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Con il presente rapporto la Commissione illustra le proprie proposte dell'11 maggio 2009
concernenti I'elezione del procuratore generale della Confederazione e la vigilanza sul
Ministero pubblico della Confederazione.
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1. Situazione iniziale

Nell'ambito dell'esame del disegno di legge sull'organizzazione delle autorita penali della
Confederazione (LOAP), la Commissione degli affari giuridici del Consiglio degli Stati (in
seguito «la Commissione») ha deciso di esaminare, per quanto riguarda l'elezione del
procuratore generale della Confederazione e la vigilanza sul ministero pubblico della
Confederazione (MPC), soluzioni diverse da quella proposta dal Consiglio federale. Piu in
particolare si € ispirata a due proposte formulate nel 2001 nell'ambito della revisione totale
dell'organizzazione giudiziaria, la prima riguardante l'istituzione di un Consiglio della
magistratural2l che da un lato avrebbe preso parte all'elezione dei giudici dei tribunali della
Confederazione proponendo i candidati al’Assemblea federale e dall'altro avrebbe assistito
quest'ultima nell'esercizio della vigilanza sul Tribunale penale federale, la seconda consistente
nella creazione di un organo consultivo della Commissione giudiziaria (01.023 Organizzazione
giudiziaria federale. Revisione totale; progetti 5 e 5a). Tali proposte erano state a suo tempo
respinte dalle Camere federali2l.

Il 26 gennaio 2009 la Commissione ha istituito una sottocommissione (presieduta da Dick
Marty e composta inoltre di Alain Berset, Verena Diener, Werner Luginblhl e Hansruedi
Stadler), incaricandola di approntare una soluzione alternativa che tenesse conto delle
iniziative e degli interventi parlamentari pendenti (04.479 s lv. Pa. Berset. Procuratore generale



della Confederazione. Elezione del Parlamento; 06.437 n Iv. Pa. Gruppo G. Vigilanza
parlamentare sul Ministero pubblico; 04.3411 Mo. Consiglio nazionale (Hofmann). Ministero
pubblico della Confederazione. Rivedere la vigilanza; 07.3608 n Po. Gruppo RL. Vigilanza sul
Ministero pubblico della Confederazione da parte di un organo di vigilanza misto). La
sottocommissione si € riunita due volte e il 1° aprile 2009 ha approvato un progetto
preliminare. La Commissione ne ha preso atto I'11 maggio 2009, decidendo di sottoporlo al
proprio Consiglio.

1. 1. Indipendenza del Ministero pubblico della Confederazione

L'autorita di vigilanza puo impartire istruzioni generali sull'adempimento dei compiti da parte
del MPC (art. 20f P-LOAP). Sono escluse istruzioni specifiche nel singolo caso sull'apertura,
la conduzione e la chiusura di un procedimento (sia che si tratti di una decisione di
abbandono, sia che si tratti di un'altra decisione che chiude il procedimento), come pure
istruzioni per I'accusa in giudizio e per I'esercizio di rimedi giuridici. L'autorita di vigilanza ha il
compito di controllare che il MPC si attenga effettivamente alle istruzioni e di prendere
provvedimenti nei confronti del MPC (p. es. un ammonimento) qualora le istruzioni vengano
disattese.

I MPC dipende direttamente dall'autorita di vigilanza, cui sottopone il disegno di preventivo e il
consuntivo (art. 16 cpv. 2 P-LOAP). L'autorita di vigilanza sottopone il preventivo e il
consuntivo del MPC al Consiglio federale, il quale li trasmette all'Assemblea federale senza
modificarli (art. 22a cpv. 3 P-LOAP). L'autorita di vigilanza difende il proprio preventivo e il
consuntivo dinanzi alle Camere e alle Commissioni (art. 162 cpv. 5 LParl).

Il MPC sara indipendente dall'’Amministrazione federale. Resta da chiarire la questione
dell'eventuale aggregazione amministrativa del MPC e dell'autorita di vigilanza. Si trattera in
particolare di disciplinare la messa a disposizione di infrastrutture e strumenti informatici
nonché la gestione del personale.

