione
di fr. 100 000 a un direttore cantonale delle costruzioni nel caso in cui non sia in
discussione alcun progetto concreto e il «bonus» sara forse sfruttato soltanto anni
dopo. La rilevanza di siffatte liberalita per la costituzione della corruzione struttura-
le, di particolare pericolosita, € gia stata illustrata supra al nuh&poll diritto vi-

gente, che presenta lacune considerevoli anche in materia di repressione dei paga-
menti progressivi («Anfutterungszahlungen») di maggiore éffjtdnduce la
giurisprudenza a stabilire rapporti, sul piano dell’atto, mediante presunzioni, prove-
nienti ad esempio dalla «logica economica». E preferibile un chiarimento della si-
tuazione da parte del legislatore. La proposta di reprimere in futuro anche I'«ali-
mentazione progressiva», gia formulata nell'avamprogetto, € stata accolta prevalen-
temente con favore anche nell’ambito della procedura di consultd2fone

La problematica € affrontata del resto anche nei Paesi vicini alla Svizzera. Italia e
Germania stanno lavorando all’allentamento del principio di equivaléha Sve-

zia si rinuncia completamente all’'esigenza del nesso determinabile tra prestazione e
controprestaziorié® e in Austria & gia dato, secondo la giurisprudenza, un rapporto
sufficiente nel caso in cui sia ragionevolmente impossibile rinvenire, alla base
dell’elargizione, altri motivi al di fuori del contatto ufficiale esistehte

137 Cfr. supranl14.2

138 Cfr. il compendio dei risultati della procedura di consultazione, pag. 9 seg.

139 Quanto agli sforzi di riforma italiani, cfr. Hein, in: Eser e al. (ed.),
Korruptionshekdmpfung durch Strafrecht, Friburgo i.B. 1997, pag. 244 segg.; quanto al
riveduto diritto tedesco in materia di corruzione, cfr. §§ 331 e 333 StGB nonche
Doelling, pag. 64.

140 Cfr. Cornils, in: Eser e al., Korruptionsbekampfung durch Strafrecht, Friburgo i.B. 1997
pag. 517

141 Cfr. Uberhofen, in: Eser e al., Korruptionsbekampfung durch Strafrecht, Friburgo i.B.
1997, pag. 399
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213.2 Il rapporto necessario tra profitto e funzione

Per quanto concerne le nozioni di pubblico ufficiale e di indebito profitto, gli arti-
coli 322" @ 32zexiesD-CP si ispirano alle nuove formulazioni di corruzione
propriamente detta. Le due fattispecie si spingono oltre la corruzione attiva e passiva
nella misura in cui trascurano il rapporto con un atto concreto del funzionario. Come
gia illustratd42 non e tuttavia possibile abbandonare totalmentapporto con la
funzione,poiché altrimenti sarebbe contemplato anche quanto ricevuto a titolo pri-
vato. Si era in primo luogo pensato di riprendere anche in tale contesto il passaggio
previsto per gli articoli 32®r e 322aterD-CP («in relazione con la sua attivita uffi-
ciale»), che delimita il quadro del rapporto con la funzione nel caso dei reati di cor-
ruzione propriamente detti. In tale ambito, la formulazione assolve al compito di
reprimere anche il comportamento contrario ai doveri d'ufficio che il funzionario
aveva la possibilita di assumere semplicemente in virtt della sua posizione ufficiale.
Nell'ambito di una fattispecie di «alimentazione progressiva», la formulazione sa-
rebbe per contro troppo ampia, poiché dovrebbe comprendere anche doni che il fun-
zionario ricevepoichéé postino, poliziotto ecc. Si pensi ad esempidaai di pa-

renti e amici in occasione di una promozione.

Con la formulazione ora presceltan«onsiderazione dell’espletamento della sua
attivita ufficiale», si esplicita inoltre — il che costituisce una novita anche rispetto
allavamprogett&*3— che s’intende reprimere soltanto le liberalita che si propongo-
no di esercitare un influsso sul pubblico ufficiale. In altri termini, il profitto deve
essere atto a influenzare I'esercizio della funzione da parte del destinatario. La for-
mula «in considerazione di» chiarisce inoltre che I'attribuzione del profitto dev'es-
sere, per sua natura, effettuata in proiezione futura.

213.3 La soglia inferiore di punibilita

Come detto, la formula «in considerazione dell’espletamento della sua attivita ufficia-
le» intende sottolineare che a priori non si allude a doni usuali nelle relazioni sociali. 1l
mazzo di fiori offerto allinfermiera o il pensiero natalizio per il postino, ad esempio,
sono in primo luogo destinati a premiare prestazioni leali effettuate nel passato e non a
influire sulla futura conduzione dell'ufficio; in questo caso, anche prescindendo dal
carattere «indebito» del profitto, la punibilita non & data. Sarebbe per contro contem-
plato il caso summenzionato di un generico ma cospicuo versamento di denaro a favore
di un direttore delle costruzioni o il fatto di offrire un viaggio di piacere a persone pre-
poste a decidere in materia energetica, anche se al momento non vi sono decisioni con-
crete pendenti. Non & per contro retribuito in considerazione dell’espletamento
dell'attivita ufficiale 'insegnante che, dietro compenso, nel suo tempo libero da lezioni

di ricupero ad allievi in difficolta, nella misura in cui il rapporto tra retribuzione e pre-
stazione non sia nettamente sproporzionato. E invece insito nella natura della questione
che, nel caso concreto, la delimitazione possa essere delicata: cid che per donatore e
destinatario rappresenta una «piccolezza», puo urtare la suscettibilita della concorrenza
o dei contribuenti: non & ad esempio una bagatella trascurabile, né per la concorrenza
né per i cittadini, che un consorzio edile inviti ad una serata prenatalizia, con una pro-

142 Cfr. supranli4.2
143 Gli articoli 322windiesg 322exiesAP-CP definiscono rapporto con I'espressione «per la
conduzione del suo ufficio».
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cedura d'aggiudicazione in corso relativa a un importante progetto d'infrastruttura, la
sezione cantonale d'aggiudicazione competente: questa ,piccola“ cortesia potrebbe
costare molto cara alla concorrenza e al preventivo statale. Siffatte riflessioni dovranno
trovare posto nell’ambito della concretizzazione del diritto dei funzionari, il quale rive-
ste importanza fondamentale per la questioneidd#bitoprofittol44.

Il sussistere di casi limite & dovuto principalmente al fatto che il diritto pubblico in
materia di rapporti di servizio di Confederazione, Cantoni e Comuni puo offrire solo
una densita normativa limitata. A tale aspetto si aggiunge poi che le regolamentazio-
ni concernenti i doni offerti a pubblici ufficiali si prestano soltanto in misura limitata
alla formulazione di regole generali; un dono determinato, di entita relativamente
cospicua, € valutato in modo totalmente differente a seconda delle circostanze: si
pensi, ad esempio, al caso del cittadino che lo offre al parroco comunale per il suo
pensionamento e a quello del fornitore di apparecchiature informatiche che lo offre
invece per Natale al pubblico ufficiale preposto agli acquisti. La nuova disposizione
dell'articolo 322ctiesnumero 1 D-CP5 garantisce che casi immeritevoli di sanzione
penale possano sempre ricevere un trattamento adeguato.

213.4 Finanziamento mediante fondi di terzi e sponsorizzazione

Oltre ai doni di poco conto, un'altra questione di delimitazione diviene sempre pit im-
portante: crisi nel bilancio dello Stato portano di frequente a drastiche misure di ri-
sparmio. Ne sono regolarmente colpiti i destinatari di prestazioni nei settori della cultu-
ra, della formazione e della ricerca. E nel frattempo divenuta consuetudine, nel’ambito
del finanziamento mediante fondi di terzidellasponsorizzazionehe anche le istitu-

zioni di diritto pubblico si rivolgano a privati per il cofinanziamento volontario di man-
sioni statali. La sponsorizzazione e la ricerca di fondi di terzi per I'adempimento di
compiti statali concernono ovviamente un obiettivo radicalmente diverso da quello per-
seguito dalla corruzione: I'assunzione volontaria, responsabile e apertamente dichiara-
ta, o quantomeno dichiarabile, da parte di privati di una mansione pubblica. Idealmente
non si tratta di far attribuire a funzionari profitti privati per I'espletamento della loro
attivita ufficiale e ancor meno per atti contrari ai doveri d’ufficio.

