SENATO DELLA REPUBBLICA CAMERA DEI DEPUTATI

XIV LEGISLATURA

Doc. XXIII
n. 16-bis

COMMISSIONE PARLAMENTARE D’INCHIESTA
SUL FENOMENO DELLA CRIMINALITA ORGANIZZATA
MAFIOSA O SIMILARE

(istituita con legge 19 ottobre 2001, n. 386)

(composta dai senatori: Centaro, Presidente, Dalla Chiesa, Segretario; Ayala, Battaglia

Giovanni, Bobbio, Boscetto, Brutti Massimo, Bucciero, Calvi, Cirami, Crino, Curto, Ferrara,

Florino, Gentile, Manzione, Marini, Maritati, Novi, Peruzzotti, Ruvolo, Thaler Ausserhofer,

Veraldi, Vizzini, Zancan; e dai deputati: Ceremigna, Napoli Angela, Vice Presidenti; Parolo,

Segretario; Bertolini, Bova, Burtone, Cicala, Cristaldi, Diana, Drago, Fallica, Gambale,

Grillo, Lazzari, Leoni, Lisi, Lumia, Minniti, Misuraca, Palma, Russo Spena, Santulli, Sinisi,
Taglialatela, Taormina)

Relazione conclusiva di minoranza

presentata nella seduta del 18 gennaio 2006

(Relatore: onorevole LUMIA)

Comunicata alle Presidenze il 20 gennaio 2006

ai sensi dell’articolo 1 della legge 19 ottobre 2001, n. 386

TIPOGRAFIA DEL SENATO (300)






Senato della Repubblica -3 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

INDICE

PREMESSA.

La finalita della relazione e le critiche di fondo alla gestione
della Commissione Antimafia nella XIV legislatura . . . . . Pag. 5

Prospettive di lavoro per la prossima legislatura . ......... » 25

PARTE PriMA
L’ATTIVITA DELLA COMMISSIONE

I Beni Confiscati. Le scelte del Governo e la relazione di mi-
NOTANZA .+ o v et et et e e e e e e e e e e e e » 27

Mafia e economia. Gli appalti: la riduzione del numero delle
stazioni, il controllo dei cantieri, i protocolli di legalita
di nuova generazione . . .............c. ... » 46

Convenzione ONU di Palermo. Lo scandalo del ritardo nella
ratifica. . . . ..o, » 58

Racket e usura. Il licenziamento di Tano Grasso e le nostre
PrOPOSIE . . oottt » 71

Testimoni di giustizia: una risorsa umiliata. Collaboratori di
giustizia: un’opportunita perduta . ................... » 18

Il documento sugli Enti Locali sottoposti a condizionamento
mafioso: una iniziativa importante ed un’occasione man-
CALA . ottt » 92

Nuove prospettive di intervento per le comunita aggredite dalle
mafie. L’antimafia delle regioni e degli enti locali ..... » 97

L’articolo 41-bis. Le minacce dei boss. L’atteggiamento con-
traddittorio del governo. .............. ... ... ...... » 104

PARTE SECONDA

L’ATTIVITA DEL GOVERNO
E DELLA SUA MAGGIORANZA PARLAMENTARE

La sicurezza nel nostro Paese e il controllo delle mafie di in-
tere aree territoriali; le inadempienze del Governo nel con-
trollo del territorio, colpita la Dia, indebolita I’organizza-
zione giudiziaria. La delegittimazione della magistratura » 115



Senato della Repubblica -4 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Le leggi «privilegio»: ’educazione alla legalita............ Pag. 119
L’efficienza della giustizia: le risposte assenti . ............ » 121
Rientro dei capitali ............ .. ... .. . . ... » 121
Rogatorie . . ........ . » 124
Falso in bilancio ......... ... . ... ... ... . ... » 125
Legittimo sospetto e mafie ............................ » 126
Immigrazione e mafie straniere......................... » 127
Le ricchezze della mafia .. .......... ... ... ... ... .... » 130
Un ricordo di Antonino Caponnetto ..................... » 136

PARTE TERZA
MAFIA E POTERI ISTITUZIONALI

Mafia e politica . ........ ... ... » 137
Le stragi ... ... » 144
I Processi Andreotti............ ...t .. » 155

PARTE QUARTA
LE MAFIE E LA PRESENZA NEI TERRITORI

La Calabria ........ ... . .. . » 159
La Sicilia...... . » 194
LaCampania . ........ ...t » 302
LaPuglia........ ... . i » 357
INLazio . ... » 373
La Lombardia ........ ... ... .. . .. .. » 387
Il Veneto .. ... e » 409
Altre aree non tradizionali .............. ... . ... ..... » 430

Interventi dei componenti dell’opposizione nella discussione
sulla relazione conclusiva . ........................ » 437



Senato della Repubblica -5 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

PREMESSA

LA FINALITA DELLA RELAZIONE E LE CRITICHE DI FONDO ALLA GESTIONE DELLA
COMMISSIONE ANTIMAFIA NELLA XIV LEGISLATURA

La XIV legislatura volge ormai al termine e con essa si avvia a sca-
denza anche il lavoro della Commissione parlamentare antimafia. La
Commissione deve dunque — come prescrive la sua legge istitutiva — rela-
zionare al Parlamento ed al Paese sull’esito complessivo dei suoi lavori.

La relazione conclusiva della Commissione ¢ un atto politico-istitu-
zionale particolarmente significativo ed impegnativo poiché, oltre a rap-
presentare giudizi e valutazioni sul lavoro compiuto, costituisce punto di
riferimento importante per le iniziative che dovra assumere il Parlamento
della Repubblica nella prossima XV legislatura.

L’intento delle forze politiche espressione dell’attuale opposizione
(DS, Margherita, Rifondazione Comunista, Verdi, Rosa nel Pugno,
UDEUR, PDCI) era quello di contribuire alla elaborazione di una rela-
zione conclusiva unitaria, in coerenza con I’atteggiamento che ha sempre
caratterizzato la nostra azione nelle attivita di questa Commissione.

L’unita delle forze politiche e delle istituzioni nell’impegno contro le
mafie ¢ un valore che ha sempre orientato le nostre scelte nella storia par-
lamentare di questa Repubblica.

Anche nelle attivita di questa Commissione, 1’attuale opposizione ha
ispirato la sua azione verso approdi unitari, con I’obiettivo di proporre in-
dirizzi chiari e coerenti alla legislazione antimafia del nostro Paese.

Ma va subito detto che tutte le volte che si ¢ pervenuti a posizioni
condivise (con 1 documenti sull’articolo 41-bis, sullo scioglimento degli
enti locali, sulla ratifica della convenzione di Palermo, sugli appalti o
sul termine per le dichiarazioni dei collaboratori di giustizia) si sono do-
vute superare resistenze e ritardi della attuale maggioranza.

I resoconti parlamentari dei dibattiti sui documenti predetti danno
ampia prova della insufficiente sintonia di questa maggioranza di cen-
tro-destra, con I’impegno della societa italiana e delle sue istituzioni nella
lotta contro le mafie.

Va poi sottolineato che quasi sempre gli stessi documenti unitari va-
rati dalla Commissione parlamentare antimafia sono stati disattesi dalla
maggioranza parlamentare di centro-destra. E, soprattutto, la maggioranza
della Commissione non ha saputo far seguire a quei documenti, un impe-
gno politico concreto per affermare nel Parlamento gli indirizzi normativi
condivisi, preferendo mantenere un profilo subalterno al Governo.
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In realta, quella che ¢ la vera forza della Commissione, cio¢ la sua
capacita di operare con un afflato di natura istituzionale, con una visione
ed una pratica politica super partes, esaltando la sua autorevolezza e 1’ef-
ficacia operativa delle sue proposte, ¢ venuta meno per esplicita responsa-
bilita della maggioranza di centro-destra.

Lo spirito unitario praticato dai commissari dell’opposizione non ha
infatti guidato — purtroppo — molti esponenti, alcuni anche con ruoli di ri-
lievo, della maggioranza. Si ¢ dovuto prendere atto a piu riprese che molti
rappresentanti del centro-destra non percepivano la Commissione come la
sede di un impegno istituzionale assai delicato, bensi come I’ennesima pa-
lestra nella quale esercitarsi nel duello infinito maggioranza-opposizione
con un’attenzione cavillosa a marcarne con evidenza i confini. L’operato
complessivo della Commissione ¢ risultato pesantemente condizionato.

Invece di ricercare tematiche, percorsi e approdi condivisi, che avreb-
bero esaltato il prestigio e I’autorita dell’organismo parlamentare, la mag-
gioranza ha voluto farsi veicolo e cassa di risonanza delle posizioni del
Governo, condizionando in tal modo i criteri guida della conduzione della
Commissione.

Significativa di un siffatto tale atteggiamento del centro-destra ¢ I’in-
credibile vicenda della proposta di relazione finale avanzata dal presi-
dente. Sul piano del metodo, in tal caso, le violazioni delle regole sono
state talmente macroscopiche da rendere necessaria una formale denuncia
ai presidenti di Camera e Senato. E difficile non pensare che si sia cercato
di effettuare un blitz di maggioranza: testi assai ponderosi giunti poche ore
prima della discussione plenaria direttamente in Commissione; nessun pas-
saggio precedente in Ufficio di Presidenza, come prescrivono obbligatoria-
mente le norme; molti commissari forniti di testi incompleti; soprattutto,
pochissime ore (ore, non giorni) a disposizione per leggere, emendare, di-
scutere ed approvare la relazione finale. La pratica impossibilita di redi-
gere, in caso di forti dissensi, una relazione di minoranza. In pratica,
una vera e propria menomazione dei diritti parlamentari.

La denuncia dell’opposizione, tuttavia, ¢ poi riuscita a guadagnare
tempi politicamente piu apprezzabili per esaminare e votare la relazione
finale.

Ma, insieme alle questioni di metodo — gia di per sé assai indicative
— vi sono importanti problemi di merito, altrettanto fortemente segnati da
visioni di parte.

La relazione di maggioranza presenta una serie di titoli sui quali va-
lutazioni e giudizi ricalcano linearmente posizioni del Governo e della
parte piu oltranzista del centro-destra.

La valutazione politica a fronte delle scelte di metodo e di merito
della maggioranza della Commissione ¢ fortemente negativa. Il centro-de-
stra ha puntato, fin dall’inizio, a costruire una «relazione finale di maggio-
ranza» da sottoporre alla discussione e da votare in fretta, prendere o la-
sciare. Ovviamente dando per scontata — ma cercando di costringerla in
tempi molto stretti — la presentazione di una «relazione di minoranza»
da parte dei commissari dell’opposizione.
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Tuttavia critiche — anche di notevole rilievo — di metodo, e soprat-
tutto di contenuto, si sono manifestate nel corso della discussione generale
anche da parte di importanti esponenti della stessa maggioranza.

Viene da sottolineare come il comportamento della maggioranza della
Commissione ha riproposto il profilo culturale che ha contraddistinto il
Governo e la maggioranza parlamentare di centro-destra in questa legisla-
tura: una visibile carenza di senso dello Stato e di responsabilita istitu-
zionale.

Saranno di seguito esposti in dettaglio 1 provvedimenti, le scelte e gli
atti legislativi che spiegano il fondamento di queste affermazioni, anche se
soltanto riferite a leggi che — direttamente o in via indotta — incrociano
temi di specifica pertinenza della Commissione antimafia.

Abbiamo cercato di ravvisare — nell’elaborato presentato dalla mag-
gioranza — punti sostanziali di possibile convergenza sui quali tentare, at-
traverso gli emendamenti, approdi condivisi. Non ¢ stato possibile.

Forse la predisposizione, la filosofia stessa della relazione ¢ stata
concepita per evitare suoi cambiamenti veramente significativi.

Nasce da questo insieme di considerazioni I’esigenza — da parte dei
commissari di opposizione — di presentare una relazione di minoranza.

Tale esigenza non intende muoversi, tuttavia, lungo un itinerario
uguale e contrario a quello seguito dalla maggioranza della Commissione.

Non ¢ nostro interesse — né lo ¢ quello vero delle realta individuali e
collettive alle quali questo lavoro si rivolge — fornire una lettura di parte
della nostra attivita, né rendere secondari o ininfluenti momenti alti di ela-
borazione della Commissione, che pure ci sono stati, ed ai quali i parla-
mentari dell’opposizione hanno offerto un contributo determinante.

Cio che ci siamo sforzati di produrre ¢ un resoconto il piu possibile
oggettivo e comunque utile in particolare per chi — dopo di noi e nel
nuovo Parlamento — dovra affrontare il complesso lavoro di contrasto
alle mafie ed al crimine organizzato.

La legislatura che si sta per concludere ¢ stata caratterizzata da una
politica, quella del governo Berlusconi, che ha avuto due cardini: il primo,
la cancellazione della questione mafia dalle priorita dell’agenda politica
governativa; il secondo, I’attacco ai giudici antimafia nel quadro piu com-
plessivo dell’azione di ridimensionamento dell’autorita e del prestigio del-
I’ordine giudiziario.

All’inizio di questa legislatura ¢ stato uno dei ministri piu significa-
tivi del governo Berlusconi, il ministro per le infrastrutture Pietro Lunardi,
ad annunciare che bisognava convivere con la mafia.

Il ministro teorizzo il nuovo corso governativo parlando, certo non
casualmente, della necessita di costruire il ponte sullo stretto di Messina.

Come si ¢ visto dopo, quella non era un’uscita estemporanea d’un
ministro tecnico, ma I’espressione di un orientamento pratico, diventato
nel corso della legislatura «linea politica», peraltro perseguita con indub-
bia coerenza e costanza fino ad oggi.

Nel discorso programmatico del Presidente del Consiglio Berlusconi
— e per vero anche nella replica — mai ¢ comparsa la parola mafia.
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Piu recentemente il ministro Castelli nella sua relazione per I’inaugu-
razione dell’Anno Giudiziario 2006 tenuta al Senato ed alla Camera non
usa mai la parola mafia. Non ¢ un caso che qui, in Commissione antimafia
non sia mai venuto, mai, in cinque anni. Parla solo in tre righe di crimi-
nalita organizzata per dire che i provvedimenti del Governo si sono dimo-
strati efficaci, come si siano dimostrati efficaci non lo riesce ad argomen-
tare nemmeno il ministro.

La relazione conclusiva dell’attivita della Commissione antimafia of-
fre I’opportunita di una valutazione complessiva sulla produzione norma-
tiva della XIV legislatura in materia di criminalita organizzata di stampo
mafioso o similare.

11 giudizio che se ne puo trarre & che essa ¢ apparsa inadeguata e in-
capace di corrispondere alle necessita evidenziate dall’evoluzione dei fe-
nomeni criminali.

Le scelte e le iniziative normative votate in Parlamento dal centro-de-
stra, come vedremo, si sono rivelate spesso inappropriate ed hanno non
per nulla suscitato critiche e allarmi da parte delle categorie chiamate
ad applicare quelle norme.

Le decisioni della maggioranza parlamentare di ridurre ulteriormente
le gia esigue risorse finanziarie destinate al contrasto del crimine organiz-
zato, sia con riguardo al funzionamento della giustizia sia soprattutto con
riguardo alle Forze di polizia, rende evidente — al di 1a di ogni valutazione
di merito delle singole iniziative governative o legislative — perlomeno la
mancanza assoluta di consapevolezza della gravita della minaccia mafiosa.

Il Governo e la sua maggioranza hanno poi mancato appuntamenti
fondamentali che di seguito verranno indicati.

La maggioranza della Commissione antimafia non ha efficacemente
contrastato questa impostazione, ma si ¢ addirittura adagiata su di essa
agevolando in diversi casi i piu negativi orientamenti governativi in mate-
ria.

In alcune circostanze il centro-destra ha fatto apparire la Commis-
sione, anche operativamente, come una sorta di succursale del Governo
essendo ad esso del tutto subalterna.

Il caso piu evidente ¢ stato quello della partecipazione del presidente
Centaro al gruppo di lavoro istituito presso il Governo, per la elaborazione
delle modifiche alla legge sulla confisca dei beni, modifiche definite con
I’avallo improprio dello stesso presidente Centaro. Nella relazione di mi-
noranza sull’argomento, abbiamo con forza denunciato come il sostegno
preventivo e la partecipazione della Presidenza della Commissione anti-
mafia all’elaborazione della linea del Governo realizzi una commistione
di ruoli inaccettabile, che si colloca al di fuori della tradizione, della prassi
e delle regole della Commissione d’inchiesta. Si tratta di una condotta isti-
tuzionale non prevista dalla legge, che non puo essere giustificata da alcun
preteso spirito di collaborazione istituzionale. Le funzioni dell’Esecutivo e
quelle della Commissione parlamentare di inchiesta sono delineate dalla
Costituzione in modo del tutto differente. La collaborazione istituzionale
tra i due organi si svolge su piani distinti.
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Al di 1a del delle proposte di modifica, il cui merito verra affrontato
piu avanti, quello che colpisce ¢ il fatto che per la prima volta il Presi-
dente di una Commissione bicamerale come la Commissione antimafia ab-
bia partecipato a lavori che avevano quelle caratteristiche senza assicurare
alcuna distinzione di ruoli, funzioni e prerogative tra attivita di Governo e
attivita di indagine proprie della Commissione antimafia.

Per volere della maggioranza la Commissione parlamentare antimafia
— che avrebbe dovuto fornire atti di indirizzo legislativo e proposte di or-
dine amministrativo per il migliore coordinamento dell’azione dello Stato,
delle regioni e degli enti locali all’esito della doverosa attivita di inchiesta
sulla congruita e sull’attuazione delle vigenti leggi antimafia, cosi come
impone I’articolo 1 della legge istitutiva — non ha svolto in modo soddi-
sfacente le sue funzioni fondamentali.

Nella storia recente del Parlamento italiano, 1’attuale Commissione
parlamentare antimafia della XIV legislatura ¢ quella che non ¢ riuscita
a promuovere una gamma articolata di documenti e relazioni.

Alle numerose missioni in varie parti d’Italia e alle audizioni tenute
nella sede di San Macuto non ha corrisposto un’adeguata produzione di
materiali e documenti di inchiesta su singole questioni o su regioni par-
ticolarmente esposte al dominio e all’oppressione delle organizzazioni
mafiose.

Per la prima volta nella storia della Commissione antimafia, il Parla-
mento, le varie Istituzioni di Governo, gli operatori del settore, gli stu-
diosi, i cittadini non potranno usufruire delle indicazioni e delle analisi
come sempre per il passato era accaduto.

La mancanza di documenti ¢ stata una precisa scelta del centro-de-
stra, necessitata sia dalla rissosita interna alla maggioranza — dove pure
erano presenti istanze e sensibilita diverse — sia dalla volonta di tenere
complessivamente la Commissione in uno schema di basso profilo, al ri-
paro dell’interesse e dai giudizi dell’opinione pubblica.

Cio ha determinato la singolare circostanza che non siano stati appro-
vati documenti anche per non alimentare un dibattito nella societa che
avrebbe avuto il senso di richiamare I’attenzione su un tema, quello della
mafia, che rimane centrale della vita sociale, economica e politica del no-
stro Paese.

All’invisibilita della mafia — che ha scelto questa via per aggirare le
inchieste della Magistratura e per non destare piu 1’allarme sociale del
passato — ha corrisposto, almeno su certi temi, una certa invisibilita della
Commissione antimafia; la quale non ha fornito elementi di orientamento
e di quadro generale di riferimento a chi ¢ chiamato giorno dopo giorno a
contrastare I’'invadenza delle varie mafie su vecchi e su nuovi territori.

La critica piu severa che noi avanziamo nei confronti della maggio-
ranza di questa Commissione antimafia ¢ quella di aver impedito alla
Commissione nel suo insieme di poter elaborare analisi sul fenomeno e
indicazioni legislative moderne, avanzate ed adeguate ai mutamenti inter-
venuti nel mondo del crimine organizzato che si ¢ andato evolvendo in
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questi anni e che non ¢ piu lo stesso di quello che era all’inizio della le-
gislatura che si sta concludendo.

Nella storia della Commissione antimafia ¢ stato sempre fatto, da
parte di tutti i componenti, uno sforzo per andare al di la dei rigidi equi-
libri dei partiti e degli schieramenti di appartenenza.

Pur nella dialettica delle rispettive posizioni politiche e nella diver-
genza anche aspra, il livello del confronto era alto e le passate Commis-
sioni non avevano mai smarrito il senso dello Stato e la necessita di dotare
chi era chiamato a contrastare il fenomeno a prezzo della loro vita, di stru-
menti di analisi e di conoscenza che potevano venire da chi, analizzando il
fenomeno da un punto di vista nazionale e generale, era in grado di co-
gliere meglio i mutamenti e le trasformazioni.

In particolare era in grado di cogliere meglio il nesso esistente tra
mondo criminale e settori del mondo politico.

A questo proposito basti citare un brano della relazione finale del
presidente Cattanei del 1972:

«Si e visto nelle pagine precedenti che la mafia di oggi non e piu la
mafia di ieri e che il fenomeno si ¢ manifestato nel tempo in forme e modi
diversi adeguandosi alle trasformazioni sociali, economiche e politiche.
Con la sua straordinaria duttilita, la mafia ha sempre saputo sopravvivere
e prosperare in ambienti anche diversi da quello in cui ebbe origine; e
intanto ha potuto farlo, in quanto si é continuamente riproposta come
esercizio di autonomo potere extralegale e come ricerca di uno stretto
collegamento con tutte le forme di potere e in particolare di quello pub-
blico, per affiancarsi ad esso, strumentalizzarlo ai suoi fini o compene-
trarsi nelle sue stesse strutture. Questa ricerca di collegamenti rappre-
senta [’elemento specifico della mafia rispetto ad altre forme di potere ex-
tralegale e si ritrova naturalmente anche nelle manifestazioni attuali del
fenomeno. Anzi, nei tempi piu recenti, la maggiore e spesso tumultuosa
rapidita delle trasformazioni sociali e dei mutamenti istituzionali accentua
la necessita, per la mafia, di trovare o creare sempre nuove forme di rap-
porti con le strutture sociali e pubbliche. Allo stesso modo, la naturale
tendenza della mafia ad adeguarsi all’ambiente in cui opera la porta,
in una societa in trasformazione — come e [’attuale, diversamente da
quella agricola precedente — ad aggiornare con pari frequenza i propri
moduli operativi, a modificarli radicalmente, a scegliere secondo le circo-
stanze le strade ritenute piu opportune. Oggi, pertanto, la mafia non e
solo diversa rispetto a quella del passato, ma si presenta sempre diversa
rispetto a se stessa, in un groviglio di manifestazioni eterogenee, anche
contrastanti tra loro. Cosi la Commissione, nata per studiare un fenomeno
che si riteneva relativamente circoscritto, nella sua dimensione territoriale
e nelle articolazioni operative, si e trovata di fronte ad un oggetto di in-
dagine che presenta contorni sfuggenti e spesso nuovi, tali da porre ulte-
riori impegni di ricerca ogni volta che si riteneva raggiunta una conclu-
sione: la mafia, cioe, non si e mai prestata ad essere fotografata in pose
statiche, ma e apparta, specie negli ultimi tempi, come un fenomeno in
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continuo movimento, difficile da cogliere, ma che tuttavia era necessario
inseguire se si voleva comprendere l’intima essenza».

Il riferimento alla ricerca del collegamento tra la mafia e il potere
pubblico con il tentativo di «strumentalizzarlo ai suoi fini 0 compenetrarsi
alle sue stesse strutture» ¢ abbastanza chiaro e dava 1’idea che quell’ana-
lisi — sebbene ancora debole e non compiuta — era comunque piu avanzata
di quanti ritenevano la mafia addirittura un’invenzione dell’opposizione
politica del tempo, come ebbe a dire il non dimenticato cardinale Ruffini
dopo la strage di Ciaculli.

Inoltre, era ben chiaro 1’aspetto del continuo mutamento e del perma-
nente adattamento della mafia alla realta e la ricerca di rapporti e di col-
legamenti con il potere pubblico.

Anche la relazione finale firmata nel 1976 dal presidente Luigi Car-
raro conteneva affermazioni importanti e significative.

Un’intera parte della relazione era significativamente intitolata: «La
mafia e il potere pubblico».

In questa parte emergevano con nettezza due aspetti. Il primo, I’infil-
trazione di «Cosa Nostra» negli apparati dei comuni, delle province e
della stessa regione siciliana.

Le indagini fatte in quegli anni erano giunte alla conclusione che c’e-
rano state notevoli violazioni di legge e si erano verificate irregolarita am-
ministrative in un numero rilevante di casi.

Il secondo, la vicenda, per molti versi esemplare e illuminante, del-
I’ex sindaco di Palermo Vito Ciancimino, noto e potente esponente della
Democrazia Cristiana siciliana.

Ciancimino, come assessore ai lavori pubblici e come sindaco (sep-
pure per un breve periodo), ¢ descritto nella relazione come uno dei pro-
tagonisti principali dello scempio edilizio di Palermo, dell’assalto al centro
storico, della selvaggia speculazione edilizia di quegli anni caratterizzati
da una compenetrazione sempre piu stretta tra potere pubblico e famiglie
mafiose di «Cosa Nostra» che proprio da questo connubio avrebbero rica-
vato forza e prestigio, oltre che potere economico e politico.

Non c’¢ dubbio che analisi di questo tipo — pur incomplete e per que-
sto censurate dall’opposizione dell’epoca — erano comunque il segno di
come la maggioranza del tempo, pur espressione dei partiti ed equilibri
politici ben precisi, era comunque in grado di andare oltre e di spingersi
nell’analisi dei fatti ben al di 1a di quanto facevano — o avrebbero potuto
fare — 1 rispettivi partiti di appartenenza.

L’attuale maggioranza della Commissione antimafia ¢ inoltre addirit-
tura rimasta entro i rigidi confini stabiliti dalle parti piu oltranziste che
compongono la Casa delle liberta.

