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Abstract 

La piazza finanziaria è di importanza strategica per la Svizzera. La sua tutela rientra negli 
interessi nazionali. Il coinvolgimento degli ambienti bancari elvetici negli scandali finanziari con 
fondi illeciti di potentati ne minano l’integrità e la reputazione a livello globale. La Svizzera si è 
così progressivamente munita di un dispositivo legislativo con la finalità di mitigare e di punire 
questi abusi. Attraverso un approccio qualitativo orientato alla problematica, la tesi presenta 
una visione generale sulla storia e le peculiarità della piazza finanziaria Svizzera. Inoltre viene 
esposto il suo dispositivo legislativo di asset recovery inserito nel contesto più ampio della lotta 
al riciclaggio di denaro. Il lavoro si conclude con la presentazione di cinque casi che hanno 
visto il Paese coinvolto, così da offrire una panoramica completa del tema dei fondi illeciti dei 
potentati da una prospettiva svizzera. L’obiettivo del lavoro è quello di far comprendere lo 
sviluppo e l’implementazione della legge sui patrimoni di provenienza illecita [LVP]. 
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1 Introduzione 

Secondo le stime della Banca Mondiale, ogni anno nei Paesi in via di sviluppo viene sottratto 
un ammontare stimato sui 20-40 miliardi di dollari a causa di illeciti commessi dalle persone 
con funzioni dirigenziali. Il denaro viene poi trasferito in piazze finanziarie estere, tra le quali 
figura anche la Svizzera (Gray, Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, pp. 17-21). 

Infatti il Paese risulta molto attrattivo per i capitali stranieri. La piazza finanziaria svizzera è 
caratterizzata da una forte stabilità economico, sociale e giuridica. Questi elementi ne hanno 
permesso lo sviluppo e l’affermazione a livello internazionale. Nel 2016 forniva un contributo 
del 9.4% al PIL e assicurava il 5.5% dell’occupazione complessiva. Nel 2014 la piazza 
finanziaria contribuiva alle entrate pubbliche pari all’ 8,9% del gettito fiscale complessivo 
(Segreteria di Stato per le questioni finanziarie [SFI], 2017). Da questo si può dedurre 
l’importanza strategica del settore e quindi della necessità delle misure atte alla sua tutela e 
salvaguardia. 

A tale scopo negli ultimi anni la Svizzera ha effettuato una serie di riforme di vasta portata in 
ambito normativo e fiscale. I processi di regolamentazione sono continuamente ottimizzati, 
come sono sempre garantiti la stabilità e la funzionalità del sistema finanziario. Inoltre è 
sempre assicurata la conformità internazionale sia in ambito fiscale e sia nel quadro del 
riciclaggio di denaro. Un settore finanziario stabile, funzionante e competitivo costituisce quindi 
un importante pilastro dell’economia svizzera (SFI, 2017). Nel corso degli anni si sono però 
verificati svariati scandali finanziari che hanno screditato la fiducia e la reputazione del settore 
bancario elvetico. Di conseguenza il legislatore si è dovuto attivare per scoraggiare e mitigare 
il verificarsi di questi reati finanziari, per punire coerentemente le violazioni delle regole e gli 
abusi e per tutelare gli interessi nazionali. 

Alcuni scandali finanziari che hanno visto la Svizzera coinvolta erano legati agli averi di 
provenienza illecita di persone politicamente esposte (PPE) provenienti dall’estero. In questi 
casi le PPE si arricchiscono appropriandosi di valori patrimoniali con atti di corruzione o altri 
crimini, trasferendoli in piazze finanziarie fuori dallo Stato di provenienza. La presa in gestione 
di questi capitali da parte delle banche elvetiche ne danneggia l’immagine di trasparenza e 
correttezza sia sul piano nazionale che su quello internazionale. Eventi di questo genere 
minano l’integrità e la continuità di tutta la piazza finanziaria, obiettivi verso i quali è orientata 
la politica Svizzera in materia (Direzione del diritto internazionale pubblico [DDIP], 2014, pp. 
3-4). La Svizzera è intenzionata a cambiare a livello globale la sua percezione come luogo di 
rifugio dei patrimoni illeciti e a livello di politica estera di perseguire i suoi obiettivi di lotta contro 
la povertà nel mondo, di rispetto dei diritti umani e di promozione della democrazia 
(Dipartimento federale degli affari esteri [DFAE], 2017).  

Per scongiurare il fenomeno dei patrimoni illeciti dei potentati, la Svizzera ha adottato e 
rafforzato negli anni il proprio quadro legislativo e dal 1 luglio 2016 è entrata in vigore la legge 
federale concernente il blocco e la restituzione dei valori patrimoniali di provenienza illecita di 
persone politicamente esposte all’estero (LVP) assieme alle relative ordinanze. La sensibilità 
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di fronte a questa problematica è maturata nel tempo nell’ambito della lotta al riciclaggio di 
denaro, sia a livello nazionale che a livello internazionale. Nel corso degli anni la legislazione 
svizzera si è evoluta per far fronte agli scandali che minacciavano gli interessi nazionali.  

Questa tesi illustrerà il contesto generale che ha portato alla creazione della LVP e esporrà in 
modo non esaustivo alcuni dei più eclatanti casi relativi ai patrimoni illeciti di persone 
politicamente esposte all’estero. Per poter contestualizzare la tematica verrà presentato in 
termini generali lo sviluppo della piazza finanziaria elvetica e della legislazione inerente alla 
lotta al riciclaggio di denaro. L’implementazione della legge sarà invece presentata attraverso 
un’analisi descrittiva del testo giuridico e delle sue diverse fasi di applicazione. 

1.2. Domanda di ricerca e obiettivi 

La domanda di ricerca è la seguente: come si è sviluppata ed è stata implementata la legge 
federale svizzera sui valori patrimoniali di provenienza illecita? La formulazione di questa 
domanda presuppone il raggiungimento dei seguenti obiettivi: 

- illustrare il contesto generale che ha portato allo sviluppo e all’applicazione della LVP; 

- riportare i principali interventi da parte del legislatore per mitigare la presa in gestione dei 
valori patrimoniali di provenienza illecita; 

- riportare alcuni dei principali scandali finanziari di averi illeciti di PPE che hanno coinvolto 
la Svizzera con la loro risoluzione; 

- esporre in generale le procedure vigenti per l’appianamento delle controversie trattate dalla 
LVP. 

1.3. Metodologia 

Per redigere questa tesi è stato utilizzato un approccio qualitativo. Per inquadrare la 
problematica ed esporla in modo sufficientemente approfondito è stata effettuata una ricerca 
della letteratura giuridico economico finanziaria sulla piazza finanziaria svizzera, sui reati 
finanziari legati alla legge sul riciclaggio di denaro, sulla LVP e su tutto il panorama di soggetti 
che gravitano attorno a questi temi. Sono quindi stati utilizzati libri, articoli, rapporti e siti 
internet. Per ricercare e comprendere i testi legislativi ed i relativi documenti accompagnatori 
è stata usata la Raccolta sistematica del diritto federale (RS), la Raccolta Ufficiale delle leggi 
federali (RU), e il Foglio federale (FF). L’accesso a queste banche dati della Confederazione 
svizzera è possibile attraverso l’ausilio di Internet.  

I capitoli contenuti nella tesi trattano i rispettivi argomenti nell’ottica della finalità della tesi e dei 
suoi obiettivi. Offrono quindi una panoramica generale dei vari argomenti in relazione alla 
problematica dei fondi appartenenti alle persone politicamente esposte. 
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1.4. Rischi e limiti della tesi 

La frequentazione dei moduli di formazione del Bachelor in economia aziendale permette di 
acquisire competenze per operare in modo analitico e interdisciplinare. Tuttavia l’argomento 
contempla diversi aspetti di carattere puramente giuridico, i quali non verranno approfonditi 
nel dettaglio poiché il diploma conseguito non tende ad offrire una forte specializzazione in 
questo campo. Con la preparazione multidisciplinare ricevuta da questo percorso di studi è 
possibile adempiere agli obiettivi prefissati, cogliendo questa occasione per accrescere e 
perfezionare le competenze individuali. Un altro limite di questa tesi è data dall’impossibilità 
nell’analizzare internamente la struttura organizzativa e procedurale delle banche in materia 
di compliance bancario nel quadro di patrimoni PPE. Per risolvere questa problematica 
verranno considerate in linea di massima le leggi svizzere e le circolari dell’autorità di vigilanza 
e dei diversi enti in materia.  
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2. La piazza finanziaria svizzera 

2.2. La storia e lo sviluppo 

Per offrire una panoramica sull’attuale piazza finanziaria elvetica con le sue peculiarità è 
necessario descrivere in modo generale la storia e lo sviluppo di questo settore. Questa 
contestualizzazione rende più accessibile la comprensione della necessità degli interventi del 
legislatore. 

Il moderno sistema bancario svizzero si sviluppò a partire dalla metà del XIX secolo grazie alla 
fondazione delle grandi banche (Dizionario storico della Svizzera [DSS], 2011, p. 4). Lo 
sviluppo della piazza finanziaria moderna è collegata a quella della grande industria e al fiorire 
dell’attività economica. Con la crescita economica si svilupparono di pari passo le attività più 
tradizionali del settore bancario, come il credito commerciale e l’industriale su scala regionale 
(Guex, 2011). Infatti la principale funzione economica svolta dalla banca è esercitata 
attraverso la raccolta di fondi dai risparmiatori e la concessione di prestiti a imprese e famiglie, 
per le loro esigenze di investimento e consumo (Banca d’Italia, s.d). Un esempio è dato dalla 
fondazione nel 1856 del Credito Svizzero, il quale nacque per finanziare la costruzione delle 
opere ferroviarie che necessitavano di molti capitali (Archivio federale svizzero, 2016). In 
seguito, verso la seconda metà del XIX secolo, fecero la comparsa le prime banche estere. 
Nel 1907 divenne una realtà la banca centrale svizzera (BNS), la quale è stata di fondamentale 
importanza per la determinazione delle condizioni quadro per lo sviluppo economico del 
Paese. In questo periodo storico, la Svizzera non era ancora riconosciuta come importante 
piazza finanziaria internazionale (Guex, 2011). 

Il settore bancario del Paese assunse un ruolo significativo solo a partire dal 1914, anno di 
inizio della prima guerra mondiale. Durante la Grande guerra il Paese mantenne la sua 
neutralità pur essendo circondato da nazioni belligeranti. La neutralità permise di non farsi 
coinvolgere dal conflitto e di mantenere intatte e funzionanti le strutture e le istituzioni. La 
Svizzera divenne perciò un luogo sicuro per i capitali esteri. Come conseguenza il franco 
svizzero divenne in misura sempre maggiore un bene rifugio. Nel 1918 la Svizzera uscì dal 
periodo bellico con una delle più forti monete del mondo e un sistema politico rinomato per la 
sua stabilità. Inoltre il Paese fu caratterizzato da un basso livello di imposizione fiscale. Questi 
elementi permisero uno sviluppo delle attività economiche e del settore bancario nel decennio 
che seguì (Guex, 2011). 

In seguito la crisi scoppiata nel 1930 segnò un arresto nella crescita delle grandi banche ed 
indusse i poteri pubblici ad aumentare gli interventi normativi nel settore bancario. Vennero 
stabilite così le prime regole in materia di autorizzazione ad esercitare, di organizzazione delle 
banche e di revisione dei conti (Guex, 2011). Nel 1934 venne stabilita la tutela penale del 
segreto bancario con l'articolo 47 della legge sulle banche. Da quel momento i revisori dei 
conti e gli impiegati di banca potevano essere puniti per la comunicazione non autorizzata di 
informazioni sui propri clienti (Archivio federale svizzero, s.d). 
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Nel 1939 scoppiò la seconda guerra mondiale. La Svizzera, conservando la sua neutralità, fu 
l’unico mercato libero dell’oro ed ebbe quindi un ruolo chiave nelle relazioni finanziarie 
internazionali. Le strutture del Paese rimasero ancora intatte ed il franco svizzero continuò ad 
esercitare la sua attrazione come bene rifugio per tutto il lungo periodo di instabilità politica e 
monetaria che attanagliò l’Europa nel periodo bellico. Al termine della guerra i vantaggi 
concorrenziali della piazza finanziaria furono ulteriormente rafforzati. Con l’accordo di 
Washington del 1946, la Svizzera si inserì nel nuovo ordine mondiale senza che il segreto 
bancario venisse intaccato. Questo accrebbe ulteriormente la fama della Svizzera come luogo 
ideale di rifugio e di gestione di patrimoni (Guex, 2011). 

Negli anni che seguirono la piazza elvetica si specializzò nel settore redditizio della gestione 
patrimoniale, acquisendo in questo campo una lunga tradizione e contribuendo così a 
sviluppare un costante afflusso di capitali dall’estero. Dagli anni ’60 in poi la piazza finanziaria 
elvetica crebbe e divenne una delle più importanti al mondo attirando sempre più capitali 
stranieri. A beneficiarne furono soprattutto le grandi banche e le banche straniere, le quali 
aumentarono in modo importante di numero tra il 1960 e il 1980. Queste due tipologie di 
banche erano relativamente disinteressate alle attività tradizionali come il credito commerciale 
su scala regionale ed erano più predisposte a svolgere attività di gestione patrimoniale (Guex, 
2011). 

Nel periodo tra il 1980 e il 1990 la deregolamentazione finanziaria e le privatizzazioni 
favorirono l’accumulo di grandi capitali contribuendo ulteriormente all’evoluzione delle attività 
di gestione patrimoniale. In questo periodo il riciclaggio di denaro venne riconosciuto come 
una minaccia per l’ordine mondiale e vi seguirono le prime iniziative internazionali per far fronte 
a questa problematica. La guerra al narcotraffico coinvolse anche la Svizzera, la quale da anni 
ormai era vista come rifugio sicuro di capitali (Ufficio federale di giustizia e polizia [DFGP], 
2014, p. 3). Nel 1998 rimasero solo due grandi banche delle cinque attive dopo il 1946: UBS 
e Credit Suisse Group. Questi due istituti rafforzarono la loro presenza all’estero, in particolare 
negli Stati Uniti attraverso l’acquisizione di istituti specializzati nell’ambito dell’investment 
banking (Guex, 2011). 

La crisi finanziaria globale scoppiata nel 2007 non risparmiò né il settore bancario svizzero e 
né i due colossi bancari elvetici. Per UBS l’intervento delle autorità federali permise di evitare 
il fallimento dell’istituto. Negli anni che seguirono la crisi finanziaria il fisco e la giustizia 
americana per primi, in seguito anche l’Unione europea, imposero una attenuazione del 
segreto bancario e della legislazione fiscale (Guex, 2011). La Svizzera era infatti accusata 
continuamente di attirare fondi di ambigua provenienza e di favorire l'evasione fiscale. La 
perdita di questi vantaggi competitivi non ha però pregiudicato irrimediabilmente la continuità 
della piazza finanziaria elvetica. Oggi infatti rimane una delle più competitive al mondo e un 
polo di attrazione per i capitali esteri, grazie alla stabilità economica e politica, a un mercato 
del lavoro funzionante e attrattivo, a infrastrutture eccellenti, a un servizio pubblico di elevata 
qualità, a un sistema di formazione di prima qualità ed a un contesto fiscale vantaggioso 
(Consiglio Federale, 2016, p. 6). 
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2.3. La rilevanza economica 

Come conseguenza del suo sviluppo storico, la piazza finanziaria svizzera è conosciuta in 
tutto il mondo. Essa è considerata uno dei centri finanziari più competitivi. Il settore finanziario 
è dunque diventato fondamentale per l’economia della Svizzera e contribuisce in modo 
essenziale al benessere del Paese. Alla fine del 2015 la Svizzera contava in tutto 266 banche, 
di cui 111 sono istituti esteri (Confederazione Svizzera, 2017). 

L’analisi sui mercati finanziari svolta dalla Segreteria di Stato per le questioni finanziarie 
internazionali [SFI] espone una serie di indicatori adatti ad argomentare la rilevanza 
economica del settore bancario elvetico. Negli ultimi dieci anni il prodotto interno lordo (PIL)1 
della Svizzera è aumentato di un quinto, mentre il contributo assolto dalla piazza finanziaria 
svizzera è leggermente diminuito. Questo significa che negli ultimi dieci anni il settore bancario 
svizzero ha leggermente perso di peso nella composizione del prodotto interno lordo. Tuttavia 
la piazza finanziaria svizzera contribuisce ancora sensibilmente al benessere del Paese. Infatti 
nel 2016 la piazza finanziaria svizzera ha apportato un plusvalore di circa 61 miliardi CHF, 
equivalente al 9,4% del PIL. Nel confronto internazionale questo valore è leggermente 
superiore a quello di altre economie nazionali, ma rimane inferiore a quello di altre piazze 
come per esempio Lussemburgo e Singapore. Considerando sempre i dati nel 2016 il settore 
finanziario dava lavoro a 213'535 addetti a tempo pieno, ovvero circa il 5,6% del totale degli 
occupati a livello nazionale. Il settore inoltre fornisce un contributo importante alle entrate 
pubbliche, grazie alle imposte sul reddito dei lavoratori e alle imposte sul reddito dei datori di 
lavoro. Il gettito fiscale nel 2014 ammontava a 7'146 milioni di franchi. Questa cifra rappresenta 
il 8,9% del gettito fiscale complessivo svizzero inerente alle imposte sul reddito e sulla 
sostanza di Confederazione, Cantoni e Comuni che ammonta complessivamente a 80'528 
milioni di franchi (Segreteria di Stato per le questioni finanziarie internazionali, 2017). 