2. Considerazioni della Commissione

Entrata in vigore il 1° gennaio 2002, la modifica del 22 dicembre 1999 del Codice penale e
della legge federale sulla procedura penale («progetto efficienza»; RU 2001 3071; FF 1998
1095) ha profondamente mutato la natura del Ministero pubblico della Confederazione. In
precedenza il MPC aveva competenze limitate, sostanzialmente connesse con il
perseguimento dei reati contro gli interessi della Confederazione o aventi carattere
prevalentemente politico. Il perseguimento dei reati «classici» era invece quasi
esclusivamente di competenza dei Cantoni.

Con la revisione summenzionata sono state trasferite (in tutto o in parte) dai Cantoni alla
Confederazione importanti competenze - segnatamente in materia di criminalita organizzata,
riciclaggio di denaro, reati economici aventi carattere intercantonale o internazionale. Ne &
derivata un'importante trasformazione e una profonda riorganizzazione del MPC nonché della
struttura delle autorita federali di polizia. Il MPC rassomiglia ora - per natura e funzioni - a un
ministero pubblico cantonale.

Con l'entrata in vigore del nuovo Codice di procedura penale, prevista per 1° gennaio 201141,
scomparira la figura del giudice istruttore e l'istruzione del procedimento sara affidata
interamente al pubblico ministero. Questo importante cambiamento sottolinea e accentua il
ruolo giudiziario del pubblico ministero.

In 17 Cantoni il pubblico ministero & considerato un magistrato: a differenza del procuratore
generale della Confederazione, che € nominato dal Consiglio federale, il procuratore & eletto
dal Parlamento.

In sei Cantoni & designato dal Consiglio di Stato. In due Cantoni (GL, GE) ¢ eletto dal popolo;
nel Cantone di ZG & designato dal Tribunale d'appello. In numerosi Cantoni, il pubblico
ministero & considerato un'autorita giudiziaria. Tralasciando la questione se il procuratore
abbia carattere amministrativo o giudiziario, € indiscusso che eserciti funzioni giudiziarie -
apertura e abbandono di un procedimento, emanazione di un decreto d'accusa, ecc. - € che in
quest'ambito debba poter operare in piena indipendenza.

Poiché I'attuale suddivisione della vigilanza sul MPC ha regolarmente posto problemi, &
opportuno apportare miglioramenti al sistema. Come afferma il Consiglio federale nel
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messaggio relativo alla LOAP, «Da una parte la vigilanza dev'essere efficace e coerente,
dall'altra parte deve garantire che il MPC possa adempiere i suoi compiti legali in modo
ottimale, impiegando i propri mezzi in modo razionale. Tali obiettivi s'intendono raggiungere
attribuendo tutti i poteri di vigilanza a una sola e unica autorita, la quale si assume dunque
l'intera responsabilita della vigilanza. In tal modo l'autorita di vigilanza pud acquisire una visione
d'insieme del disbrigo delle pratiche e del fabbisogno di risorse del MPC, adottando se
necessario le misure previste dalla leggel®ly.

La Commissione ritiene nondimeno che non sia opportuno affidare tale compito al Consiglio
federale, in quanto cid nuocerebbe all'indipendenza dell'istituzione o ne comprometterebbe,
agli occhi dell'opinione pubblica, I'immagine di autorita indipendente. Tale soluzione pud inoltre
avere ripercussioni negative anche per il Governo, che potrebbe essere accusato di ingerenze
in indagini particolarmente delicate che ne chiamano in causa l'operato o quello dei suoi
agenti.

In un corapporto dell'8 maggio 2009 indirizzato alla Commissione, le Commissioni della
gestione (CdG) delle Camere hanno auspicato che l'indipendenza del MPC fosse meglio
protetta e hanno chiesto che la vigilanza sul MPC fosse strutturata in modo tale da prevenire
guanto possibile ingerenze di natura politica.

Alla luce delle proposte della Commissione (cfr. i n. 3 e 4), il consigliere agli Stati Berset ha
ritirato l'iniziativa parlamentare 04.479 «Procuratore generale della Confederazione. Elezione
del Parlamento», poiché ha ritenuto che gli obiettivi perseguiti dall'iniziativa fossero stati
raggiunti.