Peraltro, la relazione finale del presidente da una parte cerca di for-
zare una lettura strumentale del processo Andreotti, che non ¢ stato affron-
tato in Commissione, dall’altra parte o vuole dare una credibilita a perso-
naggi gia condannati, o sotto processo, come il Presidente della Regione
Sicilia onorevole Cuffaro, dall’altra parte significativamente neanche men-
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ziona la condanna in primo grado per concorso esterno in associazione
mafiosa, da parte del Tribunale di Palermo, dell’onorevole Dell’Utri che
si accinge a dirigere la campagna elettorale di Forza Italia, il partito del
Presidente del Consiglio.

Se le cose non cambieranno nei prossimi mesi, Forza Italia e ’'UDC
andranno ad affrontare la campagna elettorale con un parlamentare con-
dannato, seppure in primo grado, ed un presidente di regione gia a giu-
dizio.

L’attuale maggioranza della Commissione ¢ responsabile di una serie
di omissioni. Ci sono dei grandi vuoti che non sono stati colmati.

Le questioni non affrontate riguardano aspetti cruciali della lotta alla
mafia: il rapporto mafia-economia, il rapporto mafia-politica, un’analisi
della stagione delle stragi del 1992-1993 che rimane, ancora oggi, a di-
stanza di tanti anni, uno dei capitoli piu oscuri, piu torbidi ed inquietanti
della storia repubblicana.

Indagare il rapporto mafia-politica ¢ cruciale se si intende cogliere i
nuovi aspetti del fenomeno nella realta dell’Italia del nuovo millennio.

Se si volesse usare un paradosso, si potrebbe arrivare a dire che le
oltre 1.500 pagine della relazione inaugurano la stagione della Commis-
sione che indaga su una mafia virtuale che non ha piu rapporti significa-
tivi con la politica.

Quella relazione giunge ad affermare «la sostanziale incapacita di
«Cosa Nostra» di incidere significativamente sul voto», i rapporti con la
politica si esauriscono «in sede locale» senza «la volonta di incidere ad
alto livello nello scenario politico generale».

Siamo al falso storico, alla negazione dell’essenza stessa della mafia
e soprattutto alla negazione di oltre un secolo di lavori parlamentari, delle
attivita di tutte le Commissioni antimafia della Repubblica, delle verifiche
storiche, dei risultati giudiziari, degli accertamenti costruiti con il sacrifi-
cio e I'impegno di migliaia e migliaia di cittadini e di servitori dello Stato,
da Li Causi a Pio La Torre a Piersanti Mattarella; da Falcone e Borsellino
a Carlo Alberto dalla Chiesa, da don Puglisi a Giuseppe Impastato, per
citare solo alcuni.

La mafia, ¢ bene ricordarlo agli immemori, invece ha avuto da sem-
pre un rapporto con la politica e con le istituzioni poiché ¢ un particolare
sistema di potere che si € storicamente formato da lungo tempo, a partire
dall’unita d’Italia e arrivando sino a noi.

Senza il rapporto con la politica la mafia non sarebbe mafia, ma solo
criminalita comune, ¢ di conseguenza per indagarla non ci sarebbe nep-
pure bisogno di una apposita Commissione.

Su questo punto ¢ bene riportare I’analisi piu recente della Direzione
nazionale antimafia, nella relazione firmata da Piero Grasso, che scrive:
«Non siamo piu all’interno della tradizionale categoria mafia-politica,
che presuppone [’esistenza di due entita diverse anche se in dialogo tra
di loro, ma in una nuova dimensione, quella della mafia che tende a farsi,
a proporsi, soggetto politico essa stessa, che come tale rivendica ruolo e
visibilita, per contare nelle decisioni strategiche».



Senato della Repubblica - 13 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

A che punto ¢ oggi il rapporto tra mafia e politica?

Nella cosiddetta prima Repubblica il rapporto tra mafia e politica era
forte e talmente stretto da provocare guasti profondi in parti molto vaste
del nostro territorio.

Nella generalita dei casi esso era di mediazione perché la politica non
sempre esprimeva direttamente una rappresentanza mafiosa; e cio per la
fondamentale ragione che la politica e i1 partiti erano forti e legittimati
di fronte all’opinione pubblica locale e nazionale.

Non avevano bisogno di avere propri esponenti che si affiliassero alla
mafia e il rapporto era tale che la mafia non era sovraordinata alla poli-
tica, ma, al contrario, era la politica ad essere sovraordinata alla mafia.
In altre parole, la politica era piu forte della mafia, il potere politico
era piu forte del potere mafioso.

C1 sono stati casi clamorosi di grandi mafiosi che, subito dopo la fine
del fascismo, furono posti dagli alleati americani alla guida di importanti
amministrazioni locali in Sicilia; il piu noto fu Calogero Vizzini, nominato
Sindaco di Villalba.

Per rimanere sempre nell’ambito della rappresentanza amministrativa
¢ gia stato ricordato il caso di Palermo il cui Sindaco Vito Ciancimino,
esponente di primo piano della DC siciliana e, almeno per un certo pe-
riodo, della corrente andreottiana ¢ di recente scomparso, novembre
2002, portandosi dietro molti dei segreti mafiosi riguardanti in particolar
modo i rapporti tra «Cosa Nostra» siciliana e la politica, le istituzioni,
gli affari.

E tuttavia, il dato caratterizzante quell’epoca era la grande capacita di
mediazione politica, di governo dei rapporti tra mafia e politica evitando
sia di renderli eccessivamente conflittuali sia di portarli sino al punto da
valicare in modo abnorme una certa rappresentanza diretta.

Molti uomini politici dei partiti di Governo ricercavano i voti dei ma-
fiosi o erano votati dalla mafia, e non facevano nulla per impedire che cio
accadesse.

Cio poteva sfuggire alla censura della Magistratura o incorrere nella
volonta del legislatore che non aveva alcuna intenzione di prevedere san-
zioni per ’'uomo politico che accettava i voti di mafia, ma certo non sfug-
giva al senso comune del territorio dove operava I’'uomo politico votato
dal mafioso; tale circostanza, infatti, era ben nota a tutti.

A livello locale, regionale e nelle elezioni politiche per eleggere il
Parlamento nazionale o quello europeo tale prassi era frequente e diffusa;
si puo tranquillamente affermare che faceva parte della normalita di ogni
campagna elettorale di una zona di mafia. Il cosiddetto voto di scambio ¢
una realta incontrovertibile.

Una dinamica simile si realizzava tra le organizzazioni mafiose ed il
territorio nel suo complesso, dal momento che si era venuto a determinare
un sistema di relazioni che rendeva forte la sua legittimazione, con una
presenza devastante in diversi settori strategici della vita del nostro Paese,
con un radicamento piu forte in quasi tutte le aree del Mezzogiorno.
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Per varie ragioni — non ultime il crollo del muro di Berlino che ren-
deva oramai superfluo I'uso della mafia in funzione anticomunista e 1’a-
scesa in «Cosa Nostra» di Toto Riina il quale voleva ribaltare la dipen-
denza della mafia dalla politica — quel rapporto via via si ando consu-
mando.

Le stragi del 92-’93 hanno segnato il punto piu alto e nel contempo
il piu forte di una crisi che durava da anni e 1’avvio di un nuovo rapporto
che, se non si introducono radicali correttivi, rischia di esser piu deva-
stante di quello precedente.

Oggi si va profilando un rovesciamento di quell’antico rapporto per
arrivare ad una rappresentanza diretta di uomini politici e di spezzoni di
partiti direttamente nelle cosche mafiose.

C’¢ il pericolo, molto concreto, che si arrivi a determinare una sim-
biosi tra uomo politico e uomo di mafia senza che sia possibile separare e
distinguere I’'uomo politico dall’'uvomo di mafia perché le due funzioni
sono sussumibili nella stessa persona.

Questa tendenza non ha sostituito il voto di scambio perché essa, al
momento, non si ¢ affermata dappertutto.

Dire che questa tendenza coinvolge tutti i partiti e tutti gli schiera-
menti ¢ un modo per eludere il problema e per non affrontare le questioni
reali che sono squadernate sotto gli occhi di tutti.

Non ¢ vero che tutti i partiti sono infiltrati nella stessa misura ¢ non ¢
vero che tutti i partiti si comportano allo stesso modo quando ci sono
iscritti o esponenti del partito che risultino coinvolti.

Ci sono partiti che sospendono o fanno dimettere i loro iscritti o li
espellono, ci sono altri partiti che li coprono o li lasciano nei loro in-
carichi.

Ci sono esponenti di primo piano ed esponenti di secondo piano; e
cio non ha lo stesso peso politico.

Affermare che ci pensera la Magistratura significa ritornare agli anni
cinquanta e sessanta quando questo ritornello serviva a coprire un rapporto
collusivo tra mafia e politica 1 cui esiti disastrosi sono noti; basta citare
per tutti il nome di Salvo Lima e il ruolo da lui svolto in Sicilia e a livello
nazionale.

Si ¢ venuto a determinare un aumento della rappresentanza diretta di
uomini politici dentro le organizzazioni mafiose mentre, naturalmente, non
¢ scomparsa la fase della mediazione.

Mediazione e rappresentanza diretta non sono in contraddizione, sono
solo le facce di una stessa medaglia, quella del rapporto perverso e nel
contempo pervasivo tra mafia e politica, tra mafia e potere pubblico.

Il dato di fondo, incontrovertibile, & che il rapporto tra mafia e poli-
tica ¢ notevolmente aumentato ed ha segnato in modo significativo il pe-
riodo compreso in questa legislatura.

Esso, peraltro, ¢ destinato ad aumentare ulteriormente se i partiti non
correranno rapidamente ai ripari.
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La recente modifica del sistema elettorale con il ritorno al proporzio-
nale pone in capo ai partiti, ancor piu che in passato, una responsabilita in
pit nella scelta dei candidati.

Nessuno potra trincerarsi dietro 1’alibi di un tempo affermando che la
responsabilita ¢ degli elettori che scelgono gli eletti.

Ora gli elettori sono stati espropriati di questa facolta e non hanno
neanche la possibilita di esprimere una loro preferenza per un determinato
candidato; possono solo fare una croce sul partito che ha scelto i candidati
e che, soprattutto, ha deciso I’ordine che devono avere in lista, ordine che
¢ fondamentale per 1’elezione.

Per questo motivo ¢ importante che i partiti si dotino di un codice
etico di autoregolamentazione.

Attraverso il codice di autoregolamentazione i partiti si dovrebbero
impegnare ad escludere dalle liste dei candidati al Senato e alla Camera,
alle Assemblee regionali ed ai Consigli provinciali, comunali e circoscri-
zionali, tutti coloro che siano stati condannati anche solo con sentenza di
primo grado per una serie ben specificata e delimitata di delitti (tra i quali
I’omicidio volontario, le lesioni gravissime, il sequestro di persona, il traf-
fico di droga, I’estorsione, I’usura, i reati di mafia, i casi di concorso nel-
I’associazione mafiosa e di favoreggiamento, la corruzione, la concus-
sione, la bancarotta fraudolenta, il falso in bilancio) e, per i reati piu gravi
tra questi, anche coloro che siano stati rinviati a giudizio.

Prescindendo dall’esito finale del giudizio e considerando i coinvolti
come innocenti fino a sentenza definitiva, ¢ legittimo che la politica cosi
si tuteli.

In tal modo, tra I’altro, si rendono autonomi i partiti dagli esiti giu-
diziari; sono i partiti che cosi facendo tutelano se stessi e i propri candi-
dati.

Il principio generale da affermare ¢ che i partiti si impegnano a va-
lutare e scegliere candidati esenti da ogni rischio di inquinamento ma-
fioso, tenendo conto di tutte le conoscenze ed informazioni disponibili e
che sono ben piu ampi e piu pregnanti di quelli di un magistrato che po-
trebbe non arrivare a conoscere alcuni fatti che si apprendono, invece, per
altra via, interna alla vita dei partiti.

Anche al di la dell’accertamento giudiziario di responsabilita penali,
sono i partiti che devono assicurare 1’indipendenza e la moralita pubblica
di ciascuno degli eletti.

Il ripudio della mafia non puo risultare soltanto da un’autocertifica-
zione dei candidati, ma deve essere oggetto di una scelta del partito,
che espressamente garantisce per ciascun candidato.

L’utilizzo del codice etico di autoregolamentazione aiuterebbe molto
a mettere tutti i partiti in condizione di svolgere una duplice funzione es-
senziale nel contrastare il rapporto mafia-politica: selezionare adeguata-
mente la propria classe dirigente e determinare una scelta dei candidati li-
bera dai continui tentativi di «condizionamento mafioso».

Ci sono, ad esempio, rapporti consapevoli e devastanti tra boss e po-
litici non sempre sanzionabili penalmente ma tali da essere incompatibili



Senato della Repubblica - 16 — Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

con I’etica pubblica, con i valori di un partito, con la coscienza democra-
tica di un Paese per cui la responsabilita politica puo diventare piu inci-
siva prevedendo la non candidatura o la stessa esclusione da un partito.

Come ¢ evidente, tale approccio ¢ diverso dal sottoscrivere un gene-
rico impegno dei candidati contro la mafia che potrebbe essere sottoscritto
anche da Bernardo Provenzano, Matteo Messina Denaro ed altri boss o
fiancheggiatori per via del fatto noto che chi appartiene o collude con
la mafia puo pubblicamente disconoscere tale legame. Il codice etico di
autoregolamentazione ¢ inoltre un tassello forte del percorso di riforma
della politica, che deve coinvolgere il modo di pensare e praticare la po-
litica in una democrazia avanzata che vuole unire legalita e sviluppo e li-
berarsi dal peso devastante delle mafie. Se si opera cosi sara possibile get-
tare le basi per scardinare i due principali sistemi di relazione oggi esi-
stenti tra la politica e la mafia.

11 primo ¢ quello di mediazione in cui politica e mafia rimangono due
sfere autonome che si incontrano in modo stabile al fine di realizzare i
propri rispettivi interessi.

E questo un modello che ha avuto in Lima un esempio e che oggi
potrebbe essere valutato attraverso I’esperienza di altri politici, tra cui an-
che I’attuale presidente della Regione Siciliana, che hanno avuto contatti e
relazione con il sistema mafioso.

Da tempo avevamo proposto che tali politici fossero allontanati dalle
cariche istituzionali, prima che il giudizio penale svolga appieno la sua
funzione, perché siamo gia in condizioni di esprimere delle valutazioni ne-
gative di per sé capaci di far assumere alla politica un ben preciso orien-
tamento.

Il secondo canale d’ingresso della mafia in politica ¢ raffigurato dal
meccanismo della rappresentanza diretta. In questo caso esponenti stretta-
mente legati a «Cosa Nostra» si proiettano nella politica al fine di tute-
larne e rappresentarne gli interessi.

Ciancimino nella prima Repubblica ne rappresentava il paradigma piu
evidente, oggi andrebbe considerata la funzione di Dell’Utri in una valu-
tazione politica che anche in questo caso deve prescindere dal giudizio pe-
nale.

Il codice etico e la riforma della politica devono dotare la classe di-
rigente del Mezzogiorno di quella autorevolezza e capacita progettuale tali
da rendere il rapporto legalita costituzionale e sviluppo sostenibile 1’inno-
vazione piu profonda da realizzare in questo particolare momento della
vita sociale ed istituzionale delle regioni meridionali.

La responsabilita politica deve ritornare a svolgere una propria fun-
zione.

Nel periodo antecedente il «maxi-processo» degli anni *80 1’azione
giudiziaria era debole, spesso assente o persino compiacente e se qualche
magistrato usciva dal coro I’isolamento lo colpiva inesorabilmente. Non si
dimentichi che «Cosa Nostra», prima di colpire Falcone e Borsellino,
aveva ucciso Scaglione, Costa, Terranova e Chinnici. Il primo «maxi-pro-
cesso», che ha preso il via nel 1985 e si ¢ concluso nel gennaio del 1992
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con la nota sentenza della Cassazione, ha suggellato una lenta ma costante
ripresa dell’azione giudiziaria. A questa positiva entrata in scena della re-
sponsabilita penale ha corrisposto un lento declino della responsabilita po-
litica. A partire dal periodo successivo alle stragi del '92-°93 T’iniziativa
giudiziaria ha ottenuto risultati inediti per la storia del nostro Paese: cen-
tinaia di ergastoli a carico di boss storicamente impuniti oltre al sequestro
e confisca dei beni.

Anche oggi questa attivita continua e, nonostante le enormi difficolta
amministrative e normative che la politica ed il Governo creano nei con-
fronti dell’azione penale contro la mafia e I’intramontato sistema delle
collusioni, si continuano a mietere successi di rilevante portata.

Nel contempo la responsabilita politica si ¢ ulteriormente affievolita
producendo danni incalcolabili alla lotta alle mafie.

E nostra profonda convinzione che sono necessari entrambi i livelli di
responsabilita.

La responsabilita politica, in particolare, deve recuperare terreno e di-
ventare una vera e propria risorsa nella lotta alle mafie.

1l caso Cuffaro

La vicenda giudiziaria che ha coinvolto il Presidente della Regione
Siciliana, onorevole Salvatore Cuffaro, ¢ di enorme gravita.

Il Presidente di una delle piu importanti regioni del nostro Paese &
coinvolto in un devastante sistema di relazioni con esponenti di primo
piano della mafia, anzi sembra essere il perno e il punto di riferimento
dell’area grigia collusiva di «Cosa Nostra».

La rilevanza penale di queste relazioni ¢ stata accertata dalle indagini
della Procura della Repubblica di Palermo guidata dal dottor Piero Grasso.

Sulla base dei risultati di quelle indagini, il Giudice ha disposto il rin-
vio a giudizio del Presidente della Regione Sicilia, per favoreggiamento
aggravato a «Cosa Nostra».

La vicenda ¢ di straordinaria gravita, sul piano politico e istituzio-
nale, perché essa avviene in una regione dove, storicamente, il rapporto
mafia e politica ¢ un dato strutturale sul quale si € potuto stratificare e
riprodurre il potere di «Cosa Nostra», in un intreccio di sistema con le isti-
tuzioni, la societa, I’economia.

Ancora una volta i presidi della responsabilita politica e dell’auto-go-
verno della politica non hanno funzionato.

L’infiltrazione diretta della mafia nell’istituzione pubblica e nei par-
titi € emersa a livello di responsabilita penale. Evidentemente sono ineffi-
cienti 1 meccanismi di controllo e di funzionamento nella stessa organiz-
zazione della democrazia.

Il centro-destra ha reagito facendo quadrato attorno a Cuffaro. Non
solo. La vicenda ¢ stata minimizzata, abilmente occultata alla pubblica
opinione nei suoi profili istituzionali, etici, di responsabilita politica.

Nessun intervento si ¢ avuto dai responsabili delle istituzioni locali e
nazionali governate da esponenti legati alla stessa area politica di Cuffaro,
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se non il richiamo alla presunzione di non colpevolezza, fino alla defini-
tiva sentenza giudiziaria: cio che non ¢ naturalmente in discussione. Per-
ché, com’e chiaro alla coscienza dei cittadini onesti, non occorre attendere
su quei fatti una sentenza definitiva di condanna per incrinare il rapporto
di fiducia tra i rappresentanti delle istituzioni e i cittadini. Specie, quando
i fatti che I’autorita giurisdizionale ha ritenuto meritevoli di rinvio a giu-
dizio, riguardano i rapporti con la mafia, molti dei quali gia acquisiti nelle
motivazioni di sentenze di condanna come quella emessa contro il medico
Salvatore Aragona, sodale del boss di Brancaccio Guttadauro e amico di
fiducia dello stesso Cuffaro.

Non vi ¢ stata, da parte della politica, in generale, una reazione ade-
guata alla portata del grave inquinamento che il rinvio a giudizio dell’o-
norevole Cuffaro ha determinato alla immagine e alla credibilita di una
istituzione come la Regione Sicilia.

E anche la Commissione parlamentare antimafia, per scelta della
maggioranza, non ha discusso, scandagliato, verificato le posizioni dei di-
versi rappresentanti politici e istituzionali della Regione Sicilia per verifi-
carne — al di da dei profili di responsabilita penale che saranno accertati
nella sede competente — il grado del loro coinvolgimento, al fine di espri-
mere il suo autorevole punto di vista in ordine alla oggettiva incompatibi-
lita di quei soggetti con la funzione pubblica rivestita.

Eppure, le missioni svolte dalla Commissione a Palermo, a Trapani e
ad Agrigento offrono in questa direzione, interessanti spunti di riflessione
e di analisi, che, ovviamente, la relazione di maggioranza trascura.

In passato, I’intreccio della mafia con le istituzioni si € articolato nei
settori che uno sviluppo economico distorto, indicava come quelli nei
quali era possibile massimizzare i profitti, tanto della struttura militare
di «Cosa Nostra» quanto dell’area mafiosa concentrica ed organica ad
essa, situata nei gangli essenziali della politica, della finanza, della econo-
mia, della societa.

E cosi, partendo dallo sfruttamento dei rapporti agrari ¢ passata alle
speculazioni urbanistiche, al traffico di stupefacenti, agli appalti, per giun-
gere alla sanita, ai rifiuti, alle risorse idriche e all’inserimento diretto del
sistema delle imprese.

Scrive oggi la Direzione nazionale antimafia, sempre nella citata re-
lazione annuale 2005: «Nel rapporto tra mafia e societa e dunque rinve-
nibile un blocco sociale mafioso che e di volta in volta complice, conni-
vente, o caratterizzato da una neutralita indifferente. Tale blocco com-
prende una "borghesia mafiosa" fatta di tecnici, di esponenti della buro-
crazia, di professionisti, imprenditori e politici che o sono strumentali o
interagiscono con la mafia in una forma di scambio permanente fondato
sulla difesa di sempre nuovi interessi comuni. La cosiddetta "zona grigia"
rappresenta a ben vedere la vera forza della mafia: essa e costituita da
individui e/o gruppi che vivono nella legalita e forniscono un fondamen-
tale supporto di consulenza per le questioni legali, gli investimenti, I’oc-
cultamento di fondi, la capacita di manovrare 'immenso potenziale eco-
nomico dell’organizzazione criminale».
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Il settore della sanita ¢ quello che consente di osservare come il si-
stema mafioso (nei suoi diversi aspetti, da quello militare e analfabeta a
quello della borghesia mafiosa delle professioni) si sia sviluppato e ade-
guato alle condizioni attuali dello sviluppo economico, vessandolo e di-
storcendolo con la sua dirompente partecipazione.

Nel caso poi della spesa pubblica nella sanita, si possono ritrovare i
paradigmi attuali del rapporto mafia-istituzioni, mafia-economia.

Non a caso la spesa nel settore della sanita ha toccato il suo culmine.
Nella Regione Sicilia vi ¢ la piu alta presenza di convenzioni private (piu
di 1.700, un dato che non trova riscontro nel resto dei sistemi regionali)
con un indebitamento di straordinaria rilevanza a cui non corrisponde
un servizio minimamente adeguato di promozione e tutela del diritto
alla salute.

La mafia si fa istituzione: le nomine dei primari e di diversi direttori
generali sono frutto di intermediazione al ribasso grazie alla quale «Cosa
Nostra», con in testa il boss Provenzano, ha svolto un ruolo devastante. Il
caso «Aiello» di Bagheria ¢ emblematico di un tale modello «cuffariano».

E cosi, la spesa pubblica era intermediata nel retro-bottega di un ne-
gozio di Bagheria, dove Cuffaro si incontrava con Aiello; alla direzione
della clinica Aiello viene posto Roberto Rotondo, capogruppo del CDU
in consiglio comunale a Bagheria; la funzione di intermediario per i tarif-
fari veniva svolta dal deputato del partito di Cuffaro eletto a Bagheria ed
ex maresciallo dei carabinieri, Antonio Borzacchelli; a presidente della
Commissione Sanita dell’Ars €& collocato 1’onorevole Lo Giudice, dello
stesso partito e ristretto anche lui per reati di mafia, nell’ambito dell’ope-
razione «alta mafia». Un quadro che spiega anche come prestazioni radio-
terapiche del valore di 16.000 euro venivano rimborsate dalla regione ad
Aiello fino a 120.000 euro.

La gestione della spesa pubblica regionale ¢ stata ancora una volta
organizzata attraverso il meccanismo della intermediazione della politica
e della burocrazia trasformando la risposta pubblica ai bisogni sociali in
una mediazione affaristico/clientelare. Una funzione di intermediazione,
quella della mafia, che si e spinta sino ad intercettare a monte il flusso
della spesa pubblica, anche di quella europea.

Il sistema mafioso indicato si propone poi con caratteri di comple-
tezza se e vero che, grazie ad Aiello, si ¢ attivato da un lato un sistema
di riciclaggio dei proventi illeciti e, dall’altro, si innescano una serie di
meccanismi di corruzione senza precedenti che hanno coinvolto investiga-
tori ed esponenti di primo piano tra le Forze dell’ordine.

Un modello, quello «cuffariano», che ha favorito «Cosa Nostra» con-
sentendole di penetrare la pubblica amministrazione e di «farsi istitu-
zione» come sembrano dimostrare i casi degli onorevoli regionali ed as-
sessori, Borzachelli, Fratello, Costa, Lo Giudice, Pellegrino, loppolo, Cin-
tola, dei sindaci (I’ultimo quello di Roccamena, Gambino), e dei tanti con-
siglieri provinciali e comunali coinvolti in indagini giudiziarie per fatti di
mafia.
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Meccanismi di potere mafioso ben rappresentati dalla vicenda emersa
nel caso Mimmo Miceli, dove un giovane medico della borghesia sici-
liana, che frequenta abitualmente il salotto del boss di Brancaccio Gutta-
dauro, viene da questi candidato alle elezioni regionali nella lista del CDU
di Cuffaro, risultando il primo dei non eletti. Ma ¢ subito risarcito dallo
stesso Cuffaro con la nomina a presidente della societa Multiservizi, che
gestisce oltre 1000 LSU nel campo della sanita, e dopo nominato ad as-
sessore alla Sanita al Comune di Palermo, in quota Cuffaro.