A livello nazionale le città di Zurigo e Ginevra sono le piazze finanziarie più importanti del 
Paese. Sul piano internazionale si situano rispettivamente all’11° e al 20° posto della classifica 
Global Financial Centres Index 21 del marzo 2017. Questo strumento confronta e ordina per 
importanza oltre 80 centri finanziari. 

Con questa esposizione si può comprendere l’importanza internazionale che la piazza 
finanziaria svizzera ricopre. Per avvicinarsi ulteriormente alla problematica trattata è 
necessario anche evidenziare che la Svizzera è leader mondiale per quanto riguarda la 
gestione dei patrimoni di clienti stranieri. Nel 2015 gestiva infatti un quarto dei beni patrimoniali 
internazionali di tutto il mondo (Confederazione svizzera, 2017). Nella massa dei capitali 
attratti è capitato che si trovassero anche fondi di dubbia provenienza o di natura illecita. La 

                                                

1 Il Prodotto interno lordo (PIL) è un indicatore dell’attività economica e misura il valore dei beni e servizi 
prodotti in un paese nella misura in cui questi non sono utilizzati come input per la produzione di altri 
beni e servizi (Ufficio federale di statistica, 2017). 
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presa in gestione di questi capitali non è desiderata dal governo svizzero. Il legislatore si è 
quindi attivato per prevenirne l’entrata nella piazza finanziaria.  

Il quadro generale assunto dalla constatazione dei dati giustifica gli sforzi e l’impegno della 
Confederazione per tutelare gli interessi nazionali. L’intervento del legislatore permette di 
garantire le condizioni quadro ottimali essenziali per continuare a svolgere in modo 
concorrenziale le attività finanziarie. 

2.4. La struttura 

Chiarita l’importanza strategica del settore è interessante anche comprendere come la piazza 
finanziaria svizzera sia strutturata. Il settore bancario svizzero viene definito come duale e 
tripartito. 

Si parla di dualità perché il settore bancario svizzero offre servizi sia sul mercato interno sia 
su quello internazionale. Infatti sia grandi banche sia altri istituti, in particolare quelli attivi nella 
gestione patrimoniale, raccolgono capitali provenienti da clientela che non risiede in Svizzera 
(P. Nosetti, lezione presso la SUPSI di Manno, 25 ottobre 2015). Si parla in questo caso di 
gestione patrimoniale off-shore o transfrontaliera. Infatti la residenza del cliente è diversa da 
quella della banca (P. Nosetti, lezione presso la SUPSI di Manno, 25 ottobre 2015). 

Il settore ha anche una forma tripartita, dato che al suo interno prevalgono tre tipologie 
dominanti di banche. In primo luogo vi sono le due grandi banche (Credit Suisse e UBS) che 
occupano quasi la metà dell’impiego bancario in Svizzera e svolgono tutte le attività bancarie. 
In secondo luogo vi è una marcata presenza di banche nazionali ed estere specializzate nella 
gestione patrimoniale. Esse offrono prodotti e servizi ad una clientela solitamente ricca, la 
quale necessita di una consulenza o di altri supporti per l’investimento dei loro averi (P. Nosetti, 
lezione presso la SUPSI di Manno, 25 ottobre 2015). Il terzo gruppo di banche invece è 
composto dalle banche cantonali, dalle banche Raiffeisen, dalle banche regionali e dalle casse 
di risparmio. Queste ultime tipologie di banche sono prevalentemente orientate al mercato 
interno e svolgono funzioni di retail banking. 

Come è possibile riscontrare anche dal capitolo riguardante la storia e lo sviluppo del settore 
bancario, la gestione patrimoniale vanta una lunga tradizione e una forte specializzazione. 
Questo contribuisce a rafforzare la fiducia nella piazza finanziaria elvetica, elemento 
fondamentale per quanto riguarda la presa in gestione di patrimoni (P. Nosetti, lezione presso 
la SUPSI di Manno, 25 ottobre 2015). 

Oltre che nella tradizione e nella qualità dei servizi, Il successo della piazza finanziaria è da 
ricercare anche nell’influenza favorevole data da una pluralità di fattori che progressivamente 
hanno contribuito a rendere questa piazza una delle più competitive ed attrattive al mondo. 
Tra questi elementi troviamo la legislazione svizzera favorevole alle attività economiche, la 
neutralità del Paese durante i conflitti bellici del secolo scorso e la bassa pressione fiscale 
(Archivio federale svizzero, 2016). Inoltre anche i bassi livello di inflazione e la stabilità politica 
risultano fattori importanti per il mantenimento della competitività del settore. 
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Bisogna considerare che in passato anche il segreto bancario rappresentava motivo di 
interesse per depositare il denaro in Svizzera. Esso infatti era un affidabile vantaggio 
competitivo ed ha contribuito a poggiare le basi per la specializzazione del settore nella 
gestione patrimoniale. La segretezza riservata ai clienti concorreva a rafforzare l’attrattività 
della piazza elvetica per le persone che volevano occultare il proprio denaro, tra cui anche 
PPE in possesso di patrimoni acquisiti in modo illecito. Fortunatamente il segreto bancario non 
rappresentava l’unico motivo per depositare denaro nelle banche elvetiche e la sua caduta 
non ha irrimediabilmente danneggiato l’attività di gestione patrimoniale (P. Nosetti, lezione 
presso la SUPSI di Manno, 25 ottobre 2015).  

2.5. Gli strumenti legislativi 

2.5.1. Per regolamentare il settore 

Il settore finanziario svizzero è disciplinato da molte leggi. Esiste la legge sulle banche [LBCR], 
la legge sulle obbligazioni fondiarie [LOF], la legge sulla sorveglianza degli assicuratori [LSA], 
la legge sulla infrastruttura finanziaria [LInFI] e molti altri testi legislativi. Ad accompagnare le 
leggi esistono le relative ordinanze del Consiglio federale e delle FINMA2 e le circolari della 
FINMA. Il quadro normativo svizzero deve essere efficace nella lotta degli abusi ma deve 
lasciare sufficiente margine di manovra all’innovazione del settore. Il dispositivo di difesa 
svizzero contro gli abusi viene ampliato secondo i massimi standard internazionali. Infatti per 
mantenere la piazza finanziaria competitiva, i regolamenti devono essere continuamente rivisti 
ed adattati (Consiglio Federale, 2016, pp. 6-7). In ambito della lotta ai patrimoni illeciti di 
potentati esteri sono particolarmente importanti i testi legislativi per la lotta al riciclaggio di 
denaro, per la tutela degli interessi nazionali, per la cooperazione internazionale e per 
l’organizzazione delle banche. 

2.5.2. Per la lotta al riciclaggio 

L’impegno profuso dalla Svizzera per tutelare la sua reputazione e l’integrità della sua piazza 
finanziaria nell’ambito dell’asset recovery poggia su due pilastri: la prevenzione e la 
repressione. La prevenzione fonda i suoi principi nella lotta al riciclaggio di denaro (Messaggio 
del 21 maggio 2014 concernente l’adozione della LVP, FF 2014 4555 seg. n. 1.1.1). Tuttavia 

                                                

2 L’autorità svizzera in materia di vigilanza del settore finanziario è la FINMA. Essa si occupa di 
salvaguardare il buon funzionamento dei mercati finanziari, così da tutelare creditori, investitori e 
assicurati. Nell’ambito della lotta al riciclaggio di denaro è importante sottolineare la collaborazione con 
il MROS. Sempre a livello nazionale la FINMA emana delle circolari e ordinanze, al fine di garantire 
un’applicazione corretta della legislazione sui mercati finanziari. Sul piano internazionale collabora con 
le autorità di vigilanza estere. Ad esempio la FINMA si occupa di fornire e inoltrare richieste di assistenza 
amministrativa, scambiando così documenti e informazioni con autorità di vigilanza sui mercati finanziari 
estere nell’ambito della vigilanza sui mercati. Inoltre l’autorità di vigilanza svizzera opera anche in ambito 
di regolamentazione e di elaborazione di standard internazionali (FINMA, 2017).  
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alcuni articoli legislativi introdotti nel codice penale [CP] (1937) per combattere il riciclaggio di 
denaro si prestano anche per la repressione del fenomeno dei patrimoni illeciti delle persone 
politicamente esposte all’estero. Nella storia della piazza finanziaria svizzera, per motivi 
strategici, è stato fondamentale lottare contro il riciclaggio di denaro e il finanziamento del 
terrorismo al fine di proteggere e di tutelare gli interessi nazionali. 

Nel corso degli anni è stato quindi rafforzato il dispositivo legislativo per mitigare il fenomeno 
del riciclaggio di denaro. Questi sforzi hanno come obiettivo quello di impedire che fondi 
provenienti da attività illecite vengano immessi nel circuito economico legale e che i terroristi 
abbiano accesso a mezzi finanziari. Dato che questi fenomeni sono di portata globale, la 
Svizzera collabora a livello multilaterale con altri Paesi e partecipa allo sviluppo di standard 
internazionali nell’ambito del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo. Il quadro legislativo 
svizzero risulta uno dei più rigidi al mondo comparato con quello di altri paesi (Dipartimento 
federale degli affari esteri, 2017). Per svilupparlo sono stati necessari anni di esperienza ed 
un forte impegno da parte di tutti i soggetti coinvolti. 

Il problema del riciclaggio fu affrontato per la prima volta con la Convenzione contro il traffico 
illecito di stupefacenti e di sostanze psicotrope conclusa a Vienna nel 1988 
dall’Organizzazione delle Nazioni Unite [ONU]. Questa convenzione nacque come strumento 
legislativo per contribuire ad eliminare le cause profonde del problema dell'abuso di 
stupefacenti e di sostanze psicotrope. La sensibilità a questo problema ebbe presa tra il 1980 
ed il 1990. A livello internazionale fu riconosciuto che il traffico illecito di stupefacenti era fonte 
di profitti finanziari e di patrimoni considerevoli che permette alle organizzazioni criminali 
transnazionali di corrompere le strutture degli Stati, le attività commerciali e finanziarie 
legittime e la società a tutti i livelli. Una strategia messa in atto dalla Convenzione era appunto 
quella di combattere il traffico di droga intervenendo sui patrimoni accumulati illecitamente dai 
narcotrafficanti. La Convenzione fu approvata dall’Assemblea federale il 16 marzo 2005 ed 
entrò in vigore nel dicembre 2005. 

In data 8 novembre 1990 fu poi conclusa la Convenzione del Consiglio d’Europa di Strasburgo 
riguardante il riciclaggio, la ricerca, il sequestro e la confisca dei proventi di reato. Lo scopo 
era quello di perseguire una politica criminale comune tra i membri del Consiglio d'Europa con 
il fine di proteggere la società. Si comprese quindi la necessità di contrastare la grande 
criminalità con una lotta coordinata sul piano internazionale attraverso un sistema di 
cooperazione efficiente tra stati membri. I metodi per il raggiungimento di questo scopo 
passavano anche attraverso la privazione dei proventi dei reati. Anche questa convenzione fu 
approvata dall’Assemblea federale il 2 marzo 1993 ed entrò in vigore nel settembre 1993. 

Anche le Raccomandazioni del Gruppo d’Azione Finanziaria Internazionale [GAFI]3 
testimoniano un ulteriore sviluppo della sensibilità internazionale in materia di riciclaggio. Il 

                                                

3 La sigla in inglese è Financial Action Task Force (FATF). Si tratta di un’organizzazione istituita dal 
vertice G8 subordinata all’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE). Il GAFI 
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GAFI pubblicò 40 raccomandazioni per la lotta contro il riciclaggio di denaro ed il finanziamento 
del terrorismo. Esse furono redatte nel 1990 ed in seguito sottoposte a revisione nel 1996, nel 
2001, nel 2003 e nel 2012. Per la Banca Mondiale, il Fondo monetario internazionale e il 
Consiglio di sicurezza dell’ONU queste raccomandazioni rappresentano un modello di 
standard legislativo globale (Autorità federale di vigilanza sui mercati finanziari, 2017). 

Altre raccomandazioni e principi fondamentali furono elaborati dal Comitato di Basilea4 con 
l’obiettivo di rafforzare il sistema bancario e migliorare la stabilità internazionale (Bank for 
international settlements, s.d). Un esempio sono le raccomandazioni sui doveri di diligenza 
delle banche nell’identificare i clienti del 2001. Il motivo era che grazie alle dovute attenzioni 
nell’identificare la propria clientela, le banche potevano così prevenire danni di natura 
reputazionale, operativa e legale (Comitato di Basilea per la vigilanza bancaria, 2001, pp. 1-
2). Dal Comitato di Basilea furono anche emanate delle raccomandazioni specifiche per 
quanto riguarda l’apertura di relazioni d’affari con PPE. 

Parallelamente allo sviluppo del quadro internazionale, la Svizzera ha elaborando anche delle 
disposizioni proprie a livello legislativo, regolamentare e di autodisciplina. Un testo importante 
a livello di autodisciplina del settore bancario è la Convenzione relativa all’obbligo di diligenza 
delle banche [CDB] dell’Associazione svizzera dei banchieri [ASB]5. La CDB esiste dal 1977 
e viene revisionata periodicamente. L’ultima versione è la CDB 16 del 1 giugno 2015, entrata 
in vigore il 1 gennaio 2016. La versione iniziale fu il primo testo di riferimento nella lotta al 
riciclaggio di denaro. Da esso si è partiti per poi ampliare tutto il dispositivo legislativo 
attraverso l’introduzione di altre leggi. La CDB è strumento di autoregolamentazione che 
sancisce gli obblighi delle banche per quanto concerne l’identificazione dei clienti e degli aventi 
diritto economico. Questo strumento vieta l’assistenza attiva alla fuga dei capitali e all’evasione 
fiscale. Gli organi di revisione previsti dalla Legge sulle banche hanno il compito di controllare 
la corretta applicazione della Convenzione di diligenza da parte delle banche (Associazione 
Svizzera dei Banchieri, 2017). 

                                                

è nato per redigere standard internazionali da seguire lottare contro il riciclaggio di denaro e il 
finanziamento del terrorismo (Autorità federale di vigilanza sui mercati finanziari, 2017).  

4 ll Comitato di Basilea per la vigilanza bancaria è stato fondato alla fine del 1974 in seno alla Banca dei 
Regolamenti Internazionali [BRI] di Basilea composto dai rappresentanti delle banche centrali e dalle 
autorità di vigilanza bancaria di 27 paesi. La Svizzera è rappresentata nel Comitato di Basilea dalla 
FINMA e dalla BNS. Il Comitato di Basilea è la più importante istanza normativa di regolamentazione 
bancaria al mondo e funge da forum per la cooperazione su questioni inerenti alla vigilanza bancaria. Il 
suo mandato consiste nel potenziare la vigilanza bancaria, promuovendo in tal modo la stabilità 
finanziaria (Autorità federale di vigilanza sui mercati finanziari, 2017). 

5 L’ASB viene fondata a Basilea nel 1912 ed è l’associazione di categoria delle banche svizzere. Come 
associazione di categoria la sua missione è quella impegnarsi per realizzare le migliori condizioni 
quadro per operare per le banche (Associazione Svizzera dei Banchieri, 2017). 
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A livello legislativo nazionale il 1° agosto del 1990 vengono introdotti nel CP (1937) i reati di 
riciclaggio (art. 305 bis) e di carenza di diligenza in operazioni finanziarie (art. 305 ter cpv. 1). 
L’art. 305 bis CP (1937) è stato il perno attorno al quale si à sviluppata tutta la legislazione 
della lotta al riciclaggio. Questo articolo definisce il reato di riciclaggio come procedimento 
volto ad occultare o dissimulare valori patrimoniali di origine illecita o criminale da parte di 
chiunque (Autorità di controllo per la lotta contro il riciclaggio di denaro, 2007). 

Il 1° agosto 1994 furono aggiunti al CP i reati di organizzazione criminale (art. 260 ter), che 
comporta un aggravante nel reato di riciclaggio, e il diritto alla comunicazione (art. 305 cpv. 2), 
che permette di informare l'Ufficio di comunicazione in materia di riciclaggio [MROS]6 e l'Ufficio 
federale di polizia [fedpol] in merito a indizi che permettono di sospettare che valori patrimoniali 
abbiano una provenienza illecita. Grazie al diritto di comunicare l’intermediario finanziario non 
può essere perseguito per violazione del segreto d’ufficio (Ufficio federale di polizia, 2016). Il 
diritto di comunicazione è stato il passo intermedio verso l’obbligo di comunicazione, integrato 
in seguito nella legislazione svizzera. 