Non si pud comunque escludere che ne derivi un comportamento corruttivo sotto
forma di finanziamento mediante fondi di terzi: se il primario di una clinica riceve
partecipazioni agli utili a titolo privato, affinché favorisca un’impresa al momento
dell'acquisto di medicinali per l'istituto, nozioni come finanziamento mediante fon-
di di terzi o sponsorzazione costituiscono coperture eufemistiche della corruzione.

L'esigenza di una chiara delimitazione, secondo gli articoliagipRiese 322ZexiesD-

CP, tra effettivo finanziamento mediante fondi di terzi e «alimentazione progressi-
vaw, va tuttavia presa sul serio, in quanto nell'ambito di tali fattispecie completive il
criterio delimitativo della controprestazione illegale ha un'importanza secondaria.
La delimitazione si disloca in tale contesto sul fronte dell’«indebita» attribuzione di
profitti. La maggioranza dei casi € tuttavia esclusa gia per il fatto che i finanziamenti
sono di norma concessi a un’istituzione, cioé aenzo vero e propripe non a sin-

goli individui a titolo personale. Diversamente da quanto previsto per le fattispecie

144 Quanto alla nozione di indebito profitto, si veda supra12.22
145 |n merito cfr. infra n.23.
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di corruzione propriamente dette, la concessione di profitti a terzi esterni o
I'accettazione di profitti da parte di questi ultimi norpanibile.

| contributi e le attribuzioni personali rimanenti possono essere eliminati senza diffi-
colta dalla giurisprudenza mediante un’adeguata interpretazione dell’esigenza del-
I'indebito profitto. Proprio in tale settore la pubblicita, rispettivamente la trasparen-
za, costituisce un importante criterio. Colui che, senza perseguire secondi fini cor-
ruttivi, mette a disposizione fondi non sara intimorito da una pahllone che con-

senta per esempio anche ai concorrenti di prendere conoscenza del suo contributo
finanziario. Per quanto concerne il destinatario si pensi in particolare alle comunica-
zioni fatte all'autorita superiore competente. Gli altri casi limite potranno essere ri-
solti per il tramite dell’articolo 32Z"*numero 1 D-CP.

2135 Comminatoria penale

A differenza di quanto previsto per le norme penali concernenti la corruzione in sen-
so stretto, alle fattispecie completive della concessione e dell'accettazione di profitti
va conferita, dato il loro grado inferiore d'illiceita, la qualifica di delitti (cui € com-
minata la detenzione o la multa).

22 Corruzione di pubblici ufficiali stranieri (art. 322 septiesD-CP)
e adesione alla Convenzione sulla lotta alla corruzione
di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni commerciali in-
ternazionali

221 La fattispecie di corruzione di pubblici ufficiali stranieri
(art. 322septiesD-CP) e le relative esigenze della Convenzione

221.1 Fattispecie di reato

Come gia esposto, la Convenzione mira a offrire una normativa che funga da mini-
mo comune denominatore per sistemi giuridici tanto diversi come 'anglosassone,
I'europeo-continentale e singole legislazioni dell’Asia orientale. Gia in virtu di
guanto precede, non € né ragionevole né necessario seguire alla lettera il testo della
Convenzione. S'impone piuttosto un adattamento al linguaggio giuridiazena.

Per tale adattamento e consigliabile partire, laddove possibile, dalla formulazione
della fattispecie di corruzione di pubblici ufficiali szeri (art. 322" D-CP).

In primo luogo, la Convenzione intende contenere I'afflusso di tangenti di grande enti-
ta, indirizzate in particolare a capi di Stato e ministri (la cosiddetta «grand corruption»),
e quindi l'offerta di corruzione su scala mondiale; essa non é diretta contro il versa-
mento di tangenti, verso I'estero o all'estero, per indurre funzionari locali sottopagati
ad adempiere ai loro obblighi. La criminalizzazione della concessione di profitti a favo-
re di pubblici ufficiali stranieri non € quindi necessaria. Va percio presa a modello la
fattispecie della corruzione propriamente detta di cui all'articolgeBR2CP.
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221.2 Le condizioni di punibilita

221.21 Lanozione di pubblico ufficiale straniero
(art. 1 8 4 lett. a Conv.)

Convenzione e disegno di legge si riferiscono tanto alla corruzione di pubblici ufficiali
di Stati straniefi4é quanto a quella di rappresentanti di organizzazioni internazionali.

Poiché propone una definizione autonoma della nozione di pubblico ufficiale, la
Convenzione (art. 1 § 4 lett. a) non rinvia semplicemente dtalidello Stato leso,

ma sviluppa piuttosto principi generali relativi alla qualita di agente: ai fini della
Convenzione sono considerati in primo luogobblici ufficiali dal punto di vista
istituzionaletutti i membri del legislativo, dell'esecutivo e del giudiziario, siano essi
nominati o eletti. La definizione coincide con quella svizzergpdbblico ufficia-
le147, I'oggetto del reato di corruzione attiva.

Nell'applicare la Convenzione € raccomandabile anche in tale contesto I'impiego
del modello della fattispecie di corruzione di pubblici ufficiali zxri, anche se
I'elenco dettagliato, delineatosi nel corso degli anni, appesantisce sensibilmente la
norma. S’intende in tal modo chiarire che la cerchia dei pubblici ufficiali istituzio-
nali e identica a quella definita dalla norma penale inerente alla corruzione di pub-
blici ufficiali svizzeri.

La Convenzione considera pubblici ufficiali ancheakre persone che esercitano
una funzione pubblicaAnche in tal caso la Convenzione coincide con le disposi-
zioni svizzere in vigore. La definizione artoma di pubblico ufficiale prevista dalla
Convenzione include tutti i compiti statali svolti da privati, a prescindere dalla natu-
ra giuridica della relazione contrattuale tra la corporazione territoriale e la persona
incaricata. La semplice trasmissione di mansioni pubbliche a privati si distingue
dalla privatizzazione vera e propria anche per il fatto che quest'ultima implica la
libera concorrenza. Anche in condizioni di privaazione, ovviamente, sono indi-
spensabili, in determinate circostanze, autorizzazioni statali edilizie, d'esercizio,
d’'importazione o d’esportazione, ma tali permessi non sono sufficienti a fare
dell'attivita in questione un compito statale. Anche la sorveglianza statale, ad esem-
pio nel settore finanziario, non «statalizza» in alcun modo la funzione interessata. La
situazione e tuttavia differente in particolare laddove, mediante concessione, si asse-
gna un monopolio a privati. La Convenzione considera compito statale dal punto di
vista funzionale anche la delega a privati di compiti nellambito di procedure
d’'aggiudicazione di appalfpubblici (progettazione, selezione preliminare di offe-
renti, ecc.}48

Come nel diritto svizzero, anche gli organiidiprese controllate e sorvegliate dallo
Statosono inclusi nella cerchia delle persone che esercitano una funzione pubblica. Dal
commentarié*® risulta che, pur essendo il possesso della maggioranza azionaria da parte
dello Stato o il controllo su un'impresa un indizio di peso a favore dell’'adempimento di
una funzione pubblica, sono tuttavia iggbili eccezioni, in particolareddove lo Stato
controlli un'impresa a fini puramente fiscali o si riscontri, a causa di un risanamento,

146 Art. 1 § 4 lett. b della Convenzione.

147 Cfr. supran212.1

148 Cfr. n. 12 del commentario ufficiale come pure supr@h2.1
149 N. 14 e n. 15 del commentario ufficiale.
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un’assunzione limitata nel tempo. Il commentario cita quale criterio dirimente il fatto che
I'impresa sia esposta alla concorrenza come un privato (senza trattamento preferenziale).

La definizione legale comprende infine anche i rappresentanti aigjimizzazioni inter-
nazionali. La relativa nozione della Convenzione € tuttavia ristretta alle organizzazioni
internazionali intergovernative e a quelle costituite da altre corporazioni di diritto pubbli-
co. Sono parimenti incluse organizzazioni volte al promovimento dell'integrazione eco-
nomica regionale, come ad esempio 'UE. La nozione di organizzazione internazionale di
cui all'articolo 322ertiesdel disegno coincide con tale definizione.