Non ¢ un caso che poi, come scrive la Direzione nazionale antimafia,
sempre nella relazione 2005: «E stato inoltre accertato che lo stesso ono-
revole Cuffaro, unitamente al Riolo e al Borzacchelli, é responsabile della
rivelazione di notizie sulle indagini del procedimento cosiddetto "Ghiac-
cio" nei confronti del Miceli, dell’Aragona e di Guttadauro Giuseppe,
capo del "mandamento” di Brancaccio, che aveva cosi potuto ritrovare
e disattivare, il 15 giugno 2001, una delle microspie collocate nella sua
abitazione».

Ci sono aspetti preoccupanti di rapporti organici, di collusione o, dal-
I’altro lato, di minimizzazione delle «relazioni pericolose», che via via si
sono riprodotti nelle istituzioni con effetti devastanti sulla societa e sull’e-
conomia, specie nei settori della sanita, dei rifiuti, nel sistema idrico e
delle opere pubbliche.

Queste vicende, per la rete di connivenze e di intrecci che sempre piu
emergono nel rapporto tra la politica, I’amministrazione della cosa pub-
blica e la mafia, in molte parti della regione, impongono alla Commis-
sione — oramai nella prossima legislatura — di aprire una vera e propria
inchiesta per analizzare e per fare luce sul grado di avanzamento del si-
stema di potere mafioso nelle istituzioni in Sicilia; per poi proporre nelle
sedi legislative, amministrative e giudiziarie, tutte le iniziative necessarie
per colpire al cuore «una mafia che si fa istituzione».

Mafia ed economia

L’analisi del rapporto mafia economia, va condotta all’interno di un
contesto storico che, come quello della globalizzazione, rivela come sia in
atto una fase di transizione nell’intreccio fra economia legale ed illegale.

Si tratta di un punto fondamentale sul piano storico che avrebbe po-
tuto essere il nucleo centrale dell’analisi dei lavori della Commissione e
invece sono rimaste senza risposta domande fondamentali.

Occorre individuare, infatti, 1’intreccio fra mafie, amministrazioni,
processi di accumulazione dei capitali che si svolge dentro la globalizza-
zione. Se ci si sottrae a questo compito e non si coglie la realta di una
vera e propria borghesia mafiosa che si connette alle organizzazioni crimi-
nali, non si coglie I’essenza della mafia moderna: semplicemente si af-
ferma la dissolvenza della mafia.

Per perseguire 1’obiettivo dell’accumulazione dei capitali illeciti, le
cosche orientano lo sviluppo economico anche trovando percorsi di distri-
buzione delle risorse economiche controllabili e deviabili. E un fenomeno
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preoccupante, in continua crescita, che si combatte imponendo regole di-
verse allo sviluppo economico e, naturalmente, soluzioni legislative che
tengano conto anche della dimensione transnazionale. Anche questa ¢
una dimensione decisiva per una moderna azione antimafia.

Nel Mezzogiorno ¢ necessario liberare il mercato dalla intermedia-
zione mafiosa, ma al contempo vanno avviate politiche di sviluppo locale
che siano in grado di dare al Mezzogiorno una forte base produttiva in
modo da collocarlo nel cuore del ruolo strategico che il Mediterraneo
deve costituire per I’Europa. I prossimi flussi del commercio mondiale,
che dal sud-est asiatico si proiettano al sud dell’Europa, richiedono una
moderna funzione dei territori del Mezzogiorno in grado di esaltarne tutte
le potenzialita. Tutto cio richiede il potenziamento del sistema intermodale
nei trasporti ed una profonda innovazione nell’intero sistema produttivo,
dall’agricoltura al turismo sino a coinvolgere i centri di ricerca e le uni-
versita. Ecco perché bisogna far emergere una domanda di rottura con
la mafia anche dall’interno del sistema economico dove valori e conve-
nienza possano conciliarsi ed alimentare una lotta alla mafia efficace e
ben radicata, in grado di mobilitare profondi e cospicui interessi.

Nel rapporto mafia ed economia sono diversi i settori intorno cui pro-
poniamo un salto di qualita dell’azione programmatica. Su racket e usura
riteniamo si debba assumere 1’esperienza dell’associazionismo anti-racket
e anti-usura, promossa da Tano Grasso, come criterio guida dell’azione di
Governo. Questa esperienza esplicita chiaramente gli obiettivi che ci pro-
poniamo rappresentati dal sortire insieme, dalla denuncia, dalla promo-
zione del diritto alla liberta di fare impresa in un mercato regolato e
non intermediato dalla mafia. Nel campo dell’anti-racket e anti-usura ci
sembrano ridicole le iniziative prese dalla regione Sicilia, mentre apprez-
ziamo la sperimentazione, ormai in fase avanzata, del lavoro avviato dal
comune di Napoli e dalla regione Campania. A tutti i presidenti delle re-
gioni ed ai sindaci delle principali citta del Mezzogiorno proporremo di
sviluppare 1’esperienza positiva dell’anti-racket e dell’anti-usura con una
serie di norme regionali e con diverse misure amministrative.

Il secondo aspetto del rapporto mafia-economia riguarda la riforma
degli appalti. In questo ambito proponiamo la riduzione del numero delle
stazioni appaltanti ed il monitoraggio continuo dei cantieri. In sostanza il
nostro obiettivo ¢ di spostare 1’azione dello Stato e del mercato al giorno
prima della lotta alla mafia, colpendo la regolazione mafiosa delle opere
pubbliche e incentivando la presenza delle imprese sane.

Il terzo aspetto ¢ legato al rafforzamento dell’azione antiriciclaggio
locale ed internazionale. Le nostre proposte sono tutte dirette a rafforzare
la dimensione preventiva con misure dirette ad impedire 1’accumulazione
illecita di denaro e titoli.

Il quarto aspetto riguarda i beni confiscati, su cui abbiamo gia avan-
zato delle proposte chiare e precise in Commissione antimafia ed in Par-
lamento, al fine di razionalizzare e migliorare la legislazione esistente
senza mettere in pericolo i primi risultati postivi ottenuti in questi anni.
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Siamo contrari alla linea proposta dal Governo, che mette in pericolo
i beni gia destinati, esautora la Magistratura e le Prefetture e rimette alla
sola Agenzia del demanio compiti complessi che invece vanno affidati ad
un organismo ad hoc, capace di velocizzare i tempi e rafforzare 1’uso so-
ciale e produttivo dei beni confiscati. Nel tempo necessario alla defini-
zione di un riordino normativo condiviso — oramai nella prossima legisla-
tura — occorrera pensare ad una struttura che si faccia carico del coordi-
namento gia assicurato dall’Ufficio del commissario per i beni confiscati,
assurdamente abrogato dal Governo. In questo campo ¢ preziosissima 1’e-
sperienza di Libera, che potra offrirci delle preziose indicazioni verso un
ulteriore salto di qualita in questo settore strategico della lotta alla mafia.

Il quinto aspetto fa riferimento alla necessita di escludere dalla ge-
stione della spesa pubblica I’intermediazione discrezionale della burocra-
zia e della politica. E ormai chiaro che 1'intermediazione costituisce un
canale d’ingresso della mafia sia nell’economia che nelle Istituzioni.
Spesso si instaura un rapporto perverso che trascina I’intermediazione in
un succedersi di passaggi che partono dalla dimensione burocratica e si
spingono via via verso la fase clientelare per poi raggiungere il livello af-
faristico e mafioso.

Un sesto aspetto coinvolge il rapporto tra sviluppo e settori specifici
dell’economia meridionale, come il settore dell’agricoltura, in cui la pre-
senza della mafia rischia di schiacciare tutte le potenzialita di un comparto
dell’economia ricco di prodotti e di mercati.

Mafia e politica, mafia ed economia, i rapporti tra questi snodi e la
stagione delle stragi del 1992-1993. Sono temi fondamentali sui quali e
mancata una riflessione e un approfondimento da parte della maggioranza
della Commissione parlamentare antimafia.

La maggioranza della Commissione ha impedito alla stessa Commis-
sione di lavorare in profondita su alcuni aspetti molto importanti e parti-
colarmente significativi che avrebbero qualificato la sua attivita e la sua
produttivita.

In particolare essa si ¢ rifiutata di istituire un comitato sulle stragi del
1992-1993 e di avviare una indagine sul rapporto tra mafia e politica.

La richiesta di programmare i lavori in questa direzione era stata ri-
petutamente avanzata dai commissari dell’Ulivo sin dall’insediamento
della Commissione ma ad essa non si ¢ dato seguito poiché in alcun co-
mitato e, tantomeno nel plenum 1’argomento ha trovato il necessario mo-
mento di approfondimento e di analisi.

La relazione finale di maggioranza si limita ad una rilevazione «am-
ministrativa» delle questioni criminali mafiose e del loro rapporto con la
politica. Vi ¢ un evidente sforzo di minimizzazione di quel rapporto, con
una lettura di causali di carattere locale, senza la capacita e la volonta di
valutare con coraggio politico e con rigore storico, la dimensione siste-
mica del rapporto delle mafie con la politica e 1’economia.

Questo modo di procedere ha impedito di comprendere per tempo, ad
esempio, I’importanza della funzione e del ruolo della ndrangheta nel pa-
norama mondiale della criminalita organizzata.
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Eppure, gia nella precedente legislatura con la relazione firmata dal
senatore Figurelli erano state poste le basi per comprendere 1’evoluzione
della mafia calabrese ed erano state avanzate proposte precise.

E opportuno richiamare alcuni passi di quella relazione per ricordare
il punto di approdo a cui era pervenuta la Commissione nella XIII legisla-
tura:

«Oggi e non solo necessario, ma anche possibile, uscire dallo stereo-
tipo duro a morire di un fenomeno tipico dell’arretratezza, di un’organiz-
zazione rozza e arcaica, rinchiusa in Calabria o perfino solo in Aspro-
monte nella monocultura dei sequestri di persona. E ancora di piu dallo
stereotipo della strutturale e assoluta, immutabilita della mafia calabrese.
Oggi ¢ non solo necessario, ma anche possibile, bruciare il ritardo di co-
noscenza, di comprensione e di azione, eliminare il conseguente status di
impunita di cui la 'ndrangheta ha potuto godere e di cui ha fatto uso per
rafforzare, estendere e riprodurre a seguito dei colpi subiti ogni sua ra-
mificazione e attivita. Oggi ¢ non solo necessario, ma anche possibile, su-
perare definitivamente [’isolamento in cui sono state lasciate specifiche
denuncie e allarmate e allarmanti analisi fatte da diversi inquirenti lungo
tutti gli anni Ottanta. La possibilita di questa indispensabile svolta ¢ data
innanzitutto dal grande salto di qualita e di quantita compiuto attraverso
le acquisizioni fatte in questi ultimi anni dalle indagini (non solo quelle
promosse o fatte all’interno della Calabria, e non solo quelle condotte
dalle DDA) e dal lavoro di impulso della Direzione nazionale antimafia.
1l salto di qualita e di quantita che e stato operato avrebbe potuto, e po-
trebbe, essere moltiplicato attraverso una azione nuova, decisa e diffusa
di rottura dell’omerta, come sta a dimostrare il fatto che il fenomeno
del cosiddetto "pentitismo" vi ha generalmente avuto, e continua ad avere,
un ruolo del tutto marginale, una incidenza niente affatto determinante o
paragonabile a quella che si e registrata per la conoscenza e il contrasto
di "Cosa Nostra" e di altre organizzazioni mafiose. E proprio il salto di
qualita e di quantita della conoscenza prodotta dalle indagini di questi
ultimi anni che induce ad apprezzare diversamente rispetto al passato
la forza, la pericolosita, la diffusione nazionale e internazionale della
‘'ndrangheta e la sua collocazione all’interno del sistema criminale».

In quella descrizione c’era la sottolineatura dei mutamenti intervenuti
nella mafia calabrese; sulla base di queste considerazioni era avanzata una
precisa proposta: «dopo questa relazione sulla Calabria, se ne rende ne-
cessaria una organica sulla 'ndrangheta, nella quale sia pienamente uti-
lizzato e sviluppato il vasto materiale gia raccolto e che qui, per ['indi-
rizzo prevalentemente territoriale dell’analisi, non e stato possibile ripor-
tare completamente. Questa urgenza e accresciuta da una specificita della
‘ndrangheta che ha sempre teso a lavorare al coperto, lontano e distante
dai riflettori dei mass media. Solo in alcuni momenti la 'ndrangheta e
stata al centro dell’attenzione, e segnatamente durante alcuni sequestri
di persona, nel corso della guerra di 'ndrangheta a Reggio Calabria o
in seguito ad omicidi particolarmente significativi, a faide sanguinarie».
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Tra le altre proposte concrete avanzate spiccavano quelle indirizzate
ad incidere sul terreno economico: «L’antiriciclaggio deve diventare la
grande priorita. Uscire dalla disapplicazione della legge Mancino e com-
battere le omissioni di segnalazione delle operazioni sospette. Numerosi e
vari sono stati nella relazione i riferimenti a fatti, denunce, documenti,
operazioni giudiziarie interne ed esterne alla Calabria, comprovanti la
forza e il pericolo della immissione dei capitali criminali nella economia
legale. Non altrettanti possono essere i riferimenti a colpi inferti alla eco-
nomia 'ndranghetista. La contraddizione é nella realta, ed e tale da im-
porre che ['antiriciclaggio sia assunto e fatto concretamente assurgere
a grande priorita della azione antimafia: si tratta di una priorita... Le
grandi potenzialita offerte per tutti questi anni dalla legge Mancino non
risulta che siano state effettivamente riconosciute, valorizzate e messe in
atto. Se le iniziative della Magistratura e delle Forze dell’ordine che
pure sono riuscite a determinare successi rilevanti, e prima impensabili,
contro la ’ndrangheta, si fossero combinate, e tuttora si combinassero,
con la applicazione diffusa della legge Mancino, ne avrebbero certamente
attinto, e potrebbero tuttora ricavarne, non solo ulteriori riscontri, ma
Uindicazione dei campi e delle connessioni assai piu vaste delle azioni
criminali e delle cosche individuate e colpite dai processi».

Infine, era segnalata la opportunita e la necessita di una seria preven-
zione antimafia negli appalti e la realizzazione di una task force per 1’au-
tostrada Salerno-Reggio Calabria.

In modo significativo in quella relazione c’era scritto: «Gravi e rav-
vicinati devono ritenersi i pericoli di inquinamento 'ndranghetistico, ma-
fioso e camorristico delle opere di raddoppio e ammodernamento dell’au-
tostrada Salerno-Reggio Calabria e di quelle relative all’impianto delle
strutture e delle tecnologie previste per applicarvi quelle speciali condi-
zioni di osservazione, controllo, e sicurezza che il programma sicurezza
per il Mezzogiorno predisposto dal Governo prevede».

Le speciali misure di sicurezza basate sull’uso del satellite — che pure
si erano mostrate efficaci tanto che erano diminuite le rapine ai Tir — in
seguito sono state cancellate dal governo Berlusconi per mancanza di
fondi sicché la sicurezza complessiva ¢ diminuita.

Le operazioni condotte dalla D.D.A. calabrese a Cosenza in merito
alle infiltrazioni della ’ndrangheta sui lavori dell’Autostrada del Sole
hanno pienamente confermato le previsioni preoccupate contenute nella
relazione.

Anche nella relazione finale del presidente Lumia era contenuto un
giudizio sulla 'ndrangheta calabrese che era definita come «/’organizza-
zione mafiosa italiana piu radicata numericamente piu forte sia in Italia
sia all’estero».

Quello che ¢ successo negli anni seguenti ha confermato 1’analisi e la
preoccupazione contenute nella relazione finale; oggi la 'ndrangheta con-
tinua a mantenere quelle caratteristiche che erano state descritte.

E passata un’intera legislatura da allora e la Commissione antimafia
non solo non ha predisposto la relazione sulla 'ndrangheta come pure era
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stato auspicato, ma neanche un aggiornamento sulla realta calabrese nono-
stante i numerosi segnali che si andavano raccogliendo nel corso delle au-
dizioni in Calabria.

Che la situazione fosse arrivata ad un grado estremo di pericolosita lo
si ¢ visto con I’assassinio del vice presidente della regione Calabria Fran-
cesco Fortugno ucciso nel seggio elettorale dove si era recato a votare per
le elezioni delle primarie dell’Unione.

Prospettive di lavoro per la prossima legislatura

L’approssimarsi della XV legislatura pone 1’obbligo di delineare gia
in questa sede conclusiva, le principali linee direttrici di lavoro nella pros-
sima Commissione parlamentare antimafia:

a) riaffermare nel Paese la centralita dell’impegno delle Istituzioni
e della societa civile contro le mafie per costruire le condizioni di un
nuovo patto sociale ed istituzionale per la legalita nel Mezzogiorno e
nel paese, che fondi sulla cultura e sulla pratica della legalita, 1’agire pub-
blico e le condotte private dei cittadini;

b) promuovere un codice di autoregolamentazione tra le forze po-
litiche, escludere dalla politica le connivenze e i condizionamenti mafiosi,
introdurre nuove norme a tutela dell’amministrazione pubblica e della sua
imparzialita;

c) ratificare, finalmente, la Convenzione di Palermo del dicembre
2000 contro il crimine organizzato transnazionale e introdurre nell’ordina-
mento italiano le norme di adeguamento e innovazione gia proposte in
Parlamento e in Commissione antimafia;

d) introdurre nuove norme e misure amministrative in materia di
lavori pubblici e di appalti, contro le interferenze criminali, contro ’usura
e le attivita estorsive; adeguare la legislazione italiana a quella europea in
materia di lotta ala riciclaggio, per combattere 1’economia mafiosa;

e) riformare le norme in materia di contrasto patrimoniale alle ma-
fie, in particolare dare forza alle misure di prevenzione contro 1’accumu-
lazione mafiosa di capitali e garantire la destinazione sociale dei beni con-
fiscati alle mafie; adeguare le disposizioni sull’associazione di tipo ma-
fioso, sullo scambio mafia-politica, sui collaboratori di giustizia; garantire
la corretta applicazione dell’articolo 41-bis, anche attraverso le modifiche
normative proposte nella relazione della Commissione antimafia; rifor-
mare le normative in tema di scioglimento degli enti locali secondo le in-
dicazioni fornite nella relazione della Commissione;

f) promuovere la formazione di un’organica normativa europea per
contrastare e punire la criminalita organizzata e il riciclaggio;

g) sostenere 1’azione delle regioni e degli enti locali, nella produ-
zione di iniziative legislative e amministrative di contrasto alle mafie, pro-
movendo le relative attivita nelle istituzioni locali, nella scuola e nell’uni-
versita, nella societa civile, anche attraverso momenti di raccordo tra le
diverse regioni, specie del Mezzogiorno.






Senato della Repubblica - 27 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

PARTE PriMA

L’ATTIVITA DELLA COMMISSIONE

I Bent ConriscATI. LE SCELTE DEL (GOVERNO E LA RELAZIONE DI MINORANZA

L’inefficacia dell’azione di contrasto all’accumulazione dei patrimoni
illeciti condotta dal Governo ¢ riscontrabile sotto i due diversi aspetti del
sistema di prevenzione per I’apprensione dei patrimoni, e della destina-
zione dei beni confiscati a fini di utilita sociale.

Il primo aspetto trova rapida esemplificazione nei dati contenuti nel
Rapporto sullo stato della sicurezza in Italia presentato dal Ministro del-
I’interno nell’agosto 2005, di seguito riassunti:

Rapporto del Ministero dell’interno sullo stato della sicurezza in Italia
15 Agosto 2005

Periodo luglio 1997 — giugno 2001

Beni confiscati «Cosa Nostra» n. 1696

Beni sequestrati «Cosa Nostra» n. 3732

Beni confiscati *Ndrangheta n. 1683

Beni sequestrati ’Ndrangheta n. 3060

Beni confiscati Camorra n. 843

Beni sequestrati Camorra n. 1079

Beni confiscati criminalita organizzata pugliese n. 445
Beni sequestrati criminalita organizzata pugliese n. 1489
Periodo luglio 2001-giugno 2005

Beni confiscati «Cosa Nostra» n. 1358

Beni sequestrati «Cosa Nostra» n. 3100

Beni confiscati ’Ndrangheta n. 780

Beni sequestrati ’Ndrangheta n. 468

Beni confiscati Camorra n. 328

Beni sequestrati Camorra n. 659

Beni confiscati criminalita organizzata pugliese n. 1047
Beni sequestrati criminalita organizzata pugliese n. 962

Nello schema sono riportati i dati raggruppati per periodi omogenei
(luglio 1997-giugno 2001 e luglio 2001-giugno 2005); da essi si evince
che D’attivita di sequestro dei beni di provenienza illecita, condotta a ca-
rico delle organizzazioni criminali di tipo mafioso tradizionali, & calata
per percentuali variabili che vanno da un meno 20% di beni sequestrati
per cio che riguarda la mafia, a punte di oltre il 50% in meno per quanto
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concerne la n’drangheta; non sono meno sbalorditivi i dati riferiti a ca-
morra (meno 40% circa) e criminalita organizzata pugliese (meno 40%
circa).

La medesima sensazione di declino si riscontra all’esame dei dati re-
lativi ai beni confiscati, con percentuali di decremento che raggiungono
circa il 60% nel caso dei beni sottratti alla disponibilita della camorra.

Allo stato attuale, 1’azione dello Stato successiva alla definitiva ap-
prensione del bene nella disponibilita del soggetto mafioso, rischia di ren-
dere ineffettive le norme vigenti.

Dall’audizione del Direttore dell’Agenzia del demanio presso la
Commissione si evince che 1 beni immobili attualmente in carico all’A-
genzia e tuttora da destinare sono circa 3300, dislocati per oltre la meta
in Sicilia, per il 18% in Calabria, per il 10% in Campania, per il 7% in
Puglia e con quote significative nel Lazio e in Lombardia.

Quanto alle aziende confiscate il censimento in atto ha consentito di
assumere informazioni su 570 aziende, mentre per altre 70 non si hanno
sufficienti notizie.

Nell’80% dei casi si tratta di aziende che esistono solo formalmente,
non svolgendo alcuna attivita ¢ non avendo piu dipendenti.

Inoltre, la Corte dei Conti Sezione centrale di controllo sulla gestione
delle Amministrazioni dello Stato, nella relazione presentata nel luglio
2005 sull’applicazione della legge n. 109 del 1996 ha accertato che, nel
periodo 2001-2003 I’ Agenzia del demanio ha destinato 1314 beni immo-
bili, di cui 149 ancora da consegnare. Dei 1314 beni, 101 sono stati attri-
buiti allo Stato e 1213 ai comuni e alle associazioni e cooperative.

Solo nel 2% dei casi, pero, sono stati rispettati i centoventi giorni
previsti dal procedimento di destinazione.

Nello stesso periodo sono state gestite 998 aziende, per le quali solo
40 sono stati 1 provvedimenti finali (affitto, vendita o liquidazione).

Sul tema della disciplina in materia di gestione e destinazione delle
attivita e dei beni sequestrati o confiscati ad organizzazioni criminali» ¢
ancora in discussione in aula alla Camera dei deputati il disegno di legge
n. 5362/C del Governo. Non ¢ difficile prevedere che esso non approdera
alla definitiva approvazione da parte del Parlamento, in questa legislatura.

Dopo la soppressione dell’Ufficio del commissario straordinario del
Governo per la gestione e la destinazione dei beni confiscati decisa nel
Consiglio dei Ministri del 23 dicembre 2003, il disegno di legge delega
porta a compimento il disegno di normalizzare e vanificare i percorsi di
attacco, confisca e valorizzazione sociale delle ricchezze della mafia.

Alla Camera, ’opposizione ha presentato le sue articolate proposte,
che rimandano alla relazione presentata dall’Unione in Commissione anti-
mafia, del seguente tenore:

La materia della gestione e destinazione delle attivita e dei beni se-
questrati o confiscati ad organizzazioni criminali ¢ un capitolo di straordi-
naria importanza nella strategia del contrasto patrimoniale alle mafie.
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La centralita di questa strategia ¢ stata affermata dalla legge Ro-
gnoni-La Torre che ha consentito di superare la concezione della lotta
alla criminalita mafiosa incentrata esclusivamente sulla dimensione perso-
nale della repressione. L’evoluzione del fenomeno mafioso, infatti, aveva
posto in rilievo la componente economico finanziaria delle organizzazioni
criminali, divenute soggetti economici capaci di agire sui mercati e di di-
storcerne 1 meccanismi di funzionamento, attraverso [’utilizzo delle
enormi risorse economiche e finanziarie reperite nella gestione di nuove
attivita illecite — dal traffico degli stupefacenti al contrabbando, dalla spe-
culazione edilizia agli appalti pubblici — svolte anche oltre i confini nazio-
nali, e spesso in sinergia con gruppi criminali stranieri.

La legge Rognoni-La Torre ha indicato strumenti € percorsi nuovi per
aggredire le mafie sul terreno economico e finanziario colpendo, anche at-
traverso le misure di prevenzione patrimoniale del sequestro e della confi-
sca, le ricchezze e le risorse economiche che costituiscono il risultato eco-
nomico delle illecite attivita, la fonte del finanziamento delle stesse orga-
nizzazioni criminali mafiose e, dunque, la ragione profonda della loro per-
sistente pericolosita per i sistemi economici e per la convivenza civile.