Il 1° aprile 1998 entrò in vigore la legge federale relativa alla lotta contro il riciclaggio di denaro 
nel settore finanziario [LRD] (1997). La LRD disciplina la lotta contro il riciclaggio di denaro ai 
sensi dell'articolo 305 bis CP (1937) determinando la diligenza richiesta in materia di 
operazioni finanziarie. Dal 1° gennaio 2016 LRD (1997) identifica e definisce tra le categorie 
di soggetti considerate ai sensi della legge anche le PPE. Gli obblighi imposti dalla LRD 
possono essere distinti in obblighi di diligenza e in obblighi in caso di sospetto di riciclaggio. 
Tra gli obblighi di diligenza troviamo l’obbligo di identificare la controparte, l’obbligo di 
identificare l’avente diritto economico, l’obbligo di identificare l’oggetto e lo scopo di una 
relazione e gli obblighi organizzativi dell’istituto finanziario. Invece tra gli obblighi in caso di 
sospetto di riciclaggio vi sono l’obbligo di chiarimento, l’obbligo di comunicare e l’obbligo di 
bloccare i fondi. 

Sull’onda del rafforzamento del quadro legislativo internazionale, entrò anche in vigore con 
effetto al 1° febbraio 2009 la modifica della legge federale del 3 ottobre 2008 concernente 
l'attuazione delle Raccomandazioni rivedute dal GAFI. Queste Raccomandazione estendono 
il campo della LRD. Questo ha permesso di intensificare gli sforzi nella lotta al riciclaggio di 
denaro, inserendo nella legge l’obbligo di identificare lo scopo e l’oggetto di una relazione 
bancario, estendendo i controlli per le persone giuridiche e definendo nuovi reati da delitti a 

                                                

6 Il MROS è parte della fedpol. La fedpol è il centro nazionale di contatto delle autorità di polizia svizzere 
ed estere ed è l’autorità federale di perseguimento penale. Il MROS, svolgendo compiti amministrativi 
di polizia, funge da intermediario fra gli operatori finanziari e le autorità svizzere di perseguimento 
penale. Il MROS, sulla base della LRD (1997), riceve le comunicazioni di sospetto riciclaggio, 
finanziamento del terrorismo, di valori patrimoniali di illecita provenienza e di casi di organizzazioni 
criminali da parte degli intermediari finanziari. Il MROS è membro di Egmont group (Ufficio federale di 
polizia, 2017). La partecipazione del MROS a questa associazione testimonia l’impegno e l’importanza 
di una cooperazione sul piano globale nella lotta al riciclaggio e alla lotta dei patrimoni illeciti dei potentati 
esteri.  
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crimine. In seguito il Consiglio federale decise di porre in vigore in altre due tappe la legge 
federale del 12 dicembre 2014 concernente l’attuazione delle Raccomandazioni del GAFI 
rivedute nel 2012. Le proposte principali comprendevano un’ulteriore modifica della LRD in 
merito alla definizione di PPE. In questo modo è stato possibile avere un maggior grado di 
controllo sulla presa in gestione del denaro da parte degli istituti finanziari che aprono una 
relazione d’affari con PPE. 

A livello regolamentare un ruolo importante l’hanno svolto il Consiglio federale e la 
Commissione Federale sulla Banche [CFB], ripresa poi dalla FINMA, nell’emissione di circolari 
con lo scopo di informare sull’applicazione delle disposizioni legali, emettere delle 
raccomandazioni e ottenere alcune informazioni (Commissione federale delle banche, 2008). 
Per la prevenzione alla lotta dei reati finanziari sono importanti da citare l'ordinanza del 
Consiglio federale relativa alla lotta contro il riciclaggio di denaro, il finanziamento del 
terrorismo [ORD] (2015), l’ordinanza dell’Autorità federale di vigilanza sui mercati finanziari 
sulla lotta contro il riciclaggio di denaro e il finanziamento del terrorismo nel settore finanziario 
[ORD-FINMA] (2015) (Autorità federale di vigilanza sui mercati finanziari, 2017). 

2.5.3. Per tutelare gli interessi nazionali 

Il Consiglio federale è l’organo esecutivo della Confederazione. Come tale ha la facoltà di 
intervenire in casi di situazioni straordinarie ed improvvise a danno degli interessi nazionali. 
Per casi del genere la Costituzione federale della Confederazione svizzera [Cost.] (1999) 
conferisce al Consiglio federale pieni poteri e lo autorizza a derogare alle procedure legislative 
normali grazie all’emanazione di ordinanze che hanno un periodo limitato nel tempo (Consiglio 
federale, 2016). La Costituzione si è quindi rivelata particolarmente importante per il Consiglio 
federale per la risoluzione di questi casi, specialmente nella fase di blocco degli averi di ex 
potentati.  La Svizzera attribuisce molta importanza a una piazza finanziaria integra allo scopo 
di mantenerla competitiva a livello globale. I capitoli riguardanti la storia, la rilevanza 
economica e la struttura della piazza permettono di comprenderne il motivo. Scandali finanziari 
come quelli relativi alla presa in gestione di patrimoni illeciti provocano danni importanti alla 
reputazione delle banche e al settore bancario elvetico. L’art. 184 cpv. 3 Cost. infatti sancisce 
che 

“se la tutela degli interessi del Paese lo richiede, [il Consiglio federale] può emanare 
ordinanze e decisioni con lo scopo di difenderli. La validità delle ordinanze dev’essere 

limitata nel tempo.” 

L’organo esecutivo ha pertanto fatto uso a più riprese di tali facoltà per confiscare gli averi di 
PPE, come per i casi di Marcos, Mobutu e Duvalier. Con l’entrata in vigore della legge federale 
concernente il blocco e la restituzione dei valori patrimoniali di provenienza illecita di persone 
politicamente esposte all’estero [LVP] (2015), il blocco preventivo degli averi da parte del 
Consiglio federale dispone oggi di una nuova base legislativa. Come verrà poi trattato in modo 
più approfondito nei seguenti capitoli, esso non si basa più sull’art. 184 cpv. 3 Cost. ma sugli 
artt. 3 e 4 LVP (2015). 
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2.5.4. Per la cooperazione internazionale in materia penale 

Nell’ambito della criminalità finanziaria la Svizzera coopera con altri paesi per la risoluzione di 
diversi fenomeni criminali, come la lotta alla corruzione. Sul piano internazionale ha ratificato 
varie convenzioni multilaterali. Nel caso in cui il denaro proveniente da illeciti viene trasferito 
in conti bancari svizzeri si impone la collaborazione con i paesi interessati a perseguire questi 
crimini. Come spesso capita, i reati preliminari sono commessi all’estero e quindi la raccolta 
delle prove e la conduzione di processi penali svolti in più stati sulla medesima fattispecie 
devono essere coordinati. (Ufficio federale di giustizia [UFG], 2017, p. 12). 

In materia di asset recovery la cooperazione internazionale è essenziale sia dal lato della 
prevenzione, che su quello della repressione. Se dal lato preventivo la cooperazione 
internazionale ha permesso il rafforzamento del quadro giuridico svizzero in materia di 
riciclaggio, dal lato repressivo permette di lavorare sinergicamente con i paesi coinvolti per la 
ricerca di soluzioni adeguate e soddisfacenti. Per poter cooperare e coordinarsi efficacemente 
è necessario poter dare e ricevere assistenza giudiziaria per svolgere correttamente le dovute 
procedure. 

L’assistenza giudiziaria in materia penale viene attuata in funzione dei testi legislativi in vigore 
con i determinati Stati. In seguito ad accordi internazionali esistono diversi testi legislativi di 
riferimento, come la Convenzione europea di assistenza giudiziaria in materia penale, i trattati 
bilaterali o multilaterali di assistenza giudiziaria di portata generale o specifici e le convenzioni 
multilaterali che disciplinano la cooperazione per determinati reati come la corruzione (Ufficio 
federale di giustizia [UFG], 2010, pp. 8-13).  

A livello di diritto nazionale l’insieme dell’assistenza giudiziaria su scala internazionale è 
disciplinata dalla legge federale sull’assistenza internazionale in materia penale [AIMP] (1981). 
La repressione del fenomeno dei fondi illeciti di potentati esteri viene attuata 
fondamentalmente attraverso l’AIMP (1981) che consente di collaborare con altri Stati per 
confiscare e restituire i valori patrimoniali derivanti da reati. 

Questa legge permette alla Svizzera di fornire informazioni sui conti sospetti che potrebbero 
essere impiegati quali prove di un procedimento giudiziario nello stato di provenienza così da 
poter emettere una sentenza nei confronti di un potentato deposto. Lo Stato interessato deve 
però presentare una domanda di assistenza che soddisfi le condizioni ai sensi della legge (FF 
2010 2871 seg. n. 1.2). 

Inoltre una volta confiscati i beni è possibile, sulla base di un’ulteriore domanda di assistenza 
giudiziaria, restituire i beni allo Stato richiedente. Anche questa procedura avviene per mezzo 
della AIMP (1981). Per la restituzione del denaro è necessario accertarsi della loro 
provenienza da fonti illecite. Diventa quindi necessario che vi sia stato un procedimento 
giudiziario che ne convalidi l’origine nel paese di origine. Sempre in collaborazione con gli Stati 
interessati, la Svizzera cerca delle soluzioni per poter ridare i fondi ai legittimi proprietari ed 
evitare che dopo la restituzione i fondi vengano nuovamente riutilizzati a scopi di natura 
diversa rispetto a quella concordata tra le autorità (Messaggio del 21 maggio 2014 
concernente l’adozione della LVP, FF 2014 4555 seg. n. 1.1.3). Per fare questo viene istituita 
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una collaborazione con gli organi internazionali più adatti a dipendenza della fattispecie. La 
restituzione di questi averi viene comunque decisa assieme allo Stato interessato, con 
l’obbligo però che i capitali vadano a finanziare progetti a vantaggio della popolazione locale 
(Direzione del diritto internazionale pubblico, 2014, p. 14). Per adempiere correttamente alle 
disposizioni dell’AIMP è necessario che i procedimenti giuridici dello Stato di provenienza 
siano conformi agli standard in materia di diritti dell’uomo della Convenzione europea per la 
salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali [CEDU] del 4 novembre 1950, del 
Patto internazionale relativo ai diritti civili e politici [Patto ONU II] del 16 dicembre 1966 e di 
altre garanzie minime riconosciute dal diritto internazionale (FF 2014 4555 seg. n. 1.1.2). 

In seguito al caso Marcos la legge sull’assistenza internazionale è stata anche rivista e 
modificata a causa delle lunghe tempistiche dei procedimenti di assistenza che ne sono 
scaturiti. Lo scopo della revisione in vigore dal 1° febbraio 1997 era infatti di diminuire la durata 
necessaria per la consegna dei valori ed a permettere uno scambio spontaneo di informazioni 
(Messaggio del 28 aprile 2010 concernente LRAI, FF 2010 2871 seg. n. 1.3).  

2.5.5. Per il rispetto degli obblighi di diligenza e di organizzazione 
adeguata 

In banca, come anche nelle imprese, vigono principi di corporate governance. Questi principi 
permettono di organizzare un sistema di regole, processi e pratiche attraverso le quali una 
organizzazione è condotta e controllata. La corporate governance serve quindi a bilanciare gli 
interessi degli stakeholders, che ad esempio possono essere i dirigenti, gli impiegati, i 
risparmiatori, gli investitori o lo Stato (F. Giorgetti, lezione presso la SUPSI di Manno, 16 marzo 
2017). 

Le banche sottostanno a più regole rispetto alle altre imprese, perché una destabilizzazione 
dovuta al loro malfunzionamento genererebbe un impatto negativo non solo a livello di settore 
finanziario, ma su tutta l’economia. In particolare per le banche vige l’obbligo di organizzazione 
adeguata e garanzia di attività irreprensibile. Questi obblighi sono sanciti nella legge federale 
sulle banche e le casse di risparmio [LBCR] (1934) e rappresentano le condizioni a cui bisogna 
sottostare per ottenere l’autorizzazione ad esercitare. Infatti, secondo l’art. 3 LBCR (1934) 
l’autorizzazione ad esercitare l’attività è concessa se la banca è in grado di definire 
un’organizzazione proporzionata all’importanza dei suoi affari. Inoltre le persone incaricate 
dell’amministrazione dell’istituto devono godere di ottima reputazione e saper così garantire 
un’attività irreprensibile. 

Gli organi devono quindi disporre di competenze tecniche e doti morali adeguate al ruolo che 
ricoprono all’interno della banca. Per quanto concerne invece l’organizzazione, traspare 
chiaramente che essa non può essere definita per legge uguale per tutte le banche. Infatti 
affari di genere e dimensioni diverse corrispondono rischi diversi. Ad esempio i rischi 
intrinsechi all’attività di gestione patrimoniale sono diversi dai rischi intrinsechi alla 
concessione di prestiti. Tuttavia questi concetti sul piano legislativo risultano ancora troppo 
vaghi. Per questo motivo la FINMA è intervenuta emanando delle circolari. L’ultima in ordine 
cronologico è la circolare FINMA 2017/1 che esplica i requisiti in materia di corporate 
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governance, gestione del rischio, sistema di controllo interno (SCI) e revisione che le banche 
devono prevedere. 

Secondo la circolare FINMA 2017/1 gli istituti finanziari, per poter quindi gestire il rischio 
derivante da una relazione con PPE, devono dotarsi delle giuste strutture organizzative e dei 
giusti metodi e processi interni. Inoltre devono anche prevedere l’implementazione di un 
sistema di controllo interno in grado di rispondere a questi requisiti. Questo viene poi articolato 
attraverso un insieme di strutture e processi di controllo che si definiscono a tutti i livelli 
organizzativi. Esempi che le banche attuano possono essere quelli di destinare del personale 
a svolgere dei controlli approfonditi sulle PPE oppure aprire dei canali diretti di comunicazione 
con la direzione in caso di relazioni d’affari con PPE 

La FINMA, tramite la sua ORD-FINMA (2015) ha dichiarato che le relazioni con PPE 
comportano un rischio superiore. Da questo derivano una serie di obblighi ulteriori a cui 
l’istituto finanziario deve adempiere nel contesto di una relazione d’affari con una PPE. Ai sensi 
dell’art. 6 LRD (1997), a dipendenza del livello rischio variano l’entità delle informazioni, del 
livello gerarchico delle decisioni e della periodicità dei controlli. In caso obblighi di diligenza 
particolari come nel caso di relazioni d’affari con PPE, l'intermediario finanziario deve chiarire 
le circostanze e lo scopo di una transazione se essa appare inusuale. Per transazione inusuale 
si può intendere una o più transazioni che hanno valori elevati rispetto alla norma. Questi 
sistemi generano costi e ulteriore burocrazia, tuttavia permettono di mitigare il rischio di perdite 
di gran lunga superiori. 

2.6. La strategia futura 

La politica per la piazza finanziaria del Consiglio federale è quella di salvaguardare e migliorare 
l’accesso al mercato estero, facilitare l’implementazione di innovazioni ottimizzando il quadro 
normativo, ottimizzare i contenuti e i processi di regolamentazione, limitare i rischi sistemici e 
concorrere a garantire la conformità internazionale sia in ambito fiscale e sia nel settore del 
riciclaggio di denaro (Consiglio federale, 2016, pp. 14- 27). 

Gli obiettivi di queste politiche sono quelli di offrire un’elevata qualità nel quadro delle 
condizioni competitive del settore bancario. L’intenzione è dunque quella di realizzare un 
contesto giuridico e istituzionale orientato a creare i presupposti per fornire servizi finanziari 
interessanti e attrattivi per clientela nazionale ed estera. Inoltre si intende preservare la stabilità 
del sistema finanziario e mantenere integra la piazza finanziaria contrastando gli abusi e le 
infrazioni delle regole. In questo modo viene rafforzata l’affidabilità e l’attrattività del settore 
bancario svizzero (Consiglio federale, 2016, pp. 31-34). 

Queste politiche riguardano anche le strategie inerenti la lotta contro la presa in gestione di 
denaro illecito di potentati esteri. Accettare e gestire i fondi illeciti di PPE reca danni 
reputazionali all’intera piazza finanziaria, rischiando di incrinare la fiducia dei clienti nell’etica 
di tutte le banche elvetiche. Questi casi sono seguiti con attenzione dalla stampa e dai media 
internazionali e hanno un forte impatto nell’opinione pubblica. Inoltre le indagini e procedimenti 
giuridici che seguono la violazione delle leggi possono causare importanti danni finanziari e 
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condanne per riciclaggio per la banca e per i suoi collaboratori (Comitato di Basilea per la 
vigilanza bancaria, 2001, p. 8). 