221.22  Comportamento incriminato (art.1 § 1 e § 4 lett. b Conv.)
a) Promessa e concessione di profitti

L’esigenza di un indebito beneficio pecuniario o di altra natura corrisponde total-
mente, prima facie, alla tradizione giuridica svizzera. La nozione non intende tutta-
via escludere soltanto i pagamenti dovuti, bensi assolve un compito di delimitazione
supplementare: il commentario preé&kche i pagamenti permessi o addirittura ri-
chiesti dal diritto locale non rientrano nella fattispecie penale. Tale formulazione
prevede percid un’eccezione alla definizionecaama di corruzione e un rinvio
parziale a disposizioni derogatorie locali del Paese leso. In pratica, tutti i Paesi del
mondo vietano espressamente la corruzione. Consuetudini locali non permettono
invece, nell'ottica della Convenzione, di derogare al diritto scritto 0 a un «case law»
consolidato. Quanto alla punibilita del corruttore sono prese in consideraziore

zioni soltanto nel caso in cui trovino collocazione, nel diritto dello Stato leso, a un
livello pari a quello del divieto stesso. Altre eccezioni o restrizioni dpliaibilita
derivano dall’obiettivo perseguito dalla promessa di préftti

Non necessita inoltre di concretizzazione esplicita il passaggio «direttamente o per il
tramite di intermediari» di cui all'articolo 1 paragrafo 1 della Convenzione, in
guanto promesse di profitti indirette sono gia contemplate dal diritto svizzero vi-
gente senza esplicita menzione nella legge. Anche in tale misura & possibile una
semplice assimilazione al diritto in materia di corruzione di funzionari svizzeri.
Tanto nel testo della Convenzione (art. 1 § 1), quanto anche nelle fattispecie di cor-
ruzione proposte nel presente disegno, la liberalita a favore di terzi & esplicitamente
disciplinata dal lato del destinatatf. Identica & poi anche la formulazione
dell’atto incriminato in senso stretto («offre, promette o da»).

b) L'influenza esercitata sul pubblico ufficiale (aft.§ 1 Conv.)

L'influenza esercitata sul pubblico ufficiale con la promessa di profitti & intesa in
modo assai ampio nella Convenzione: «affinché I'ufficiale compia o si astenga dal
compiere atti in relazione a doveri d'ufficio» (art. 1 § 1 Conv.).

Il commentario ufficiale della Convenziot8 osserva che & possibile tradurre tale
passaggio con lI'espressione «al fine di indurre alla violazione di un obbligo del
pubblico ufficiale». La Convenzione consente in tal modo allaZra di riprendere
anche in questo caso la formulazione della corruzione di funzionari nazionali. Il

150 N. 8 del commentario ufficiale.

151 |n merito a semplici bustarelle cfr. infra lett. b).
152 |n merito cfr. supra n212.24

153 N. 3 del commentario ufficiale.
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commentario richiede tuttavia, nello stesso paragrafo, che si rinunci a rinviare alla
violazione dei doveri secondo il diritto locale dello Stato leso e che vada dunque
autonomamente definita anche la violazione dei doveri. Il commentario parte inoltre
esplicitamente dal presupposto che ciascun pubblico ufficiale sia tenuto all'impar-
zialita anche nell’'esercizio del proprio potere discreziotdleGrazie al fatto che
nell'articolo 322eptiesD-CP e ripresa, dall’articolo 322 AP-CP, la fattispecie alter-
nativa «per indurlo a commettere un atto... sottostante alpsuwere d’apprezza-
mento, & possibile tenere pienamente conto delle esigenze della Convenzione.

La Convenzione cerca viceversa di escludere casi di meri versamenti di bustarelle,
vale a dire pagamenti ai fini d'agevolazione dello svolgimento di atti d’ufficio leci-
ti155 Cio riveste importanza in particolare per gli ordinamenti giuridici, come ad
esempio il diritto francese vigente, che in linea di principio non fanno distinzione tra
corruzione e concessione di profitti. Onde escludere il versamento di bustarelle a
pubblici ufficiali stranieri, il diritto svizero non abbisogna per contro, @edo la
sistematica qui proposta, di una normativa separata all’articolee@28iel disegno.

Da un lato, tale norma é sufficientemente ampia per soddisfare le esigenze della
Convenzione, secondo la quale la nozione di violazione dei doveri d'ufficio deve
includere anche I'esercizio del potere d’apprezzamento. Dall'altro, le attribuzioni di
profitti per atti di amministrazione vincolata, vale a dire le bustarelle nel senso sopra
descritto, non rientrano fra le norme penali di corruzione, bensi sono contemplate
dalla fattispecie completiva di cui all'articolo 3@ghaviesdel disegno (concessione

di profitti), la cui applicazione € limitata g@iubblici ufficiali svizzeri.

221.3 Sanzione (art3 8 1 Conv.)

La Convenzione esige «sanzioni penali efficacogorzionate e dissuasive». In tal
modo, essa non si prefigge tuttavia di influenzare in modo generale zeziome
nazionale di commisurazione della pena. Dal secondo periodo dell’articolo 3 para-
grafo 1 della Convenzione risulta unicamente che la gamma delle sanzioni applica-
bili alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri dev'essemmparabilea quella
prevista per la corruzione di funzionari nazionali. In tale contesto va prevista una
pena privativa della liberta, in quanto la fattispecie penale deve rendere possibile
assistenza giudiziaria ed estradizione.

Secondo l'articolo 328" D-CP, la corruzione attiva va conseguentemente conside-
rata un crimine alla stregua della corruzione passiva. Per analogia con quanto prece-
de, anche alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri va comminata la reclusione
sino a 5 anni o la detenzione. Le esigenze della Convenzione sono pertanto soddi-
sfatte ed e chiarito che anche la corruzione di pubblici ufficiali stranieri entra in li-
nea di conto qualantefatto del riciclaggio di dena#&®.

154 | oc. cit
155 Cfr. n. 9 del commentario ufficiale (cosiddetti pagamenti «di facilitazione»).
156 A tal proposito si veda infra r222.5
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222 Altre disposizioni della Convenzione e loro ripercussioni
sul diritto svizzero

222.1 La responsabilita penale di persone giuridiche
per la corruzione di pubblici ufficiali stranieri
(art. 2e 3 n. 2 Conv.)

All'articolo 2, la Convenzione statuisce il principio secondo cui gli Stati contraenti
debbono prevedere la responsabilita delle persone giuridiche. La nota 20 del com-
mentario e l'articolo 3 paragrafo 2 della Convenzione chiariscono invece che, pur
essendo la responsabilita penale auspicabile, le Parti contraenti non sono tenute a
istituire la responsabilita penale delle persone giuridiche. Gli Stati cui tale principio
€ estraneo debbono tuttavia provvedere affinché le persone giuridiche colpevoli sia-
no passibili di «sanzioni non penali efficacioporzionate e dissuasive». Sono prese

in considerazione diverse sanzioni alternative di natura amministrativa o civile, co-
me ad esempio, oltre alla pena pecuniaria, la soppressione di sovvenzioni e di pre-
stazioni d'assistenza, I'esclusione da appalti pubblici, la limitazione dell'attivita
commerciale, 'assoggettamento a sorveglianza e, in casi estremi, la chiusura del-
I'esercizio o la revoca della personalita giuridiea Andrebbero imperativamente
previste, anziché sanzioni penali, unicamente sanzioni pecuniarie.

La concretizzazione di tali esigenze della Convenzione richiedauoque I'inter-
vento del legislatore: come & noto, il Codice penale svizzero non preved@tmres
sabilita penale delle imprese. Neppure il diritto penale amministrativo contempla
sanzioni pecuniarie comparabili. Per sanzioni amministrative s’intendono in primo
luogo, ai sensi della Convenzione, le multe amministrative contro le imprese, cosi
come previste ad esempio dal diritto tedesco sulle infrazioni amministrative
(Ordnungswidrigkeitenrecht; OWiG). Gia da un confronto delle sanzioni si evince
tuttavia che le corrispondenti disposizioni zére, in particolare I'articolo 7 della
legge sul diritto penale amministrativo (DPA), che prevede una pena massima di fr.
5000, non possono ricoprire la funzione svolta dal paragrafo 30 OWIiG (sino a un
milione di marchi di multa in caso di reati intenzionali) e non rappresentano quindi
una valida alternativa alla responsabilita penale dell’impresa.