3. Punti essenziali della proposta della Commissione

La Commissione ha quindi proposto all'unanimita un modello diverso da quello presentato dal
Consiglio federale, con le caratteristiche seguenti:

- la vigilanza sul MPC é affidata a un'autorita indipendente;

- il procuratore generale della Confederazione e i suoi due supplenti sono eletti dall'Assemblea
federale plenaria e hanno dunque lo statuto di magistrati, il che conferisce una legittimazione
particolare a chi dirige il MPC;

- nell'ambito della sua attivita, il MPC & pienamente indipendente dall'Esecutivo.

3. 1. Autorita di vigilanza sul Ministero pubblico della Confederazione

L'autorita di vigilanza sul MPC si compone di sette membri che, in linea con I'articolo 14 lettera
c della legge sul Parlamentol®l, non fanno parte dell'Assemblea federale. | membri dell'autorita
di vigilanza sono eletti dall'Assemblea federale plenaria. La preparazione dell'elezione incombe
alla Commissione giudiziaria.

Nei confronti del MPC, I'autorita di vigilanza dispone degli stessi poteri che il disegno
attribuisce al Consiglio federale e al DFGP (art. 20-22). Il MPC presenta all'autorita di vigilanza
un rapporto annuale sulla propria attivita. A sua volta, I'autorita di vigilanza é sottoposta alla
vigilanza dell'Assemblea federale, cui presenta un rapporto sulla propria attivita.

E pressoché esclusa un'influenza diretta delle autorita esecutive o del parlamento sull'azione
penale. L'indipendenza di un tribunale non & piu messa in dubbio dal fatto che esso halil
compito di vigilare su una delle parti in causa, vale a dire il MPC. La composizione dell'autorita
di vigilanza €& definita in modo tale da riunire le competenze specifiche necessarie all'esercizio
ottimale della vigilanza.

Nel messaggio concernente la LOAP, il Consiglio federale afferma che questo modello
ostacolerebbe il coordinamento tra il MPC e altri uffici interessati (Polizia giudiziaria federale e
Ufficio federale di polizia). A giudizio della Commissione, gli eventuali problemi di
coordinamento dipendono tuttavia in primis dai rapporti tra le persone e non dalle norme sulla
vigilanza. L'articolo 15 capoverso 2 del Codice di procedura penale del 5 ottobre 2007121
prevede del resto che la polizia sottosta alla vigilanza e alle istruzioni del pubblico ministero
per quanto attiene alle inchieste condotte su mandato di quest'ultimo.



3. 2. Procuratore generale e procuratori generali supplenti

L'Assemblea federale plenaria elegge il procuratore generale della Confederazione € i
procuratori generali supplenti. La Commissione giudiziaria ha il compito di preparare le
elezioni; l'autorita di vigilanza non ha dunque la possibilita di influenzare I'elezione. I
procuratore generale nomina gli altri procuratori (art. 18 cpv. 2 D-LOAP).

3. 3. Indipendenza del Ministero pubblico della Confederazione

L'autorita di vigilanza puo impartire istruzioni generali sull'adempimento dei compiti da parte
del MPC (art. 20f P-LOAP). Sono escluse istruzioni specifiche nel singolo caso sull'apertura,
la conduzione e la chiusura di un procedimento (sia che si tratti di una decisione di
abbandono, sia che si tratti di un'altra decisione che chiude il procedimento), come pure
istruzioni per I'accusa in giudizio e per I'esercizio di rimedi giuridici. L'autorita di vigilanza ha il
compito di controllare che il MPC si attenga effettivamente alle istruzioni e di prendere
provvedimenti nei confronti del MPC (p. es. un ammonimento) qualora le istruzioni vengano
disattese.

I MPC dipende direttamente dall'autorita di vigilanza, cui sottopone il disegno di preventivo e il
consuntivo (art. 16 cpv. 2 P-LOAP). L'autorita di vigilanza sottopone il preventivo e il
consuntivo del MPC al Consiglio federale, il quale li trasmette all'Assemblea federale senza
modificarli (art. 22a cpv. 3 P-LOAP). L'autorita di vigilanza difende il proprio preventivo e il
consuntivo dinanzi alle Camere e alle Commissioni (art. 162 cpv. 5 LParl).