Nel 2014, il Consiglio federale ha quindi elaborato degli obiettivi strategici, al fine di dare 
continuità al lavoro svolto sino ad in materia di blocco, confisca e restituzione degli averi dei 
potentati. Il primo obiettivo è quello di velocizzare la procedura di restituzione del denaro 
secondo il principio dello Stato di diritto. Il secondo obiettivo è quello di impegnarsi per 
rafforzare il level playing field, ovvero la tutela delle pari condizioni in materia di concorrenza. 
Questo viene fatto perché il problema dei patrimoni illeciti delle PPE coinvolgono spesso più 
Stati. Occorre quindi garantire uno standard vincolante a livello internazionale per i dispositivi 
di asset recovery nazionali, affinché la piazza finanziaria svizzera non si trovi svantaggiata 
nell’ambito della gestione patrimoniale. Il terzo obiettivo è quello di garantire, con l’obbligo di 
rendiconto, che il capitale rimpatriato venga utilizzato per migliorare le condizioni di vita della 
popolazione e rafforzare lo Stato di diritto. L’ultimo obiettivo della strategia è quello di 
intraprendere una comunicazione attiva e chiara sulle politiche svizzere e sui risultati 
conseguiti, al fine di cambiare l’immagine stereotipata della Svizzera come luogo sicuro per i 
patrimoni trafugati (Direzione del diritto internazionale pubblico [DDIP], 2014, pp. 10-15).  
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3. Il dispositivo di asset recovery 

3.2. Una panoramica sullo sviluppo della problematica 

Il dispositivo svizzero di asset recovery comprende quegli strumenti e quelle procedure che 
permettono di individuare e restituire valori patrimoniali illeciti di potentati esteri nell’ambito di 
inchieste penali e procedure di assistenza giudiziaria. I patrimoni considerati sono quelli legati 
a potentati stranieri che abusando della loro posizione di potere si sono arricchiti grazie alla 
corruzione o altri crimini. Il patrimonio accumulato veniva in seguito trasferito nelle piazze 
finanziarie estere.  

Il termine “potentato” non è un termine giuridico. I potentati sono considerati persone 
politicamente esposte [PPE]. Questo termine è invece riconosciuto sul piano giuridico 
internazionale autorità (Messaggio del 21 maggio 2014 concernente l’adozione della LVP, FF 
2014 4555 seg. n. 1.1.1). Come prevede l’art. 2 let. a della legge federale concernente il blocco 
e la restituzione dei valori patrimoniali di provenienza illecita di persone politicamente esposte 
all’estero [LVP] (2015) sono considerate PPE: 

“[…] le persone alle quali all’estero sono affidate o sono state affidate funzioni pubbliche 
dirigenziali, in particolari capi di Stato e di governo, politici di alto rango a livello nazionale, alti 
funzionari dell’amministrazione, della giustizia, dell’esercito e dei partiti a livello nazionale, 
organi superiori delle imprese statali d’importanza nazionale”. 

Inoltre l’art. 2 let. b LVP (2015) definisce anche chi sono le “persone vicine” a cui la legge fa 
riferimento e che bisogna considerare come tali al momento dell’apertura di una relazione 
d’affari. Questi soggetti sono definiti come: 

“[…] persone fisiche che sono riconoscibilmente legate per motivi familiari, personali o d’affari 
alle persone di cui alla lettera a.” 

Lo schema seguente presenta una ipotetica situazione di legami familiari ed economici che 
una PPE può avere. Dallo schema è possibile comprendere la complessità nel gestire 
correttamente una relazione d’affari con un PPE. Questa complessità si manifesta soprattutto 
nel definire i limiti entro i quali la sfera degli interessi del cliente si estende. Per occultare i 
patrimoni vengono architettate complesse strutture giuridiche di investimento così da 
impedirne la tracciabilità. Queste soluzioni vengono progettate e realizzate grazie a consigli di 
individui esperti nel settore giuridico e finanziario (Joly, 2008, p. ix). Le banche devono tenere 
conto di tutte queste dinamiche e saper adempire correttamente agli obblighi di organizzazione 
adeguata e attività irreprensibile per gestire i rischi che derivano da queste relazioni d’affari. 
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Figura 1: ipotetica situazione di legami familiari ed economici di una PPE  

Fonte: Brun, Gray, Scott & Stephenson, 2011, p. 73. 

Il termine “potentato” in riferimento a una PPE racchiude una connotazione negativa, poiché 
indica un dirigente che grazie all’ampio potere che esercita saccheggia le risorse di uno Stato 
per interesse personale. Le PPE devono essere considerati dalle banche come soggetti a 
rischio secondo la legge sul riciclaggio di denaro (LRD). Infatti la loro posizione rende 
potenzialmente più semplice ampliare il patrimonio personale attraverso il compimento di reati 
patrimoniali. Le relazioni bancarie con questi soggetti non sono tuttavia vietate, poiché non 
tutte le PPE commettono reati (FF 2014 4555 seg. n. 1.1.1). 

I capitoli inerenti la storia e la struttura della piazza finanziaria elvetica permettono di 
comprendere il motivo per cui la Svizzera è così tanto attrattiva per i patrimoni stranieri. Infatti 
nel corso degli anni nella massa di questi patrimoni presi in gestione da banche svizzere sono 
emersi anche valori di provenienza illecita di potentati esteri. Il verificarsi di questi scandali ha 
avuto un’eco in tutto il mondo. L’indignazione di fronte a questi casi nasce dal fatto che questi 
averi provengono spesso da risorse pubbliche di paesi in via di sviluppo. Si tratta dunque di 
denaro destinato per esempio alla costruzione di infrastrutture quali scuole o ospedali. 
L’impatto negativo dell’attenzione mediatica sull’opinione pubblica internazionale mina 
l’integrità e la continuità della piazza finanziaria, obiettivi verso i quali è orientata la politica 
Svizzera in materia. 

Il legislatore è stato quindi chiamato a sviluppare e aggiornare nel tempo un dispositivo 
normativo adatto a mitigare e punire questi abusi. La concessione agli istituti finanziari della 
possibilità di presa in gestione di denaro di dubbia provenienza si scontrerebbe quindi con 
l’attuazione della politica estera elvetica. Come riportato dal sito web della Confederazione, la 
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politica estera “mira a salvaguardare gli interessi, l’indipendenza, il benessere e la sicurezza 
della Svizzera”. Contribuisce ad aiutare le popolazioni nel bisogno e a lottare contro la povertà 
nel mondo, a far rispettare i diritti umani e a promuovere la democrazia, ad assicurare la 
convivenza pacifica dei popoli nonché a salvaguardare le basi naturali della vita” (Dipartimento 
federale degli affari esteri [DFAE], 2017). Quindi per le istituzioni svizzere la presa in gestione 
di questi patrimoni è inaccettabile, sia sotto il profilo legislativo sia sotto il profilo etico. 

Il primo confronto con il problema degli averi illeciti di potentati avvenne nel 1986, dopo la 
caduta del dittatore filippino Ferdinand Marcos. Il Consiglio federale intervenne congelando in 
via cautelativa l’insieme dei fondi del regime di Marcos presenti in Svizzera (FF 2014 4555 
seg. n. 1.1.1). La vicenda aprì la strada ad altri blocchi di capitali, alcuni dei quali sono 
presentati nei capitoli seguenti. Come è possibile evincere tramite un confronto cronologico, 
all’epoca del primo scandalo la Svizzera non disponeva di un quadro legislativo adatto a far 
fronte a queste problematiche. Nel 1986 infatti disponeva unicamente della legge federale 
sull’assistenza internazionale in materia penale [AIMP] (1983), della Costituzione federale 
[Cost. 1874] (1874) e Convenzione relativa all’obbligo di diligenza delle banche [CDB] (1977). 
Nel corso degli anni il dispositivo legislativo di asset recovery è stato ampliato e adeguato 
parallelamente alla lotta contro il riciclaggio di denaro. Furono infatti introdotti nel Codice 
penale (1937) i reati di riciclaggio ed in seguito entrò in vigore la LRD (1997). 

Il quadro giuridico svizzero ha permesso di risolvere numerosi casi di blocco e di restituzione 
degli averi provenienza illecita di PPE, come i casi di Marcos, Abacha e Montesinos e altri in 
seguito esposti. Per questi casi furono infatti trovate innovative e creative applicazioni del 
diritto vigente. Tuttavia il dispositivo di asset recovery risultava ancora incompleto, poiché le 
disposizioni legali vigenti in quel periodo non avrebbero potuto affrontare tutti i casi particolari 
che si sarebbero potuti presentare. Infatti alcuni “Stati dissestati” non sarebbero stati nelle 
condizioni di svolgere i procedimenti giudiziari richiesti contro le PPE in questione (Messaggio 
del 28 aprile 2010 concernente LRAI, FF 2010 2871 seg. n. 1.4).  

Gli “Stati dissestati” infatti si caratterizzano per un apparato giudiziario in condizione di 
degrado, causato da anni d’instabilità politica o dittatura. Inoltre è possibile che anche in 
seguito alla deposizione del dittatore, l’entourage dello stesso potentato eserciti ancora 
un’influenza tale da minacciare il corretto funzionamento dello stato di diritto (FF 2010 2871 
seg. n. 1.1). Il fenomeno degli “Stati dissestati” è stato rivelato in particolare a seguito dei casi 
di Mobutu e Duvalier. La mancata emissione di una sentenza nello Stato dissestato a 
testimonianza dell’illeceità degli averi avrebbe impossibilitato la Svizzera a mantenere in vigore 
il blocco dei patrimoni in questione. Questo era dovuto all’impossibilità di condurre un 
procedimento di assistenza giudiziaria conforme alle condizioni fissate dalla legge stessa. 
Senza una soluzione legislativa soddisfacente si sarebbe dovuto restituire i patrimoni 
confiscati a coloro che lo avevano trafugato. Le conseguenze sarebbero state un danno 
all’immagine della Svizzera e della sua piazza finanziaria e quindi agli gli interessi del Paese. 

Il legislatore svizzero è dunque intervenuto e ha sopperito alle lacune di questi “Stati dissestati” 
attraverso l’approvazione e l’entrata in vigore della legge sulla restituzione dei valori 
patrimoniali di provenienza illecita di persone politicamente esposte [LRAI] (2010). Come 
spiega il compendio del suo messaggio, con questa legge era possibile eseguire la confisca 
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degli averi di provenienza manifestamente illecita anche in assenza di una sentenza di 
condanna della PPE in questione. Questa legge fu poi abrogata nel luglio 2016 e sostituita con 
la legge federale concernente il blocco e la restituzione dei valori patrimoniali di provenienza 
illecita di persone politicamente esposte all’estero [LVP] (2015). 

Nel 2011 il Consiglio federale fu chiamato nuovamente ad intervenire su base costituzionale 
per bloccare averi tunisini e egiziani in seguito alle primavere arabe. Blocchi simili furono 
annunciati anche nel contesto della crisi ucraina qualche anno più tardi. Come riporta il 
compendio del messaggio della LVP, la procedura in vigore nell’ambito di asset recovery non 
era adeguata ai principi dello Stato di diritto. Infatti non dava sufficiente certezza 
nell’applicazione del diritto né offriva la sufficiente trasparenza. Infatti data l’assenza di una 
pertinente base legale il Consiglio federale reagiva con urgenza basandosi sulle prerogative 
costituzionali per la tutela degli interessi nazionali. A questo scopo venne approvato il nuovo 
disegno di legge. Il nuovo provvedimento legislativo in vigore attualmente è la LVP. La legge 
disciplina in un unico testo legislativo il blocco, la confisca e la restituzione dei valori 
patrimoniali di provenienza illecita. 

L’esposizione generale dei fatti confrontata ed approfondita con i casi riportati nei capitoli 
seguenti ed inserita nell’evoluzione delle leggi per la lotta contro il riciclaggio di denaro offre 
una panoramica sulle principali tappe che hanno portato ad adottare un modello legislativo 
efficace che racchiude anni di perfezionamento dei processi grazie alle esperienze passate. 
Inoltre permette di dimostrare la volontà del legislatore di intervenire per risolvere la 
problematica. Attraverso le istituzioni legittimate, come gli organi di tutela e di sorveglianza o 
gli enti di cooperazione nazionali e internazionali, si è cercato di scoraggiare e mitigare il 
verificarsi di questi reati finanziari e punire coerentemente le violazioni delle regole e gli abusi. 
Oggi la Svizzera può quindi vantare un ruolo di pioniere e di leader a livello internazionale in 
ambito di asset recovery. Nessun altro governo al mondo è riuscito infatti a restituire un 
ammontare di capitali tanto alto quanto la Svizzera. Sulla base di questi risultati si può 
affermare che la Svizzera dispone oggi delle procedure di best practice in materia di denaro 
illecito di potentati esteri.  

3.3. La legge sui valori patrimoniali di provenienza illecita (LVP) 

3.3.1. Il contesto di approvazione del disegno di legge 

L’approvazione del nuovo disegno di legge codifica la prassi consolidata nel tempo attraverso 
le esperienze maturate nell’affrontare i diversi scandali finanziari in questo ambito e non 
introduce novità di rilievo (Messaggio del 21 maggio 2014 concernente l’adozione della LVP, 
FF 2014 4555 seg. n. 1.5). Infatti il principio della prevenzione e della repressione ha 
consentito di bloccare e restituire ai Paesi di provenienza i valori patrimoniali di origine illecita. 
La politica attuata gode di ampia approvazione a livello nazionale. A livello internazionale essa 
funge da punto di riferimento per lo sviluppo di nuovi standard in materia. Al momento della 
nascita della LVP (2015) il dispositivo in vigore era stato costantemente aggiornato, sviluppato 
e migliorato sulla base delle esperienze maturate con il confronto dei diversi casi affrontati. 
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Nei recenti avvenimenti legati alla primavera araba e alla crisi in Ucraina il Consiglio federale 
è intervenuto tempestivamente bloccando in via cautelare gli averi dei potentati ai sensi 
dell’art. 184 cpv. 3 della Costituzione federale. Tuttavia il ricorso sistematico alla Costituzione 
e le proroghe concesse sulla durata dei blocchi non erano pienamente conformi ai principi 
dello Stato di diritto7. A questo proposto le Camere federali hanno obbligato il Consiglio 
federale a predisporre un disegno di legge. 

Venne così proposta la LVP quale nuovo testo legislativo in materia di blocco, confisca e 
restituzione di valori patrimoniali di provenienza illecita di potentati. La LVP integra tutte le 
tappe procedurali in materia, escluse ovviamente le misure preventive adottate alla lotta contro 
il riciclaggio di denaro. Al procedimento previsto dalla LVP si lega la prassi dell’assistenza 
giudiziaria (FF 2014 4555 seg. n. 1.2). Le disposizioni presenti nella LRAI sono state integrate 
nella LVP. La LRAI è stata quindi abrogata poiché risultava limitata unicamente ai casi degli 
stati in condizioni di dissesto (FF 2014 4555 seg. n. 1.3). Lo schema seguente raffigura le 
tappe generali introdotte dal nuovo testo legislativo, le quali verranno dettagliate nei capitoli 
seguenti. 

 

Figura 2: schema generale di una procedura di restituzione degli averi illeciti di PPE 

Fonte: Messaggio del 21 maggio 2014 per l’adozione della LVP, FF 2014 4555 seg. n. 1.2 

                                                

7 Secondo la modifica di legge del 21 marzo 1997 sull’organizzazione del Governo e 
dell’Amministrazione [LOGA] la proroga di un’ordinanza basata sull’art. 184 cpv.3 della Costituzione è 
legata all’obbligo di presentare un progetto legislativo per il contenuto dell’ordinanza. Sempre secondo 
la modifica della LOGA, se questo non avvenisse le ordinanze verrebbero a decadere. Questa 
problematica era legata soprattutto ai casi di Tunisia e Egitto per cui i blocchi erano stati prorogati il 18 
dicembre 2013 (FF 2014 4555 seg. n. 1.4).  
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3.3.2. Il blocco cautelare 

Come si evince dallo schema, la prima tappa di un caso di asset recovery corrisponde 
solitamente alla perdita di potere delle PPE nello Stato di provenienza. Molto frequentemente 
questo accade in seguito a proteste e rivolte dovute al malcontento della popolazione che 
causano un sovvertimento politico.  

In seguito il Consiglio federale interviene secondo le disposizioni dell’art. 3 LVP (2015), che 
permette un blocco preventivo degli averi del potentato deposto e del suo entourage. Il blocco 
avviene in virtù del diritto amministrativo in vista dell’assistenza giudiziaria.  

L’art. 3 cpv. 2 LVP (2015) specifica le condizioni cumulative secondo le quali il blocco 
preventivo operato dal Consiglio federale è ammesso. Il blocco può essere applicato nei casi 
in cui vi sia stato un sovvertimento politico o sembri inevitabile, il livello di corruzione nello 
Stato di provenienza è notoriamente elevato, i valori patrimoniali sono stati ottenuti attraverso 
reati e ha l’utilità di tutelare gli interessi della Svizzera. Il Consiglio federale gode comunque di 
ampia discrezionalità nel decidere un blocco cautelativo degli averi. Un blocco preventivo 
solitamente include una cerchia molto ampia di destinatari e viene disposto sotto forma di 
ordinanza contenente un elenco nominativo di PPE (cfr. allegato 1). Il blocco impedisce così 
che gli averi possano essere prelevati dando così allo Stato di provenienza il tempo per avviare 
i procedimenti penali necessari e presentare domanda di assistenza internazionale in materia 
penale (FF 2014 4555 seg. n. 2.3.2). 

L’art. 3 cpv.3 considera l’aspetto coordinazione e cooperazione in materia di blocchi. Infatti 
secondo le esperienze passate gli averi illeciti di potentati deposti non si trovavano unicamente 
in un'unica piazza finanziaria. Per incidere in modo efficace è necessario quindi un intervento 
simultaneo da parte di tutti gli Stati coinvolti. A questo scopo il Consiglio federale trova 
sostegno in Stati partner e nelle organizzazioni internazionali (FF 2014 4555 seg. n. 2.3.2). 