Il legislatore svizzero ha gia esaminato, molti anni fa, la questione deflameabi-

lita penale dell'impresa: nell’'ambito del progetto concernente il cosiddetto secondo
pacchetto di misure contro la criminalitad organizzegéu presentata una proposta in

tal senso. Le reazioni in sede di procedura di consultazione furono controverse; da
piu parti fu fatto valere che si trattava di un tema di rilevanza fondamentale, che
avrebbe dovuto essere esaminato nell’'ambito della revisione della Parte generale del
Codice penafe®.

Gia nel rapporto esplicativo concernente I'avamprogetto di revisione delle disposi-
zioni penali in materia di corruzioA si sottolineava che un’innovazione di tale

157 'N. 24 del commentario ufficiale.

158 Revisione del Codice penale svizzero e del Codice penale militare concernente la
punibilita dell'organizzazione criminale, la confisca, il diritto di comunicazione del
finanziere nonché la responsabilita dell'impresa, avamprogetto e rapporto esplicativo,
DFGP Berna 1991, pag. 47 segg.

159 Cfr. riassunto dei risultati della consultazione; Dipartimento federale di giustizia e
polizia, Berna gennaio 1992 pag. 19 segg. nonché il messaggio del Consiglio federale, FF
19931l pag. 205 segg.

160 Loc. cit. pag. 42.
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importanza quale la responsabilitd penale delle imprese non poteva essere introdotta
unicamente in vista della trasposizione della Convenzione dellOCSE. Si precisava
tuttavia che un numero sempre maggiore di ordinamenti giuridici stranieri provve-
dono all'introduzione della responsabilita penale dell'impt&sa che la Conven-

zione rappresenterebbe un motivo ulteriore per esaminare la questione in modo prio-
ritario nell’ambito della revisione della Parte generale.

Abbiamo nel frattempo presentato disegno e messaggio concernenti la revisione
della Parte generale del Codice penale sviZ#&ran cui figura un nuovo articolo
102 D-CRS3 intitolato «Della responsabilita dell'impresa» e dal tenore seguente:

Art. 102

1 Se nell’esercizio di un'impresa € commesso un reato che, per carente
organizzazione interna, non puo essere ascritto a una persona determi-
nata, I'impresa e punita con la multa fino a cinque milioni di franchi.

2| giudice determina la multa in funzione della gravita del reato, della
capacita economica dell'impresa nonché del rischio di nuovi reati di
cui sarebbe responsabile I'impresa.

3 Sono considerate imprese ai sensi del presente articolo le persone
giuridiche, le societa e le ditte individuali.

Una volta entrati in vigore I'articolo 102 D-GP*e I'articolo 322eptiesD-CP propo-

sto in questa sede, la prima disposizione si applicherebbe anche nel caso in cui il
comportamento incriminato di cui all'articolo 102 numero 1 D-CP concerna la cor-
ruzione di un pubblico ufficiale straniero. Si soddisfano in tal modo le esigenze po-
ste dall’articolo 2 della Convenzione. La possibilita di infliggere una multa sino a 5
milioni di franchi pud inoltre essere considerata una «sanzione penale efficace, pro-
porzionata e dissuasiva» ai sensi dell’articolo 3 paragrafo 1 della Convenzione. Ci si
potrebbe tutt’al piu chiedere se sia compatibile con la Convenzione il fatto che
l'impresa, giusta il proposto articolo 102 D-CP, sia punita soltanto qualora il reato
non possa essere ascritto ad alcuna persona (fisica) determinata. Né dalla Conven-
zione, né dal commentario ufficiale risulta tuttavia che sia richiesta una sanzione
parallela di persone fisiche e giuridiche. Inoltre, I'articolo 2 della Convenzione su-
bordina espressamente la responsabilita di persone giuridiche per la corruzione di
pubblici ufficiali stranieri alla condizione che essa sia conforme ai principi giuridici
dello Stato contraente interess&fo

161 Cfr. in particolare art. 121-2 del nuovo Codice penale francese.

162 FF19991669 segg.

163 E cosi divenuta obsoleta anche la controversa questione, sollevata in sede di
consultazione, se la punibilita del'impresa andaggemtata nel’ambito del presente
disegno o del messaggio concernente la revisione della Parte generale del Codice penale
svizzero; in merito cfr. il compendio dei risultati della consultazione, pag. 12.

164 Quanto al commento cfr. FE9991816 segg.

165 | a proposta responsabilita sussidiaria dell'impresa sarebbe a malapena sufficiente,
tuttavia, per una successiva applicazione della Convenzione penale contro la corruzione
del Consiglio d’Europa, poiché I'articolo 18 di tale Convenzione prevede la
responsabilita dell'impresa non soltanto in caso di carenze organizzative, bensi anche nei
casi in cui il reato € commesso, a favore e in nome della persona giuridica, da una
persona fisica con mansioni di direzione (cfr. art. 18 n. 1 Convenzione del Consiglio
d’Europa).
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Ai fini della trasposizione integrale della Convenzione da parte del nostro Paese, &
necessario che siano in vigore tanto I'articolo $2%s$ quanto I'articolo 102 D-CP.
Qualora al Parlamento risultasse impossibile trattare tempestivamente e licenziare la
responsabilita penale dellimpresa, incasione dell’antecedente ratifica della Con-
venzione, la Svizzera dovrebbe formulare una riserva nei confronti degli articoli 2 e
3 paragrafi 1 e 2, in quanto non sarebbe temporaneamente in grado di soddisfare le
esigenze della Convenzione quanto a struttura minima della responsabilita penale o
extrapenale dell'impresa e quanto alle pene da comminare alle imprese colpevoli.
Una volta entrato in vigore l'articolo 102 D-CP, la riserva andrebbe poi revocata.
Tale eventualita & prevista dall'articolo 3 del decreto federale concernente I'adesione
alla Convenzione.

Pur potendo ipotizzare, in luogo o sino all’adozione di un’adeguatoresbilita
penale dell'impresa, I'introduzione di una sanzione pecuniaria di natura penale am-
ministrativa, € lecito chiedersi se possa essere ragionevole creare una siffatta norma
speciale di diritto penale amministrativo per i fini di tale Convenzione nonostante gli
Stati contraenti siano concordi nel ritenere preferibile una responsabilita penale
dellimpresa. A tale considerazione si aggiunge poi il fatto che appare discutibile
emanare norme formalmente amministrative che, per contenuto, sono chiaramente di
natura penale. Né si comprende dove simili norme vadano inserite dal punto di vista
sistematico. Per tali motivi si propone di proseguire i lavori concernenti la responsa-
bilita penale della persona giuridica nell’ambito della revisione della Parte generale
del Codice penale, in modo sollecito e tenendo conto delle esigenze particolari della
Convenzione, invece di adottare norme di diritto penale amministrativo che mal
s'inseriscono nel diritto vigente.

222.2 Sequestro e confisca (ar8 § 3 Conv.)

Secondo l'articolo 3 paragrafo 3 della Convenzione, gli Stati contraenti devono
provvedere affinché tanto langentequanto iproventidella stessa rispettivamente i
beni il cui valore corrisponde a quello di tali proventi possano essere sequestrati e
confiscati. La Convenzione permette di ottenere il medesimo effetto anche mediante
una sanzione pecuniaria.

Il diritto penale svizzero digone, con gli articoli 58 segg. CP, di incisive disposi-
zioni in materia di confisca, le quali sono in grado di soddisfare anche le esigenze
della Convenzione. Secondo l'articolo 59 CP, il giudice ordina «la confisca dei va-
lori patrimoniali che costituiscono il prodotto di un reato o erano destinati a deter-
minare o a ricompensare l'autore di un reato ....». E cosi possibile confiscare, presso
il corruttore o il corrotto, la tangente o la prestazione destinata alla corruzione, tanto
precedentemente quanto posteriormente alla consegna.

Piu ardua potrebbe a volte risultare la confisca di proventi di corruzione, in quanto
in tal caso é possibile imbattersi in difficolta d’ordine pratico nel provare l'illegalita
del guadagno acquisito: il corruttore fara valere che avrebbe potuto ottenere il con-
tratto anche senza corruzione. E poi lecito chiedersi se qualsivoglia piccola somma
giustifichi la confisca del provento globale. Si pone infine anche la questione del
principio di calcolo. Poiché il contratto in sé non deve necessariamente essere ille-
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gale, va presupposto che le spese possano essere dedotte (principio della spesa ne
tales).