La piena consapevolezza dell’assoluta importanza dell’aggressione
dei patrimoni e della finanza delle mafie fu raggiunta, come spesso ¢ ac-
caduto in Italia, sull’onda della reazione della societa civile agli efferati
crimini perpetrati dalla mafia in danno di esponenti delle Istituzioni;
tale consapevolezza indusse tutte le forze politiche a trovare rapidamente
le soluzioni che condussero il Parlamento a varare la legge 13 settembre
1982, n. 646.

La necessita di una specifica disciplina che assicurasse la razionale
gestione e destinazione dei patrimoni sottratti alle organizzazioni crimi-
nali, completando sul piano sistematico un quadro legislativo che — vero-
similmente a causa della sua origine emergenziale — aveva trascurato il
problema della sorte dei beni sottratti ai mafiosi, fu al centro di un’intensa
mobilitazione dell’ Associazione Libera presieduta da don Luigi Ciotti, che
culmino nella petizione sostenuta da oltre un milione di firme.

L’ approvazione della legge n. 109 del 1996, rapidamente intervenuta
in Commissione Giustizia in sede deliberante, alla fine della legislatura, ha
rappresentato un passaggio fondamentale che ha finalmente sbloccato i
meccanismi che fino ad allora impedivano 1’uso sociale dei beni confiscati
alle mafie.

Gli aspetti qualificanti della legge risiedono proprio nella previsione
della definitiva destinazione dei beni immobili confiscati al patrimonio
dello Stato per espresse finalita di giustizia, di ordine pubblico e di pro-
tezione civile o il trasferimento al patrimonio del comune per finalita isti-
tuzionali o sociali, con la successiva assegnazione in concessione ad enti,
associazioni del volontariato e della societa civile.

La legge sulla confisca dei beni e sul loro riutilizzo a fini sociali co-
stituisce uno strumento importante in grado di distruggere il «capitale so-
ciale» della mafia, vale a dire la sua capacita di stringere rapporti di col-
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lusione e complicita con pezzi della politica, delle istituzioni, del mondo
dell’economia e dell’imprenditorialita.

Inoltre la mafia impedisce 1’affermazione di un tessuto sociale fon-
dato sulla fiducia e sulla condivisione e si appropria, nelle zone in cui
¢ fortemente radicata, di questo capitale relazionale, sottraendo risorse al-
I’attuazione di un vero sviluppo nella legalita. I valore simbolico, educa-
tivo e culturale dell’uso sociale dei beni confiscati, produce, quindi, effetti
negativi sul consenso di cui godono 1 mafiosi che, in molti casi, continua
ad esercitare un forte potere di attrazione.

I beni confiscati rappresentano un valore economico tangibile e costi-
tuiscono uno strumento per far crescere le comunita locali sul piano eco-
nomico e sociale, diventando moltiplicatori di progettualita positiva da
parte dei vari soggetti ed attori coinvolti.

La convinzione profonda & che la lotta per la legalita, contro le ma-
fie, deve essere condotta anche attraverso la promozione sociale e la cre-
scita delle relazioni comunitarie, in un’ottica di prevenzione che accompa-
gni e offra sostegno culturale e politico all’azione delle Forze dell’ordine
e della Magistratura.

Il grande valore simbolico della destinazione a fini socialmente utili
dei patrimoni in possesso delle organizzazioni criminali ha rappresentato
per le comunita segnate dalla presenza mafiosa, il segnale piu forte e con-
creto della riaffermazione dell’autorita dello Stato che, attraverso i nuovi
strumenti restituiva alla collettivita quanto illecitamente era stato ad essa
sottratto con I’'intimidazione e la violenza e mascherato in forma di legit-
tima disponibilita.

Tuttavia, al di la del positivo giudizio sull’impianto della legge, le
previsioni di procedure amministrative piu rapide e la semplificazione
delle fasi in cui si articolano i procedimenti di sequestro, confisca e desti-
nazione, non hanno impedito lentezze, ritardi, ostacoli.

La necessita di assicurare un coordinamento centrale delle molteplici
attivita previste dalla legge in capo a diversi organi pubblici determino
dapprima la costituzione di un Osservatorio permanente sui beni confiscati
e, successivamente, nel 1999, I’istituzione di un Ufficio del commissario
straordinario del Governo per la gestione e la destinazione dei beni confi-
scati ad organizzazioni criminali con lo scopo di assicurare il coordina-
mento tra le amministrazioni interessate alla materia, nonche il collega-
mento tra queste e le realta associative interesssate alla gestione e destina-
zione dei beni previste dalla legge. Tra i compiti del commissario straor-
dinario risultavano quelli di segnalazione e di impulso dei provvedimenti
amministrativi necessari alla corretta gestione dei beni confiscati, oltre al
controllo sulla effettiva destinazione sociale dei beni.

La positiva esperienza del commissario straordinario, testimoniata
dalle articolate proposte di riforma della disciplina di settore e dal pre-
zioso lavoro di monitoraggio dei beni e dei procedimenti ad essi relativi
con l’elaborazione di una Banca dati dei beni confiscati, € stata, com’e
noto, bruscamente interrotta dal Governo con la soppressione di quell’uf-
ficio deliberata a sorpresa con decreto del 23 dicembre 2003.
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L’esperienza applicativa della legge 109/1996 ha certamente dimo-
strato il valore decisivo dell’azione di aggressione ai patrimoni ed alle di-
sponibilita finanziarie di una criminalita organizzata che conferma la sua
naturale propensione ad essere presente sui mercati legali, per moltiplicare
i profitti derivanti dagli illeciti traffici cui essa ¢ dedita, ma anche per ri-
vestire di parvenza legale patrimoni che I’ordinamento colpisce con la mi-
sura ablatoria.

La stessa esperienza ha pero segnalato la necessita di una riforma
della normativa di settore per superare i limiti e le incongruenze eviden-
ziate nel corso di questi anni e per rendere rapide ed efficaci le procedure
che portano al riutilizzo dei beni sottratti alle mafie.

Questo specifico tema ¢ stato oggetto dell’impegno e dell’iniziativa
dei governi della passata legislatura, come dimostrano i risultati dei lavori
della Commissione Fiandaca, voluta dal ministro della giustizia del primo
governo Prodi, e come dimostrano I’istituzione del commissario straordi-
nario per 1 beni confiscati ed il lavoro svolto da quell’Organo.

Sul piano dell’iniziativa legislativa, quell’impegno si € poi tradotto in
numerosi disegni di legge presentati al Parlamento in questa legislatura dai
partiti dell’opposizione. Tra le altre proposte si ricordano in particolare
quelle relative a:

la riforma dell’istituto di cui all’articolo 12-sexies;

I’estensione alla Direzione distrettuale antimafia e al Procuratore
nazionale antimafia dell’iniziativa in materia di misure di prevenzione pa-
trimoniale;

il riordino delle disposizioni sulla gestione e destinazione dei beni
confiscati;

le norme per la tutela dei diritti dei terzi.

Nella materia dei beni confiscati, 1’iniziativa della Commissione par-
lamentare antimafia si ¢ sostanzialmente limitata alla valutazione delle
proposte normative all’attenzione del Parlamento. Si tratta di un’attivita
indubbiamente positiva, ma essa € sicuramente parziale e insufficiente e
certamente lontana dal terreno proprio dell’azione di un organismo parla-
mentare d’inchiesta.

A tal proposito va anzitutto stigmatizzato 1’iniziale proposito della
Presidenza di limitare I’attivita della Commissione alla sola proposta di
legge-delega avanzata del Governo.

Sul tema della riforma delle norme che disciplinano la materia dei
beni confiscati, sono state da tempo presentate nella competente sede par-
lamentare — e non solo da parte delle forze politiche all’opposizione — di-
verse proposte di legge.

La necessita che la Commissione potesse discutere di questo impor-
tante argomento avendo presente il quadro completo delle opzioni gia
avanzate in Parlamento imponeva, dunque, 1’acquisizione e I’illustrazione
del contenuto delle scelte maturate sul tema dei beni confiscati tra le forze
politiche di maggioranza e di opposizione, e non gia della sola opinione
governativa.
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Ma ¢ la stessa elaborazione del punto di vista di questa Commissione
parlamentare antimafia che doveva seguire un percorso differente, che
pure abbiamo ripetutamente indicato, nel quadro di una diversa visione
della funzione e dei compiti istituzionali di questo Organismo bicamerale
di inchiesta.

Riteniamo che il lavoro della Commissione antimafia non possa esau-
rirsi in un’attivita, pure importante, di valutazione e di studio dei testi
delle proposte di legge, peraltro rimessi all’esame delle competenti Com-
missioni permanenti.

Su una materia importante come questa dei beni confiscati, sarebbe
stato indispensabile il coinvolgimento delle esperienze e delle competenze
maturate sul campo: Libera e le associazioni impegnate nella gestione dei
beni, le Forze dell’ordine specializzate nelle indagini patrimoniali, i magi-
strati delle sezione di prevenzione dei Tribunali maggiormente impegnati,
il mondo delle professioni utilizzato nei compiti di amministrazione giudi-
ziaria, le Prefetture, le Agenzie del demanio, le magistrature contabili e
amministrative. Ecco, 1’apporto preventivo e il diretto coinvolgimento di
queste culture specialistiche, sarebbe stato indispensabile ai fini della ac-
quisizione dei dati della realta. Una siffatta azione di monitoraggio
avrebbe condotto ad una piu approfondita conoscenza dello stato di appli-
cazione delle normative sui beni confiscati, premessa necessaria alla indi-
viduazione dei punti di criticita e alla elaborazione di soluzioni e proposte
di riforma condivise.

Nella Commissione parlamentare antimafia, nonostante le nostre con-
tinue richieste, & stata negata ripetutamente 1’audizione del commissario
straordinario per i beni confiscati; non sono stati auditi i soggetti protago-
nisti dell’applicazione della legge: non si ¢ aperta una fase di conoscenza
diretta dei concreti meccanismi applicativi delle procedure. La stessa au-
dizione del Direttore dell’ Agenzia del demanio, intervenuta dopo il dibat-
tito in Commissione, rappresenta plasticamente 1’erroneita di un percorso
istruttorio che avrebbe dovuto svolgersi su binari differenti.

Mai come in questa occasione sarebbe stato utile e indispensabile —
in sede di Commissione o nell’apposito comitato — una vera e propria in-
chiesta sull’applicazione delle leggi vigenti in tema di prevenzione patri-
moniale, con particolare riguardo alla materia della confisca e della desti-
nazione dei beni sottratti alle mafie. Un compito istituzionale esplicita-
mente fissato nella legge istitutiva della Commissione.

Un lavoro siffatto avrebbe consentito di appurare e valutare anche 1
gravi ritardi e i danni che 1’azione del Governo ha determinato in questi
anni nel settore dei beni confiscati.

Bastera a tal proposito ricordare la scelta assurda di eliminare 1’ Uffi-
cio del commissario straordinario.

Su questa vicenda la Commissione parlamentare antimafia non si ¢
mai pronunciata. A nostro avviso quella decisione ¢ stata assolutamente
negativa. Questa nostra valutazione, condivisa da molti soggetti impegnati
sul campo, come 1’Associazione Libera, ¢ stata confermata dagli avveni-
menti successivi alla soppressione di quell’ufficio.
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Quella del commissario straordinario era una struttura utile al coordi-
namento e alla sollecitazione delle procedure per la destinazione e I’asse-
gnazione dei beni. Cio non di meno si ¢ deciso di cancellarla senza pre-
vedere alcuna altra struttura che in qualche modo si facesse carico delle
sue funzioni, con personale specializzato e adeguatamente formato.

Elementari principi di buona amministrazione avrebbero suggerito
’ulteriore proroga del commissario straordinario fino alla definitiva appro-
vazione della riforma, allo scopo di evitare anche di disperdere 1’impor-
tante patrimonio di conoscenze ed esperienze, accumulate in questi anni
da quell’ufficio.

E in realta, esplicita era stata la promessa che la cessazione di quel-
I’ufficio sarebbe avvenuta solo in coincidenza con I’approvazione della
nuova normativa sulla materia e quindi con la contemporanea partenza
di un’altra struttura.

Con il decreto di scioglimento del commissario straordinario, il 23
dicembre 2003 il Governo ha deciso di affidarne i compiti all’Agenzia
del demanio, con il coordinamento della Presidenza del Consiglio dei mi-
nistri.

E stata dunque 1’ Agenzia del demanio (a livello centrale e regionale)
ad occuparsi di beni confiscati e ad essere protagonista del meccanismo di

destinazione degli stessi.

Ma I’inadeguatezza di questa Amministrazione ¢ stata denunciata dal
mondo delle associazioni; si ¢ detto che essa «non ¢ stata in grado di reg-
gere un ruolo che non poteva essere interpretato in modo burocratico per
la complessita delle sue caratteristiche finendo per costituire pit un freno
per il successo dei progetti di utilizzo dei beni confiscati che una risorsa».
Si ¢ altresi sottolineata la mancanza di professionalita e competenze spe-
cifiche, di strumenti ¢ mezzi adeguati, impegnata com’e, 1’Agenzia del de-
manio, su altri fronti istituzionale e con altri obiettivi.

Basterebbe solo dire che i beni demaniali, di cui 1’Agenzia & istitu-
zionalmente preposta ad occuparsi, sono solitamente costituiti da beni im-
mobili e da universalita di beni mobili raramente organizzati sotto forma
d’impresa e di compendi aziendali in genere, che di recente invece rappre-
sentano spesso il cuore pulsante dei sequestri di beni alle organizzazioni
mafiose; né si puo pensare che una competenza professionale a gestire
tale genere di beni possa essere nata semplicemente per aver inserito,
solo nel dicembre 2003 quando ci si apprestava a sopprimere 1’Ufficio
del commissario straordinario, nello statuto dell’Agenzia del demanio —
tra 1 compiti — la gestione dei beni aziendali sequestrati o confiscati ai
sensi della normativa antimafia.

Ma dopo la presentazione del disegno di legge del Governo e dopo il
dibattito in Commissione ¢ intervenuta, il 12 luglio 2005, la relazione
della Corte dei Conti relativa alla «attuazione delle disposizioni sulla riu-
tilizzazione dei beni confiscati alla criminalita organizzata — legge n. 109
del 1996».
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Essa costituisce la migliore conferma dei guasti provocati dall’azione
del Governo e indica con compiutezza di dati i gravissimi limiti, se non il
sostanziale fallimento, che hanno caratterizzato ’attivita dell’Agenzia del
demanio nel settore della gestione dei beni confiscati.

La Corte dei Conti ha sottolineato le varie problematicita e criticita
nella gestione e destinazione dei beni confiscati ed in particolare:

a) le difficolta connesse alla fase giurisdizionale del sequestro e
della confisca (ad es. ritardata trascrizione dei decreti di sequestro e/o con-
fisca e comunicazione tardiva dei decreti definitivi di confisca da parte
delle cancellerie);

b) le difficolta relative alla gestione dei beni (beni occupati, fabbri-
cati abusivi, sussistenza di diritti di terzi — quali le ipoteche, possesso di
quote indivise del bene confiscato);

c) le problematiche relative alla fase di utilizzazione dell’immobile
confiscato (disinteresse degli amministratori, mancanza di finanziamenti
per la ristrutturazione);

d) le problematiche inerenti la gestione delle aziende.

Un capitolo dell’inchiesta della Corte dei Conti ¢ dedicato alle ca-
renze e alle lacune rilevate nella relazione semestrale del Governo al Par-
lamento sulla situazione dei beni confiscati (non corrette classificazioni,
incongruenze nella indicazione delle diverse tipologie di destinazione, dif-
fusa incompletezza dei dati, assenza di un’analisi dei costi di gestione...).

L’indagine della sezione di controllo della Corte dei Conti sulla ge-
stione delle amministrazioni dello Stato — svolta nei confronti dei ministeri
interessati (Economia e Finanze, Giustizia e Interno, comprese le Prefet-
ture) e dell’Agenzia del demanio — ha riguardato il periodo dal 1° gennaio
2001 al 31 dicembre 2003.

La Corte dei Conti, nelle sintesi € conclusioni della sua relazione, ha
sottolineato che, nonostante I’impegno dell’Agenzia del demanio, 1 tempi
procedurali stabiliti dalla normativa di riferimento sono nel complesso ben
lungi dall’essere rispettati, con conseguenti ritardi nell’inizio della con-
creta utilizzazione a fini sociali dei beni ed il protrarsi nel tempo degli
oneri di gestione.

Diversi problemi continuano a sussistere ed ostacolano il raggiungi-
mento effettivo degli obbiettivi cui tendeva il legislatore del 1996: assicu-
rare 1’esclusione dal circuito della criminalita organizzata dei beni confi-
scati in alcuni casi di cospicuo valore e consentire con celerita il godi-
mento di detti beni da parte della collettivita.

Occorre, continua la Corte dei Conti, intervenire al piu presto con ul-
teriori e mirati interventi, quali: la programmazione delle attivita di ge-
stione, il rafforzamento dei rapporti tra 1’agenzia del demanio e le altre
amministrazioni ed enti coinvolti nel procedimento (tramite anche la crea-
zione di tavoli tecnico-istituzionali e di conferenze di servizi), una mag-
giore attivita ispettiva e di monitoraggio delle assegnazioni fatte, il con-
trollo dell’attivita degli amministratori, la trasparenza degli oneri di ge-
stione dei beni.
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Leggendo il Rapporto sullo stato della sicurezza, presentato il 15 ago-
sto scorso dal Ministero dell’interno, suscita allarme e preoccupazione la
cospicua diminuzione del numero dei sequestri e delle confische dei patri-
moni illeciti accumulati dalle organizzazioni mafiose nel nostro Paese.

Questi dati sono stati confermati dalla recente relazione sullo stato
della gestione dei beni confiscati alla criminalita organizzata, consegnata
il 27 settembre scorso dal Direttore dell’Agenzia del demanio, Architetto
Spitz.

I beni confiscati sono passati da 310 del 2001 a soli 10 nel 2004. 1
beni destinati risultano in totale 2962 su un totale di 6556, mentre le
aziende destinate sono solo 227 su 671, di cui solo 54 ancora attive.

Dalla relazione della Corte, infine, emerge I’inadeguatezza del perso-
nale specificamente dedicato alla gestione dei beni confiscati: solo 60 di-
pendenti su un totale di 800.

Nonostante la gravita delle situazioni deficitarie prima indicate, non
si sono proposte o indicate da parte del Governo soluzioni applicabili
nel breve-medio periodo, capaci di far uscire dalla incertezza gli operatori
del settore (associazioni, enti locali, magistrati, pubbliche amministrazioni
periferiche) e che offrissero ad essi una prospettiva di rapida definizione
dei tanti nodi irrisolti, pure chiaramente indicati da quei soggetti.

La valutazione di queste risultanze nell’ambito dei lavori di questa
Commissione — anche con 1’audizione dei soggetti interessati — avrebbe
giovato a comprendere meglio la realta e le responsabilita dei diversi or-
gani pubblici impegnati nella materia.

La relazione della Corte dei Conti, in definitiva, mette in discussione
la centralita e il ruolo esclusivo che il Governo intende attribuire all’A-
genzia del demanio. L’intero impianto della proposta governativa, che
fa perno proprio sull’Agenzia, risulta incrinato dai risultati dell’inchiesta
della Magistratura contabile.

Trova conferma, viceversa, la validita delle posizioni espresse nelle
proposte dell’opposizione che mirano ad invertire 1’ottica finora domi-
nante di ritenere i beni confiscati alle mafie come ordinari beni del patri-
monio dello Stato, trascurando la specificita propria di essi e il loro va-
lore, anche simbolico.

I risultati dell’inchiesta della Corte dei Conti non solo non sono en-
trati nel dibattito della Commissione antimafia, ma, quel che & piu grave,
di essi non si tiene debito conto neppure in sede di esame e pareri nelle
Commissioni permanenti. Occorrera attendere il dibattito in Aula. Se e
quando verra.

Quella dei tempi della riforma, costituisce, infatti, una questione di
primaria importanza di rilevante significato politico. Il Governo, infatti,
¢ stato capace solo, oramai a poche settimane dalla fine della XIV legisla-
tura, di proporre non gia una riforma organica e di disciplina diretta del
settore ma semplicemente un disegno di legge delega che, a prescindere
dai rilievi di merito, sui quali piu avanti si dira, rimette la soluzione di
molti punti importanti alle successive indicazioni dei decreti delegati.
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Su quella proposta la Commissione ha discusso senza avere preven-
tivamente maturato un’autonoma valutazione all’esito di un lavoro d’in-
chiesta. Anzi, si ¢ rivendicata la partecipazione e il contributo della Pre-
sidenza alle attivita del gruppo di lavoro che presso la Presidenza del Con-
siglio ha elaborato la proposta governativa.

Si tratta di una forma di abdicazione alle funzioni proprie della Com-
missione; di rinuncia ad un ruolo che avrebbe richiesto 1’esercizio degli
strumenti di indagine riconosciuti dalla legge istitutiva — come abbiamo
ripetutamente richiesto — al fine di pervenire ad un indirizzo della Com-
missione da offrire alla competente sede parlamentare.

Ci si ¢ limitati, invece, ad un’analisi esegetica delle diverse proposte
di legge alla stregua di una normale Commissione permanente e poi alla
confutazione delle osservazioni della opposizione — molte delle quali rite-
nute fondate — senza tuttavia indicare soluzioni di sintesi o temi condivisi
da offrire al Parlamento. Ma il punto ¢ che la relazione del Presidente as-
sume 1’impostazione e financo 1’articolato normativo del disegno di legge
del Governo, come base vincolata di discussione. Laddove sarebbe stato
necessario, per tempo, favorire lo studio, I’elaborazione e la ricerca auto-
noma di soluzioni, anche parziali, condivise unitariamente.

Il sostegno preventivo e la partecipazione della Presidenza all’elabo-
razione della linea del Governo (nello stesso documento del Presidente-
Relatore, a pag. 63, ¢ affermata esplicitamente I’unicita della posizione
tra «i compilatori del DDL» e «questa Commissione quasi che anche
nel corso dei lavori della Commissione le posizioni in campo siano state
direttamente valutate dal Governo congiuntamente alla Commissione (rec-
tius presidenza della Commissione).

Una commistione di ruoli inaccettabile, che si colloca al di fuori della
tradizione e della prassi di questa Commissione d’inchiesta.

Ma vogliamo subito dire che il nostro auspicio ¢ nel senso che si rie-
sca a licenziare una normativa seria e completa e a questo fine rasse-
gniamo queste conclusioni, mentre ci adopereremo in questo senso anche
nella competente sede parlamentare di merito.

E tuttavia non pare che si sia partiti con il piede giusto.

Certo, al fine di una rapida riforma legislativa del settore, un tempe-
stivo lavoro d’inchiesta e di riflessione della Commissione, nei tempi e nei
modi da noi in passato richiesti, avrebbe potuto contribuire a chiarire tanti
punti e ad indicare strade di convergenza e di accordo, che avrebbero fa-
cilitato il compito del Parlamento, anche facendo tesoro delle indicazioni
preziose dei soggetti che da decenni operano in questo settore con profes-
sionalita e spirito di servizio.

Quelle indicazioni le avremmo discusse ed elaborate e avremmo
portato a sintesi il lavoro con un documento che, come per I’istituto del
41-bis dell’ordinamento penitenziario, poteva indicare al Parlamento solu-
zioni condivise.

Lo strumento scelto dal Governo — quello della legge delega — non
pare possa rappresentare una soluzione adeguata alle richieste che ci giun-
gono dalla societa civile, dalle associazioni, dal mondo delle professioni,
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di una risposta rapida ed efficace ai tanti problemi evidenziati dall’appli-
cazione della normativa vigente.

Entro la fine della legislatura — cioe tra pochi mesi — deve trovare
completamento I’iter parlamentare per I’approvazione non solo della legge
delega, ma anche dei decreti delegati che il Governo dovra scrivere dopo
che saranno stati definitivamente licenziati 1 principi direttivi.

E facile prevedere che tutta la procedura non potra avere una conclu-
sione in tempo utile e la stessa legge delega rischia concretamente di ve-
nire travolta dal termine della legislatura.

A meno che non si voglia evitare ogni confronto con 1’opposizione
ed ogni approfondimento che, specie alla luce delle recenti risultanze della
Corte dei Conti, si rivela invece indispensabile.

Non si puo tralasciare il fatto che la discussione del disegno di legge
si & conclusa lo scorso 22 settembre, in Commissione Giustizia in sede
referente, solo con nove sedute (da gennaio a settembre 2005), inclusa
la sola audizione del presidente del Consiglio nazionale dei dottori com-
mercialisti dottor Antonio Tamborrino. Nella seduta del 19 luglio della
Commissione Giustizia si & preferito strozzare il dibattito dichiarando de-
caduti gli emendamenti (dell’onorevole Lumia e dell’onorevole Napoli)
alternativi alla proposta del Governo, nel giorno in cui 1 parlamentari
erano impegnati nella cerimonia di ricordo di Paolo Borsellino, nell’ anni-
versario della strage di Via D’ Amelio.

E non si puo non notare, comunque, una forte accelerazione dei la-
vori, negli ultimi dieci giorni, in ben quattro commissioni consultive per
i relativi pareri, senza tuttavia una reale presa in carico delle questioni sot-
tese alla proposta governativa.

La consapevolezza dell’urgenza delle questioni ci aveva determinato
a proposte di legge che vanno al cuore dei problemi, facendo tesoro delle
elaborazioni avviate sia nella scorsa legislatura, sia in quella attuale. Cosi,
con riguardo alla «normativa disciplinante la destinazione e la gestione dei
beni confiscati ad organizzazioni criminali», si sono proposte soluzioni
(Atto Camera n. 3578, Lumia ed altri) capaci di superare quelle criticita
procedurali che oggi inceppano i meccanismi giudiziari che portano alla
confisca, alla destinazione ed alla assegnazione del bene.