Una volta applicato il blocco del patrimonio è necessario implementare le misure necessarie 
ad assicurarne la tutela e il valore. Per questo motivo è necessario gestire gli asset nel modo 
più consono alla loro natura. Il patrimonio confiscato può essere composto da differenti 
tipologie di attivi, come depositi bancari, azioni, metalli preziosi, immobili, aziende, veicoli o 
animali. Il Paese deve quindi disporre di un sistema flessibile e competente per poter 
amministrare ed eventualmente realizzare gli attivi in questione (Brun, Gray, Scott & 
Stephenson, 2011, pp. 91-99). 

3.3.3. I provvedimenti di sostegno 

I reati che vedono coinvolti denaro di potentati sono spesso casi di criminalità finanziaria e 
economica. Come prevede l’art. 11 LVP (2015), una volta bloccati i patrimoni in via cautelativa 
è necessario provvedere al sostengo dello Stato interessato per poter svolgere correttamente 
i procedimenti giudiziari e presentare in modo conforme le domande di assistenza 
internazionali in materia penale. Il motivo è dovuto al fatto che spesso gli Stati di provenienza 
del denaro hanno poca esperienza in materia oppure dispongono di istituzioni ancora 
disorganizzate (FF 2014 4555 seg. n. 2.3.3). 
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Collaborare permette di risolvere più velocemente i casi. Ai sensi dell’art. 12 LVP (2015), 
l’assistenza tecnica comprende la consulenza giuridica e l’organizzazione di conferenze e 
incontri bilaterali e multilaterali. Nell’ambito della consulenza vengono anche organizzati corsi 
e seminari riguardanti il diritto in materia di assistenza giudiziaria e il diritto penale svizzero. 
L’organizzazione di incontri bilaterali e multilaterali ha lo scopo di creare reti e di sviluppare 
contatti diretti tra le autorità. Un esempio in questo caso sono i “Seminari di Losanna”, che 
hanno luogo a intervalli regolari a partire dal 2001. In alcuni casi il dipartimento federale degli 
affari esteri [DFAE] ha anche inviato specialisti ed esperti giudiziari al fine di aiutare 
nell’accertamento di reati economici complessi, come per i casi di Mobutu, Duvalier e Traoré 
(FF 2014 4555 seg. n. 2.3.3). Per svolgere questi compiti la Confederazione si avvale della 
collaborazione di diverse istituzioni, quali ICAR oppure la StAR. 

3.3.4. Il procedimento di assistenza 

Nella fase preliminare del procedimento sono individuati e bloccati i capitali in via cautelativa 
e vengono trasmesse le informazioni per eseguire correttamente la domanda di assistenza 
internazionale in materia penale. La domanda di assistenza in materia penale viene inoltrata 
all’Ufficio federale di giustizia [UFG]. Esso garantisce l’efficienza dell’assistenza giudiziaria 
internazionale in materia penale e amministrativa (Ufficio federale di giustizia [UFG], 2010, 
p.42). La domanda di assistenza giudiziaria comprende una richiesta di sequestro del 
patrimonio depositato e delle transazioni correlate. L’obiettivo è quello di conseguire i mezzi 
di prova necessari per poter concludere un procedimento penale nello Stato di provenienza, 
così da poter sequestrare il patrimonio congelato in via definitiva. In conclusione alla procedura 
di assistenza, le autorità svizzere consegnano quindi i mezzi di prova. Nel caso in cui risultasse 
che i patrimoni sequestrati fossero di lecita provenienza verrebbero restituiti alla persona 
avente diritto. Tuttavia se venisse accertata l’origine illecita dei valori patrimoniali sospetti 
allora lo Stato di origine potrà disporre della confisca dei suddetti averi (Direzione del diritto 
internazionale pubblico [DDIP], 2014, pp. 19-20). Le disposizioni dello Stato d’origine saranno 
poi trasmesse, sempre tramite l’UFG al Tribunale amministrativo, per disporre della confisca 
del patrimonio in Svizzera. 

3.3.5. Il blocco in caso di fallimento dell’assistenza giudiziaria 

In caso di fallimento dell’assistenza giudiziaria internazionale in materia penale il Consiglio 
federale può disporre ugualmente al blocco dei valori patrimoniali. Come esplicita l’art. 4 LVP 
(2015), questo procedimento è ammissibile unicamente se lo Stato di provenienza si trovasse 
in difficoltà a formulare una domanda di assistenza completa e corretta a causa della 
situazione di dissesto delle sue istituzioni giudiziarie. In questo modo gli averi bloccati dal 
Consiglio federale non verrebbero liberati in favore dei potentati, come è successo nel caso 
Mobutu. La Svizzera ha creato così la facoltà di confiscare il patrimonio attraverso un 
procedimento amministrativo di fronte ai tribunali svizzeri con la creazione della LRAI nel 2001. 
Questo testo legislativo è poi stato inserito nella LVP ed è stato abrogato (FF 2014 4555 seg. 
n. 2.3.4). 



  

Lo sviluppo e l’implementazione della legge sui patrimoni di provenienza illecita (LVP) 

24 

3.3.6. La confisca 

Una volta terminata la procedura di assistenza giudiziaria si può proseguire alla confisca. 
Secondo l’art. 14 LVP (2015) il Consiglio federale può incaricare il Dipartimento federale delle 
finanze [DFF] di proporre dinanzi al Tribunale amministrativo federale un’azione di confisca 
dei valori patrimoniali bloccati. L’art. 14 cpv. 3 LVP (2015) afferma il principio che non può 
esserci prescrizione dell’azione penale o della pena. Il procedimento di confisca non può 
essere quindi impedito dalla prescrizione. Questo provvedimento è stato necessario in seguito 
alle esperienze passate dei casi che si sono trascinati per molti anni giungendo sino alla 
prescrizione dei reati commessi.  

In alcuni casi la provenienza illecita dei valori patrimoniali è presunta se sono soddisfatte 
determinate condizioni. Un elemento da considerare a questo proposito è il livello di corruzione 
vigente nel Paese quando il potentato era al potere. Per le valutazioni sono utili i rapporti di 
organizzazioni nazionali e internazionali come Transparency International. Inoltre deve esserci 
una crescita inspiegabile del patrimonio del potentato in rapporto al reddito legittimo a cui 
avrebbe diritto. Un caso emblematico è quello di Sani Abacha, il cui entourage è stato trattato 
come un’organizzazione criminale a causa della palese provenienza illecita degli averi. 

3.3.7. La restituzione 

Dopo aver confiscato il denaro, il Consiglio federale si impegna a restituire i fondi nel rispetto 
dei principi di trasparenza. La restituzione degli averi avviene in diverse forme, ma sempre in 
favore della popolazione dello Stato di provenienza. L’obiettivo è quindi quello di utilizzare i 
fondi per finanziare programmi di interesse pubblico. Un altro scopo è anche quello di 
rafforzare lo Stato di diritto, così da lottare contro le impunità attraverso il rafforzamento delle 
istituzioni dei Paesi di provenienza dei fondi. I programmi da finanziare sono decisi in 
collaborazione con lo Stato di provenienza. Assieme a varie organizzazioni internazionali 
viene deciso anche come controllare il finanziamento a questi progetti. (FF 2014 4555 seg. n. 
2.3.5). A livello globale, il processo legislativo per giungere sino alla restituzione di regola è 
lento e può durare almeno 6 anni. Tuttavia molti processi hanno avuto una durata ben più 
lunga [StAR, 2015]. 

Per assicurarsi che il denaro venga restituito ed utilizzato appropriatamente è necessario 
implementare le corrette misure di monitoraggio. Il monitoraggio può avvenire in diversi modi, 
a dipendenza del contesto. Esso può svolgersi ex-ante, con l’imposizione di condizioni legali 
da rispettare affinché il rimpatrio dei capitali possa completarsi. Queste condizioni possono 
essere imposte sia al Paese di rimpatrio dei capitali sia dagli istituti finanziari coinvolti. Il 
monitoraggio può avvenire anche ex-post, grazie a controlli su come il denaro è stato utilizzato. 
Il monitoraggio può anche avvenire a fasi grazie al frazionamento del capitale da restituire. Al 
termine di ogni fase vengono analizzati gli investimenti e sulla base del risultato verrà deciso 
se liberare un’ulteriore frazione degli averi confiscati. La sorveglianza sull’utilizzo del 
patrimonio può anche essere svolto attraverso organizzazioni internazionali, come la Banca 
Mondiale o organizzazioni no profit locali (Pieth, 2008, pp. 324-326).  
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Ovviamente sarebbe opportuno implementare una combinazione variegata di questi controlli, 
così da poter disporre al meglio delle risorse a disposizione. Inoltre è importante considerare 
che maggiore è il patrimonio restituito e maggiori devono essere le risorse impiegate per 
assicurarne un corretto utilizzo. In totale la Svizzera ha restituito circa 1,8 miliardi di dollari 
americani per il complessivo numero di procedure di restituzione che l’hanno vista coinvolta 
(FF 2014 4555 seg. n. 2.3.5). 

La Svizzera nell’ambito della restituzione vanta parecchi esempi. In Angola, con i patrimoni 
restituiti, sono stati creati istituti per la formazione agraria e sono stati acquistati macchinari 
specializzati per la rimozione di mine. In questo caso la Svizzera si è occupata direttamente 
della gestione finanziaria. Un altro caso è quello del Kazakistan, nel quale i fondi recuperati 
sono stati usati per lottare contro la disoccupazione giovanile finanziando progetti di 
formazione (SG –DFAE, 2014, p. 27).  

3.4. Gli organi internazionali 

Nel corso degli anni l’esperienza maturata sia a livello internazionale sia nazionale ha 
dimostrato che per un efficiente ed efficace risoluzione dei casi di averi illeciti di ex-potentati è 
necessaria un’intensa collaborazione con gli Stati interessati. Per questo motivo organi 
internazionali si occupano di coordinare gli sforzi dei singoli Paesi e di assisterli nelle diverse 
procedure necessarie nell’ambito dell’asset recovery. Inoltre si occupano di partecipare ad 
elaborare standard internazionali e raccomandazioni utili per lo sviluppo di quadri legislativo 
efficaci per i singoli Paesi. 

In questo campo l’ONU contribuisce a offrire il suo aiuto attraverso lo United Nations Office on 
Drugs and Crime [UNODC], una delle sue istituzioni specializzate. Questa particolare 
istituzione combatte contro il narcotraffico e i crimini internazionali. Nasce nel 1997 da una 
fusione tra il United Nations Drug Control Programme e il Centre for International Crime 
Prevention. UNODC opera in tutte le regioni del mondo attraverso la cooperazione con i suoi 
Stati membri (United Nations Office on Drugs and Crime [UNODC], 2017). Attraverso l’UNODC 
è stata emanata la Convenzione delle Nazione Unite contro corruzione [UNCAC] del 2003. 
Nel 2014 rappresentava l’unica convenzione internazionale che integrava norme per restituire 
patrimoni di provenienza illecita. La Svizzera ha ratificato questa convenzione nel 2005 e 
collabora tutt’ora con l’UNODC in ambito di recupero di patrimoni illeciti (Direzione del diritto 
internazionale pubblico [DDIP], 2014, p.23). 

Un'altra istituzione importante facente parte dell’ONU è la Banca Mondiale. Viene fondata nel 
1944 e ha sede a Washington, D.C. La Banca Mondiale ha come scopo quello di organizzare 
aiuti e finanziamenti agli Stati che necessitano di questi tipi di aiuto così da supportarne lo 
sviluppo e di combattere contro il fenomeno della povertà (The World Bank Group, 2017).   

L’UNODC e la Banca Mondiale hanno fondato la Stolen Asset Recovery Initiative [StAR] nel 
2007 con lo scopo di combattere la corruzione e supportare i Paesi nella prevenzione, nel 
blocco e nella restituzione di patrimoni illeciti. Attraverso la Direzione dello sviluppo e della 
cooperazione (DSC) facente parte del DFAE, la Svizzera partecipa all’iniziativa StAR. 
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Sempre sul piano internazionale vengono lanciate dal G8 e dal G20 iniziative legate alla 
tematica dell’asset recovery, le quali vengono implementate su scala globale. Un esempio è 
dato dalla Deauville Partnership, la quale ha lo scopo di sostenere gli Stati della primavera 
araba nel loro processo di transizione democratica in seguito alle rivoluzioni. Sempre in questo 
contesto, nel 2012 è stata lanciato l’Arab Forum on Asset Recovery. Il primo incontro si è 
svolto a Doha e altri ne sono seguiti e la Svizzera vi ha partecipato attivamente. Nell’ambito 
del G20 sono stati approvati dei piani di azione contro la lotta alla corruzione e la rapida 
restituzione di averi dei potentati (Direzione del diritto internazionale pubblico [DDIP], 2014, 
pp.23-24). 

In ambito di riciclaggio di denaro è importante citare il fatto che il MROS è membro dell’Egmont 
group, un’associazione mondiale che riunisce diverse Financial Intelligence Units [FIUs]8. 
Inoltre questa associazione riunisce una serie di organizzazioni internazionali come 
osservatori, come la Banca Mondiale (Egmont Group, 2017). Questa associazione mondiale 
collabora anche con organizzazione partner per la lotta al riciclaggio e al finanziamento del 
terrorismo come l’International Centre for Asset Recovery [ICAR] (Egmont Group, 2017). 

Altri istituti poi si occupano di formazione di specialisti e di offrire supporto tecnico in materia 
legale per gli Stati coinvolti in un caso di restituzione di patrimoni illeciti. Un esempio è l’ICAR 
che si trova presso l’università di Basilea. Questo istituto è stato direttamente coinvolto nella 
risoluzione del caso dei patrimoni congelati di Viktor Yanukovich, nel contesto della crisi 
Ucraina (Basel Institute on Governance, s.d). 

Esistono anche enti che attraverso il loro operato permettono di semplificare i processi di 
restituzioni e risoluzione dei casi, come il Camden Assets Recovery Interagency Network 
(CARIN). Si tratta una rete composta da diverse associazioni, offre la sua collaborazione al 
fine di facilitare la coordinazione in materia di assistenza giudiziaria tra autorità svizzere e 
estere nell’ambito dell’asset recovery (Direzione del diritto internazionale pubblico [DDIP], 
2014, p. 24). 

Altri enti invece hanno la funzione di favorire il dialogo e lo scambio di esperienze in materia 
di recupero di fondi sottratti in maniera illegale. Per esempio dal 2001 la città di Losanna 
organizza annualmente seminari sulla restituzione dei fondi di potentati. Tra gli organizzatori 
di questi eventi troviamo il DFAE e l’ICAR. I seminari di Losanna sono inoltre sostenuti dalla 
StAR, della Banca mondiale e dell’UNODC (Consiglio federale, 2016). 

                                                

8 Le FIUs sono i centri nazionali per le comunicazioni e le analisi relative a patrimoni o transazioni 
sospette in ambito di riciclaggio di denaro o finanziamento al terrorismo (Egmont Group, 2017). 
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4. Gli scandali finanziari 

4.2. Il caso di Ferdinand Marcos 

Uno dei primi casi relativi ai fondi illeciti di potentati esteri fu quello che vide coinvolto Ferdinand 
Marcos e il suo entourage. Ferdinand Marcos governò le Filippine dal 1965, anno della sua 
assunzione alla carica di presidente. Nel 1986 venne destituito e costretto al esilio forzato negli 
Stati Uniti in seguito a forti tensioni sociali. Al momento della fuga all’estero la Banca Mondiale 
stimò che il suo patrimonio ammontava tra i 5 e i 10 miliardi di dollari. All’epoca il reddito pro 
capite nelle filippine era pari a circa 750 dollari l’anno. Negli anni in cui fu al potere Ferdinand 
Marcos e la sua cerchia dirottavano nei loro conti privati parte dei soldi destinati allo sviluppo 
del Paese che venivano prestati dall’estero. Inoltre attraverso la creazione di monopoli statali 
costringeva gli imprenditori privati a pagare delle tangenti per ottenere contratti di appalto 
pubblici. Il denaro era poi investito all’estero tramite società costituite a questo scopo. Questi 
ed altri reati hanno permesso al dittatore e alla sua cerchia di arricchirsi a danno del Paese e 
dei suoi abitanti (Segreteria generale [SG–DFAE], 2014, pp. 10-12).  

Dopo che fu deposto e fuggito all’estero, Marcos chiese di poter ritirare il suo patrimonio 
depositato in Svizzera tramite un suo rappresentate. Il Consiglio federale venne informato 
immediatamente e per la prima volta, la sera del 24 marzo del 1986, appellandosi all’ art. 184 
cpv.3 della Costituzione, prese i provvedimenti necessari alla tutela degli interessi del paese 
bloccando in via cautelativa il patrimonio di questo potentato corrotto. La decisione fu presa a 
margine di una visita di stato a Berna del presidente finlandese (SG – DFAE, 2014, pp. 10-
12). 