In tale ambito € poi significativa anche la questione, sinora poco dibattuta, delle
condizioni alle quali i proventi criminali possano essere confiscati prpessone
giuridiche La questione si pone in particolare laddove organi o altri impiegati si
rendano colpevoli di corruzione e il provento dell'operazione principale sia attri-
buito direttamente all'impresa. La confisca & in primo luogo effettuata presso
l'autore e la persona giuridica non puo esserlo secondo il diritto vigente. Essa entra
tuttavia in linea di conto qualeerzoai sensi dell’articolo 59 numero 1 capoverso 2
CPL67, Tale disposizione specifica a quali condizioni sia possibile procedere a una
confisca presso terzi. In tale contesto si opera una distinzione, alla luce di criteri che
non coincidono con le categorie del diritto civile, tra terzi propriamente detti e terzi
impropriamente detti: sono protetti dalla confisca i terzi che hanno ricevuto i valori
patrimoniali ignorando i fatti che avrebbero giustificato la confisca e che hanno
inoltre fornito una controprestazione equivalente. L'equivalenza di prestazione e
controprestazione nel rapporto di base puo essere esclusa dal fatto che I'impresa cor-
ruttrice addossa la bustarella al partner contrattuale mediante un supplemento di
prezzo o una consegna di qualita inferiore. In siffatti casi, la confisca a danno di ter-
zi e possibile indipendentemente dalla (assenza di) buona fede.

Anche in caso di controprestazione equivalente, I'impresa del corruttore deve essere
in buona fede. Poiché la persona giuridica non puo avere come tale alcuna opinione,
sono determinanti le informazioni a conoscenza di organi e rappresentanti, le quali
vanno ascritte alla persona giuridiéd

222.3 Competenza (art. 4 Conv.)

La Convenzione si basa in linea di principio guincipio della territorialita. Vanno
punite tutte le operazioni corruttive che hanno avuto lupgazialmenteo total-
mentein Svizzera. In principio, la Convenzioneencia quindi un’ovvieta per il
diritto svizzero (art. 3 CP). Date le implicazioni internazionali, in un Paese & spesso
compiuta soltanto una parte del reato. La Convenzione desidera percio mantenere su
livelli minimi le esigenze in materia di collegamento territori&fe In casi limite,
potrebbe quindi risultare problematica la giurisprudenza del Tribunale federale se-
condo cui tentativo, correita e correita indiretta, ma non semplici atti di partecipa-
ziond70, fondano in Svizera una competenza anbma’L Occorre tuttavia partire

dal presupposto che la giurisprudenza possa evolvereesessario, nel senso di
un’interpretazione della legge conforme alla Convenzione. Sara inoltre di frequente

166 Cfr. Schmid ZStrR113(1995) pag. 238 [Schmid 1995]; d’opinione diversa & Arzt,
volume speciale, ZStr14(1996) pag. 97 [Arzt 1996].

167 Cfr. Schmid (1995) pag. 343.

168 Trechsel n. 15 ad art. 59; Schmid (1995) pag. 343. Per contro, secondo Arzt (1996) pag.
107 seg. le persone giuridiche sono in linea di principio in buona fede, a meno che non vi
sia identita, dal punto di vista economico, tra persona fisica e persona giuridica, o che dal
diritto civile non si possano dedurre pretese contro I'impresa.

169 Cfr. n. 25 del commentario ufficiale.

170 Cfr. DTF 1041V 77 segg. €108 1b 301 segg.

171 Cfr. Cassani, die Anwendbarkeit des Schweizerischen Strafrechts auf internationale
Wirtschaftsdelikte, ZStrR14(1996) pag. 247 con rimandi alla giurisprudenza del
Tribunale federale.
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possibile anche un collegamento personale: oltre al principio della territorialita, la
Svizzera onosce ilprincipio della personalita attivaSecondo I'articolo 6 CP, il
diritto penale svizzero & competente anche per crimini o delitti commessi da uno
Svizzero all’ester&y2 In tal modo, la nuova fattispecie della corruzione attiva di
funzionari stranieri € applicabile anche a cittadini svizzeri in Stati esteri. Mediante
una clausola di assimilazione, la Convenzione impone agli Stati che conoscono |l
principio della personalita attiva di applicare tale principio anche alla fattispecie
della corruzione di funzionari stranieri (art. 4 § 2 Conv.). Alla luce del principio
dell’equivalenza funzional@3 che caratterizza la Convenzione, tale obbligo sup-
plementare dei Paesi interessati non deve tuttavia portare, nei loro confronti, a
un’interpretazione troppo estensiva del principio della territorialita. Anche nel pre-
sente caso non vi & alcuna necessita d’intervento da parte del legislatore elvetico.

Va aggiunto che, giusta I'articolo 6 CP, il principio della personalita attiva presup-
pone che I'atto sia punibile anche nel luogo in cui € stato commé&sJale riserva

della doppia incriminazione € dichiarata espressamente ammissibile nel commenta-
rio ufficiale all'articolo 4 paragrafo 2 della Convenzidie

2224 Principio dell'opportunita e prescrizione (art. 5 e 6 Conv.)

La Convenzione limita la possibilita che considerazioni d’opportunita troppo estese
influiscano sul perseguimento della corruzione internazionale: le autorita preposte al
perseguimento penale debbono farsi guidare, nell’apertura di inchieste e nella prassi
in materia di denunce, unicamente da fattori d’ordine giuridico. Non sono ammissi-
bili sospensioni della procedura motivate politicamente dalla tutela di interessi eco-
nomici nazionali, da considerazioni di politica estera e distinzioni in base al presti-
gio della persona coinvolta o dell'impresa. | codici di procedura cantonali e federali
vigenti soddisfano tali esigenze. Lo stesso vale anche per il principio dell’'opportu-
nita attenuato di cui all'articolo 32¢*°del disegno, il quale si basa esclusivamente
sui criteri giuridici della gravita del fatto e della colga

Per quel che concernetérmini di prescriziongla Convenzione esige un termine
adeguato per le indagini e il perseguimento. Si deve soprattutto considerare che le
indagini concernenti relazioni internazionali necessitano spesso di tempi assai piu
lunghi rispetto a procedure locali in materia di corruzione, tanto piu che di frequente
e necessario richiedere informazioni all’estero. La qualifica di crimine, assegnata
alla nuova fattispecie dell’articolo 322"**D-CP, porta a un termine di prescrizione
adeguato e sufficiente anche alla luce delle esigenze della Convenzione.

222.5 Riciclaggio di capitali (art. 7 Conv.)

Le esperienze passate hanno dimostrato che una piazza finanziaria importante come
la Svizzera & costantemente confrontata con capitali e proventi di corruzione prove-

172 Anche la revisione della Parte generale del Codice penale svizzdtieaeaa tale
principio, cfr. FF19991685 seg., 1977 seg. (art. 7 D-CP).

173 Cfr. supranl115.3

174 Sostanzialmente equivalente ¢ l'articolo 7 D-CP, cfr1BB91685 seg., 1977 seg.

175 Loc. cit. n. 26.

176 |n merito cfr. per i dettagli infra n23.
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nienti dall’esterd’’. Sinora, la Svizzera e stata serthabbio in grado di prestare
aiuto allo Stato leso nell’ambito di una procedura penale per via d’assistenza giudi-
ziaria. La capacita di fornire pronta assistenza é stata inoltre migliorata mediante la
revisione delll AIMPL78 Difficolta scaturiscono per contro nell’assistenza giudiziaria

a Stati terzi (Stato di commissione del reato, Stato in cui si trova la sede dell'im-
presa colpevoléY9, nella confisca autonoma di capitali provenienti dalla corruzione
di funzionari stranie#80e in particolare nel perseguimento del riciclaggio in Svizze-
ra, nella misura in cui I'antefatto consista nella corruzione di un funzionario stranie-
ro. Mentre Schmitb! parte dal presupposto che reati diretti in primo luogo contro
interessi statali stranieri e percido non punibili in Zéra non possano essere presi

in considerazione quale antefatto del riciclaggio di denaro, Ackertgrfulauflss,
BernascoriB4 e Cassaidb> danno per scontato che il principio della doppia incrimi-
nazione astratta vada applicato anche alla definizione di antefatto (dtt.8a5CP

in relazione con n. 3). La giurisprudenza ha parzialmente sposato la tesi di
Schmidse,

Tale importante quesito & risolto attribuendo alla nuova fattispecie di corruzione
attiva di un agente pubblico straniero la qualifica di crimine secondo il diritto sviz-
zero. In tal modo, si adempie nel contempo I'esigenza di cui all'articolo 7 della

177 In generale BernasconiDie Bestechung von auslandischen Beamten nach
schweizerischem Straf- und Rechtshilferecht zwischen EG-Recht und neuen Anti-
Korruptions-StaatsvertrdgeZ StrR 109 (1992) pag. 383 segg.; dello stesso autore in:
NZZ del 7.2.94; Pieth 1996 pag. 248, 1997 pag. 13 segg.; Trinkies,der Praxis des
Kantons Zirich zur internationalen Rechtshilfe in StrafsaclzSirR 104 (1988) pag.