Su queste urgenti questioni, la proposta del Governo rimanda ai de-
creti delegati nel quadro di una cornice legislativa fissata nella proposta di
legge delega del tutto diversa, con la quale pure vogliamo confrontarci
nella sede parlamentare di merito.

Peraltro, per quanto riguarda il capitolo della tutela dei terzi rispetto
alle misure patrimoniali di prevenzione, riteniamo che 1’elaborazione gia
proposta alla Camera (Proposta di legge n. 3579, Lumia ed altri) abbia
un suo grado di apprezzabile organicita che potrebbe trovare subito in-
gresso nella discussione parlamentare.

Il nostro atteggiamento sullo schema di legge di delega presentato dal
Governo per 1l riordino della materia dei beni sequestrati o confiscati alle
organizzazioni criminali ¢, come abbiamo detto, di disponibilita al con-
fronto e al dialogo.
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Ma, al tempo stesso, vogliamo tenere alta 1’attenzione critica e la vi-
gilanza su taluni principi che riteniamo importanti e irrinunciabili.

Rileviamo che nella proposta del Governo e nel documento della
maggioranza vi sono aspetti che riguardano istituti giuridici e principi
gia affermati nelle nostre proposte di legge e in quelle della Commissione
Fiandaca, voluta dal governo Prodi.

Sono principi largamente condivisi dalla Magistratura e dagli opera-
tori dei settori.

Cosi, ad esempio, I’estensione del potere di proporre misure di pre-
venzione al Procuratore distrettuale antimafia; il superamento della subor-
dinazione delle misure di prevenzione patrimoniale all’esistenza delle mi-
sure personali; la prosecuzione delle procedure di prevenzione patrimo-
niale nei confronti degli eredi in caso di morte del proposto; la possibilita
di assoggettare a sequestro e confisca i beni dei mafiosi individuati
successivamente; e ancora altri profili normativi che non indichiamo per
brevita.

Altri orientamenti della proposta governativa, per vero caratterizzanti
I’intero impianto, non convincono affatto.

Ci lascia molto perplessi I’attribuzione alla sola Agenzia del demanio
di un ruolo esclusivo, di dominus dell’intera materia: & vero che i beni
confiscati tornano allo Stato e che dunque ¢ individuabile una specifica
competenza del Ministero dell’economia e delle finanze.

Ma qui non si tratta «di far cassa»; e non si tratta neppure solo di
assicurare una corretta gestione dei beni in termini di finanza pubblica.

Noi riteniamo che accanto all’Amministrazione finanziaria, altri sog-
getti debbano avere compiti prioritari nella gestione delle ricchezze seque-
strate alle organizzazioni criminali, in considerazione della natura dei beni
e della caratura criminale dei soggetti cui quei beni sono stati sottratti.

La migliore comprensione ed il superamento delle problematiche che
si pongono normalmente nell’amministrazione di un bene confiscato (dal-
I’infiltrazione, ai tentativi di «recupero» del bene da parte del mafioso,
alle difficolta create nella fruizione del bene) richiedono una padronanza
della materia, che puo derivare solo dall’esercizio costante dei poteri di
contrasto alle mafie.

D’altra parte, I’esperienza storica di questi anni ha indicato spesso
proprio nell’attivita dell’ Agenzia del demanio il momento di maggiore cri-
ticita nello svolgimento rapido delle procedure previste dalla legge.

Al riguardo le conclusioni dell’inchiesta della Corte dei Conti sono
quanto mai eloquenti.

La natura dei beni di cui trattasi, il ruolo della gestione di essi, prima
e dopo il sequestro e la confisca, le difficolta — non solo tecniche, finan-
ziarie e gestionali — proprie della tenuta di quei beni, impongono di affi-
dare ad un organo specializzato ed esclusivamente destinato a questo
scopo, il compito di vigilare, intervenire e governare direttamente, con
adeguati poteri, il transito dei beni dal sequestro in danno delle mafie
alla restituzione alla collettivita.
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Da altro punto di vista, non convince la completa espropriazione
della Magistratura inquirente e giudicante dalle procedure, anche di quelle
giudiziarie, relative ai patrimoni di mafia.

A tal riguardo, conforta constatare che le perplessita manifestate in
pubbliche dichiarazioni dal Procuratore nazionale antimafia siano dello
stesso segno di quelle che qui si avanzano.

La scelta operata sul punto dal Governo pone problemi — forse anche
di compatibilita costituzionale — che meritano approfondimento; ma vi ¢
da dire che essa si iscrive nel disegno piu vasto.

Su di un piano piu strettamente politico, la scelta pare scriversi in un
disegno piu generale, tenacemente perseguito nel corso di tutta la legisla-
tura di ridurre se non delegittimare il ruolo della Magistratura e della giu-
risdizione.

Va osservato che il controllo giudiziario della vita e della gestione
del bene sequestrato, ha offerto spesso spunti decisivi per I’attivita inve-
stigativa e giudiziaria e per la individuazione di altri importanti beni del-
I’associazione mafiosa.

A parte questa utilita diretta, v’¢ da dire che, soprattutto nella lunga,
lunghissima, fase giudiziaria quando sull’amministrazione del bene viene
necessariamente dispiegata un’attenzione del mafioso, spesso fatta di inti-
midazioni e di minacce (sue o del suo entourage criminale), non & possi-
bile escludere o marginalizzare 1’Autorita giudiziaria, cio¢ 1’'unico sog-
getto che puo tenere a freno e fare fronte a quelle minacce.

Forti sono dunque le perplessita che suscita la vera e propria frattura
con I’Autorita giudiziaria procedente a seguito dell’attribuzione in via
esclusiva all’Agenzia del demanio dell’amministrazione e della custodia
dei beni sequestrati.

Secondo il disegno del Governo, I’ Autorita giudiziaria viene privata
del rapporto fiduciario con 1’amministratore giudiziario gia nella fase
del sequestro quando l’indagine penale e patrimoniale ¢ nel pieno del
suo sviluppo.

Si rischia, cosi, di far venir meno il rapporto dell’A.G. con un quadro
di fatti spesso utili all’accertamento delle altre relazioni economiche e pa-
trimoniali dell’associazione criminale oggetto d’indagine.

Un quadro che puo essere letto nell’ottica di una visione complessiva
che solo la fase giudiziaria della prevenzione e della investigazione penale
puo avere con riferimento al bene sequestrato.

E certo, viceversa, che si proporranno situazioni di difficile soluzione
se il soggetto che deve fare fronte a quelle intimidazioni ¢ solo il funzio-
nario pubblico, stretto tra la paura contabile (non si dimentichi che il bene
puo legittimamente ritornare al proposto) e quella per la propria incolu-
mita. Nella soluzione proposta dal Governo il funzionario della pubblica
amministrazione, infatti, non avrebbe tecnicamente la possibilita di condi-
videre con 1’organo giudiziario il peso delle scelte piu difficili e sgradite
che rientrano nell’amministrazione di un bene per il quale non sono an-
cora intervenute decisioni definitive e che potrebbe legittimamente tornare
nella disponibilita del proposto.
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L’esclusione dell’amministratore giudiziario e la marginalizzazione
dell’ Autorita giudiziaria, relegata al rilascio di meri nulla osta (che po-
tranno inceppare ulteriormente la gestione, se il giudice vorra e dovra ren-
dersi conto volta per volta di una procedura che piu non gli appartiene),
non sappiamo quanto potranno garantire da quelle infiltrazioni che il dise-
gno governativo ritiene erroneamente eliminate — di colpo — per il solo
fatto che I’amministrazione ¢ affidata ad un funzionario pubblico invece
che ad un professionista privato (che tuttavia ¢ un pubblico ufficiale nel-
I’esercizio delle funzioni di amministratore) soggetto al controllo diretto
del magistrato.

Peraltro, nel momento in cui il disegno del Governo prevede che il
funzionario pubblico-amministratore, possa avvalersi di un ausiliario pri-
vato (e non ¢ difficile prevedere che cio accadra nella maggior parte
dei casi, per le amministrazioni di maggior impegno), si riproporranno i
problemi delle pressioni della criminalita organizzata verso quest’ultimo,
stavolta senza i benefici del controllo diretto del magistrato, poiché il re-
ferente di quell’ausiliario-amministratore sara il funzionario dell’Agenzia
del demanio.

Le critiche che il Consiglio nazionale dei dottori commercialisti ha
fatto presente in relazione ai problemi di specifica professionalita dei di-
pendenti pubblici ai quali saranno rimessi i compiti di amministratore
hanno indotto il Governo ad inserire tra gli amministratori delle aziende
confiscate, accanto ai pubblici funzionari, gli avvocati e i dottori commer-
cialisti: cosi rimangiandosi le motivazioni che avevano portato ad esclu-
dere queste categorie nell’originaria proposta. I rischi paventati di pres-
sioni mafiose, in realta, non possono essere, d’un colpo, venuti meno! E
I’allontanamento del giudice e del pubblico ministero dalla procedura di
prevenzione e dai beni sequestrati non diminuisce ma aumenta quel ri-
schio!

Lo stesso Ordine, infatti, ha indicato una serie di questioni che me-
ritano oggettivamente un’attenta valutazione ed alle quali in sede parla-
mentare va data risposta, nel quadro di una previsione di riforma che fissi
in modo rigoroso gli obblighi dell’amministratore, 1’osservanza dei quali
venga assicurata da un apparato di sanzioni amministrative, civili e penali.
In tale prospettiva va opportunamente approfondita la possibilita dell’isti-
tuzione — come noi proponiamo, per un utilizzo razionale e sicuro dei li-
beri professionisti in questa materia — di un albo nazionale degli ammini-
stratori dei beni sequestrati e confiscati.

L’ipotesi a cui occorre lavorare, a nostro avviso, attiene alla previ-
sione di una struttura, diversa dall’Agenzia del demanio, dedicata in via
esclusiva ai beni sequestrati e confiscati, articolata a livello centrale e pe-
riferico.

Una struttura con le caratteristiche proprie di una vera e propria agen-
zia nazionale per 1 beni confiscati istituita presso la presidenza del Consi-
glio o presso il Ministero dell’interno con agenzie locali presenti presso la
Prefettura in ogni provincia.
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La realizzazione di tale struttura vedrebbe I’istituzione di una Agen-
zia Nazionale per la gestione e la destinazione dei beni sequestrati e con-
fiscati ad organizzazioni criminali, composta da rappresentanti della Pre-
sidenza del Consiglio dei ministri, dei Ministeri dell’interno, della giusti-
zia, dell’economia e delle finanze, della Direzione nazionale antimafia, del
Consiglio nazionale dei dottori commercialisti, dei rappresentanti del
mondo dell’associazionismo e della cooperazione sociale possibili destina-
tari dei beni (associazione «Libera»).

In sede periferica, pensiamo all’istituzione presso gli uffici territoriali
del Governo, ad iniziativa del Prefetto, dell’Agenzia provinciale per la ge-
stione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati ad organizzazioni
criminali, presieduta dal Prefetto e composta dal Direttore dell’agenzia del
demanio, dal presidente della sezione misure di prevenzione del Tribunale,
dal Procuratore distrettuale antimafia, dal presidente dell’ordine dei dottori
commercialisti, da un rappresentante dell’associazione Libera, dal rappre-
sentante della regione, della provincia e dei comuni interessati, individuati
annualmente dall’ Agenzia.

Sara ovviamente necessario individuare le strutture organizzative
delle Agenzie, nazionale e provinciale, in relazione ai compiti assegnati
dalla legge.

Dovranno essere definiti i compiti dell’Agenzia per il raccordo della
fase giudiziaria del sequestro e della confisca con la fase di destinazione a
fini sociali del bene; la previsione dell’assegnazione dei beni; lo sviluppo
delle politiche finanziarie; il monitoraggio delle procedure e dei beni; la
garanzia dell’efficienza e della trasparenza delle procedure di assegna-
zione; la vigilanza, attraverso gli opportuni strumenti e procedure da de-
finire, sul pericolo che i beni tornino ai mafiosi.

Nella nostra impostazione, restano gli amministratori giudiziari e re-
sta il loro rapporto con il pubblico ministero e con 1 giudici della preven-
zione nella delicata fase del sequestro e fino alla confisca; se necessario,
quell’amministratore resta anche nella fase che precede I’assegnazione del
bene.

L’Agenzia dovra raccordare 1’amministrazione del bene con le esi-
genze di una rapida definizione della vicenda giudiziaria e con la restitu-
zione del bene alla collettivita nell’ambito di una procedura che salva-
guardi le attribuzioni dell’ Autorita giudiziaria e le competenze specialisti-
che richieste per I’amministrazione di situazioni di rilevante contenuto
€conomico.

La soluzione normativa dovra poi raccogliere le osservazioni di Li-
bera e la proposta di adozione di un Testo Unico delle disposizioni sul
contrasto patrimoniale alle mafie.

Infine, non convince la disciplina prevista nella proposta governativa
in punto di revisione della confisca passata in giudicato al termine della
procedura ablativa.

Con una tale previsione, infatti, si rischia di porre il bene confiscato
in una condizione di incertezza perenne. Da un lato, infatti, vengono ad
essere genericamente legittimati all’azione, in qualunque momento, tutti
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i soggetti che possono in qualche misura avervi interesse, (si ¢ detto del-
I’emendamento che consente 1’azione al solo diretto interessato), senza la
necessaria selezione di posizioni. Dall’altro lato la proposta del Governo si
limita a riproporre meccanicamente i casi di revisione della sentenza di
condanna penale irrevocabile, senza farsi carico della diversa funzione
del procedimento di prevenzione e dei diversi presupposti del provvedi-
mento di confisca, rispetto al processo penale.

La proposta governativa — ingiustificatamente generosa nella quantita
e qualita di strumenti posti a disposizione di chiunque adduca un interesse
e voglia aggredire la pronuncia definitiva di confisca — rischia di mettere
in discussione il risultato faticosamente raggiunto nell’ambito del procedi-
mento di prevenzione, oggi assistito da tutte le garanzie giurisdizionali per
il proposto.

Le opportunita concesse dal Governo «a chiunque abbia interesse» di
impugnare la confisca, sono apparse del tutto irragionevoli ed incompren-
sibili se raffrontate al procedimento di prevenzione che si fonda su precisi
presupposti di legge e nell’ambito del quale tutti i diritti del proposto sono
assolutamente garantiti. Sul punto, opportunamente, il Governo ha modi-
ficato la previsione limitandola «al soggetto direttamente interessato». E
pur tuttavia la disposizione dovra trovare nella sede competente le ne-
cessarie specificazioni al fine di evitare il ritorno dei beni nel circuito
criminale.

Abbiamo sottolineato come non si comprenda il motivo di andare a
valutare le statuizioni definitive del giudice della prevenzione sulla base
di determinazioni di altri giudici, magari con riferimento a nuove prove
e nuove questioni valutate in via del tutto marginale e in una prospetta-
zione mirata all’accertamento di responsabilita penali, dunque del tutto di-
versa dalla impostazione prevenzionistica.

Questo punto della proposta del Governo deve essere eliminato per
gli effetti devastanti che puo provocare nel contrasto alla criminalita ma-
fiosa. Non si tratta solo di non introdurre un argomento che, al pari del
tema della revisione dei processi per i boss detenuti, puo suscitare «spe-
ranze» nei mafiosi, ma si tratta di considerare ’effetto che avrebbe, sul-
I’immagine dello Stato che fa la lotta alla mafia, I’innesco di molti tenta-
tivi dei boss di recuperare beni precedentemente confiscati, magari sulla
base di testimonianze rese da un parente ignoto venuto fuori all’ultimo
momento. Il vulnus per la collettivita e per la lotta alla criminalita di
tipo mafioso sarebbe, infine oltremodo accentuato nel caso in cui i beni
gia sottoposti a confisca definitiva, fossero stati destinati a fini di pubblica
utilita, con attivazione di investimenti e realizzazione di programmi eco-
nomici e finalita sociali. Occorre dunque tutelare con adeguate previsioni
questo genere di situazioni, pur nel rispetto dei diritti dei terzi di buona
fede.

Pensiamo che la nuova legge delega debba affermare la centralita di
alcuni principi, tra i quali indichiamo:

I’assoluto divieto di vendita;
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la priorita se non 1’esclusivita dell’assegnazione e della destina-
zione sociale dei beni confiscati;

una maggiore tutela dei provvedimenti di confisca definitiva indi-
viduando tassativamente i casi specifici e i soggetti legittimati a proporre
istanza di revisione e stabilendo appropriate garanzie laddove il bene sia
gia stato assegnato e destinato ad usi sociali;

va definita I’ipotesi di consentire lo strumento delle intercettazioni
telefoniche per I’individuazione dei patrimoni illeciti;

va rivista la previsione delle attribuzioni della DDA e soprattutto
della DNA in questa materia; in particolare, all’estensione del potere di
proposta in capo al Procuratore Distrettuale corrisponde il potere in
capo al Procuratore nazionale antimafia di coordinamento dell’azione
delle DDA;

deve essere stabilito esplicitamente il principio della obbligatorieta
dell’azione di prevenzione antimafia;

la prevenzione antimafia deve essere estesa a tutti i delitti di cui
all’articolo 53 co. 3-bis del codice di procedura penale, ai delitti aggravati
dalla finalita mafiosa di cui all’articolo 7, decreto-legge n. 152 del 1991,
nonché alle ipotesi di concorso esterno in associazione mafiosa, in ma-
niera che essa raggiunga efficacemente la vasta area della contiguita che
trae, anche indirettamente, profitto dalle attivita illecite dell’associazione
mafiosa;

estensione dell’applicazione dell’articolo 12-sexies ad altre tipolo-
gie di delitti (ad es. i delitti in campo ambientale — sulle ecomafie — in-
trodotti dal decreto Ronchi);

va affrontato il problema della concentrazione nelle sole DDA del
potere di proposta;

vanno rafforzati i poteri del PNA attribuendo facolta e poteri di inda-
gine nella materia della prevenzione patrimoniale antimafia anche in
un’ottica di coordinamento dell’attivita delle Procure distrettuali, sia nella
fase di acquisizione degli elementi conoscitivi necessari alla formulazione
della proposta, sia nella fase di presentazione della proposta stessa;

vanno valutate, gia in sede di delega, le conclusioni della Commis-
sione Fiandaca e della commissione di studio del commissario per 1 beni
confiscati in materia di tutela dei terzi;

va previsto un Albo Nazionale degli amministratori con compiti di
vigilanza e a predisposizione di un catalogo di obblighi e di adeguate san-
zioni;

va prevista una Agenzia nazionale per i beni confiscati con artico-
lazioni a livello provinciale di cui vanno indicate funzioni e compiti.

Su queste indicazioni e su altre che dovessero emergere la Commis-
sione deve rivolgere al Parlamento un indirizzo per la rapida definizione
della riforma della normativa in materia di gestione e destinazione delle
attivita e dei beni sequestrati o confiscati ad organizzazioni criminali.
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Il disegno di legge presentato dal Governo ¢ in discussione in Aula
nella Camera dei deputati: ma 1’approssimarsi del termine della legislatura
lascia intendere che esso non trovera definitivo approdo.

Ed ¢ amaro dover considerare che si tratta del male minore posto che
il disegno di legge che la maggioranza parlamentare avrebbe portato ad
approvazione non risponde ai problemi reali o da risposte sbagliate o in-
soddisfacenti. Quel progetto ha collezionato — come spesso ¢ accaduto in
questa legislatura in tanti altri settori, a cominciare dalla giustizia — 1’in-
soddisfazione e le proteste di tutti i soggetti impegnati sul campo, dai ma-
gistrati dei Tribunali di prevenzione, ai dottori commercialisti, alle mi-
gliaia di persone, enti associazioni, firmatarie dell’appello lanciato da
Don Luigi Ciotti e Libera, contro la proposta di legge del Governo, a tanti
settori delle Forze dell’ordine e dell’Amministrazione dell’interno. Dav-
vero il Governo e la sua maggioranza parlamentare sono riusciti a scon-
tentare tutti: vien da chiedersi con chi si siano consultati per approntare
quel progetto.

Noi abbiamo esplicitato le nostre posizioni nella relazione di mino-
ranza, ma ¢ particolarmente significativo che su di esse vi sia non solo
la convergenza dei tanti soggetti prima indicati, ma anche quella partico-
larmente qualificata della Direzione nazionale antimafia, istituzione che ha
una qualificata postazione istituzionale per valutare la rispondenza delle
proposte normative alle esigenze e del Paese in tema di lotta alle mafie.

Ebbene tanto il dottor Piero Luigi Vigna, quanto I’attuale PNA, il
dottor Piero Grasso non hanno mancato di far sentire la loro voce. Que-
st’ultimo nella sua audizione in commissione ha affermato:

«Per quanto riguarda i beni confiscati, non ho avuto modo di espri-
mermi mai, ma la posizione del mio ufficio e la mia personale, che viene
dall’esperienza che ho avuto anche come Procuratore di Palermo é natu-
ralmente quella di un’esperienza drammatica nel senso che, pur non
avendo competenze, la Procura di Palermo riceveva quasi giornalmente
amministratori giudiziari che avevano problemi sul territorio. Allora,
pur essendo il Tribunale ad avere il rapporto con gli amministratori
(era il Tribunale che li nominava e che gestiva tutte le loro competenze),
si rivolgevano alla Procura, che non aveva competenze, perché quest’ul-
tima faceva poi da tramite con i carabinieri o con la Guardia di finanza
sul territorio per tutti i problemi che avevano gli amministratori, o me-
glio, quelli che venivano da noi; quelli che non ci venivano evidentemente
avevano risolto in altro modo, il che fa immaginare questo problema sul
territorio in maniera drammatica. Ho parlato della mia esperienza sici-
liana, ma anche in altre zone, per esempio in Calabria, abbiamo trovato
beni che erano ancora in possesso dei mafiosi che li avevano avuti confi-
scati in maniera definitiva. In un caso, alcuni cacciatori erano andati per
cacciare sul terreno confiscato non ancora utilizzato: ebbene, sono stati
cacciati da alcuni figuri che gli hanno detto che li non dovevano nem-
meno cacciare. Un terreno confiscato: questo e un problema. Altro che
beni demaniali: siamo di fronte a beni confiscati che lo Stato non riesce
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a prendere in gestione, non riesce nemmeno a fare uno screening su quelli
che sono stati liberati dalla presenza mafiosa e quelli che invece non lo
sono. Allora il problema del demanio come istituzione che li ha gestiti fi-
nora devo dire che non ci lascia tranquilli. Se dovessi scegliere (ma ca-
pisco che e una strada in salita, mi dispiace) li darei al Ministero dell’in-
terno, perché poi talvolta ci deve essere ’intervento dei carabinieri. Ca-
pisco che il problema oggi ¢ impraticabile, che c’e una legge in dirittura
d’arrivo, pero non me la sento di non rappresentare questa situazione che
per noi e e rimane comunque drammatica. Allora, pensare che il gradi-
mento del Tribunale sulla nomina di un amministratore possa risolvere
il problema (perché penso che poi alla fine sia questo l’aggancio con il
giudiziario) e poi pensare di togliere sostanzialmente all’Autorita giudi-
ziaria, in pendenza di sequestro, non avendo ancora la confisca definitiva,
la gestione, ’amministrazione dei beni, penso che dia qualche problema
non dico anche di ordine costituzionale, ma certamente di prerogative del-
[’Autorita giudiziaria che vengono meno per quanto riguarda il periodo
del sequestro e fino alla confisca in materia di amministrazione dei
beni confiscati. Quindi, vi sono motivi di carattere funzionale, motivi di
carattere strumentale, motivi di carattere ordinamentale.

Per quanto riguarda poi la revisione, il problema per noi ¢ la cer-
tezza. Se questo bene confiscato deve avere un’utilita, se deve essere af-
fidato a qualcuno che ne deve trarre un’utilita, allora é importante la cer-
tezza dell’assegnazione del bene a fini di investimento, al fine di poter ge-
stire questo bene. La revisione certamente non rende tranquilli in propo-
sito. Sara un problema psicologico, perché magari le ipotesi di revisione
si potrebbero contare sulle dita di una mano, pero diciamo che il pro-
blema della revisione da parte di chiunque vi abbia un interesse tutelato
dall’ordinamento determinerebbe una situazione di incertezza nei rapporti
giuridici che vanificherebbe in un certo senso la sua destinazione. Pen-
savo ad una soluzione che in qualche modo ci puo venire dai principi ge-
nerali della nostra Costituzione, secondo cui la proprieta privata puo es-
sere, nei casi previsti dalla legge e salvo indennizzo, essere espropriata
per motivi di interesse generale. C’e gia questo principio: perché non cer-
care di includerlo nella confisca dei beni? Se vengono fuori delle situa-
zioni di terzi che non erano stati tutelati, delle situazioni che prima non
erano conosciute, perché non sostituire alla restituzione del bene un in-
dennizzo, una somma equivalente al valore effettivo del bene al momento
del sequestro? Penso che questa soluzione dell’indennizzo potrebbe sal-
vare la certezza dell’assegnazione del bene confiscato e nel contempo ri-
storare il proprietario del bene che risulti privato dello stesso. Dove pren-
dere i soldi per l'indennizzo: naturalmente diventa un problema, ma si po-
trebbe finanziare con la stessa gestione dei beni confiscati».

E appena il caso di notare come nella relazione di maggioranza sia
stata del tutto occultata I’ampia e fiera opposizione che trova nella societa
civile nel Paese la proposta governativa (rectius della maggioranza parla-
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mentare della Commissione) e come il netto dissenso del Procuratore Na-
zionale antimafia sia stato ridotto ad un mero cenno.

L’elaborazione della dottrina e le soluzioni della giurisprudenza in
questi anni hanno evidenziato 1 tanti problemi e 1 limiti dell’attuale disci-
plina in tema di contrasto patrimoniale alle mafie e, in primis, delle mi-
sure di prevenzione di tipo patrimoniale. Nella prossima legislatura dovra
avviarsi una grande campagna di monitoraggio e ascolto — ci0 che non ¢
stata in grado di fare questa Commissione antimafia — per acquisire tutti i
dati e tutti gli elementi conoscitivi indispensabili per tempestivo e condi-
viso riordino della materia, frutto di una elaborazione meditata.