I MPC sara indipendente dall'Amministrazione federale. Resta da chiarire la questione
dell'eventuale aggregazione amministrativa del MPC e dell'autorita di vigilanza. Si trattera in
particolare di disciplinare la messa a disposizione di infrastrutture e strumenti informatici
nonché la gestione del personale.

4. Commento ai singoli articoli

Il presente commento concerne, nella misura in cui il loro contenuto non sia ovvio, le modifiche
apportate al capitolo 2 del disegno di legge (art. 7-22) e le relative modifiche del diritto vigente.

Capitolo 2: Ministero pubblico della Confederazione

Art. 8 cpv. 2 Sede e sedi distaccate

Poiché il Consiglio federale non & I'autorita di nomina né quella di vigilanza, non & opportuno
che l'apertura e la chiusura di sedi distaccate necessiti della sua autorizzazione. Data I'ampia
legittimazione che l'elezione da parte dell'Assemblea federale conferisce al procuratore
generale, si € inoltre preferito non subordinare I'apertura e la chiusura di tali sedi
all'autorizzazione di un'altra autorita.

Art. 16 cpv. 2 Organizzazione

Spetta a un membro dell'autorita di vigilanza difendere il preventivo e il consuntivo del MPC
dinanzi alle Camere e alle Commissioni delle stesse; in seno alle Commissioni pud
nondimeno farsi rappresentare, ad esempio dal procuratore generale (cfr. allegato 1, art. 142
cpv. 2 e 3 e art. 162 cpv. 5 LParl). Nell'ambito dell'esame preliminare da parte delle
Commissioni, I'autorita di vigilanza pud esprimersi oralmente o per scritto.

Art. 18 Elezione e durata della carica

Affidando All'Assemblea federale I'elezione del procuratore generale e dei procuratori generali
supplenti si rafforza l'indipendenza e la legittimazione del MPC. L'elezione & preparata dalla
Commissione giudiziaria, che propone i candidati all'’Assemblea federale. | posti di procuratore
generale e quelli dei procuratori generali supplenti sono messi a concorso, come accade per i
giudici dei tribunali della Confederazione (cfr. allegato 1, art. 40a LParl). L'autorita di vigilanza
non ha voce in capitolo per quanto riguarda tali elezioni.

Il modello «pubblico ministero» & contraddistinto da una struttura gerarchica che prevede tra
l'altro I'attribuzione al procuratore generale del potere di nominare i procuratori federali.

La durata della carica resta invariata ed € pari a quattro anni.



Art. 18a Destituzione

La disposizione coincide con quella prevista per i giudici del Tribunale penale federale (art. 10
della legge sul Tribunale penale federale [LTPF]; RS 173.71) e ricalca in ampia misura il diritto
vigente (art. 32 cpv. 3 dell'ordinanza sul personale della Confederazione; RS 172.220.111.3).
Si veda anche l'articolo 22a capoverso 1 del progetto.

Art. 19 Statuto del personale

Affidando all'Assemblea federale I'elezione del procuratore generale e dei suoi supplenti e
attribuendo la vigilanza a un'autorita appositamente istituita, si garantisce la piena
indipendenza del MPC dall'Amministrazione federale; il MPC non fa piu parte, inoltre,
delllAmministrazione federale decentralizzata. Per questo motivo, analogamente a quanto
previsto dall'ordinanza sui giudicill, il rapporto di lavoro del procuratore generale e dei suoi
supplenti andra disciplinato in un'ordinanza che regoli aspetti quali la retribuzione, le
prestazioni sociali, I'orario di lavoro, le vacanze, il segreto d'ufficio, ecc.

Agli altri membri del MPC si applica invece il diritto del personale federale, fermo restando che
le decisioni del datore di lavoro incombono al procuratore generale.