203 seggPer casi concreti cfr. Heidenheimer/Johnston/LeVine (ed.) pag. 704 (United
Brands); Corriere del Ticino del 25.1.93, Neue Ziircher Zeitung del 27.1.93 e
dell’11.2.93, Handelszeitung del 25.2.93; Fiorini, Ricordati da lontano, Milano 1993,

pag. 76 segg.; Trepp, Swiss Connection, Zurigo 1996, in particolare pag. 142 segg. e 170
(conto protezione); altri resoconti in merito alle «piste svizzere» delle inchieste milanesi
sulla corruzione: Tagesanzeiger del 22.9.93 pag. 2, Bilan, vol. 12, dicembre 1995 pag.
74, Die Wochenzeitung del 24.1.97 pag. 13; Mani pulite in Italia e la pista svizzera,
relazione di Carlo Palermo del 19 novembre 1993 a Berna, pubblicata in: Hubacher,
Tatort Bundeshaus, Berna 1994 pag. 244 segg.; Svenska Dagbladet del 14.5.87, pag. 8,
Neue Zircher Zeitung del 31.8.93 pag. 5; DTF 1A.55/1993; DTF 1A. 36, 38 e 40/1996
(Bofors); USA v. Steindler, Dotan e Katz, US District Court, Southern District of Ohio,
Western Division, Indictment del 17.3.94 (General Electric); NZZ dell'1.5.94, El Pais del
17.6.94, Weltwoche del 4.8.94 (Roldan); Corriere della Sera del 27.3.95 (Agusta).

178 | F sull'assistenza internazionale in materia penale del 20.3.1981 (AIMP), riveduta il
4.10.1996, in vigore dal 1° febbraio1997, R997114 segg.; messaggio del Consiglio
federale in FFL995I1I 1 segg.

179 |n particolare nel’ambito di inchieste di autorita statunitensi contro imprese americane
per violazione del Foreign Corrupt Practices Act 1977/1988 (FCPA); cfr. in particolare il
caso USA v. Steindler, Dotan e Katz (nota 160).

180 Sem. Jud. 116 (1994) pag. 110 segg., parere critico: Schmid 1995, pag. 332.

181 gSchmid, Schweizerischer Anwaltverband (ed.), Geldwascherei und Sorgfaltspflicht,
Zurigo 1991 pag. 122 seg.

182 Ackermann, Geldwéascherei-Money Laundering, Zurigo 1992 pag. 218; quanto allo stato
del dibattito cfr. anche lo stesso autore in Schmid (ed.), Kommentar Einziehung,
Organisiertes Verbrechen, Geldwascherei, Zurigo 1998 pag. 453 segg.

183 Zulauf, Glaubigerschutz und Vertrauensschutz - zur Sorgfaltspflicht der Bank im
offentlichen Recht der Schweiz, ZSR 1994 pag. 510 nota 244.

184 Bernasconi 1992 pag. 406 segg.

185 Cassani, Commentaire du Droit pénal Suisse, Crimes ou délits contre I'administration de
la justice, art. 303-311 CP, Berna 1996 pag. 67.

186 Cfr. la sentenza della Camera dei ricorsi penali ticinese del 3.9.1992.
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Convenzione, secondo la quale gli Stati che considerano la corruzione nazionale un
antefatto del riciclaggio di denaro debbono fare altrettanto nei confronti della corru-
zione attiva di pubblici ufficiali stranieri.

222.6 Violazione di disposizioni in materia di contabilita
(art. 8 Conv.)

L'articolo 8 della Convenzione prevede di sanzionare anche vizi contabili, falsita in
atti e truffa ai fini di corruzione rispettivamente della sua occultazione. All'articolo
8 paragrafo 1, gli Stati contraenti sono invitati a reprimere, nelllambito della loro
legislazione in materia di contabili#&, I'istituzione di contabilita fuori bilancio,
I'effettuazione di operazioni non registrate o non adeguatamente identificate, I'iscri-
zione di spese inesistenti, I'iscrizione di passivita il cui oggetto sia indicato in modo
scorretto nonché l'uso di documenti falsi. Secondo il paragrafo 2 di tale disposizio-
ne, le parti debbono prevedere sanzionicafti, poporzionate e dissuasive, siano
esse amministrative, civili o penali.

Il diritto svizzero & conforme alle esigenze. L'articolo 957 del Codice dileliga-

zioni e l'articolo 52 dell'ordinanza sul registro di commercio stabiliscono che chi ha
I'obbligo di far iscrivere la propria ditta nel registro di commercio deve parimenti
tenere regolarmente i libri che sono richiesti dalla natura e dall’estensione della sua
azienda, e dai quali si possono rilevare lo stato patrimoniale di questa, i rapporti di
debito e di credito derivanti dal corso degli affari ed il risultato dei singoli esercizi
annualiss,

L'articolo 325 capoverso 1 CP commina l'arresto o la multa a chiunque intenzio-
nalmente o per negligenza non ottempera all'obbligo imposto dalla legge di tenere
regolarmente i libri di commercio. La contabilita e i suoi elementi sono inoltre pro-
tetti, mediante l'articolo 251 CP, da false registrazioni e dall’omissione di singole
iscrizioni89, Controversa & unicamente la questione di sapere quali altri scritti, su-
scettibili di fungere da documento giustificativo della contabilita, dispongano della
forza probatoria particolare atta a trasformare una falsificazione del contenuto in
falsita in documenti ai sensi dell’articolo 251 ©P Nella misura in cui il falso nella
contabilitd o nel bilancio sia impiegato a scopo d’inganno, possono entrare in linea
di conto reati patrimoniali (in particolare I'art. 146 o 152 CP) o reati nel fallimento e
nell’esecuzione (art. 163, 166, 170 CP).

187 Riferito alle societa soggiacenti ad obbligo di tenere la contabilitagtl in fine
Conv.).

188  Altre prescrizioni concernenti la contabilita commerciale si trovano agli art. 958 segg. e,
in modo specifico per la societa anonima, agli art. 662a e 663 CO.

189 Corboz, Les principales infractions, Berna 1997, pag. 313 n. 45; Stratenwerth, 1995 § 36
n. 38 segg.; Schmid, Fragen der Falschbeurkundung bei Wirtschaftsdelikten, in
particolare relativamente alla contabilita commerciale, ZStR 95 (1978) pag. 274 segg.;
dello stesso autore: Buchfiihrungsdelikte im Zeitalter der Datenverarbeitung, in: FS fur
Helbling, Zurigo 1992, pag. 333 segg. e Das neue Vermdgens- und Urkundenstrafrecht,
SJZ 91 (1995) pag. 1 segg.

190 Corboz, Le faux dans les titres, in: RIB 131 (1995) pag. 551 seg. con ulteriori rinvii;
Stratenwerth 1995 § 36 n. 41; dello stesso autore in: Der Schweizer Treuhénder 1980
pag. 32 segg.
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222.7 Cooperazione internazionale, in particolare assistenza
giudiziaria ed estradizione (art. 9-11 Conv.)

Le disposizioni della Convenzione concernenti la cooperazione internazionale rin-
viano alle vigenti disposizioni in materia di assistenza giudiziaria ed estradizione.
Considerata I'ampia cerchia delle Parti contraenti, sono tuttavia nuovamente enun-
ciati determinati principi fondamentali. Il diritto ssgero in materia d’assistenza
giudiziaria, che si ispira agli strumenti europei, € totalmente conforme alle esigenze.
Vanno comunque protratti gli sforzi tesi atcrescere I'efficienza dell’assistenza
giudiziarig oL

Secondo il sistema previsto dalla legge federale sull’assistenza giudiziaria in materia
penale, in Svizzera I'autorita neensabile di cui all’articolo 11 della Convenzione &
I'Ufficio federale di polizia.