La vicenda ebbe un forte impatto sull’opinione pubblica nazionale ed internazionale 
rinnovando l’immagine della Svizzera come luogo sicuro per i capitali di dubbia provenienza. 
I provvedimenti per tutelare gli interessi del Paese consistevano quindi nel bloccare 
preventivamente il denaro del dittatore ancora prima di una richiesta di assistenza giudiziaria 
da parte delle Filippine. Non era mai accaduto che un governo operasse in tale senso 
basandosi sulla propria costituzione. Agendo in questo modo la Svizzera impedì il 
trasferimento del denaro a favore del dittatore e della sua cerchia e si crearono i presupposti 
per un’indagine penale sul caso (SG–DFAE, 2014, pp. 10-12).  

All’epoca dei fatti non vi era un accordo di assistenza giudiziaria tra Filippine e Svizzera e 
questo rese l’intera procedura più complicata. Inoltre la AIMP era in vigore solo dal 1981 e non 
esistevano precedenti sui quali basarsi. Il governo filippino inoltrò una richiesta di assistenza 
giudiziaria per ottenere la documentazione bancaria e il ritorno del patrimonio illecito di Marcos 
nelle casse nazionali. Il Tribunale federale dovette emette all’incirca 60 sentenze per riuscire 
a restituire il denaro. Il caso Marcos ha tracciando le basi per le prassi future relative ad averi 
illeciti di potentati deposti (SG–DFAE, 2014, pp. 10-12) 

Sempre a scopo di restituzione del patrimonio, il governo svizzero collaborò in stretto contatto 
con il governo filippino. Vennero così rimpatriati 684 milioni di dollari, vincolati alla condizione 



  

Lo sviluppo e l’implementazione della legge sui patrimoni di provenienza illecita (LVP) 

28 

che parte del denaro andasse a beneficio delle vittime della dittatura di Marcos (SG–DFAE, 
2014, pp. 10-12). Come presentato nell’ “appendice 1” del messaggio LRAI del 2010, su 
autorizzazione del Tribunale federale avvenne il trasferimento in via preventiva dei conti 
bloccati. In seguito i conti furono sbloccati e le autorità svizzere furono regolarmente informate 
delle misure e dei procedimenti di compensazione a favore delle vittime durante il regime di 
Marcos. 

Il denaro fu utilizzato per due terzi per promuovere una riforma fondiaria in favore dei contadini, 
concedendo loro degli apprezzamenti di terreno. Invece un terzo fu utilizzato per risarcire le 
vittime dei reati commessi in violazione dei diritti umani perpetrati durante il regime di Marcos 
(SG–DFAE, 2014, p. 27). 

4.3. Il caso di Jean–Claude Duvalier 

Sempre nel 1986, neanche un mese dopo aver bloccato il patrimonio di Ferdinand Marcos, il 
Consiglio federale è dovuto intervenire nuovamente per bloccare il patrimonio di presunta 
origine illecita di un altro dittatore caduto. Si trattava di Jean-Claude Duvalier, dittatore di Haiti. 

Jean-Claude Duvalier, soprannominato “Baby Doc”, salì al potere molto giovane e nel corso 
degli anni ha arricchito sé stesso e la sua famiglia attraverso il monopolio statale sul tabacco. 
Le aziende pubbliche del settore del tabacco erano amministrate come se fossero di sua 
proprietà privata e della sua famiglia. Inoltre riscuoteva imposte e prestazioni sociali fittizie. Il 
clan Duvalier tassò addirittura i sacchi di farina donati dalle associazioni umanitarie estere 
destinati alla popolazione stremata. I soldi venivano poi trasferiti all’estero e depositati in 
banche estere o investiti in immobili. Secondo le stime di Trasparency International trafugò 
insieme alla sua famiglia tra i 300 e gli 800 milioni di dollari. A titolo di confronto il reddito pro 
capite di una persona sull’isola era di 350 dollari all’anno (SG–DFAE, 2014, p. 13). Questo 
confronto mostra la dimensione del fenomeno legato all’appropriazione illecita di patrimoni da 
parte dei dittatori e di quanto questo possa privare la popolazione delle prospettive di sviluppo 
future (SG–DFAE, 2014, p. 6).  

Nell’autunno del 1985 si scatenarono le prime rivolte nel Paese dovute al malcontento e nel 
1986 Duvalier fuggì all’estero a causa delle crescenti tensioni sociali. In questo caso, il 
Governo haitiano chiese alla Svizzera di congelare eventuali fondi del dittatore e del suo 
entourage depositati sulla piazza finanziaria elvetica (SG – DFAE, 2014, p. 13). Come 
mostrato nell’”appendice 2” del messaggio LRAI, il 14 marzo 1986 le autorità di Haiti 
trasmisero alla Svizzera una domanda di assistenza giudiziaria. Vennero congelati 2.4 milioni 
di dollari e si annunciò l’apertura di un procedimento penale nei confronti di Duvalier. La 
Svizzera allora inviò i documenti bancari ad Haiti e dichiarò di restituire i fondi nel caso in cui 
il dittatore fosse stato condannato. 

Tuttavia ad Haiti si verificò una situazione di forte instabilità poiché in seguito alla caduta del 
dittatore non vi fu una transizione pacifica verso uno Stato di diritto democratico. La 
sovversione portò invece violenze e lotte di potere, che resero molto difficile la restituzione dei 
patrimoni bloccati. La Svizzera pagò anche un avvocato ad Haiti per consentire il 
proseguimento delle procedure, tuttavia questi sforzi risultarono inutili. Le istituzioni nel Paese 
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erano troppo inaffidabili. Per un quarto di secolo Haiti non fu in grado di emettere una sentenza 
cresciuta in giudicato contro Duvalier. Di conseguenza questo non permise il corretto 
svolgimento delle procedure di assistenza giudiziaria (SG – DFAE, 2014, p. 13). 

Come si può leggere nell’” appendice 2 “del messaggio LRAI del 2010, dopo sedici anni di 
procedura di assistenza giudiziaria infruttuosa, il Consiglio federale decise di bloccare in 
Svizzera i fondi Duvalier. Dopo tre anni il Consiglio federale, determinato a non restituire i 
patrimoni a Duvalier, prolungò il blocco ancora per due anni così da risolvere la controversia. 
Nel 2007 fu prorogato ancora il blocco, a causa della ferma volontà delle autorità di Haiti 
rimpatriare i capitali. Nel 2009 l’Ufficio federale di giustizia ordinò la restituzione dei capitali 
alla repubblica di Haiti, tuttavia ci furono dei ricorsi da parte del clan Duvalier. Come decretato 
dal Tribunale federale, nel 2010 i reati in questione erano ormai caduti in prescrizione. Questo 
pose fine alle procedure di assistenza. 

Il Tribunale federale prese questa decisione con rammarico, dato che il saccheggio delle casse 
dello Stato da parte del clan Duvalier era palesemente ben organizzato. Venne quindi 
incentivato il legislatore a prendere provvedimenti poiché le disposizioni in materia di 
assistenza giudiziaria internazionale erano troppo rigide quando erano coinvolti patrimoni 
illeciti di ex potentati.  

Il Governo svizzero si appellò all’art. 184 cpv. 3 Cost. (1999) per continuare a mantenere il 
blocco dei fondi Duvalier. Nel frattempo venne sviluppata la legge federale sulla restituzione 
dei valori patrimoniali di provenienza illecita di persone politicamente esposte [LRAI] (2010), 
anche chiamata Lex Duvalier. Questa legge entrò in vigore il 1° febbraio 2011 e permise di 
bloccare e confiscare i fondi dei potentati anche in casi in cui l’assistenza giudiziaria falliva a 
causa della precaria situazione in cui si trovavano le strutture statali del Paese interessato. 

Nel 2011, sulla base della LRAI, il Governo elvetico promosse un’azione di confisca dei fondi 
di Duvalier, la quale venne approvata nel settembre del 2013. Questi fondi sono destinati ad 
essere restituiti ad Haiti per il finanziamento di progetti utili allo sviluppo economico e sociale 
del Paese (SG–DFAE, 2014, pp. 13-15). Secondo quanto riporta il sito della Confederazione, 
le trattative per restituire i 6.3 milioni totali bloccati sono ancora in corso (Dipartimento federale 
degli affari esteri [DFAE], 2017). 

Questo caso evidenzia il ruolo del legislatore, il quale si è dovuto prontamente attivare per 
trovare molteplici soluzioni possibili offerte dal diritto svizzero. Inoltre il caso di Duvalier mostra 
anche la determinazione e la prontezza con cui il Consiglio federale e le istituzioni svizzere 
coinvolte hanno agito per combattere contro questo genere di avvenimenti. Questo caso ha 
contribuito anche a mostrare alcune delle lacune presenti all’interno del quadro giuridico al 
tempo in vigore. L’accadimento dello scandalo unito quindi alla volontà di appianamento delle 
controversie ha portato a delle efficaci modifiche del dispositivo di blocco dei patrimoni illeciti 
di persone potentate all’estero. 
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4.4. Il caso di Moussa Traoré 

Nel 1997 e per la prima volta la Svizzera riesce a restituire fondi di potentati a un Paese in via 
di sviluppo. In quel anno vennero infatti restituiti 3.9 milioni di franchi al Mali. Il denaro 
proveniva dall’entourage di Moussa Traoré. Traoré era un militare formato in Francia che fece 
carriera e assunse il potere dopo un colpo di stato nel 1968. Nel 1991 venne destituito in 
seguito ad un altro golpe. 

Anche in questo caso, subito dopo la caduta del dittatore, il governo Svizzero identificò e 
blocco il patrimonio in questione su base costituzionale ancora prima che venisse domandata 
l’assistenza giudiziaria. Inoltre il governo ingaggiò due avvocati svizzeri, allo scopo di cercare 
conti sospetti per conto del Mali ed aiutare il nuovo governo del Mali a elaborare una richiesta 
giuridicamente corretta (SG–DFAE, 2014, p. 16). 

Moussa Traoré venne condannato in Mali per violenza e per sottrazione di denaro pubblico. 
Grazie a questa sentenza cresciuta in giudicato, la Svizzera restituì il patrimonio del dittatore 
al Mali. La stretta collaborazione fra i due paesi fu efficace e questa procedura fu da esempio 
alla Svizzera per altri casi, infatti la soluzione di inviare avvocati fu utilizzata anche nei casi di 
Mobutu Sese Seko e Jean-Claude Duvalier (SG–DFAE, 2014, p. 16). In seguito, grazie 
all’esperienza maturata per le risoluzioni di questi casi, la prassi di invio di avvocati è stata 
inserita anche nella LVP come procedimento di sostegno ai sensi dell’art. 12 LVP (2015) 
riguardante l’assistenza tecnica allo Stato di provenienza.  

4.5. Il caso di Mobutu Sese Seko 

Mobutu Sese Seko fu dittatore dello Zaire, ora Repubblica democratica del Congo [RDC], per 
circa 30 anni. Mobutu Sese Seko fu deposto e costretto alla fuga nel 1997 durante una guerra 
civile. Negli anni in cui era al potere aveva sfruttato a suo favore le ricchezze minerarie del 
Paese. Inoltre, come gli altri dittatori aveva saputo trarre profitto con altri metodi illeciti 
esercitati grazie alla sua posizione di potere. 

Le autorità svizzere chiesero alle banche di ricercare eventuali patrimoni del dittatore presi in 
gestione. In Svizzera emerse un contro bancario e una villa per un valore totale di circa 7.7 
milioni di franchi, una cifra molto inferiore alle aspettative. Il Financial Times aveva stimato che 
il patrimonio del dittatore ammontasse a 4 miliardi di dollari e a 20 ville. A titolo di confronto, 
nello Zaire il reddito pro capite all’inizio degli anni ’90 ammontavano a 250 dollari circa. 
Evidentemente Mobutu aveva nascosto gran parte del proprio patrimonio anche in altre piazze 
finanziarie. Questo caso espone chiaramente la necessità di collaborare con le altre piazze 
finanziarie al fine di identificare l’intero ammontare del patrimonio trafugato in modo da poter 
agire in modo congiunto ed efficace. 

Il nuovo governo della RDC richiese l’assistenza giudiziaria. Tuttavia vi erano delle 
insufficienze nella presentazione della domanda di assistenza. Il governo svizzero pose 
preventivamente sotto sequestro il denaro e la villa attraverso un’ordinanza per bloccare 
preventivamente gli averi del dittatore (SG–DFAE, 2014, pp. 16-17). Come riportato 
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nell’”appendice 2” del messaggio LRAI, la Svizzera per molti anni e in molte occasioni chiese 
alle autorità congolesi di completare secondo quanto richiesto nella domanda di assistenza 
giudiziaria. Il primo blocco preventivo del patrimonio fu prorogato, tuttavia il Governo 
congolese rinunciò a un procedimento penale e nei confronti del ex-dittatore ormai defunto. 

Il governo svizzero offrì alla RDC di finanziare i servizi di un avvocato specializzato in materia 
di asset recovery. Il blocco preventivo degli averi fu prolungato per la secondo volta fino al 
febbraio del 2009. Il gennaio 2009, in seguito alla denuncia penale dell’avvocato, il Governo 
svizzero decide di prorogare ulteriormente il blocco preventivo. 

Tuttavia il Ministero pubblico della Confederazione dovette respingere la denuncia penale, 
perché i fatti in questione erano caduti in prescrizione. L’avvocato, sulla volontà inaspettata 
delle autorità congolesi, non presentò ricorso e il Tribunale federale non poté esprimersi in 
merito ad un sequestro definitivo degli averi. Nel luglio 2009 il blocco degli averi fu sospeso 
permettendo al clan Mobutu di riappropriarsi degli averi dopo molti anni. 

Evidentemente l’influenza di Mobutu era ancora ben presente nel Paese e questo non permise 
alla Svizzera di restituire i patrimoni bloccati alla popolazione congolese. Questo episodio, 
assieme al caso Duvalier, spinse il legislatore a prendere provvedimenti ed a emanare la “Lex 
Duvalier”, affinché fosse possibile evitare in futuro questa deludente conclusione (SG–DFAE, 
2014, pp. 16-17). 

4.6. Il caso Sani Abacha 

Il generale Sani Abacha e la sua cerchia rubarono ai danni dello Stato nigeriano tra i 3 e i 5 
miliardi di dollari. Il generale intascava il 10 per cento dei proventi di petrolio, risorsa della 
quale la nazione nigeriana è ricca. Abacha attribuiva sistematicamente le commesse pubbliche 
ai propri protetti in cambio di cifre molto elevate. Inoltre le imprese straniere dovevano pagare 
elevate tangenti al clan del dittatore per poter operare sul mercato nigeriano (SG–DFAE, 2014, 
pp. 18-20). Il denaro era poi trasferito all’estero e depositato nelle maggiori piazze finanziarie, 
come Gran Bretagna, Svizzera, Lussemburgo, Liechtenstein, Jersey e Bahamas (Stolen Asset 
Recovery Initiative [StAR], 2009, p.31).  

Nel 1998 Sani Abacha morì per un infarto e l’anno dopo il Governo nigeriano chiese alla 
Svizzera di congelare eventuali patrimoni illeciti del dittatore. Le autorità svizzere bloccarono 
700 milioni di dollari e aprirono un procedimento penale per presunti reati come il riciclaggio 
di denaro e la truffa. Inoltre per la prima volta la Svizzera qualificò la famiglia e i membri del 
governo Abacha come “organizzazione criminale” ai sensi del CP (1937) (SG–DFAE, 2014, 
pp. 18-20). Con il verificarsi di questo scandalo il Tribunale federale diede quindi una nuova 
interpretazione della legge sull’assistenza in materia penale: in presenza di averi di 
provenienza manifestamente illecita riconducibili a un’organizzazione criminale non è più 
necessario che nel Paese di origine sia concluso un procedimento giudiziario. 

Come previsto dall’art 72 CP (1937) in caso di una simile sentenza i fondi possono essere 
immediatamente confiscati mentre l’onere della prova ricade sulla persona accusata. Come 
conseguenza i membri del clan Abacha potevano essere perseguiti penalmente anche nella 
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Confederazione. Inoltre non toccava infatti più alla Svizzera dimostrare che il denaro bloccato 
fosse di provenienza illecita, bensì era il clan Abacha a dover dimostrare di aver acquisito il 
denaro in modo legale. L’art. 72 del CP (1937) riporta che  

“i valori appartenenti a una persona che abbia partecipato o sostenuto un'organizzazione 
criminale sono presunti sottoposti, fino a prova del contrario, alla facoltà di disporre 

dell'organizzazione.” 

La provenienza dei fondi in questo caso era palesemente illecita. La Svizzera ha dunque 
restituito i fondi in assenza di una decisione di confisca cresciuta in giudicato da parte dello 
Stato in questione (Messaggio del 21 maggio 2014 concernente l’adozione della LVP, FF 2014 
4555 seg. n. 1.1.3).  

Grazie al processo penale avviato in Svizzera, fu possibile entrare in possesso di informazioni 
relative a conti bancari in altri paesi. Fu quindi possibile sequestrare denaro per un ammontare 
di circa 830 milioni anche in Lussemburgo e nel Principato del Liechtenstein. Le autorità di 
vigilanza svizzere rimproverarono e in parte multarono sette banche elvetiche per violazione 
degli obblighi di diligenza. 

Fino ad oggi è stato possibile restituire alla Nigeria tutti i 700 milioni di dollari bloccati in 
Svizzera, richiedendo che questi averi venissero utilizzati per la sanità, l’istruzione e per il 
potenziamento dell’approvvigionamento elettrico e idrico. Questi progetti vengono monitorati 
dalla Banca Mondiale con il consenso del governo nigeriano. 