Art. 20 Composizione ed elezione dell'autorita di vigilanza

L'autorita di vigilanza si compone di sette membri eletti dall’Assemblea federale. Con un
numero contenuto di membri, l'autorita di vigilanza potra operare in modo efficiente. L'elezione
dell'autorita di vigilanza € preparata dalla Commissione giudiziaria, che ha il compito di
proporre i candidati (art. 40a LParl). E opportuno che la Commissione giudiziaria goda di una
certa liberta nella scelta dei candidati, fermo restando tuttavia che i settori designati dal
progetto devono essere rappresentati. || membro del Tribunale federale e quello del Tribunale
penale federale devono ricoprire la carica di giudice (cpv. 2 lett. a). Non & invece necessario
che gli specialisti (cpv. 2 lett. c) siano giuristi: puo infatti trattarsi di persone che vantano
esperienze in settori quali la gestione d'impresa, le finanze o le risorse umane o di esponenti
del mondo accademico o politico. | posti vacanti non devono essere messi a pubblico
concorso (cfr. I'allegato 1, art. 40a cpv. 1 e 2 LParl).

Art. 20d Statuto e organizzazione dell'autorita di vigilanza

La costituzione cui fa riferimento il capoverso 1 include la designazione della varie funzioni
all'interno dell'autorita di vigilanza, segnatamente quelle di presidente e vicepresidente.
L'ordinanza dell'Assemblea federale di cui al capoverso 3 dovra definire ad esempio la sede
dell'autorita di vigilanza, le modalita di assunzione dei membri della stessa (esercizio della
carica a titolo accessorio 0 a tempo pieno), le indennita, le procedure decisionali, la segreteria,
il segreto d'ufficio, la durata della carica, la presidenza e la presentazione di rapporti.
L'ordinanza potra a tal fine ispirarsi al progetto di ordinanza dell'’Assemblea federale
concernente |'organizzazione e i compiti dell'organo consultivo della Commissione
giudiziarial®l. Dato lo scarso tempo a disposizione, la Commissione non ha tuttavia esaminato
tali questioni, che verranno dunque affrontate nell'ambito del dibattito relativo al presente
progetto di legge.

Art. 20f Vigilanza e potere d'impartire istruzioni dell'autorita di vigilanza

L'Assemblea federale esercita |'alta vigilanza sul MPC e sull'autorita di vigilanza (cfr. allegato
1, art. 26 LParl). Le modalita di resoconto dell'autorita di vigilanza ricalcano quelle previste per i
tribunali della Confederazione: essa riferisce in merito alle proprie attivita mediante un rapporto
annuale e ogniqualvolta I'Assemblea federale ne faccia espressamente richiesta.

L'autorita di vigilanza pu0 impartire istruzioni generali al MPC non solo qualora rilevi irregolarita,
ma anche per affrontare questioni di principio come il coordinamento della politica in materia di
informazione. Cid nonostante, spetta in primo luogo al procuratore generale definire
l'organizzazione (cfr. art. 16) e le priorita operative del MPC.

Si vedano inoltre il numero 3.3 e il commento all'articolo 20 capoverso 2 nel messaggio del
Consiglio federale.

Art. 21 Rapporto sull'attivita del Ministero pubblico della Confederazione
Art. 22 Richiesta di informazioni e ispezioni dell'autorita di vigilanza



Per quanto riguarda le due disposizioni summenzionate si rinvia alle spiegazioni contenute nel
messaggio del Consiglio federale.

Art. 22a Altri compiti e poteri dell'autorita di vigilanza

La Commissione giudiziaria prepara la destituzione del procuratore generale e dei suoi
supplenti (cfr. allegato 1, art. 40a LParl). Pud dare avvio alla procedura di sua iniziativa o su
richiesta dell'autorita di vigilanza (cpv. 1).

L'autorita di vigilanza pu0 infliggere sanzioni meno gravi (cpv. 2), quali ad esempio
provvedimenti disciplinari. La legislazione sul personale federale € applicabile per analogia.
Per quanto riguarda preventivo e consuntivo, & stata adottata la stessa procedura prevista per
i tribunali della Confederazione (cpv. 3). La legge sul Parlamento sara quindi modificata in
modo che l'autorita di vigilanza sia tenuta a sottoporre al Consiglio federale il preventivo e il
consuntivo del MPC, oltre al proprio preventivo e al proprio consuntivo (cfr. allegato 1, art. 26
LParl). Il Consiglio federale li trasmette poi all'Assemblea federale senza modificarli. Con
questa procedura ci si propone unicamente di permettere al Consiglio federale di integrare tali
cifre nel preventivo e nel consuntivo della Confederazione. Il preventivo e il consuntivo sono
presentati alle Camere e alle Commissioni da un membro dell'autorita di vigilanza, il quale pud
nondimeno farsi rappresentare, per esempio dal procuratore generale, quando si tratta di
discutere aspetti concernenti il MPC (cfr. allegato 1, art. 142 cpv. 2 e 3 nonché 162 cpv. 5
LParl).