222.8 Sorveglianza e seguiti (art. 12 Conv.)

E di capitale importanza, per l'efficacia della Convenzione, che all’atto pratico gli
Stati economicamente piu forti le diano attuazione contemporaneamente e in modo
coordinato ed efficiente. E a dire il vero anomala, nelllambito di una convenzione
penale, listituzione di una procedura di sorveglianza e seguiti, mutuata dagli stru-
menti di cui dispone la cosiddetta «soft law»: la Convenzione prevedé&dparti
contraenti sorveglino regolarmente e in modo sistematico I'applicazione della Con-
venzioneln tale contesto ci si ispira al modello del «peer-review»: il controllo dei
singoli Paesi ¢ affidato a periti messi a disposizione dagli altri Stati membri. Alla
luce del loro rapporto, lo sviluppo in atto nel Paese controllato & discusso
dall'assemblea plenaria del gruppo di lavoro dellOCSE sulla corruzione nelle ope-
razioni economiche. Questo consesso € responsabile della versione del rapporto che
sara poi pubblicata. Tale procedura di sorveglianza e seguiti € ritenuta la garanzia
piu sicura di un’attuazione coordinata della Convenzione.

| dettagli procedurali sono in parte stati accettati dai diversi Paesi gia nell'ambito
della raccomandazione del’lOCSE di97, e in parte andranno ancora concretati
dal gruppo di lavoro competente nel corso della fase d’'attuazione.

222.9 Entrata in vigore (art. 15 Conv.)

Uno degli obiettivi della Convenzione era di incoraggiare il maggior numero di Pae-
si a una celere ratifica. Occorreva nel contempo evitare che singoli Stati impedisse-
ro, a causa del loro temporeggiare, I'entrata in vigore della Convenzione per le altre
Parti. Per tale motivo é stato scelto, per I'entrata in vigore, un sistema a due livelli:
in una prima fase era indispensabile, perché la Convenzione entrasse in vigore, la
ratifica da parte di cinque dei dieci maggiori Paesi esportatori del’OCSE, i quali
detenessero nel contempo almeno il 60 per cento del totale delle esportazioni dei 10
Paesi sunnominati (art518 1 Conv.). Qualora, entro la fine d&998, tale ostacolo
relativamente elevato non fosse tuttavia stato superato, I'entrata in vigore avrebbe

191 Cfr. n. 30 del commentario ufficiale.
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potuto essere provocata dalla ratifica da parte di due soli Stati, nella misura in cui
questi dichiarassero di voler aderire giusta I'articolo 15 numero 2.

E stato ripetutamente rilevato che, per ragioni di concorrenza, era necessario assicu-
rare un’azione il piu possibile coordinata da parte degli Stati indugizetii. Tale
opinione € stata condivisa anche da diversi partecipanti alla consultéione
All'articolo 2 del decreto federale concernente I'adesione alla Convenzione si preci-
sa pertanto che la Svizzera aderisce in applicazione dell’articolo 15 paragrafo 1 della
Convenzione. In tal modo si intendeva garantire che il nostro Paese fosse vincolato
dalla Convenzione soltanto quando fosse stato raggiunto il quorum di cui all’ar-
ticolo 15 paragrafo 1. Tale quorum é stato raggiunto il 17 dicembre 1998 con I'ade-
sione del Canada, dopo che Germania, Giappone, Stati Uniti e Gran Bretagna ave-
vano gia ratificato la Convenzione.

222.10 Le altre disposizioni della Convenzione

Le restanti disposizioni della Convenzione (art. 13: firma e adesione; art. 14: ratifica
e deposito; art. 16: emendamenti e art. 17: recesso) corrispondono a disposizioni
procedurali o finali di altre convenzioni e non richiedono osservazioni particolari.
La Convenzione puo essere denunciata in qualsiasi momento, ete#iso produce
effetto un anno dopo lacéezione della relativa notifica.

23 Disposizioni comuni (art. 322ctiesD-CP)

Onde colmare le lacune del vigente diritto in materia di corruzione, in parte gravi, &
inevitabile estendere le relative fattispecie. L'«alimentazione progressiva», impor-
tante ai fini della costituzione della corruzione strutturale, particolarmente pericolo-
sa, puo ad esempio essere repressa soltanto ridimensionando le esigenze quanto al
nesso tra profitto e atto ufficiale. Ogni estensione della punibilitd comporta tuttavia
anche un accresciuto bisogno di escludere dal campo d’applicazione delle fattispecie

i comportamenti immeritevoli di sanzione penale. Il desiderio di delimitare ulterior-
mente e chiarire la soglia inferiore di punibilita & del resto stato espresso a piu ripre-
se nell’lambito della procedura di consultazione relativa alla revisione delle disposi-
zioni penali in materia di corruzioa#s.

Nell'ambito delle nuove fattispecie di corruzione del Titolo 19°, si tiene conto di
tale esigenza, segnatamente ampliando la funzione di delimitazione della nozione di
indebitoprofittol94 |l carattere indebito non € realizzato se I'accettazione della libe-
ralita & ammessa dal diritto pubblico in materia di rapporti di servizio, in altri termi-

ni se poggia su una norma generale e astratta del diritto sunnominato. Non sono
inoltre considerati indebiti profitti i doni di scarsa entita che, gia secondo le norme
sociali, non sono atti a generare parzialita. Si pensi alle liberalita che appartengono
all'ambito della bagatella (caffé durante il colloquio, calendario tascatile), per i

quali non si giustifica a priori 'esame degli altri elementi caratteristici della fattispe-
cie. La legge formula tale precisazionecalpoverso 2 dell'articolo 32®ties Le fat-

192 Cfr. il compendio dei risultati della procedura di consultazione, pag. 5.
193 Cfr. il compendio dei risultati della consultazione, pag. 7 e 11.
194 Cfr. anche supra r212.22
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tispecie completive della concessione e dell'accettazione di profitti (arguiBgese
32XexiesD-CP) sono per il resto delimitate dalle liberalita lecite grazie al fatto che il
profitto va concesso «in considerazione dell’espletamento dell'attivita uffiéRde»

In particolare per i motivi illustrati precedentemente al num2t3.3,non si puo
tuttavia escludere che, in casi eccezionali, possano esservi comportamenti che rien-
trino in una delle fattispecie di cui agli articoli 322segg. D-CP, benché tali com-
portamenti non siano a priori atti a compromettere imparzialita e oggettivita del pro-
cesso decisionale statuale. Il nuovo articBRirctiescapoverso Idel disegno tiene
conto di tale circostanza, garantendo che sia possibile prescindere dalla punizione
nei casi eccezionali ch@onostante I'assoluta inopportunita della pena, zeaho

una fattispecie di corruzione. L'introduzione di un siffagoincipio dell’oppor-

tunita attenuatc@ appropriata in particolare anche per il fatto che i codici di proce-
dura cantonali conoscono soltanto in parte un principio dell’opportunita proce
duralé® e che, con ogni probabilita, la possibilitd generale (di diritto materiale)
dellimpunita in caso di pena priva di seri8g prevista nell’'ambito della revisione
della Parte generale del Codice penale svizzero, entrera in vigore soltanto poste-
riormente al presente disegno.

Perché il capoverso 1 dell’'articolo 3&2essi applichi, & necessario che tanto la gra-
vita del fatto quanto la colpa siano lievi. L’entita della liberalitd non riveste pertanto
importanza particolare, poiché le liberalita appartenenti all’lambito delle bagatelle
non rientrano comungque tra le fattispecie di corruzione, in quanto non costituiscono
indebiti profitti. Determinante ai fini dell'applicazione della clausolagportunita &
quindi il complesso delle circostanze oggettive e soggettive, come in particolare an-
che la controprestazione perseguita mediante la concessione del profitto e I'entita
della colpa. Affinché il capoverso 1 possa applicarsi, da una valutazione complessi-
va del comportamento in sé illecito, poiché corrispondente alla fattispecie legale,
deve risultare che gravita e colpa appaiono nettamente meno gravi rispetto al caso
tipico di reato in questione. Tale differenza dev'essere tanto marcata che I'inflizione
di una pena risulti ingiustificata sia dal profilo della prevenzione generale sia da
quello della prevenzione speciale.