Nel tempo necessario alla definizione di un riordino normativo con-
diviso, occorrera istituire nella prossima legislatura una struttura che si
faccia carico del coordinamento gia assicurato dall’Ufficio del commissa-
rio per i beni confiscati, assurdamente abrogato dal Governo.

L’occasione della riforma della disciplina, infatti, non pu® essere
sciupata con I’adozione di norme sbagliate che rischiano di mettere in di-
scussione 1 risultati tanto faticosamente in questa materia, anche grazie al
lavoro e al sacrificio di tanti cittadini, magistrati e Forze dell’ordine.

MAFIA E ECONOMIA. GLI APPALTI: LA RIDUZIONE DEL NUMERO DELLE STAZIONI,
IL CONTROLLO DEI CANTIERI, LE CLAUSOLE DI GRADIMENTO NEI PROTOCOLLI
DI LEGALITA DI NUOVA GENERAZIONE

La penetrazione delle mafie nell’economia e in specie nel settore de-
gli appalti pubblici & stato costantemente denunciato all’attenzione della
Commissione in tutte le missioni compiute nel territorio nazionale.

Le stesse audizioni a Palazzo S. Macuto, oltreché gli studi e le rela-
zioni periodiche presentate al Parlamento dalle Forze di polizia, cosi come
le relazioni dei Procuratori generali in occasione delle inaugurazioni del-
I’anno giudiziario, confermano 1’importanza dell’azione di contrasto in
questo specifico campo.

L’allarme va sicuramente condiviso proprio perché le ingenti risorse
finanziarie, nazionali ed europee, destinate alla realizzazione di attivita e
opere pubbliche, non possono sicuramente non attirare 1’attenzione della
criminalita organizzata, specie nelle zone di tradizionale insediamento.

E invece I’atteggiamento del Governo ¢ stato di colpevole sottovalu-
tazione di questo decisivo comparto del contrasto antimafia.

Sono mancate, infatti, specifiche iniziative mirate ad elevare le difese
delle procedure dalle infiltrazioni e dai condizionamenti delle organizza-
zioni mafiose, tanto piu necessarie in una fase in cui, come ha confermato,
in occasione della inaugurazione dell’anno giudiziario, il Procuratore Ge-
nerale presso la Corte di Cassazione con parole preoccupate: «I’economia
mafiosa rappresenta una minaccia gravissima alla democrazia e all’eco-
nomia legale posto che con la sua "immanente presenza', mantiene an-
cora la capacita di imporre le strategie generali dell’organizzazione,
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che continua ad esercitare un violento, arrogante ed esteso controllo sulle
attivita economiche, sociali e politiche del territorio».

Maggioranza parlamentare e Governo si sono invece ispirati alla filo-
sofia della «convivenza», autorevolmente preannunciata proprio dal mini-
stro alle infrastrutture Lunardi.

Le mafie costruiscono il loro sistema anche attraverso una rete di al-
leanze che riguardano non solo il mondo delle professioni e dei ceti intel-
lettuali, ma anche dei pubblici ufficiali e le autorita di Governo degli enti
locali o degli enti economici, di coloro insomma che dovrebbero assicu-
rare 1’osservanza delle leggi, ed invece talvolta obbediscono alla mafia,
quando non si fanno sostituire direttamente da essa nell’esercizio dei pub-
blici poteri.

Le mafie, oggi, programmano 1’accesso alla spesa pubblica fidando
sui rapporti privilegiati costruiti con la classe politica o con settori impor-
tanti di essa, rapporti consensuali o anche su base corruttiva.

Forti dell’accumulazione di ingenti risorse e capitali, le mafie entrano
nell’economia legale e si intrecciano ad essa a prescindere dall’esercizio
della intimidazione e della violenza sicche diventa piu difficile scorgere
I’impresa mafiosa e neutralizzarla.

Le mafie sanno usare gli strumenti del diritto commerciale e di
quello societario, sanno mascherarsi, occultare la loro vera natura.

Un inquinamento che ha prezzi altissimi: perché il loro ingresso sul
mercato legale determina distorsioni e squilibrio, uccide le imprese sane
che non possono contare su capitali illeciti, non possono non rispettare i
diritti dei lavoratori, le regole del mercato.

Alcune organizzazioni di tipo mafioso come la ’ndrangheta in Cala-
bria uniscono una forte presenza nei mercati illeciti alla penetrazione nei
circuiti legali. Altre, come alcuni gruppi camorristici, si specializzano so-
prattutto in affari illegali; mentre «Cosa Nostra» negli ultimi anni ha
orientato sempre piu la sua iniziativa verso ’intreccio tra criminalita ed
economia legale. Questo intreccio € comunque sempre in varia misura pre-
sente nelle associazioni di stampo mafioso: ¢ a base della loro forza e
della loro pericolosita sociale.

Se tutto cio e vero, I’obiettivo fondamentale da proporre ¢ la libera-
zione della societa e dell’economia, nel Mezzogiorno e nel paese (le opere
pubbliche, gli investimenti, le attivita finanziarie) dall’influenza criminale,
dalle distorsioni che essa provoca nella vita democratica, dai vincoli e dai
costi del potere mafioso.

L’Italia nel suo insieme ha bisogno di un nuovo sviluppo del Mezzo-
giorno. L’Italia ha bisogno di competitivita, di mercato e quindi di regole:
ha bisogno di un’economia libera dall’illecito e dall’illegalita.

Sono necessarie in questa prospettiva nuove politiche pubbliche:
dopo le norme legislative volute dalla destra in materia di infrastrutture,
che hanno aperto spazi alla penetrazione mafiosa, dopo le leggi che hanno
favorito interessi particolari colpendo I’indipendenza e 1’autonomia del-
I’ordine giudiziario, dopo la depenalizzazione sostanziale del falso in bi-
lancio, dopo gli scandali finanziari che hanno svelato la debolezza dei
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controlli, dopo le norme che hanno consentito e premiato il rientro in
forma anonima dei capitali illecitamente trasferiti all’estero, ¢ il momento
di voltare pagina.

Sono, dunque, urgenti e necessari interventi sul piano normativo ed
operativo, volti a prevenire le infiltrazioni mafiose negli appalti delle
opere pubbliche a partire dalla possibilita di disporre intercettazioni pre-
ventive.

Altrettanto importante sarebbe definire meglio il ruolo della DIA che
potrebbe svolgere una significativa azione informativa ed investigativa se
non fosse penalizzata dai tagli finanziari imposti dal Governo.

In tema di infiltrazioni mafiose nell’economia e negli appalti pub-
blici, le Forze dell’ordine (sono recenti le polemiche sulla stampa per 1’i-
nadeguatezza della legislazione evidenziata dal Prefetto di Reggio Cala-
bria Luigi De Sena, che «favorisce di fatto le infiltrazioni») e la Magistra-
tura hanno ripetutamente segnalato I’inidoneita delle disposizioni di legge
— in particolare della cosiddetta «legge obiettivo» — a prevenire la parte-
cipazione delle cosche mafiose specie nel campo del subappalto e dei noli.
Un siffatto pericolo ¢ stato espressamente denunciato alla Commissione
dal Procuratore nazionale antimafia dottor Piero Grasso, e dal suo prede-
cessore dottor Piero Luigi Vigna, in occasione delle rispettive audizioni.
E, in realta, manca un efficace sistema di controlli che riguardi i diversi
piani interessati dalla realizzazione dell’opera pubblica: dal controllo del
territorio, che lo Stato non riesce ad assicurare in talune zone del Paese,
alla scarsa capacita di monitorare e controllare i flussi finanziari con 1’at-
tivazione dei dispositivi antiriciclaggio, alla limitata disponibilita di stru-
menti di cooperazione giudiziaria e di polizia internazionale, atteso lo sce-
nario economico sovra nazionale nel quale si inscrivono le opere pubbli-
che di maggior rilievo. Significative a tal riguardo le indagini di un pro-
cedimento penale relativo alle infiltrazioni mafiose nelle attivita legate
alla realizzazione del ponte sullo stretto di Messina (cosiddetta operazione
Brooklyn), le quali hanno evidenziato proprio la mancanza di un organico
sistema di prevenzione di quelle infiltrazioni.

In effetti, gia nella relazione di accompagnamento al disegno di
legge-delega era possibile individuare la logica della «legge-obiettivo,
che, ai fini del riconoscimento della legittimita politica e giuridica dell’o-
pera da realizzare, riteneva sufficiente 1'identificazione dell’opera stessa
come obiettivo strategico. Come dire che il fine giustifica 1 mezzi, a nulla
valendo le innumerevoli, qualificate, voci che da tempo individuano pro-
prio la fase dell’esecuzione dei lavori come uno dei momenti in cui mag-
giore ¢ il rischio che le organizzazioni mafiose si approprino di fondi pub-
blici per accrescere il proprio dominio ed il proprio prestigio sul territorio.

Il fatto che un’opera venga riconosciuta come obiettivo strategico per
il Governo giustifica, dunque, la disapplicazione di tutte le altre norme
che con fatica, nel corso degli anni, sono state emanate al fine di creare
un sistema normativo che, nel rispetto dei principi posti in sede comuni-
taria, fosse altresi funzionale a prevenire il rischio di infiltrazione della
criminalita organizzata negli appalti pubblici.
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Tra le norme poste dalla «legge obiettivo» vi & 1’affidamento della
realizzazione delle infrastrutture strategiche ad un unico contraente gene-
rale o concessionario; il soggetto aggiudicatore ha 1’obbligo di rispettare la
normativa europea in tema di evidenza pubblica e di scelta dei fornitori di
beni e servizi solo nel caso in cui ’opera da realizzarsi sia finanziata pre-
valentemente con fondi pubblici, in ogni caso con soggezione ad una di-
sciplina derogatoria rispetto alla legge quadro sui lavori pubblici per tutti
gli aspetti non rilevanti per la disciplina comunitaria.

La stessa definizione della figura del contraente generale fornita dalla
norma di attuazione ¢ chiaramente mirata a liberare il soggetto dall’ob-
bligo di rispetto «a valle» delle norme dell’evidenza pubblica.

A differenza del concessionario di opera pubblica che deve realizzare
in proprio i lavori affidati, infatti, il general contractor puo scegliere libe-
ramente i sub-appaltatori, senza alcun vincolo normativo del genere di
quelli tradizionalmente posti a presidio dell’imparzialita e della correttezza
della scelta del contraente da parte della Pubblica Amministrazione, salvo
le limitazioni derivanti dall’obbligo di osservanza della disciplina comuni-
taria.

Peraltro, ogni volta che il general contractor risulta affidatario di
progetti finanziati anche solo prevalentemente con denaro privato, le scelte
contrattuali successive restano svincolate da ogni profilo di tipo pubbli-
cistico.

La rilevanza dell’evidenza pubblica, dunque, rimane confinata alla
fase dell’affidamento dei lavori al contraente generale.

Poiché I’esperienza ha dimostrato che spesso il condizionamento ma-
fioso del mercato degli appalti viene dimostrato proprio attraverso le inda-
gini volte alla ricostruzione delle manovre fraudolente e delle tecniche di
manipolazione che hanno eventualmente segnato la fase dell’aggiudica-
zione dell’appalto, ¢ concreto il pericolo che la liberalizzazione delle
scelte del contraente da parte del contraente generale impedira di giungere
all’accertamento di tali condizionamenti e la sicurezza dell’intero sistema
economico ne potra risultare pregiudicata.

Sussistono seri dubbi che le norme introdotte per la realizzazione di
obiettivi strategici conservino il valore legale a tutela della trasparenza
dell’azione amministrativa e dell’interesse pubblico alla prevenzione del
rischio di infiltrazioni mafiose nel mercato delle imprese interessate alla
realizzazione dell’opera pubblica.

La tutela di tali interessi, primari per una societa che assegni un va-
lore concreto alla legalita, resta infatti affidata ad una clausola generica in
base alla quale «... L’affidamento al contraente generale, nonché gli affi-
damenti e subaffidamenti di lavori del contraente generale, sono soggetti
alle verifiche antimafia, con le modalita previste per i lavori pubblici...».

In definitiva, rimane alta la preoccupazione che anteporre, nella rea-
lizzazione di un’opera pubblica, il risultato tecnico-economico alla finalita
di prevenzione del rischio criminale, non consenta di disporre di adeguati
strumenti ai fini del rilevamento delle condotte dei soggetti coinvolti nel-
I’esecuzione dell’opera; una norma che appare in controtendenza rispetto
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alle esigenze, piu volte sottolineate in varie e qualificate sedi, di poten-
ziare il controllo ogni volta che le connotazioni dei territori interessati dal-
I’opera e I’entita degli stanziamenti di bilancio per la realizzazione dell’o-
pera lo consiglino al fine di prevenire il rischio che il mercato degli ap-
palti di opere pubbliche subisca una contaminazione criminale.

In tema di appalti va segnalato come nella seduta del 12 dicembre
2004 della Camera dei deputati, mentre si esaminava la legge comunitaria
nella parte in cui prevedeva 1’adeguamento alle direttive europee della le-
gislazione italiana in materia di appalti, il Ministro per le politiche comu-
nitarie, Rocco Buttiglione, assicuro che il Governo avrebbe usato la delega
solo per ’adeguamento della legislazione italiana ai criteri europei € non
per «ridisciplinare [’intera normativa vigente nel settore degli appalti
pubblici». Sulla base di questa assicurazione la Camera voto la delega
al Governo.

Contrariamente alle formali assicurazioni del ministro e violando gra-
vemente i limiti stessi della delega ricevuta, il Governo ha redatto addirit-
tura un codice generale degli appalti pubblici.

Ne deriva 1’assoluta incostituzionalita del testo preparato dal Governo
che non ha ricevuto alcuna delega dal Parlamento per un codice generale
degli appalti, ma solo per il coordinamento tra legislazione italiana e di-
rettive europee.

Di qui I'invito dei capigruppo dell’Unione rivolto al Presidente della
Camera in data 17 gennaio 2006, affinch¢ venga ripristinata la piena ap-
plicazione del principio di lealta e correttezza istituzionale nei rapporti tra
Governo e Parlamento, tanto piu negli ultimi giorni della legislatura.

In questa sede preme sottolineare come il testo preparato dal Governo
si muova nel senso di esaltare gli aspetti discrezionali nella gestione degli
appalti. Si tratta di una linea gia praticata dal Governo con la legge obiet-
tivo la quale, come prima si ¢ visto, non consente un’adeguata tutela ed
anzi favorisce infiltrazioni mafiose.

La mafia ¢ un vero e proprio ostacolo ed impedimento allo sviluppo
delle capacita competitive di un paese. Il Censis nel 2003 stabili che la
presenza delle mafie toglie al Mezzogiorno ben il 2,5% del PIL annuo
di crescita ed & una tale «zavorra» che fa scappar via migliaia ¢ migliaia
di giovani disoccupati o di imprenditori, potenziali e non, dalle regioni
meridionali. La mafia nega diritti ed ¢ un ostacolo al dispiegamento di
tutte le potenzialita di una democrazia.

Il centro-destra, dalla seconda meta degli anni "90 sino alla vittoria
elettorale di Berlusconi del 2001, ha spinto molto sull’idea di fondo che
abbassando 1’asticella della legalita lo sviluppo potesse dispiegare tutta
la sua forza dirompente e far conoscere al paese una stagione inedita di
crescita della ricchezza e dell’occupazione.

Legalita e sviluppo debbono non solo camminare insieme ma via via
fondersi per promuovere partecipazione attiva dei cittadini e degli interessi
organizzati lecitamente e per promuovere una nuova cultura e pratica di
Governo.
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La lotta alle mafie deve scorrere lungo i binari della legalita costitu-
zionale e dello sviluppo sostenibile.

Liberare la societa e 1’economia dalla mafia significa inoltre impedire
I’accesso dei gruppi criminali alla spesa pubblica, contrastare e rimuovere
il dominio sugli appalti, 1’assoggettamento delle imprese attraverso le
estorsioni e I'usura. Anche questi sono campi di azione nei quali non ba-
stano le norme penali, ma € necessario un impegno istituzionale e sociale
assai piu vasto.

Va ribadita la necessita di escludere dalla gestione della spesa pub-
blica I’intermediazione discrezionale della burocrazia e della politica.

E ormai chiaro che I'intermediazione costituisce un canale d’ingresso
della mafia sia nell’economia che nelle Istituzioni. Spesso si instaura un
rapporto perverso che trascina I’intermediazione in un succedersi di pas-
saggi che partono dalla dimensione burocratica e si spingono via via verso
la fase clientelare per poi raggiungere il livello affaristico e mafioso. Il
ridimensionamento dell’esperienza del credito d’imposta ¢ esemplificativo
di come in questi anni nel Mezzogiorno I’attuale Governo abbia spezzato
il legame tra sviluppo e legalita che si era faticosamente costruito. Ecco
perché incentivi e investimenti pubblici devono prevedere il superamento
dell’intermediazione attraverso un nuovo ruolo che dovranno svolgere le
regioni, gli enti locali e lo stesso Governo nazionale.

In tema di appalti la Commissione ha approvato nella seduta del 28
maggio 2002 un documento che indica talune soluzioni utili al fine della
prevenzione delle infiltrazioni mafiose nell’economia, che continua a ri-
manere 1l punto cruciale del contrasto contro tutte le mafie.

Dopo di allora il tema delle infiltrazioni mafiose nella economia non
¢ stato oggetto di alcuna iniziativa della Commissione.

E, invece appare necessario intervenire con una riforma di sistema
sulla legislazione nazionale in materia di lavori pubblici e di appalti.

La «legge obiettivo» (n. 443 del 2001), approvata dalla maggioranza
di centro-destra e 1 decreti legislativi in materia di infrastrutture e trasporti
hanno profondamente modificato la disciplina dei lavori pubblici in nome
di esigenze di celerita delle opere e di semplificazione delle regole. Tut-
tavia, il bilancio di quattro anni & negativo. Le grandi opere portate a ter-
mine sono in effetti di entita trascurabile e non sembra che i tempi si
siano abbreviati. Le modifiche, puntando alla deregolamentazione del set-
tore e lasciando mano libera alle concessioni, di fatto hanno indebolito i
controlli, aprendo varchi alle infiltrazioni criminali.

Con il collegato sulle infrastrutture si ¢ previsto il ritorno agli affida-
menti diretti, senza gare, per i lavori dell’Alta velocita ferroviaria e si ¢
consentito I’affidamento senza gara per tutti i lavori dei concessionari.
E un ritorno al passato, al sistema delle scelte discrezionali con pochi vin-
coli e scarse responsabilita. Si riduce la possibilita per la Pubblica Ammi-
nistrazione di controllare tempi, costi e qualita dell’opera. E un disincen-
tivo alla qualificazione delle imprese. Si ristabiliscono le varianti in corso
d’opera, si aumenta 1’ambito dei subappalti e si allentano su di essi i con-
trolli. La medesima logica ¢ alla base del decreto legge sulla competiti-
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vita. Ma deregulation e discrezionalita non aiutano le imprese a difendersi
dalla mafia.

Com’e noto, I’ingresso negli appalti offre ai gruppi criminali 1’oppor-
tunita di gestire posti di lavoro e di acquisire consenso. L’altissimo nu-
mero di stazioni appaltanti rende pressoché impossibile nelle condizioni
attuali controllare questo mercato e quindi sottrarlo alle cosche mafiose.
I poteri dell’autorita di vigilanza sui lavori pubblici si sono progressiva-
mente indeboliti ed essa non puod certo tenere sotto controllo 24.000 sta-
zioni appaltanti, che operano nel paese. Occorre ridurre drasticamente il
numero di queste. Da un lato bisogna razionalizzare il sistema, dall’altro
potenziare il controllo su scala regionale e locale attraverso il sistema de-
gli accordi territoriali e degli Osservatori.

La relazione conclusiva (Relatore: onorevole Giuseppe Lumia) appro-
vata in data 6 marzo 2001 dalla Commissione parlamentare antimafia
della XIII legislatura, segnalava «la necessita di razionalizzare il sistema
delle stazioni appaltanti evitandone la frammentazione presso enti locali
privi di reali strutture tecniche ed amministrative realizzando, quanto-
meno a livello provinciale, una stazione unica appaltante adeguatamente
dotata di strutture amministrative ed investigative. In tal modo, anche at-
traverso opportune sinergie tra tecnici ed investigatori, potra essere raf-
forzata I’azione di prevenzione contro i pericoli di infiltrazione mafiosa».
Ricordava, ancora, la predetta relazione che «Solo in Sicilia si contano
0ggi oltre cinquecento stazioni appaltanti; la legge sulla riforma degli ap-
palti della regione siciliana, n. 10 del 1993, tuttora inapplicata, prevede
invece opportunamente una sola stazione appaltante per provincia e un’a-
nagrafe regionale».

Occorre introdurre nuove norme e misure amministrative in materia
di lavori pubblici e di appalti, contro le interferenze criminali, contro le
attivita estorsive, per combattere 1’economia mafiosa.

La legge Rognoni-La Torre ha rivoluzionato anche il quadro delle
misure di prevenzione, dando luogo ad un’innovata concezione dell’atti-
vita di controllo, il cui fulcro ¢ stato spostato dalla persona al patrimonio.

Com’e noto la svolta in parola matura, in prima battuta, con il varo
della fattispecie delittuosa dell’associazione di tipo mafioso ex articolo
416-bis del codice penale, nel corpo della quale la caratterizzazione ma-
fiosa di una struttura associativa promana dall’utilizzo della forza di inti-
midazione del vincolo associativo e della condizione di assoggettamento
che ne deriva «per acquisire, in modo diretto o indiretto, la gestione, o
comunque il controllo, di attivita economiche, di concessioni, di autoriz-
zazioni, di appalti e servizi pubblici».

Si ¢ cosi dischiusa una nuova ed importante prospettiva di controllo
preventivo, che ha spostato il baricentro del controllo dalla persona al pa-
trimonio.

Detto mutamento prospettico deriva, nella sostanza, dal dato di espe-
rienza in forza del quale ¢ maturata limpida la consapevolezza di come «il
vero tallone d’Achille delle organizzazioni mafiose & costituito dalle
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tracce che lasciano dietro di sé i grandi movimenti di denaro, connessi alle
attivita criminose piu lucrose».

Ha giocato in questa direzione anche la constatazione che «il ricorso
alla misura di prevenzione patrimoniale si prospetta come piu promettente
proprio in una ottica di deterrenza, dal momento che ¢ ragionevole presu-
mere che la possibilita di subire la confisca delle ricchezze illecitamente
acquisite operi da fattore che dissuade dalla stessa realizzazione delle at-
tivita delinquenziali destinate a produrle».

Per quel che afferisce al campo degli appalti di opere e lavori pub-
blici, e piu in generale dei rapporti economici con la P.A., il legislatore,
modificando incisivamente la disciplina dettata dalla normativa del
1965, ha inteso contrastare la suddetta penetrazione delle associazioni cri-
minali nelle maglie dell’azione amministrativa forgiando una serie di cau-
tele sfocianti nell’adozione di misure di carattere patrimoniale o in deca-
denze ed effetti interdittivi di carattere economico-patrimoniale, agganciati
alla presenza di un procedimento di prevenzione o alla sua conclusione.

Il sistema della trasparenza documentale deve integrarsi con una pra-
tica costante di controlli all’interno dei cantieri, da parte non solo delle
stazioni appaltanti, ma delle diverse istituzioni pubbliche interessate alla
verifica. Tali controlli rientrano nel coordinamento affidato al Prefetto e
possono essere definiti ed attuati sulla base degli accordi territoriali anti-
mafia tra soggetti sociali ed istituzionali.

Significativa, a tal proposito, la posizione del Procuratore nazionale
antimafia Pietro Grasso, nel corso della audizione del 22 novembre
2005: «lo dico che lo Stato deve diventare colui che fa la guardiania
nei cantieri, perché nonostante tutte le leggi che cercano di entrare nella
regolazione degli appalti in maniera da rendere sempre piu difficile que-
sto sistema, non c’eé dubbio che abbiamo assistito a situazioni in cui il ma-
fioso entra nel cantiere, si fa addirittura cedere il lavoro che e stato ag-
giudicato con tutte le regole e alla fine, con ’esborso di un 5 per cento
per le spese, entra direttamente a fare i lavori sul territorio. Cosi abbiamo
assistito a scambi degli appalti da imprese del Nord che si aggiudicano
gli appalti al Sud e imprese del Sud che si aggiudicano gli appalti al
Nord e poi, andando a controllare i cantieri, gli operai delle rispettive im-
prese erano rimasti nelle zone di origine ed era solamente un problema
contabile, di mettere una etichetta sulla contabilita dell’impresa.

Detto questo, il problema vero e di affrontare il fenomeno laddove lo
si puo verificare fino in fondo, vale a dire sui cantieri. Per far questo, ci
sono delle intese operative con la DIA ed anche con la Guardia di fi-
nanza, oltre che con le altre Forze di polizia, appunto per controllare i
cantieri e andare a vedere sul posto quello che e successo in relazione
a certi appallti.

Un altro fenomeno, in questo contesto, e determinato dalle grandi
imprese del Nord che vengono a prendere appalti al Sud, con una sostan-
ziale cessione, poi, alle realta locali. Del resto, il meccanismo dell’asso-
ciazione temporanea di imprese consente di far lavorare imprese su cui
magari non hanno nulla da ridire da un certo punto di vista societario
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che pero poi sono collegate con altri ancora che invece sono quelle che
agiscono sul territorio. Questo sistema e chiaramente di difficile accerta-
mento e richiede il massimo dell’attenzione. Noi stiamo lavorando proprio
per questo e la partecipazione a questo comitato di coordinamento di vi-
gilanza sulle grandi opere da parte dei magistrati della procura nazio-
nale, soprattutto sui grandi appalti, serve proprio a dare il contributo
della nostra esperienza e a capire tutto quello che é importante conoscere
sui finanziamenti delle grandi opere pubbliche e sull’attivita che viene po-
Sta in essere.