In questi 700 milioni sono compresi anche i fondi del caso denominato “Abacha II”, nel quale 
è coinvolto il figlio del dittatore, Abba Abacha, contro il quale la Procura pubblica ginevrina ha 
condotto un procedimento penale (SG–DFAE, 2014, pp. 18-20). In totale furono congelati in 
dieci giurisdizioni, tra cui Gran Bretagna e Baliato di Jersey, 2 miliardi di dollari dei quali furono 
restituiti alla Nigeria 1,2 miliardi di dollari (Pieth, 2008, p.41).  

Il caso di Sani Abacha è il primo caso in cui un paese riesce a restituire averi di manifesta 
origine illecita senza che nello Stato di origine sia stato concluso un procedimento giudiziario 
(SG – DFAE, 2014, pp. 18-20). 

4.7. Il caso Vladimiro Montesinos 

Vladimiro Montesinos era consigliere personale del presidente del Perù Alberto Fujimori e 
capo dei servizi segreti peruviani. Il 14 settembre del 2000 venne trasmesso un video da 
un’emittente televisiva in cui si vedeva Montesinos consegnare una bustarella per corrompere 
un politico dell’opposizione per farlo passare nello schieramento di Fujimori. Questo fatto mise 
in crisi il governo Fujimori. Si scoprì in seguito che dal 1990 Vladimiro Montesinos aveva 
beneficiato di tangenti provenienti dall’assegnazione di commesse per la fornitura di armi. 

Ai sensi della LRD, le banche svizzere bloccarono di propria iniziativa i conti di Montesinos 
appena lo scandalo si diffuse a livello internazionale. I conti di Montesinos vennero segnalati 
anche alle autorità svizzere. La Procura pubblica del Canton Zurigo congelò subito all’incirca 
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77 milioni di dollari aprendo un procedimento con l’accusa di riciclaggio di denaro contro 
Montesinos e la sua cerchia (SG–DFAE, 2014, p. 21). Altri fondi vennero tracciati anche nelle 
Isole Cayman, in Lussemburgo e negli Stati Uniti (Brun, Gray, Scott & Stephenson, 2011, pp. 
14-16).  

I conti bloccati vennero segnalati alle autorità peruviane, le quali vennero incoraggiate ad 
accertarsi della loro provenienza illecita e ad inoltrare una richiesta di assistenza giudiziaria 
internazionale sulla base della AIMP (1981). Grazie a questo scambio di informazioni anche 
in Perù si scoprì l’esistenza di fondi appartenenti a Montesinos presenti in Svizzera. Le autorità 
peruviane depositarono quindi una richiesta di assistenza giudiziaria dettagliata. Le 
informazioni inviate dalla Svizzera servirono alle autorità peruviane anche per perseguire altri 
reati finanziari compiuti da alcuni membri dell’entourage di presidente Fujimori. 

Grazie alle sentenze cresciute in giudicato in Perù, il 20 agosto 2002 vennero trasferiti 77.5 
milioni precedentemente congelati in Svizzera alla Banca nazionale peruviana. A titolo di 
confronto, per il caso Marcos la Svizzera aveva impiegato 18 anni per restituire il denaro, 
mentre che in questo caso poco più di un anno. Il risultato fu ottenuto grazie all’efficace 
collaborazione tra tutti gli attori coinvolti. Fino al 2006 vennero rimpatriati un totale di 93 milioni 
di dollari, mentre altri 23 milioni erano ancora sotto sequestro. A conclusione dei procedimenti 
ancora in corso i patrimoni illeciti verranno restituiti. Montesinos fu invece arrestato in 
Venezuela e condannato per appropriazione indebita e corruzione e quindi fu condannato ad 
una lunga pena detentiva (SG–DFAE, 2014, p. 21). 

Come riporta l’”appendice 1” del messaggio per la LRAI, dal 2001 il Perù creò e rese operativo 
a livello nazionale un fondo per la gestione di patrimoni illeciti restituiti. Lo scopo era quello di 
gestire in modo trasparente e adeguato il denaro recuperato. L’utilizzo di questi averi era 
decisa dai membri del consiglio del fondo ma purtroppo parte di essi fu usato illegittimamente 
per finanziare attività ricreative della polizia. Secondo Trasparency International, il Perù risulta 
ancora oggi una delle nazioni più corrotte a livello mondiale (Transparency International, 
2016). Questo caso mostra che in nazioni con un elevato grado di corruzione è anche difficile 
per la Svizzera controllare il corretto impiego dei fondi restituiti. 

4.8. Il caso delle Rivolte Arabe 

Con il termine rivolte arabe si fa riferimento alle rivoluzioni e alle proteste che hanno coinvolto 
i regimi arabi nel corso del 2011. Ci si rivolge a questi avvenimenti anche con l’espressione di 
primavera araba. Queste rivolte sono accadute in Marocco, Egitto, Tunisia, Libia, Siria. 
(Treccani, s.d).  

La Svizzera ha reagito prontamente alle rivolte arabe grazie alle esperienze passate. Dopo il 
verificarsi dei passati scandali che hanno colto la Confederazione relativamente impreparata, 
nel caso delle Rivolte arabe il Consiglio federale è intervenuto prontamente per bloccare i fondi 
in via cautelativa dopo ogni capovolgimento politico. Ad esempio la Svizzera ha disposto del 
blocco in via cautelativa del patrimonio di Hosni Mubarak subito mezz’ora dopo la sua 
destituzione come presidente dell’Egitto. Nei giorni successivi alla sua caduta altri Paesi 
seguirono poi l’esempio della Svizzera congelando gli asset del presidente. 
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La Svizzera ha bloccato centinaia di milioni di dollari per impedire che i potentati destituiti 
riuscissero a prelevare e nascondere i fondi. Questo ha permesso così che i nuovi governi 
potessero accertarsi della provenienza dei fondi ed eventualmente presentare richiesta di 
assistenza internazionale (SG–DFAE, 2014, pp. 22-24). 

Nel caso della Tunisia furono bloccati all’incirca 60 milioni di franchi. Nel caso dell’Egitto invece 
furono bloccati circa 700 milioni. Secondo quanto riferito dalla task force di asset recovery 
della Confederazione i dati in merito a questi due casi sono stati aggiornati e i blocchi 
ammontano a 56 milioni dollari per la Tunisia e a 430 milioni di dollari per l’Egitto (cfr. Allegato 
2). In allegato è riportato a titolo di esempio l’ordinanza inerente il caso egiziano, nella quale 
vi sono riportati tutti i riferimenti nominativi delle persone PPE sospette al momento 
dell’emanazione del documento. Le ordinanze vengono modificate e prorogate ed in seguito 
agli appropriati accertamenti vengono inclusi o esclusi i nomi delle PPE coinvolte. Altri blocchi 
furono decisi attraverso la cooperazione internazionale tra vari paesi e furono quindi attuati 
dalla Svizzera aderendo alle sanzioni dell’ONU, come nel caso della Libia o a quelle 
dell’Unione Europea, come nel caso della Siria.  

In seguito alle rivolte arabe l’attenzione a livello internazionale in relazione ai fondi illeciti dei 
potentati è cresciuta notevolmente facendo aumentare la necessità di una maggior 
collaborazione a livello internazionale. Nel 2012 è stato istituito l’Arab Forum on Asset 
Recovery. Nel 2014 la Svizzera ha ospitato la sua terza edizione a Ginevra (SG–DFAE, 2014, 
pp. 22-24). 

L’esperienza delle rivolte arabe, come altri casi del passato, mostrano l’importanza della 
necessità di una stretta collaborazione tra paesi al fine di rimpatriare i capitali sequestrati. 
Spesso però alcuni dei paesi coinvolti non dispongono delle competenze per indagare casi 
complessi di criminalità economica. La Svizzera, con chiara volontà politica e legislativa, si 
impegna a supportare le autorità giudiziarie locali attraverso i procedimenti di sostegno inclusi 
nella LVP. 

4.9. Il caso di Viktor Yanukovich 

In Ucraina, in seguito alla mancata firma dell’accordo di associazione con l’Unione europea 
scoppiò una rivoluzione. Infatti la popolazione non vedeva di buon occhio il continuo 
avvicinamento del Paese alla sfera di influenza russa ed era da tempo stanca della corruzione 
dilagante nel paese e di anni di malgoverno. Dopo mesi di disordini, il 21 febbraio 2014 il 
presidente Viktor Yanukovich fuggì in Russia. Il Governo svizzero emanò l’ordinanza che entrò 
in vigore il 28 febbraio 2014 che istituisce provvedimenti nei riguardi di alcuni funzionari ucraini 
e dispose il blocco preventivo dei loro valori patrimoniali. 

Grazie alle passate esperienze maturate nel quadro delle rivolte arabe, fu possibile intervenire 
prontamente anche a livello internazionale. Per bloccare i fondi legati alle PPE coinvolte il 
Consiglio federale aveva prontamente collaborato con l’Unione Europea, con l’Austria e con il 
Liechtenstein. 
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In Svizzera si identificarono circa 70 milioni di dollari appartenenti a Yanukovich e ad altri 
funzionari ucraini. Tuttavia l’ammontare di capitali bloccati ammontava a meno del previsto, 
probabilmente a causa dell’effetto deterrente dell’impegno negli anni della piazza finanziaria 
elvetica nella lotta ai patrimoni illeciti dei potentati. 

Anche per il caso ucraino si istituì un forum sul modello dell’Arab Forum on Asset Recovery. 
L’Ukraine Forum on Asset Recovery testimoniava quindi la volontà da parte degli Stati coinvolti 
nel rimpatriare i patrimoni illeciti e nel promuovere il dialogo tra le autorità ucraine e i centri 
finanziari. Inoltre il forum permetteva di facilitare la comunicazione tra le varie piazze 
finanziarie coinvolte e le autorità ucraine.  

Per poter ricevere indietro i fondi, l’Ucraina deve dimostrare che i patrimoni bloccati sono 
effettivamente di provenienza illecita. Tuttavia questo processo potrebbe risultare difficoltoso, 
come capita spesso per un paese senza le sufficienti competenze specifiche in ambito di 
crimini economici e finanziari complessi. La Svizzera ha quindi deciso di sostenere gli sforzi 
ucraini chiedendo all’ICAR di Basilea di offrire assistenza tecnica alle autorità ucraine. Dalla 
caduta di Yanukovich sono state inoltrate numerose richieste di assistenza giudiziaria sulla 
base delle quali è stato possibile implementare i blocchi di beni (SG–DFAE, 2014, p. 25). 
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4.10. Un paragone internazionale 

Per offrire una visione completa del tema trattato in questo capitolo viene esposta la situazione 
a livello globale in ambito di asset recovery. Le cause e le analisi dei dati presentati non 
saranno approfondite. I dati trovati riguardano i blocchi e le restituzioni da parte dei Paesi 
membri dell’OCSE9. I membri di questa organizzazione sono Paesi sviluppati che sono in 
grado di offrire le condizioni migliori per attrarre capitali dall’estero ed essere in grado di gestirli. 
Questi Paesi rappresentano quindi un rifugio sicuro per i potentati interessati a preservare le 
loro ricchezze. 

Secondo il Global Corruption Report di Trasparency International, a livello mondiale è possibile 
stilare una classifica dei più grandi cleptocrati. Tra i primi posti troviamo i governi di Suharto, 
Marcos, Mobutu, Abacha, Milosevic, Duvalier, Fujimori (Pieth, 2008, p. 64). Tra queste 
cleptocrazie troviamo molti potentati che sono stati coinvolti in scandali finanziari con la 
Svizzera, a dimostrazione che la piazza finanziaria elvetica è in prima linea a livello 
internazionale per quanto riguarda la lotta a questo problema. 

Per approfondire il ruolo della Svizzera sul piano internazionale è interessante fare un 
confronto con altre piazze finanziarie di paesi sviluppati. Nel periodo tra il 2010 e il giugno 
2012 i Paesi membri dell’OCSE coinvolti in procedimenti di asset recovery sono stati la 
Svizzera, il Belgio, il Canada, il Lussemburgo, l’Olanda, il Portogallo, la Gran Bretagna e gli 
Stati Uniti. Questi Paesi hanno riportato 29 casi di blocco di patrimoni illeciti, per un ammontare 
di 1,398 miliardi di dollari. Tuttavia unicamente la Svizzera, la Gran Bretagna e gli Stati uniti 
sono riusciti a restituire gli averi illeciti congelati, per un totale di 12 casi e un valore di 147 
milioni di dollari. Invece tra il 2006 e il 2010 i casi di patrimoni bloccati sono stati 20, per un 
ammontare complessivo di 1’225 miliardi. I patrimoni restituiti invece ammontavano a 276.3 
milioni di dollari (Gray, Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, pp. 17-21).  

Nel grafico seguente sono riportati gli averi congelati e ritornati a livello di singolo Paese per il 
periodo che va dal 2006 al giugno del 2012. A livello internazionale i Paesi che presentano 
una chiara e articolata volontà politica come la Svizzera, gli Stati Uniti e la Gran Bretagna sono 
anche quelli che restituiscono gli averi congelati con maggior successo. Le politiche di asset 
recovery infatti devono avere degli obbiettivi chiari e sufficienti risorse. Inoltre è necessaria 
anche una forte volontà politica di migliorare la legislazione esistente e le istituzioni (Gray, 
Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, pp. 17-21). 

 

                                                

9 OECD in inglese. Si tratta di un’organizzazione internazionale composta da Paesi sviluppati. Lo scopo 
dell’organizzazione è quello di studiare misure per migliorare il benessere economico e sociale (OECD, 
2017). 
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Figura 3: asset congelati e ritornati dai Paesi OCSE (2006-giugno 2012) (in mio.) 

Fonte: Gray, Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, p. 22 

Guardando invece al grafico seguente che considera i valori complessivi congelati e restituiti 
sommati vediamo che i Paesi membri del OCSE hanno ritornato un ammontare di 423.5 milioni 
di dollari (Gray, Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, pp. 17-21). La Banca mondiale stima 
a 4-5 miliardi di dollari i fondi rimpatriati complessivamente nel mondo fino al 2013 (Direzione 
del diritto internazionale pubblico, 2013, p. 4). L’ammontare dei fondi che si riesce a restituire 
alla popolazione è ancora più bassa. Queste cifre sono una somma esigua se paragonata alla 
massa di capitali che la Banca Mondiale stima sia fonte di atti illeciti. Infatti ogni anno vengono 
rubati un ammontare di 20-40 miliardi di dollari (Gray, Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, 
pp. 17-21). 

In termini di paragone con gli altri Paesi è da notare il sistema svizzero di asset recovery ha 
dato buoni risultati. Negli ultimi quindici anni si è così potuto restituire circa 2 miliardi di franchi 
(SG–DFAE, 2014, p. 5). La procedura svizzera può quindi essere considerata la best practice 
in materia. La piazza finanziaria svizzera non merita quindi di essere associata ad un luogo di 
rifugio per i patrimoni illeciti dei dittatori ed è quindi auspicabile che la sua concezione a livello 
internazionale cambi. 
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Figura 4: totale asset congelati e ritornati dai Paesi OCSE (2006-giugno 2012) (in mio.) 

Fonte: Gray, Hansen, Recica-Kirkbride & Mills, 2014, p.21 

Nel campo dell’asset recovery vi è indubbiamente ancora molto da fare al fine di poter riuscire 
ad aumentare il numero di fondi bloccati e restituiti ogni anno. La speranza nei prossimi anni 
sarebbe quella di riuscire ad identificare e ritornare un numero maggiori di asset, al fine di 
avere un maggiore impatto sociale, implementare un cambiamento nelle nazioni in cui lo Stato 
di diritto non è ancora pienamente affermato e non lasciare impuniti gli abusi dei potentati. 
Sarebbe interessante anche ricercare i risultati ottenuti per ogni singola piazza finanziaria. 
Purtroppo i dati a disposizione del pubblico sono pochi. Molti Paesi dell’Unione Europea non 
hanno una collezione di dati centralizzata (Europol Criminal Assets Bureau, 2016, p.12). 
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5. Conclusione 

La tesi ha illustrato il problema e la soluzione implementata dalla Svizzera in ambito di fondi 
illeciti di PPE. Questa tematica è stata trattata partendo da un contesto più ampio che 
considerava lo sviluppo storico della piazza finanziaria e la lotta al riciclaggio di denaro per poi 
trattare più da vicino il dispositivo di asset recovery. Inoltre l’evoluzione del quadro legislativo 
è stata accompagnata dalla presentazione di alcuni dei casi più rilevanti. In questo modo è 
stata offerta una panoramica completa sulla tematica. 

In Svizzera, dai primi scandali che si sono verificati è aumentata la sensibilità, l’efficienza e 
l’efficacia delle procedure di blocco, confisca e restituzione. Inoltre, con la promulgazione della 
LVP, è stata anche migliorata la certezza legislativa che è essenziale in uno Stato 
democratico. La Svizzera è diventata sempre meno attrattiva per i patrimoni illeciti a causa 
della rigida legislazione in materia. Tuttavia, nonostante l’implementazione di misure e 
dispositivi legislativi contro la presa in gestione di denaro illecito di PPE, essi riescono ancora 
ad essere depositato nelle banche. L’enorme flusso di denaro criminale appartenente potenti 
è ancora difficilmente identificabile. Negli anni vi sono stati miglioramenti significativi nella 
legislazione, ma questi progressi sono tutt’oggi insufficienti per contrastare definitivamente 
questo fenomeno.  