Anche l'articolo 322ctiescapoverso 1 si applica — come risulta gia dalla nota margi-
nale — a tutte le fattispecie di corruzione del nuovo Titolo 19° (art!eB322septies
D-CP). Se le condizioni richieste sono reakte, I'autorita competente € tenuta a
prescindere dal procedimento penale, dal rinvio a giudizio o dalla punizione.

Analogamente a quanto previsto dall’articolo®6&P (desistenza e impunitad), per
autorita competenti si intendono gli organi della giustizia penale. Anche in questo
caso si fa riferimento a organi come il giudice istruttore, le autorita inquirenti e i tri-
bunali, ma non la polizia.

195 per i dettagli si veda supra 213.2e 213.3

196 Cfr ad esempio il compendio in Hauser/Schweri, Schweizerisches Strafprozesstecht, 3
ed., Basilea 1997, pag. 188. In un futuro ordinamento procedurale unificato, secondo la
commissione peritale, dovra vigere, a livello procedurale, un principio dell’'opportunita
limitato; cfr. «1 da 29», Progetto di ordinamento procedurale penale federale, DFGP,
Berna 1997, pag. 45 segg.

197 Articolo 52 D-CP, cfr. FFL9991748 segg., 1989.
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24 Adeguamento dell’articolo 340 numero 1 CP

L’articolo 340 CP, concernente i limiti della giurisdizione federale, va adeguato alla
nuova sistematica dei reati di corruzione — che ora costituiscono il Titclaldlta

Parte speciale del Codice penale. Con la formula «i reati commessi da un membro di
un’autorita federale o da un funzionario federale, o diretti contro la Confederazione,
previsti nei titoli diciottesimo e diciannovesimo» si garantisce che la giurisdizione
federale si applichi a tutti i reati di corruzione commessi contro o da pubblici uffi-
ciali della Confederazione. Tale emendamento non implica quindi una modifica
materiale del diritto vigente.

Dal profilo redazionale, va poi adeguato alla nuova sistematica dei reati di corruzio-
ne anche il nuovo articolo 3#8 D-CP (indagini in caso di criminalita economica e
di criminalita organizzatay8, attualmente in fase di deliberazione in Parlamento.

25 Codice penale militare

Le fattispecie di corruzione vigenti di cui agli articoli 288, 315 e 316 CP trovano il
loro corrispondente agli articoli 141-143 CPM. Quest’ultimo punisce separatamente,
dal punto di vista attivo, la corruzione di un militd?@da parte di una persona sot-
toposta al CPM. Ecezion fatta per I'oggetto del reato, I'articolo 141 CPM corri-
sponde alla fattispecie di corruzione del diritto penale ordinario (art. 288 CP). La
corruzione passiva e l'accettazionedtini (art. 142 e 143 CPM) si distinguono a
loro volta dalle fattispecie corrispondenti del CP per la cerchia degli autori del reato
(persone sottoposte al diritto penale militare giusta gli art. 2 segg. CPM).

Gli articoli 141 segg. CPM vanno adeguati in modo corrispondente alla nuova for-
mulazione delle fattispecie del diritto penale ordinario: I'articolo 141 D-CPM con-
tiene la nuova fattispecie di corruzione attiva dell’articolo 822-CP relativamente

al caso speciale in cui un militare sia oggetto del reato e una persona sottoposta al
CPM ne sia 'autore. La concessione di profitti di cui all’articolo 32RuiesD-CP e
inserita per analogia in un nuovo articolo NR-CPM. Sul versante passivo, la cor-
ruzione passiva (art. 32&terD-CP) e I'accettazione di profitti (art. 32&iesD-CP)

da parte di persone sottoposte al diritto penale militare sono disciplinate rispettiva-
mente agli articoli 142 e 143 D-CPM. Considerata la cerchia particolare degli autori
di reato e dell’'oggetto del reato delle fattispecie penali militari, nel presente contesto
e determinante, in luogo dell'«attivita ufficiale/espletamento dell’attivita ufficiale»,
I'«attivitd di servizio/ espletamento dell’attivita di servizio». La prescrizione ormai
desueta di cui all'articolo 143 numero 3 CPM puo inoltre essere stralciata senza es-
sere sostituita, poiché oggi sono determinanti le disposizioni generali in materia di
confisca (art. 41 segg. CPM). Per il resto, le nuove fattispecie del CPM coincidono
con quelle del diritto penale ordinario. Non va infine accolta separatamente nel
CPM la nuova norma penale sulla corruzione di pubblici ufficiali stranieri (art.
322eptiesD-CP, cfr. in seguito n. 3), poiché tale disposizione penale non & di natura
specificatamente militare e non protegge un bene giuridico militare; inoltre questo
reato, se commesso da militari, presentera raramente un legame diretto o indiretto

198 Cfr. il messaggio sui provvedimenti intesi a migliorare I'efficienza e la legalita nel
procedimento penale, FFR98pag. 1095 segg.

199 per quanto concerne tale nozione cfr. Hauri, Militarstrafgesetz, Kommentar, Berna 1983,
pag. 407.
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con il servizio militare. La disposizione ¢ tuttavia applicabile, in virtu dell'articolo 7
CPM, anche alle persone sottoposte al diritto penale militare.

Il nuovo articolo 143a (disposizioni comuni) € il corrispettivo dell’articolo 32
D-CP. Il principio dell’opportunita attenuato di cui al capoverso 1 dell'articoloal43
D-CPM non menziona, a differenza dell’articolo 32®2sD-CP, la rinuncia al pro-
cedimento penale poiché, in relazione con la procedura d'inchiesta giudiziaria mili-
tare, non si puo parlare di autorita competente quanto alla rinuncia al procedi
mentd@00, E per il resto possibile rinviare al commento relativo all’articolo 892
D-CP201,

3 Conseguenze finanziarie e ripercussioni sull’effettivo
del personale per Confederazione e Cantoni

A livello di Confederazione e Cantoni, il disegno non ha alcuna immediata ripercus-
sione finanziaria o sull'effettivo del personale. Il rafforzamento della repressione
della corruzione, in particolare in ambito internazionale, puo d’altra parte originare
in futuro un certo onere supplementare per gli organi inquirenti cantonali e —
nell’ambito della giurisdizione federale giusta gli articoli 340 CP e®$4D-CP —
anche federali. E tuttavia difficile stimare I'entita degli eventuali costi supplementari
che potrebbero scaturirne.

4 Programma di legislatura

Il disegno non figura nel rapporto sul programma di legislatura 1995-1999. Sono
invece previste misure legali contro la corruzione sia negli obiettivi del Consiglio
federale per il 19982 sia in quelli per il 1999°3,

5 Rapporto con il diritto internazionale

Si rinvia alle considerazioni che precedono, in particolare al nurh&®o

6 Costituzionalita

La costituzionalita del decreto federale concernente la revisione del Codice penale e
del Codice penale militare poggia sull'articolo 84Cost., il quale autorizza la
Confederazione a legiferare in materia di diritto penale.

La costituzionalita del decreto federale concernente I'adesione alla Convenzione
sulla lotta alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni economiche
internazionali, si basa sull'articolo 8 Cost., che conferisce alla Confederazione il

200 Cfr. anche l'articolo 47a capoverso 1 CPM nonchélBB5I1 954 seg.
201 gypran23.

202 FF1998161

203 FF1999...
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diritto di stipulare trattati internazionali con I'estero. La competenza dell’Assemblea
federale risulta dall'articolo 85 numero 5 Cost.

La Convenzione puo essere denunciata in qualsiasi momento e non prevede I'ade-
sione a un’organizzazione internazionale. Essa non implica inoltre un’unificazione
multilaterale del diritto ai sensi dell’articolo 89 capoverso 3 lettera ¢ Cost. Benché
gli Stati siano tenuti a rispettare, sul piano interno, lo standard minimo della Con-
venzione e a prendere in considerazione future misure legislative, la Convenzione
non contiene norme che sostituiscano o completino il diritto nazionale e possano
essere applicate direttamente dalle autorita o dai cittadini. Il decreto federale non va
pertanto sottoposto al referendum.
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