Un nuovo patto antimafia, che parta dal Mezzogiorno, che si articoli
— ai diversi livelli regionali e locali — in una pluralita di accordi sul terri-
torio e che sia capace di sviluppare e generalizzare 1’esperienza dei «pro-
tocolli di legalita». Negli anni passati, sotto il nome di protocolli si sono
realizzate intese, prevalentemente su scala provinciale, promosse dai Pre-
fetti, per il monitoraggio dei fenomeni di infiltrazione criminale nella vita
economica, soprattutto negli appalti, e per coordinare la risposta delle isti-
tuzioni.

Gli accordi territoriali antimafia devono rafforzarsi, creando luoghi di
incontro stabili, sedi di concertazione e di controllo. Devono coinvolgere i
soggetti sociali ed istituzionali interessati alla legalita. Da una parte le or-
ganizzazioni imprenditoriali e della cooperazione, i sindacati, le associa-
zioni e 1 gruppi di volontariato; dall’altra il Prefetto e le amministrazioni
elettive: regione, provincia, comune. Ogni accordo deve dare luogo ad ini-
ziative comuni, ad incontri periodici tra le rispettive rappresentanze, stabi-
lendo collegamenti con i comitati provinciali per 1’ordine e la sicurezza
pubblica.

L’attivita di vigilanza sul territorio deve riguardare 1’esercizio dei di-
ritti, la tutela del lavoro, questioni sociali come I’acqua, come lo smalti-
mento dei rifiuti, e poi la legalita degli appalti, il fenomeno dell’usura,
la lotta contro il racket.

Occorre uno screening sul lavoro irregolare che, oltre alla verifica
dell’osservanza delle norme in materia contributiva, serva a conoscere me-
glio le imprese. I settori a bassa specializzazione sono quelli dove c’¢ piu
lavoro nero e devono essere tenuti sotto controllo anche con I’istituzione
di gruppi di lavoro misti tra INPS, INAIL e Guardia di finanza.

In questo quadro vanno creati Osservatori territoriali sulla distribu-
zione idrica, sullo smaltimento dei rifiuti, sugli appalti, anch’essi in stretto
rapporto con i comitati provinciali per I’ordine e la sicurezza pubblica e
con le autorita giudiziarie. Per quanto riguarda gli appalti si realizzera
cosi un sistema di terminali, capaci di offrire informazioni e supporti al-
I’Osservatorio centrale e all’autorita per la vigilanza sui lavori pubblici,
che ha condotto fin qui una vita stentata. Ma € necessario sottolineare
che per dare forza ed effettivita a questo tipo di vigilanza occorrera intro-
durre misure rigorose e di trasparenza nella legislazione sui lavori pub-
blici, che invece durante gli ultimi anni ha favorito la deregolamentazione,
la discrezionalita e allentato vincoli e garanzie contro la penetrazione cri-
minale. Deve nascere insomma una rete di controllo, nella quale 1’inizia-
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tiva per la legalita che viene direttamente dalla vita sociale (dalle associa-
zioni di imprenditori e commercianti, dalla cooperazione, dai sindacati),
dal volontariato e dai movimenti antimafia possa incontrarsi ed unirsi
con I’azione istituzionale.

Analisi, esperienze e proposte di contrasto alle infiltrazioni mafiose
sono maturate recentemente grazie all’attivita di molti enti locali che
hanno cercato di costruire modelli, strumenti e politiche atti ad arginare
la pervasivita del crimine organizzato, soprattutto nel campo degli appalti,
e a contenere il rischio, sempre alto, di momenti di collusione fra la Pub-
blica Amministrazione e il sistema economico affaristico mafioso. Ele-
mento quest’ultimo tra i piu devastanti, che determina al suo realizzarsi
una gravissima degenerazione del ruolo e della funzione delle Istituzioni
locali. Particolarmente significativo ¢ lo sforzo che gli amministratori di
alcune realta stanno producendo, assumendo il compito di combattere la
mafia con strumenti innovativi che spesso sono il frutto della esperienza
e, al contempo, riuscendo ad immaginare e a concretizzare strumenti po-
litico amministrativi non contemplati da leggi o regolamenti ma che risul-
tano spesso, lo si vedra successivamente, di straordinaria efficacia.

Per questo vanno qui segnalate le esperienze dei protocolli di legalita
di nuova generazione attuati in diverse realta territoriali del meridione, tra
cui spiccano per importanza quelli di Napoli, Vibo Valentia, Gela, Valde-
rice, Bagheria, Casteldaccia e Locri. Una corretta ed efficace politica di
prevenzione antimafia deve comprendere necessariamente misure finaliz-
zate ad assicurare la rimozione degli ostacoli che il fenomeno delle infil-
trazioni da parte della criminalita organizzata nelle attivita produttive e se-
gnatamente nel settore del commercio e dei pubblici esercizi frappone al
libero esercizio dell’attivita imprenditoriale.

Il contrasto al fenomeno criminale non puo essere affidato esclusiva-
mente alle investigazioni penali, perché esse, per loro stessa natura perse-
guono responsabilita connesse all’accertamento di fatti specifici e non as-
sicurano efficaci azioni preventive.

E necessario che gli Organi della Pubblica Amministrazione interes-
sati a evitare tentativi di ingerenza criminale nel settore delle iniziative
economiche della P.A. pongano in essere ogni misura atta a contrastare
I’invasiva azione delle organizzazioni malavitose con strumenti di preven-
zione avanzata, da attivare in sede di rilascio delle autorizzazioni ammini-
strative in materia di commercio e di pubblici esercizi.

Valido strumento per incidere sul fenomeno sopra delineato ¢ quello
dei «Protocolli di Legalita» che trovano base normativa nell’articolo 15
della legge n. 241 del 1990, relativo agli «accordi tra amministrazioni»,
il quale stabilisce che le pubbliche amministrazioni possono sempre con-
cludere tra loro accordi per disciplinare lo svolgimento di attivita di inte-
resse comune.

La realizzazione del preminente interesse pubblico alla legalita, alla
trasparenza ed alla individuazione di misure di prevenzione che possano
contrastare 1’infiltrazione da parte della criminalita organizzata nelle atti-
vita produttive, passa attraverso 1’adozione di queste iniziative.
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Ecco, in concreto, alcune delle iniziative avviate in materia di Proto-
colli di legalita:

NAPOLI

Tra 1 modelli di accordo stipulati nelle aree del territorio meridionale
va anzitutto indicato come esempio il Patto siglato tra il sindaco di Napoli
ed il Prefetto della provincia di Napoli, ovvero il protocollo di legalita tra
la stessa Prefettura e la Spa Torno, aggiudicataria di importanti lavori stra-
dali, e, ancora il Protocollo predisposto dalla Prefettura in materia di ap-
palti.

Tali strumenti prescrivono il diniego del rilascio ovvero del rinnovo
delle autorizzazioni amministrative stesse e prescrivono, inoltre, la sospen-
sione o la revoca delle licenze o autorizzazioni gia rilasciate qualora risul-
tassero, a carico dei soggetti interessati direttamente e/o indirettamente al
rilascio delle autorizzazioni amministrative in questione, tentativi o ele-
menti di infiltrazioni mafiose.

Il Comune, dal suo canto si impegna ad includere nei propri regola-
menti 1’obbligo da parte del competente Ufficio comunale ad acquisire
dall’azienda concessionaria del servizio «L.’impegno a denunciare alla Ma-
gistratura o agli Organi di polizia ogni illecita richiesta di danaro, presta-
zione o altra utilita e comunque ogni illegale interferenza ad essa formu-
lata prima del rilascio dell’autorizzazione o nel corso dell’esercizio delle
attivita oggetto dell’autorizzazione stessa, anche attraverso suoi agenti,
rappresentanti o dipendenti»; il mancato rispetto di tale formale impegno
comporta la revoca dell’autorizzazione.

Dal suo canto I’Ufficio antimafia della Prefettura, procede ad effet-
tuare gli accertamenti preventivi richiesti dal Comune sul conto delle
aziende richiedenti le autorizzazioni amministrative e, qualora vengano ri-
levati tentativi di infiltrazione mafiosa, la Prefettura provvede a trasmet-
tere, in forma riservata, al Comune di un’apposita informativa per 1’ado-
zione dei conseguenti provvedimenti interdittivi nei confronti delle im-
prese interessate.

Va poi ricordata la gia indicata «clausola Sirena», introdotta nei
bandi di gara per i lavori pubblici dal Comune di Napoli. Tale clausola
prevede I’'impegno, da parte della ditta che si aggiudica 1 lavori, di denun-
ciare eventuali tentativi di estorsione, pena 1’esclusione dall’albo degli ap-
paltatori delle opere del comune. Significativo che tale clausola sia stata
inserita anche nella legge regionale sugli appalti.

GELA

Per eliminare le offerte anomale, in genere concordate per orientare
I’affidamento della gara d’appalto e per scoraggiare eventuali tentativi
di turbativa, il sindaco di Gela ha emanato alcune interessanti direttive
in materia a tutela della Pubblica Amministrazione nel momento dell”affi-
damento del lavoro e quindi della scelta del contraente.

Infine, particolarmente significativo e innovativo risulta il Protocollo
di Legalita, stipulato con la Prefettura di Caltanissetta, che supera la pas-
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sata richiesta di informazioni fornite con scialbi certificati antimafia per
passare, invece, alle ben piu efficaci informative che il Comune, fra 1’al-
tro, richiede alla Prefettura ancor prima dell’apertura delle offerte, riser-
vandosi di escludere le ditte non in regola. Inoltre il Protocollo da un
grande contributo alla lotta contro il lavoro nero e la mancanza di sicu-
rezza nei cantieri:

CASTELDACCIA

Il Consiglio comunale di Casteldaccia, altra cittadina a pochi Km da
Bagheria, al centro sempre del territorio condizionato dalle famiglie vicine
al boss Provenzano, ha elaborato ed approvato un ordine del giorno in
Consiglio comunale, quasi un decalogo di cio che le forze politiche e
gli amministratori devono fare per mettere al centro della loro azione la
trasparenza, la lotta alla mafia, per la liberazione del territorio e delle Isti-
tuzioni.

BAGHERIA

L’ Amministrazione comunale di Bagheria, cittadina posta al centro
del «grande mandamento» di Bernardo Provenzano, per arginare il dila-
gante fenomeno delle estorsioni — attivita fondamentale e assolutamente
di gran lunga la piu redditizia delle famiglie mafiose legate al vertice di
«Cosa Nostra» — ha cominciato ad escludere dall’aggiudicazione delle
gare quelle ditte note all’Amministrazione per avere pagato il pizzo e
non averlo denunciato.

VALDERICE

L’ Amministrazione di Valderice (provincia di Trapani), facendosi ca-
rico della necessita di far continuare a lavorare le imprese sottoposte a se-
questro o a confisca, tenuto conto dell’importanza di non disperdere un
patrimonio anche lavorativo e togliere argomenti alla facile propaganda
interessata di chi sostiene che la mafia produce ricchezza e lavoro mentre
la legalita li mette a rischio, ha messo nei propri bandi questa particolare
clausola:

«L’impresa aggiudicataria e obbligata a effettuare la commessa di
fornitura, nella misura di almeno il 30% dell’intero fabbisogno necessa-
rio, in favore di quelle imprese presenti nella provincia di Trapani, sotto
sequestro penale preventivo o confiscate, operanti nel settore della produ-
zione e vendita di materiali edili e sottoposte ad amministrazione control-
lata dello Stato. Detto obbligo sussiste purche le predette imprese confi-
scate siano disponibili ad effettuare le forniture al prezzo piu basso tra
quelli offerti da altre ditte operanti nel medesimo settore della produzione
e vendita di materiale edile. Detti preventivi dovranno in ogni caso essere
prodotti in originale alla S.A. e costituiranno parte integrante della docu-
mentazione di gara».
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LOCRI

Dopo I’omicidio del dottor Franco Fortugno, la Giunta municipale di
Locri, al fine di rafforzare le difese contro 'infiltrazione delle organizza-
zioni criminali negli appalti e nell’economia pubblica e privata, ha appro-
vato una delibera con cui adotta formalmente le clausole del Patto di in-
tegrita della Lega delle Autonomie locali, il Protocollo d’intesa tra 1’auto-
rita di vigilanza sui lavori pubblici e 1’Alto commissario contro la corru-
zione e delle «clausole di gradimento» aggiuntive volte ad evitare distor-
sioni nelle gare di appalto bandite dal comune.

ConvenzioNE ONU b1 PALERMO

Emblematica della mancanza di attenzione ai temi della legislazione
antimafia del governo Berlusconi e della sua maggioranza parlamentare, ¢
senza dubbio la vicenda della Convenzione delle Nazioni Unite contro il
crimine organizzato transnazionale di Palermo.

La Commissione parlamentare antimafia, in adempimento dei compiti
fissati dalla legge istitutiva, ha affrontato temi del contrasto alla crimina-
lita organizzata transnazionale in relazione alla ratifica ed esecuzione della
Convenzione e dei Protocolli delle Nazioni Unite contro il crimine orga-
nizzato transnazionale, aperti alla firma nella Conferenza di Palermo del
12-15 dicembre 2000.

L’approfondita discussione ha individuato profili tecnici e argomenta-
zioni politiche che possono validamente integrare e arricchire il disegno di
legge n. 2351 presentato dal Governo il 26 giugno 2003, onde pervenire a
soluzioni legislative che rendano il contrasto alla criminalita transnazio-
nale ed alle mafie italiane il piu efficace possibile.

All’esito del dibattito, la Commissione, con voto unanime del 23
marzo 2004, ha rassegnato al Parlamento il proprio contributo auspicando
che i contenuti della legge di ratifica, attraverso 1’introduzione di appro-
priate innovazioni e riforme della normativa nazionale vigente, consentano
una proficua esecuzione in Italia del trattato mondiale contro la criminalita
transnazionale.

La Convenzione contro il crimine organizzato transnazionale, aperta
alla firma a Palermo il 12-15 dicembre 2000, e i protocolli relativi sul
traffico di migranti, sulla tratta di esseri umani e sul traffico di armi da
fuoco e relative munizioni, costituiscono uno strumento particolarmente
importante poiché vincolano giuridicamente le nazioni firmatarie impe-
gnandole ad una lotta piu incisiva contro il crimine organizzato.

La Convenzione punta ad armonizzare gli ordinamenti interni di tutti
i Paesi affinché si possa affermare con certezza che un reato resta tale in
qualsiasi Paese. E, se 1 Paesi varano o aggiornano la legislazione interna
vigente sulla criminalita transnazionale, saranno in grado di collaborare
nelle indagini, nel procedimento giudiziario e nella esecuzione delle pene.
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Ecco, in sintesi, gli impegni che i Paesi di tutto il mondo dovranno
assumere ai sensi della Convenzione ONU di Palermo:

incriminare nelle legislazioni nazionali i reati di partecipazione ad
associazione criminale, riciclaggio di denaro sporco, corruzione e intralcio
alla giustizia;

stabilire la responsabilita degli enti e delle societa per i fatti di
reato indicati dal trattato;

adottare misure contro il riciclaggio di denaro sporco e i proventi
delle attivita criminali;

proteggere coloro che testimoniano contro il crimine organizzato,
anche attraverso le video conferenze;

rafforzare la cooperazione in ordine al trasferimento di giudizi, al-
I’estradizione, al sequestro e alla confisca dei beni provenienti da reato o
profitto del reato per rintracciare e giudicare gli indiziati;

incentivare la prevenzione della criminalita organizzata a livello
nazionale e internazionale;

fornire le necessarie risorse finanziarie a quei Paesi che richiedono
assistenza per combattere congiuntamente la criminalita organizzata tran-
snazionale.

Importanti, poi, 1 tre protocolli aggiuntivi che esaltano I’incidenza
della Convenzione in particolari settori di interesse del crimine transna-
zionale.

Il Protocollo sul traffico di migranti, concerne un settore nel quale la
criminalita ha assunto una spiccata dimensione transnazionale, mentre 1’e-
terogeneita delle politiche nazionali rappresenta spesso un ostacolo ad
un’efficace attivita di prevenzione e repressione.

Il Protocollo contro il traffico di persone, in particolare donne e bam-
bini, ¢ destinato a contrastare, con ulteriori strumenti, ancora piu mirati
rispetto a quelli previsti dalla Convenzione, il fenomeno mondiale della
tratta, con particolare accentuazione delle misure specifiche di preven-
zione e di protezione delle vittime, spesso ingannate ed indotte ad emi-
grare contro la loro volonta o con un consenso viziato.

Il Protocollo sulle armi leggere da fuoco, adottato alla fine di maggio
del 2001, cinque mesi dopo gli altri strumenti, si pone 1’obiettivo di con-
trastare I’illecito traffico nella materia, anche mediante misure che ren-
dano obbligatoria I’identificazione dell’arma e permettano, cosi, di indivi-
duare il produttore, I’'importatore e il distributore dell’arma.

La necessita che la politica affronti risolutamente la lotta alla crimi-
nalita organizzata sopranazionale era stata sottolineata con straordinaria
lungimiranza da Giovanni Falcone «La via decisiva per combattere la cri-
minalita organizzata presuppone una collaborazione internazionale ener-
gica ed efficace e richiede la predisposizione di una legislazione interna-
zionale adeguata».

Fino a qualche anno fa, infatti, 1 Parlamenti ed 1 Governi di tutti gli
Stati, si preoccupavano di garantire la tutela della legalita e della sicurezza
nell’ambito dei confini nazionali.
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Oggi non ¢ piu cosi.

Oggi il crimine organizzato riesce a muoversi attraverso tutti 1 Paesi
del mondo perché ha approfittato della liberalizzazione dei mercati e del
progressivo abbattimento delle barriere nazionali nella circolazione delle
persone delle merci e dei capitali.

Il tema delle nuove mafie e della criminalita transnazionale ha quindi
assunto un rilievo centrale nell’analisi del fenomeno della criminalita or-
ganizzata e di tipo mafioso.

Le note strutturali del crimine organizzato sono costituite proprio
dalla dimensione transnazionale delle sue attivita, dalla integrazione tra
i diversi gruppi criminali operanti in settori e in territori diversi, dalla di-
sponibilita di ingenti somme di danaro, attraverso le quali penetra nel mer-
cato e nella societa, distorcendone le regole.

I processi che hanno influito direttamente su di una tale evoluzione
del crimine sono stati da tempo individuati nella globalizzazione dell’eco-
nomia e nelle grandi migrazioni di persone dalle parti povere del mondo a
quelle ricche.

La relazione finale della Commissione antimafia della XIII legisla-
tura, ha sottolineato come «la transnazionalita del crimine organizzato e
mafioso, non costituisce solo un aspetto particolare ed eccezionale, seppur
importante, del fenomeno della criminalita organizzata: il carattere tran-
snazionale oramai connota di sé, in modo ordinario, ogni importante at-
tivita criminale organizzata».

La lotta ad una siffatta criminalita organizzata ¢ oggi una priorita po-
litica tanto per gli Stati nazionali quanto per i grandi soggetti internazio-
nali.

E dunque significativo che il primo accordo internazionale promosso
dall’ONU nel ventunesimo secolo riguardi proprio questa materia.

La straordinaria importanza della Convenzione di Palermo consiste
nella presa di coscienza da parte degli Stati firmatari della ineluttabile ne-
cessita di dotarsi di strumenti ordinamentali adeguati rispetto all’evolu-
zione criminale.

Grandi, in effetti, sono le prospettive di efficace e concreta collabo-
razione che si aprono alle attivita degli Stati contro il crimine organizzato.

In tal senso ¢ diffusa la consapevolezza che occorre il piu rapida-
mente possibile rendere efficace in Italia quel fondamentale strumento
di contrasto del crimine organizzato. E cid non solo per I’alto valore sim-
bolico che assume la ratifica di un Paese come il nostro, che ¢ segnato
dall’azione pervicace del crimine mafioso ma ¢ altrettanto determinato e
fermo nella battaglia contro di esso, ma perché da quell’atto di ratifica
e dalle disposizioni di accompagnamento, deriverebbe un concreto miglio-
ramento delle condizioni normative ed operative della lotta degli Stati,
della Magistratura e delle Forze dell’ordine contro le mafie, vecchie e
nuove.

Lo strumento della Convenzione servira come spinta innovatrice per
tutti gli Stati che hanno preso parte ai lavori: servira a quei Paesi che non
hanno ritenuto finora di essere interessati dalla criminalita internazionale,
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per dotarsi di strumenti legislativi innovativi; servira anche a Paesi come
I’Italia i quali, pur essendo gia dotati di una pluralita di strumenti norma-
tivi specifici — perché tristemente interessati da gravi fenomeni criminali —
non possono venire meno alla necessita che tali strumenti vengano ade-
guati ed aggiornati.

L’occasione della legge di ratifica ed esecuzione della Convenzione e
dei Protocolli delle Nazioni Unite contro il crimine organizzato transna-
zionale va dal Parlamento opportunamente colta per introdurre nell’ordina-
mento nazionale modifiche ed aggiornamenti che rendano lo specifico
comparto normativo gia esistente compatibile con la disciplina dell’ac-
cordo. D’altro canto, 1I’occasione appare propizia per introdurre nuovi stru-
menti legislativi rispondenti nella sostanza alla volonta espressa dalle Na-
zioni Unite negli accordi sottoscritti a Palermo nel dicembre del 2000.

Effettivamente la Commissione aveva indicato al Parlamento la ne-
cessita di inserire nella legge di ratifica della Convenzione numerose e op-
portune integrazioni alla legislazione nazionale antimafia. E infatti nel do-
cumento si legge «Affrontando il merito delle questioni sottese dagli ac-
cordi citati, e opportuno spendere alcune considerazioni in ordine alla di-
sciplina antiriciclaggio. Essa rappresenta uno dei punti salienti, a dimo-
strazione della sussistenza di un pericolo reale per ’economia derivante
dalla rilevante mole di denaro illecito in circolazione nei mercati fi-
nanziari».

A tale riguardo va rilevato, in primo luogo, come il nostro Paese si
sia dotato, fin dal 1991 (decreto-legge n. 143), di una disciplina adeguata
ed efficace che, prevedendo gli obblighi di identificazione della clientela,
di registrazione delle operazioni e di segnalazioni di movimentazioni so-
spette, ha anticipato i capisaldi delle misure antiriciclaggio individuati
proprio dalla Convenzione in esame (articolo 7, paragrafo 1, lettera a).

Si ritiene indispensabile dare piena attuazione alla normativa di set-
tore, con particolare riferimento all’operativita dell’ Anagrafe dei rapporti
di conto e di deposito alla cui istituzione — prevista dall’articolo 20,
comma 4, della legge n. 413 del 1991 — si ¢ dato luogo mediante decreto
interministeriale n. 269 del 2000 ma che, tuttavia, difetta dell’ulteriore
normativa di attuazione.

Malgrado anche la legge n. 350 del 2001 non abbia inciso sulla disci-
plina antiriciclaggio, richiamandola anzi espressamente, la Commissione
ritiene debba compiersi uno sforzo ulteriore, al fine di rendere le attivita
economiche assolutamente trasparenti e identificabili nei soggetti interes-
sati (soprattutto sotto il profilo sostanziale) nonché rintracciabili i percorsi
dei flussi di denaro.

Recenti scandali finanziari, ancorché allo stato non risultino coinvol-
gimenti di soggetti riferibili ad organizzazioni criminali, hanno dimostrato
I’esistenza di punti critici del sistema, di cui ¢ naturale ritenere possano
avvalersi anche le organizzazioni criminali.

Deve, quindi, considerarsi indispensabile un esame complessivo della
normativa vigente, allo scopo di migliorarne I’efficacia, oltre che I’effet-
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tivita applicativa, nonché di eliminarne profili contrari ai principi sanciti
dalla Convenzione di Palermo.

Premesso che la recente legge sulla tratta di persone (legge 11 agosto
2003, n. 228) e il T.U. n. 286 del 1998 relativo alla disciplina sugli stra-
nieri possono intendersi come una sorta di ratifica anticipata dei due Pro-
tocolli allegati alla Convenzione di Palermo, il disegno di legge n. 2351
persegue 1’obbiettivo di adeguare 1’ordinamento interno alle esigenze di
prevenzione e contrasto al crimine transnazionale enunciate dalla Conven-
zione e dai Protocolli delle Nazioni Unite adottati dall’ Assemblea generale
il 15 novembre 2000 ed il 31 maggio 2001.

Al fini della Commissione parlamentare antimafia quel che rileva ¢
considerare se talune delle modifiche normative che si intendono appor-
tare al corpus delle disposizioni sostanziali e processuali vigente siano
in grado di condizionare, agevolandola o meno, I’attivita delle Forze di
polizia e della Magistratura inquirente nel vitale settore del contrasto al
crimine transnazionale.

Un primo punto fondamentale attiene alla scelta operata nel disegno
di legge di attribuire rilievo penale al dato che un determinato reato sia
stato perpetrato in un contesto criminale transnazionale o internazionale.

A tal fine, il testo in esame ha previsto I’introduzione di una specifica
circostanza aggravante che sanziona 1’ipotesi in cui si sia in presenza di
un «reato di natura transnazionale» da stimarsi «grave» ai sensi dell’ar-
ticolo 2, lettera b), della medesima Convenzione.

L’articolo 2, lettera b), della Convenzione qualifica, a sua volta,
quale «reato grave» ogni fatto punito con una pena detentiva di «almeno
quattro anni nel massimo o con una pena piu elevata».