Art. 58

Poiché sono eletti dall'Assemblea federale, il procuratore generale della Confederazione e i
procuratori generali supplenti sottostanno alle disposizioni della legge sulla responsabilita (art.
14 segg. LResp; RS 170.32). Il membro del MPC designato o il procuratore federale
straordinario di cui al capoverso 1 dirige la procedura preliminare e, se del caso, promuove
l'accusa e la rappresenta in giudizio.

5. Ripercussioni finanziarie
| costi del personale dell'autorita di vigilanza comprendono:

e |e indennita dei membri dell'autorita di vigilanza che non sono agenti della
Confederazione (cinque persone al massimo); L'ammontare annuo variera in funzione
delle modalita di indennizzo dei membri dell'autorita di vigilanza e della mole di lavoro
(numero di riunioni e ispezioni), aspetti che la Commissione non ha ancora potuto
esaminare (cfr. commento ad art. 20d). Se ci si basa sull'analisi dei costi del Consiglio
della magistratura effettuata dalla Commissione nel rapporto del 16 novembre 200119,
I'ammontare delle diarie dovrebbe corrispondere a quello previsto per i giudici non di
carriera del Tribunale federalel’'], vale a dire 1300 franchi per i liberi professionisti e
1000 franchi per gli altri giudici;

e |a riduzione della capacita di lavoro per il membro del Tribunale federale e quello del
Tribunale penale federale, a causa dell'attivita da questi svolta in seno all'autorita di
vigilanza;

e i costi della segreteria. Stando alle informazioni fornite dal DFGP e dal Tribunale penale
federale, che attualmente esercitano la vigilanza sul MPC, la segreteria dovrebbe
constare di due posti circa. Per un posto di collaboratore scientifico si prevede una
spesa di circa 150 000 franchi all'anno (salario e trattenute sociali), mentre un impiegato
amministrativo dovrebbe costare intorno ai 100 000 franchi all'anno. Occorre inoltre
tenere conto dei costi del materiale (infrastrutture, materiale d'ufficio, ecc.).

Per quanto riguarda i costi della segreteria e la riduzione della capacita di lavoro di un giudice
del Tribunale penale federale, va inoltre sottolineato che la nuova organizzazione della
vigilanza sul MPC comportera anche economie per il DFGP e il Tribunale penale federale, che
non dovranno piu esercitare la vigilanza sul MPC.

A questo importo si aggiungerebbero poi le spese derivanti dal lavoro supplementare che la
Commissione giudiziaria sarebbe chiamata a svolgere.



6. Costituzionalita

La LOAP si fonda sull'articolo 123 capoverso 1 Cost., che attribuisce alla Confederazione la
competenza di legiferare nel campo del diritto penale e della procedura penale, e sugli articoli
164 capoverso 1 lettera g, 173 capoverso 2 e 191a capoversi 1 e 3 Cost.

1) 08.066; Messaggio del Consiglio federale del 10 settembre 2008, FF 2008 7093.

2) Rapporto complementare della Commissione degli affari giuridici del Consiglio degli Stati,
del 16 novembre 2001, concernente il progetto di una legge federale sul Consiglio della
magistratura; FF 2002 1073

3) Boll. Uff. S 6.12.2001, 19.3.2002 ; Boll. Uff. N 17.9.2002 : Boll. Uff. S 2.12.2002

4) FF 2007 6327

) FF 2008 7102

) LParl ; RS 171.10

1) FF 2007 6327

8RS 173.711.2

2001.023 Organizzazione giudiziaria. Revisione totale; progetto 5a. Boll. Uff. S del 19.3.2002
19) FF 2002 1073

11) Art. 1 dell'ordinanza dell'Assemblea federale sulle diarie € le indennita per i viaggi di servizio
dei giudici federali (RS 172.121.2)