Un elemento di cui sono sorpreso è legato alle lunghe tempistiche necessarie per trovare una 
soluzione legislativa per far fronte alla problematica delle relazioni d’affari con le PPE e alle 
relazioni d’affari con aver illeciti di potentati. I fenomeni del riciclaggio di denaro e della 
corruzione erano conosciuti da molto tempo e il Paese si era già trovato confrontato con questa 
tematica nel secolo scorso. Tuttavia le discussioni per la creazione della LVP si sono 
sviluppate anni più tardi. Questa constatazione mi permette di ipotizzare che l’accelerazione 
nella regolamentazione della problematica sia dovuta anche alla crisi finanziaria del 2008. 
Infatti negli ultimi anni le raccomandazioni di esperti e delle autorità si sono moltiplicate con lo 
scopo di proteggere il sistema finanziario da rischi di vario genere. Questo ha causato un 
aumento del numero di regole. L’aumento del carico legislativo genera dei costi, poiché come 
si è visto nel capitolo relativo all’organizzazione delle banche è necessario dedicare le giuste 
risorse per poter gestire correttamente le relazioni d’affari. Inoltre è anche necessario per l’ente 
pubblico implementare le relative procedure in caso di blocco di patrimoni. Prendo atto tuttavia 
che un divieto categorico di relazione d’affari con PPE possa generare dei costi amministrativi 
superiori a carico dello Stato. Esso dovrebbe implementare, oltre che alle procedure di blocco 
e restituzione tutt’oggi in vigore, anche i controlli per monitorare che le banche non gestiscano 
relazioni d’affari con questi soggetti. Tuttavia questa opinione dovrebbe essere confutata da 
un’analisi più approfondita delle cifre.  

Sono dell’avviso che la lotta agli averi dei potentati esteri rappresenti un importante tassello 
per la contribuzione dello sviluppo delle nazioni più arretrate. Ritengo infatti che la fase di 
restituzione sia la più importante e la più delicata all’interno del dispositivo svizzero di asset 
recovery. Gli obiettivi esplicitati nelle procedure di restituzione del patrimonio coincidono con 
gli interessi svizzeri di politica estera. Questo perché la politica estera svizzera si è orientata 
ad aiutare le popolazioni e a lottare contro la povertà nel mondo, a far rispettare i diritti umani 
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e a promuovere la democrazia. I potentati considerati coinvolti nei casi più eclatanti fanno parte 
delle elité di Paesi in via di sviluppo. In alcuni lo Stato di diritto e le istituzioni sono fragili e 
spesso corrotte. Grazie al processo di restituzione la Svizzera può così agire imponendo delle 
condizioni sull’utilizzo di questi fondi a favore della popolazione. Anche se le somme da 
restituire sono relativamente piccole, il loro valore simbolico ha un forte impatto sulla 
concezione della Svizzera all’estero.  

Un limite di questo testo legislativo può essere dato dal fatto che per bloccare i fondi di un 
potentato sia necessario che esso abbia perso il potere o che appaia inevitabilmente destinato 
a perderlo. Dato che il testo legislativo riguarda delle PPE, è inevitabile che nel processo di 
condanna di queste persone si intreccino anche degli interessi di natura politica. Al mondo vi 
sono diversi Paesi in cui, stando alle informazioni mediatiche, in cui vengono realizzati 
investimenti poco trasparenti in cui lo Stato stesso è coinvolto. Questi Paesi secondo il 
Transparency International Corruption Perceptions Index risultano avere un grado di 
corruzione elevato. Tuttavia i membri della comunità internazionale non sono sempre 
totalmente concordi a giudicare negativamente gli alti funzionari di una nazione che dispone 
di una certa egemonia sullo scacchiere internazionale. Un esempio può essere dato 
dall’organizzazione delle Olimpiadi di Sochi, in cui sono stati spesi circa 50 miliardi di cui circa 
30 sembrerebbe siano spariti. Risulta quindi difficile credere che alcuni importanti funzionare 
non siano coinvolti in questi affari. In questi casi la possibilità di condanna unilaterale da parte 
della sola Svizzera diventa quindi molto lesiva in termini diplomatici. La possibilità di intervento 
unicamente nei casi previsti dalla legge diventa quindi un vantaggio in termini pragmatici.  

Guardando a questa problematica inserita nella sfera più ampia del riciclaggio di denaro, 
ritengo necessario interrogarsi sul modo in cui i patrimoni illeciti riescano ancora ad entrare 
nei circuiti economici legali. Svolgendo questa ricerca è stato sorprendente analizzare 
l’ammontare del denaro criminale che viene occultato ogni anno. Deduco che le leggi 
implementate ai livelli nazionali non siano ancora sufficientemente efficaci per gestire 
pienamente i conflitti di interesse nell’ambito della gestione patrimoniale. Per interessi 
economici il denaro illecito viene occultato e gestito da istituti finanziari, senza che la sua 
provenienza venga identificata con successo. Inoltre con la globalizzazione della finanza è 
possibile trasferire con facilità il denaro da una piazza finanziaria ad un’altra. Il dispositivo 
legislativo sul riciclaggio dimostra che le banche svizzere devono sottostare ad una serie di 
rigidi obblighi per poter essere giudicate compliant. Il denaro illegale trova dunque altri punti 
di accesso in altre piazze finanziarie estere meno regolamentate. Inoltre, dato che il denaro 
illecito non viene identificato con successo anche nelle piazze più compliant, sembrerebbe che 
non si riesca nemmeno a risalire correttamente la sua provenienza. Esistono quindi degli 
strumenti o delle procedure che permettono di nascondere il reale avente diritto economico di 
una relazione d’affari. Questi strumenti devono essere forzatamente composti da complesse 
strutture di investimento, la cui realizzazione è possibile solo grazie alla consulenza eseguita 
da professionisti in ambito legale e finanziario. Questi stratagemmi permettono così di 
nascondere il reale avente diritto economico dei flussi di denaro.  

Le leggi dovrebbero quindi essere utilizzate per disciplinare meglio alcune delle piazze 
finanziarie giudicate meno compliant secondo i rapporti di alcune organizzazioni internazionali 
e colmare alcune lacune legislative che permettono la creazione di entità legali e patrimoniali 
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che non consentono di risalire in modo trasparente alla provenienza del denaro. Per riuscirci 
è necessario continuare a ricercare una soluzione tramite un approccio globale. Sono quindi 
fondamentali gli aiuti di organizzazioni internazionali e la cooperazione fra Stati. La lotta al 
riciclaggio di denaro non è dunque conclusa, ma dovrebbe focalizzarsi sulle cause che ancora 
oggi fanno perdurare il problema. 

Dalla problematica relativa ai fondi dei potentati scaturisce poi una riflessione più diffusa, che 
paragona la situazione economico e sociale Svizzera con quella dei Paesi considerati 
all’interno della tesi. Questa riflessione parte dalla coscienza che uno Stato di diritto come 
quello svizzero e il suo rispettivo livello di benessere sono stati raggiunti in lunghi lassi di tempo 
e che è necessario salvaguardarli e tutelarli. 

Un Paese per svilupparsi necessita di istituzioni forti e vicine alla cittadinanza. In uno Stato 
civile funzionante il diritto e l’economia interagiscono, dando all’individuo la libertà nella ricerca 
del benessere personale tale da non limitarne quella di un altro. Il diritto permette di indirizzare 
gli sforzi per il perseguimento degli interessi personali nella direzione più appropriata per trarre 
un indiretto beneficio per l’intera nazione. Ad esempio un amministratore delegato dovrà 
seguire dei principi di attività irreprensibile, così da non prendere rischi che potrebbero 
danneggiare l’organizzazione stessa e i suoi stakeholders per conseguire un ricavo maggiore. 
Uno Stato che è in grado di assicurarsi un elevato livello di benessere economico consegue 
con più fattibilità la pace sociale. La ricchezza del Paese è così condivisa dalla popolazione e 
i bisogni primari più elementari sono soddisfatti10. La pace sociale, che è il risultato di svariati 
fattori come la neutralità e il rispetto per le minoranze, mette così in moto un circolo che 
permette la continuazione e la stabilità dello sviluppo del benessere economico e sociale di 
una nazione. In terzo luogo è necessaria la presenza di organi di controllo indipendenti e 
affidabili che monitorino i loro relativi settori e disposizioni legali che puniscano con 
proporzionalità eventuali abusi. 

Bisogna considerare che i membri a capo dei diversi organi decisionali, per quanto nobili 
possano essere le loro intenzioni nel rappresentare i bisogni dei singoli, rimangono sempre 
individui e come tali perseguono anche loro stessi interessi personali. In uno Stato di diritto, 
nel quale le leggi disciplinano il comportamento del singolo e dei gruppi, l’ampia influenza 
derivante dalle loro funzioni dirigenziali che permetterebbe il soddisfacimento oltre i loro diritti 
degli interessi personali è limitato dalle leggi e dalla libera informazione. Questo permette il 
controllo e il monitoraggio delle loro attività da parte della società civile. In Svizzera e in altri 
Paesi più sviluppati queste condizioni sono soddisfatte e infatti anche i livelli di corruzione sono 
più bassi rispetto ai Paesi meno democratici. 

Se mancano le basi per uno stato di diritto funzionante, gli interessi dei singoli membri delle 
élite possono prevalere facilmente a danno degli individui e della società intera. Un esempio 
delle consegueze di queste condizioni è appunto rappresentato dalla problematica legata ai 
fondi illeciti dei potentati. Da un punto di vista economico le conseguenze dovute a fenomeni 

                                                

10 In riferimento alla piramide dei bisogni di Maslow 
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persistenti di criminalità finanziaria producono un circolo di causa-effetto. Infatti la perdita di 
fiducia nelle istituzioni, la distorsione nel mercato a cause di fenomeni illeciti e l’impoverimento 
della società contribuiscono a creare le condizioni adatte alla proliferazione di attività irregolari. 

Il diritto deve quindi essere usato come strumento per disporre delle giuste basi per la 
costruzione di uno Stato democratico. Uno Stato di diritto viene quindi creato e salvaguardato 
in modo progressivo grazie al monitoraggio della società civile, ad un sistema giuridico sano, 
ad un insieme di regole efficaci e a degli organi decisionali che lavorano con l’obiettivo di far 
prosperare il benessere del Paese. In Svizzera e in altri Paesi sviluppati lo Stato di diritto è più 
forte ma non è possibile violare la sovranità nazionale di uno Stato carente di questi principi 
ed imporre dispositivi di legge che permettano la promozione della democrazia, il rispetto delle 
regole e la tutela dei diritti umani. Grazie alle procedure di restituzione del capitale di potentati 
esteri, la Svizzera ottiene il potere di influire direttamente sulle cause che permettono la 
realizzazione di uno Stato di diritto. Per la Svizzera diventa così possibile dettare le condizioni 
per restituzione degli averi congelati. Questo strumento può essere quindi amministrato al fine 
di implementare le giuste condizioni allo sviluppo di quelle società che si sono rivoltate alle 
ingiustizie perpetrate dei regimi antidemocratici e cleptocrati.  

L’esercizio della restituzione di un così alto numero di patrimoni illeciti è possibile unicamente 
grazie al fatto che la piazza finanziaria attrae e gestisce molti capitali esteri, tra cui anche quelli 
delle PPE. Negli anni la Svizzera ha raggiunto stabilità politica e sociale che ha contribuito allo 
sviluppo dell’elevato livello di benessere raggiunto. La stessa piazza finanziaria ha garantito e 
garantisce una buona parte della prosperità al Paese. Con il passare del tempo si è riusciti a 
tutelare e a sviluppare questo settore grazie alla lungimiranza delle persone a cui le decisioni 
di lungo termine competevano. Il percorso verso un determinato livello di benessere di lungo 
periodo è forzatamente caratterizzato da logiche di equilibrio, sia per quanto riguarda il settore 
bancario sia per quanto riguarda l’intero Paese. Queste logiche di equilibrio devono 
considerare svariati fattori come quelli economici e anche etici, poiché devono includere 
elementi di sostenibilità e di responsabilità sociale. Questo permette di conseguire i propri 
interessi e allo stesso tempo di garantire che essi siano tutelati nel tempo. Tenendo presente 
il suo sviluppo storico, diventa interessante per la Svizzera attrarre i capitali esteri sulla base 
della qualità dei servizi, della stabilità economica e politica e anche per un’immagine di 
responsabilità e affidabilità. 

La soluzione proposta dall’implementazione accetta il fatto che i fondi illeciti vi saranno sempre 
all’interno della piazza finanziaria e che per quanto sia possibile limitarne l’afflusso, non ne 
sarà mai completamente impedito l’accesso. Tuttavia in caso di una loro identificazione 
sarebbe possibile bloccarli, confiscarli e restituirli. L’adozione di questo testo giuridico permette 
di migliorare la reputazione e l’immagine della Svizzera sul piano internazionale. Questo punto 
coincide sia con gli obiettivi di strategia per il settore bancario, di politica estera e di strategia 
di comunicazione della Confederazione i quali contribuiscono a tutelare gli interessi nazionali. 
I rischi legati alla reputazione per la piazza finanziaria elvetica sono quindi mitigati e gli abusi 
vengono puniti. 

Considerando la ricerca svolta e le riflessioni che sono scaturite trovo che la LVP rappresenti 
una buona soluzione alla problematica degli averi illeciti delle PPE. La Svizzera considera così 



  

Lo sviluppo e l’implementazione della legge sui patrimoni di provenienza illecita (LVP) 

43 

la sua posizione diplomatica e la protezione dei suoi interessi nazionali e include nelle 
procedure aspetti etici. Il compromesso diventa quindi necessario quando si includono 
molteplici aspetti alla ricerca di una soluzione alla problematica. Concludo quindi che il 
dispositivo legislativo di asset recovery svizzero rientri nel piano di azione di lungo termine 
della Svizzera per la prosperità del Paese e per la competitività del suo settore bancario.  
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Allegati 

Allegato 1- Esempio ordinanza di blocco dei valori patrimoniali 
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Allegato 2- Corrispondenza con DFAE 

Titolo della corrispondenza: Domande statistiche su asset ricovery 

Da: Jonathan Corti [jonathan.corti@student.supsi.ch] 	

Data: mercoledì, 13 settembre 2017, ore 18.44 

A: EDA-Task Force Asset Recovery [taskforceassetrecovery@eda.admin.ch] 

 

Gentili signore, egregi signori, 

mi chiamo Jonathan Corti e sono uno studente SUPSI e attualmente sto conseguendo il 
Bachelor in economia aziendale. Al momento sto scrivendo il lavoro di tesi (Lo sviluppo e 
l’implementazione della LVP) 

Dato che siete l'ente più competente in materia, volevo chiedervi se avevate a disposizione 
delle statistiche o dei dati riguardanti l'ammontare totale dei patrimoni bloccati e restituiti per i 
principali casi di asset ricovery di ex-potentati esteri. Sarebbe interessante per me fare un 
confronto tra la Svizzera e le altre piazze finanziarie in merito agli importi identificati, bloccati 
e restituiti. 

I "case of study" che sto trattando sono i casi Marcos, Duvalier, Traoré, Sese Seko, Abacha, 
Montesinos, Rivolte Arabe e Yanukovich. 

So che siete molto occupati ma sarebbe un valore aggiunto includere il vostro contributo al 
lavoro. Sarei molto grato se riusciste a darmi qualche informazione in merito. 

In attesa di una vostra risposta porgo i miei cordiali saluti e auguro un buon lavoro. 

Jonathan Corti 
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Titolo della corrispondenza: FW: Domande statistiche su asset ricovery 

Da : Chablais Alain [alain.chablais@eda.admin.ch] 

Data: giovedì, 14 settembre 2017, ore 11.57 

A: Jonathan Corti "[jonathan.corti@student.supsi.ch]  

 

Egregio Sig. Corti, 

Le ringrazio per la Sua domanda. 

Non esistono tanti documenti pubblici che possiamo inviare. Il più interessante mi sembra 
sicuramente di essere la brochure «il denaro pubblico alla luce del sole»  che il DFAE a 
pubblicato alla fine del anno scorso. La troverà in allegato. Devo precisare comunque che 
sono stati cambiamenti per l’Egitto e la Tunisia: i valori bloccati si ammontano oggi a USD 430 
millioni (Egitto) e USD 56 millioni (Tunisia). 

Le invito anche a prendere conoscenza del nostro sito internet, dove si trovano diversi 
informazioni interessanti sulla politica della Svizzera per quanto riguarda gli averi di 
provenienza illecita. 

Spero che troverà utili questi elementi 

Cordiali saluti 

Alain Chablais Dr. iur., Chef suppléant, Task Force Asset Recovery 

Département fédéral des affaires étrangères DFAE 

Direction du droit international public DDIP 

Taubenstrasse 16, CH - 3003 Berne 	

Tel. +41 58 462 48 01 / Fax +41 58 462 