Il testo di legge costringe ’interprete ad una poco agevole individua-
zione della fattispecie disciplinata, atteso che la disposizione reca il rinvio
plurimo e contestuale a ben tre ulteriori disposizioni di legge che, come si
vedra, ingenera incertezze per quanto attiene la stessa individuazione dei
reati cui essa ¢ applicabile.

I requisiti che I’articolo 4 del disegno di legge enuncia espressamente
per ’aggravamento della pena sono due: 1) che il reato abbia natura tran-
snazionale; 2) che il reato sia grave secondo il disposto dell’articolo 2
della Convenzione.

L’opzione di attribuire rilievo alla categoria dei crimini transnazionali
costruendola quale mera modalita operativa inerente la commissione del
reato, se da un lato opportunamente «forografa» la situazione delle asso-
ciazioni criminali e dei gruppi organizzati maggiormente attivi nello sce-
nario transnazionale, aggravando la pena per il delitto commesso, dall’al-
tro esigerebbe uno sforzo definitorio ulteriore da parte del legislatore per
offrire all’operatore giudiziario e di polizia categorie giuridiche meno fles-
sibili e di piu certa applicazione.

Alcune definizioni accolte lasciano spazio a dubbi interpretativi di
non lieve consistenza. E il caso della lettera b) dell’articolo 3, laddove
si prende in considerazione il caso di un reato «commesso in uno Stato,
ma una parte sostanziale della sua preparazione, pianificazione, direzione
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e controllo avviene in un altro Stato» presenta non secondari margini di
incertezza.

Infatti, nell’ipotesi piu frequente di delitti organizzati su base transna-
zionale (contrabbando, traffico di droga, tratta di essere umani ecc.), ¢ del
tutto consueto che I’A.G. italiana provveda a contestare a titolo di parte-
cipazione/concorso nel delitto ’attivita di «preparazione, pianificazione,
direzione e controllo» posta in essere da taluno degli indagati in uno Stato
estero a condizione, ovviamente, che il delitto stesso possa stimarsi con-
sumato in Italia e non si debba procedere all’applicazione dei citati articoli
6, comma 2, e 7 del codice penale.

La scelta operata dal Governo di ricorrere al meccanismo di cui al-
I’articolo 7, legge n. 203 del 1991 (Antimafia) evidenzia una diversa pos-
sibile opzione a quella recata dall’articolo 4 del disegno di legge.

Il legislatore del 1991 nel momento in cui ha inteso aggravare la
pena prevista per i delitti in ragione delle modalita della loro consuma-
zione («avvalendosi delle condizioni previste dall’articolo 416-bis del co-
dice penale») o delle finalita dell’agente («ovvero al fine di agevolare
I’attivita delle associazioni previste dallo stesso articolo») era in presenza
di un tessuto normativo che aveva gia sanzionato in via autonoma il de-
litto di associazione mafiosa per cui da quel vigoroso e consolidato corpus
interpretativo e giudiziario aveva tratto le linee guida nella costruzione
dell’aggravante ex articolo 7. La descrizione della nozione di «associa-
zione mafiosa» risulta essere stata il naturale e logico antecedente per
giungere alla piu grave punizione dei fatti commessi con metodologie ma-
fiose o per finalita agevolatrici delle organizzazioni mafiose o similari.

Parimenti la piu severa punizione dei delitti riconducibili ad un am-
bito criminale transnazionale pretende che si proceda ad una compiuta
specificazione della categoria dei «reati di natura transnazionale» avendo
cura di constatare che I’articolo 3, comma 2, del disegno di legge espres-
samente prevede che «salvo quanto diversamente previsto, le norme della
Convenzione e dei Protocolli si applicano esclusivamente alle attivita di
gruppi di criminalita organizzata non limitate al territorio nazionale».

Alla luce di queste considerazioni si ritiene pitl congrua una riformu-
lazione dell’articolo 4 che renda esplicita la portata dall’aggravante piut-
tosto che operare un rinvio all’articolo 7, legge n. 203 del 1991; appare,
inoltre, opportuno definire il rapporto della citata aggravante con le circo-
stanze attenuanti eventualmente concorrenti, nel senso che queste ultime
non possono essere ritenute equivalenti né prevalenti rispetto alle prime.

Si ritiene che vadano precisati meglio 1 casi e le procedure relative al
trasferimento di procedimenti penali previsto dall’articolo 6.

Non appare, infatti, convincente la soluzione adottata che, operando
un rinvio a non meglio individuati «accordi internazionali», quasi ad ipo-
tizzare la necessita di prevedere specifici e singoli accordi ad hoc, stipulati
con ciascuno degli Stati, lascia irrisolta la questione della relativa regola-
mentazione interna. A tal proposito si suggerisce 1’articolazione di una
specifica disciplina che tenga conto, tra I’altro, della bozza di schema
di disegno di legge di ratifica ed esecuzione della Convenzione europea
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sul trasferimento delle procedure repressive, aperta alla firma a Strasburgo
il 15 maggio 1972 e I’analogo Accordo dell’unione europea del 6 dicem-
bre 1990.

L’articolo 7, comma 1, presuppone la considerazione che per i reati
in materia di tratta di persone ¢, nel frattempo, intervenuta un’apposita di-
sciplina. Comunque, appare opportuno riparare in questa sede a problemi
interpretativi ed applicativi derivanti da un’esegesi letterale della legge
n. 228 del 2003. L’articolo 10 della predetta normativa, richiamando an-
che il comma 4 dell’articolo 4 della legge n. 438 del 2001, avrebbe deter-
minato che la conduzione delle attivita sotto copertura in materia di tratta
di persone ¢ consentita soltanto agli «ufficiali di Polizia giudiziaria appar-
tenenti ad organismi... specializzati nell’attivita di contrasto al terrorismo
e all’eversione e al ... finanziamento del terrorismo» e, poiché si tratta di
norma eccezionale non risulterebbe emendabile in via interpretativa.

Invero, oltre alla possibilita di prevedere la correzione in parola, 1’ap-
provazione dell’articolo 7 potrebbe consentire una pit complessiva ed or-
ganica sistemazione della delicata materia delle operazioni undercover in
materia di criminalita organizzata e terroristica, oggetto sinora di plurime
discipline mal coordinate, frammentarie e pericolosamente lacunose.

Sulla base di tali premesse, uno schema normativo unitario potrebbe
essere costruito nel seguente modo:

individuare compiutamente il catalogo di fattispecie per le quali
sono consentite le operazioni sotto copertura;

ridefinire le attivita per le quali opera la condizione di non pu-
nibilita;

rendere organica la individuazione degli ufficiali di Polizia giudi-
ziaria a cui si applica la menzionata condizione di non punibilita in rela-
zione alla specifica competenza di ciascuno dei corpi di polizia;

precisare 1 presupposti delle operazioni sotto copertura e indicare i
soggetti legittimati a disporle;

indicare le modalita temporali di comunicazione dell’avvio, dei
partecipanti e dell’esito dell’operazione all’organo che la dispone e al pub-
blico ministero;

precisare 1’estensione della non punibilita alla attivita posta in es-
sere da ausiliari dei quali eventualmente ci si avvalga;

prevedere 1’utilizzabilita di beni mobili, immobili e documenti di
copertura e fissarne le modalita;

prevedere la possibilita, quando € necessario per acquisire rilevanti
elementi probatori ovvero per 1’individuazione o la cattura dei responsabili
di talune categorie di gravi delitti che gli ufficiali di Polizia giudiziaria e,
quando si procede in relazione ai delitti di cui al decreto del Presidente
della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309, che le autorita doganali omettano
o ritardino gli atti di propria competenza, dandone immediato avviso, an-
che oralmente, al pubblico ministero e provvedano a trasmettere allo
stesso motivato rapporto entro le successive quarantotto ore;
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prevedere la possibilita, in relazione alle ipotesi di cui al punto
precedente, che il pubblico ministero, con decreto motivato, ritardi 1’ese-
cuzione dei provvedimenti che applicano una misura cautelare, del fermo
dell’indiziato di delitto o del sequestro o dell’ordine di esecuzione di pene
detentive, disciplinando anche i casi di urgenza e stabilendo che le comu-
nicazioni e i provvedimenti di cui ai punti precedenti siano senza ritardo
trasmessi al Procuratore Generale presso la Corte d’Appello e, nei casi
previsti dall’articolo 51, comma 3-bis, del codice di procedura penale,
al Procuratore nazionale antimafia;

prevedere I’espressa abrogazione delle disposizioni di legge incom-
patibili con la nuova normativa.

Si consiglia di prevedere, nell’ambito della disposizione di cui all’ar-
ticolo 8, in tema di responsabilita degli enti, una piu coerente attuazione
degli obblighi assunti dall’Italia in sede internazionale con la sottoscri-
zione della Convenzione. Questa, infatti, all’articolo 10, nel sancire 1’ob-
bligo di adozione di misure regolative della responsabilita delle persone
giuridiche, delinea un’area di intervento ben piu ampia di quella segnata
dall’articolo 8 del disegno di legge in esame. In particolare, il catalogo
di fattispecie rilevanti per la Convenzione comprende anche il delitto di
corruzione, nonché tutti i «reati gravi» che coinvolgono un gruppo crimi-
nale organizzato. Ne consegue la necessita di ampliare i meccanismi di
controllo, contrasto e repressione proprio nel settore delle persone giuridi-
che, prevedendo strumenti sanzionatori sempre piu efficaci, proporzionati
e dissuasivi.

Non si puo sottacere la possibilita che il coinvolgimento degli enti sul
piano penale induca gli stessi all’autoregolamentazione, all’adozione di
modelli organizzativi e di sistemi preventivi idonei a minimizzare il ri-
schio di reati e, dunque, il rischio di incorrere nelle relative sanzioni am-
ministrative. Un sistema di previsione siffatto, specie per i reati di rici-
claggio e il reimpiego di danaro di provenienza illecita, si ritiene suscet-
tibile di generare con effetto moltiplicatore un circuito virtuoso. Un si-
stema di sanzioni piu pregnanti, peraltro, non sarebbe nuovo nel nostro or-
dinamento, poiché la Banca d’Italia gia detiene penetranti poteri di con-
trollo — in ordine alla verifica di una sana e prudente gestione (articolo
5, TULB) - che possono condurre all’amministrazione straordinaria o
alla liquidazione coatta amministrativa, al divieto di intraprendere nuove
operazioni o alla chiusura di succursali.

Sul piano delle misure da introdurre, rimane fermo I’ambito dei limiti
e dei principi stabiliti dal decreto legislativo 203/2001. Di conseguenza,
I’illecito consumato dalla persona fisica deve essere riconducibile all’im-
presa (come mancata predisposizione di misure idonee a prevenire I’ille-
cito commesso) in un’ottica di garanzia di «copertura costituzionale,
resa necessaria dal carattere afflittivo delle sanzioni. La previsione di
competenza all’accertamento ed all’irrogazione delle sanzioni in capo al
giudice, deve unirsi a forme di adeguata partecipazione e difesa nel pro-
cesso a favore dell’ente.
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Le sanzioni da introdurre dovranno prevedere che, in caso di accerta-
mento di reati di cui alla Convenzione, il giudice dispone la sanzione pecu-
niaria da 500 a 1.000 quote; dispone, altresi, a carico dell’ente I’interdizione
dall’esercizio dell’attivita e nomina un commissario giudiziale che prosegue
I’attivita dell’ente in caso di esercizio di un servizio pubblico o di pubblica
necessita. La prosecuzione dall’attivita non viene disposta nei casi in cui
I’ente venisse stabilmente utilizzato al prevalente scopo di favorire o agevo-
lare i reati previsti dalla Convenzione. In caso di condanna il giudice di-
spone I’interdizione definitiva dall’esercizio dell’attivita. Con la sentenza
si disporrebbe la confisca del profitto del reato, anche per equivalente.

Va definita con maggiore compiutezza, e nel rispetto dei principi re-
golativi della funzione che le ¢ propria, I’attivita di indagine a fini di con-
fisca. L’inerenza del provvedimento di confisca alla valutazione nell’am-
bito del processo penale mal tollera una dilatazione dell’attivita di inda-
gine in materia patrimoniale, come prevista dall’articolo 10 del disegno
di legge, oltre i limiti ed i presupposti fissati dall’articolo 430 del codice
di procedura penale.

Appare del tutto evidente, infatti, la necessita che il materiale rac-
colto, anche a fini di confisca, sia ritualmente veicolato verso la cogni-
zione del giudice chiamato a pronunciarsi — contestualmente — sulla fon-
datezza dell’ipotesi accusatoria e in materia di confisca: del tutto incon-
grua deve ritenersi la protrazione di un’attivita investigativa a fini di con-
fisca con riferimento ad un momento successivo a quello in cui le parti
processuali formulano e illustrano le rispettive conclusioni dibattimentali.

Va prevista, ancora in materia di sequestri e confische, I'introduzione
di sanzioni penali nei confronti di chiunque adotti condotte elusive delle di-
sposizioni di legge in materia di beni sottratti alla criminalita organizzata,
allo scopo di irrobustire la strategia di smantellamento dei patrimoni di ma-
fia ed evitare che 1 beni, pur sequestrati e confiscati, refluiscano nuovamente
nella disponibilita diretta o indiretta dei mafiosi. Sul punto, meritevole di
approfondimento ¢ la disciplina dell’attivita dell’amministratore giudiziario
che provvede, nella normativa vigente, alla custodia e alla gestione dei beni
sequestrati o confiscati, sino a quando essi non vengano definitivamente ac-
quisiti al patrimonio pubblico. Il ruolo di garanzia che I’amministratore ¢
chiamato a svolgere e la constatazione che il comportamento anche solo col-
posamente negligente o accondiscendente vanifica del tutto lo sforzo sta-
tuale teso all’impoverimento dell’agire mafioso, fanno pensare all’ opportu-
nita di trasformare la figura dell’amministratore giudiziario, affidandone le
funzioni ad un soggetto dell’amministrazione statale, nell’ambito di un re-
gime regolativo che assicuri in maniera piu stringente la soddisfazione delle
esigenze di imparzialita, trasparenza ed efficacia della gestione.

Va rimeditata la disciplina delle modalita di esercizio dell’azione di
prevenzione, estendendo a questa il principio dell’obbligatorieta gia vi-
gente per l’azione penale e prevedendo tassativamente le figure per le
quali I’azione di prevenzione ¢ obbligatoria.

Contestualmente vanno ridefinite le competenze in capo ai Procura-
tori della Repubblica, con estensione delle stesse ai Procuratori distrettuali
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antimafia, con il conseguente coinvolgimento, in virtu della relativa posi-
zione ordinamentale, della Procura nazionale antimafia — titolare di poteri
di proposta di misure di prevenzione personale — con la previsione di
norme che favoriscano il coordinamento al fine di scongiurare sovrappo-
sizioni o inerzie.

L’articolo 12 del disegno di legge realizza un adeguamento dell’ordi-
namento interno al disposto dell’articolo 23, lettera a), della Convenzione.
In effetti I'intervento legislativo nella materia de qua potrebbe costituire
I’occasione per procedere ad una piu complessiva revisione della punibi-
lita delle condotte di «intralcio alla giustizia». Conformemente, infatti, a
quello che avviene in altri ordinamenti processuali fondati sui principi di
moralita e contraddittorio, potrebbe darsi corso ad un indispensabile am-
pliamento delle ipotesi di punizione delle condotte che interferiscono ille-
citamente sull’attivita giurisdizionale. Cosi potrebbe prevedersi la puni-
zione — nell’ambito del novellato articolo 377 del codice penale — degli
atti diretti ad ostacolare o impedire — in tutto o in parte — I’esercizio delle
funzioni giurisdizionali, in conformita a quanto previsto dall’articolo 289
del codice penale e mutuando 1’equiparazione tra istituzioni costituzionali
di cui all’articolo 290 del codice penale. La ratio delle norme sarebbe
quella di porre al riparo la serenita e 1’obiettivita degli organi giurisdizio-
nali da interferenze illecite volte a condizionare 1’esito della decisione o lo
svolgimento delle investigazioni.

L’articolo 13 del disegno di legge adegua la normativa interna al Pro-
tocollo del 31 maggio 2001 concernente le armi da fuoco e relative mu-
nizioni. Ma tale adeguamento potrebbe risultare piu completo laddove si
attuasse una contestuale modifica del disposto dell’articolo 6 della legge
23 dicembre 1974, n. 694. Attualmente il passeggero che si adoperi per
portare clandestinamente a bordo di un vettore aereo un’arma da fuoco
(anche se legalmente detenuta) e punito con la reclusione «fino a cinque
anni», il che esclude I’arresto obbligatorio in flagranza di reato a norma
dell’articolo 380 del codice di procedura penale.

Per ovviare a tale situazione, che potrebbe dar luogo a inconvenienti
e difficolta applicative per le forze di sicurezza e di polizia in caso di con-
trollo di passeggeri armati, appare opportuno prevedere 1’inclusione, nel-
I’elencazione dei delitti per i quali & previsto 1’arresto obbligatorio in fla-
granza (articolo 380, 2° comma, del codice di procedura penale), anche
del menzionato reato di cui all’articolo 6, legge 23 dicembre 1974, n. 694.

Vanno individuati elementi migliorativi della disciplina della prote-
zione dei testimoni (articolo 24 della Convenzione), nel senso di ricono-
scere efficaci forme di tutela a tutti i dichiaranti che, in ragione delle ri-
velazioni all’ Autorita giudiziaria, corrano rischi di atti ritorsivi e intimida-
tori, anche ai danni di familiari e di persone ad essi vicine. Occorre, pero,
delimitare con chiarezza 1 percorsi procedurali (ciascuno contraddistinto
da specifici presupposti e condizioni) attraverso 1 quali tale tutela viene
assicurata, rispettivamente, ai testimoni di giustizia (secondo la defini-
zione fornita dall’articolo 16-bis del decreto-legge 15 gennaio 1991,
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n. 8, e successive modifiche) e ai collaboratori di giustizia, onde impedire
I’elusione della piu restrittiva e onerosa disciplina relativa a questi ultimi.

Vanno individuate le piu opportune forme per assicurare 1’assistenza
alle vittime dei reati (articolo 25 della Convenzione), prevedendo efficaci
interventi di tipo risarcitorio e restitutorio, ma anche idonei a garantirne
I’esercizio dei diritti e la partecipazione al processo.

La ratifica della Convenzione sembra essere una positiva occasione
per realizzare un sistema coordinato di norme che garantisca I’effettiva tu-
tela delle vittime dei reati ',

In primo luogo, assume rilevanza la necessita che lo Stato assista le
vittime dei reati sotto 1’aspetto psicologico, sociale e giuridico, offrendo
ogni ulteriore forma di aiuto idoneo a garantire il pieno e libero esercizio
dei diritti loro attribuiti.

In secondo luogo, va preservata la liberta di determinazione delle vit-
time dei reati, attraverso ogni misura idonea a impedire qualsivoglia peri-
colo di intimidazione o condizionamento, impedendo, a titolo esemplifica-
tivo, contatti impropri con gli indagati o con i familiari di costoro.

Altrettanto significativa deve ritenersi 1’esigenza di assicurare alla
vittima del reato, e al testimone in generale, congrue misure indennitarie
a fronte delle spese che egli sostiene per la partecipazione alle attivita giu-
diziarie e processuali (ristoro integrale delle spese di viaggio e soggiorno,
diritto a permessi dal lavoro retribuiti).

La tutela risarcitoria, infine, perché possa offrire il completo ristoro
del danno subito dalla vittima, deve dispiegarsi attraverso strumenti che
mettano effettivamente a disposizione di quest’ultima un valore econo-
mico compensativo: va prevista la confisca per equivalente dei beni del-
I’autore del reato dei quali questi abbia la disponibilita diretta o indiretta,
anche per interposta persona giuridica (fatti salvi i diritti dei terzi in buona
fede), nonché un intervento sussidiario dello Stato a copertura del danno
giudizialmente accertato .

! Nell’attuale assetto legislativo & rinvenibile una pluralita di disposizioni emanate a
tutela delle vittime di alcuni specifici reati, prive di meccanismi di coordinamento (Fondo
di solidarieta per le vittime di richieste estorsive e di usura, istituito con decreto del Pre-
sidente della Repubblica 16 agosto 1999, n. 455 ai sensi dell’articolo 21 della legge 23
febbraio 1999, n. 44; Fondo per le vittime del terrorismo e della criminalita organizzata
approvato con decreto del Presidente della Repubblica 28 luglio 1999, n. 510, in attuazione
delle norme previste dalla legge 20 ottobre 1990, n. 302; Fondo di rotazione per la soli-
darieta alle vittime dei reati di tipo mafioso, istituito con legge 22 dicembre 1999,
n. 512 — regolamento di attuazione con decreto del Presidente della Repubblica 284 del
28 maggio 2001; Fondo di garanzia per le vittime della caccia; Fondo di garanzia per
le vittime della strada).

2 Attraverso I’utilizzazione di un fondo costituito dalle somme ricavate dalla gestione
dei beni sequestrati e dalla vendita dei beni confiscati per i reati di cui alla Convenzione.
Inoltre & possibile destinare a tale fine, dal 2004, una quota (originariamente e fino al 2003
assegnata all’Office for drug control and crime prevention delle Nazioni Unite) pari al
25% del valore complessivo dei beni oggetto di confisca ex articolo 12-sexies, decreto-
legge 8 giugno 1992, n. 306, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 agosto 1992,
n. 356, e dell’articolo 2-decies della legge 31 maggio 1965, n. 575, ovvero pari al 25%
dei fondi provenienti dalla vendita di detti beni.
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Occorre promuovere, nell’ambito dei programmi di formazione e di
assistenza tecnica del personale investigativo e giudiziario (articolo 29
della Convenzione) I’istituzione della Scuola di formazione per le Polizie
del mediterraneo: uno strumento non soltanto di affinamento delle cono-
scenze linguistiche e investigative, ma soprattutto un centro di studio
per approfondire i meccanismi della cooperazione giuridica e giudiziaria
internazionale da porre al servizio dell’indispensabile azione globale di
contrasto alle nuove mafie transnazionali.

A tal proposito I'Italia potrebbe candidarsi all’istituzione di una
scuola di formazione, soprattutto con riferimento ai Paesi che si affacciano
sul Mediterraneo, di maggior interesse per la nostra sicurezza, poiché ai
nostri investigatori ¢ universalmente riconosciuta grande capacita; 1’inizia-
tiva potrebbe avere successo e consentirebbe di allargare alle altre parti
contraenti le conoscenze che costituiscono patrimonio delle nostre Forze
di polizia.

La scuola potra essere organizzata come centro internazionale di spe-
cializzazione per dirigenti delle Forze di polizia e magistrati del pubblico
ministero, con 1’obiettivo di cooperare con le N.U. nella formazione spe-
cialistica concernente la prevenzione e la repressione della criminalita or-
ganizzata transnazionale.

La formazione comune faciliterebbe i rapporti tra le Forze di polizia
ma, ancor piu, l’attivita investigativa comune. Va, infatti, sottolineato
come la disciplina delle rogatorie debba ritenersi obsoleta, foriera di ri-
tardi e non sempre efficace sotto il profilo operativo, risolvendosi in
una delega a compiere un atto conferita ad un soggetto estero, regolato
da un ordinamento giuridico diverso, estraneo all’indagine ed all’oscuro
di elementi conoscitivi (spesso importanti) del procedimento, anche con
riferimento all’attivita delegata.

E, quindi, indispensabile pervenire in tempi rapidi ad un superamento
dell’attuale situazione mediante la ratifica della Convenzione europea di
assistenza giudiziaria in materia penale (Bruxelles, 25 maggio 2000) e
I’introduzione nel sistema giuridico italiano di istituti che prevedano prov-
vedimenti cautelari, restrittivi ed ablativi, personali e patrimoniali, transna-
zionali (sulla scorta di accordi multilaterali e bilaterali fra Stati) nonché
dello strumento delle squadre investigative congiunte o dei gruppi con-
giunti tra rappresentanti delle Forze dell’ordine o della Magistratura di
due o piu Stati.

Si perverrebbe in tal modo, attraverso un’attivita comune e supportata
dalle rispettive conoscenze (anche della situazione ambientale), a risultati
piu efficaci ma, soprattutto, ad attivita procedimentali celeri.

La condivisione delle indagini e degli accertamenti contribuirebbe
alla creazione di un vero spazio giudiziario transnazionale; ancor piu, di
una rete di collaborazione investigativa e giudiziaria reale e non affidata
a sigle ed organismi scarsamente operativi in concreto.

Lo scandalo della mancata ratifica: tutte le indicazioni della Commis-
sione antimafia, allo stato, non hanno trovato approdo normativo.
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Una intera legislatura non ¢ bastata al centro-destra per adempiere al
preciso dovere della ratifica della Convenzione.

11 disegno di legge presentato dal Governo ¢ stato discusso e appro-
vato solo nella seduta del 14 dicembre 2005 dal Senato della Repubblica.
La Camera dei deputati non ne ha ancora iniziato 1’esame.

Si tratta di un ritardo gravissimo e offensivo per la storia e I’esempio
che il nostro Paese ha sempre saputo dare nel campo della lotta alle mafie.

Proprio il nostro Paese, che ha significativamente ospitato a Palermo,
citta simbolo della lotta antimafia, 1’assise mondiale delle Nazioni Unite,
avrebbe dovuto essere protagonista di un grande sostegno politico alla rea-
lizzazione degli obiettivi della Convenzione, sia nelle sedi internazionali
sia nei rapporti bilaterali. Tuttavia il nostro Paese non ha ancora ratificato
né la Convenzione ONU, né i due protocolli contro il traffico degli esseri
umani e contro la tratta.

Questa situazione inaccettabile, di cui porta per intero la responsabi-
lita 1’attuale maggioranza di centro-destra, fornisce la riprova chiara della
cancellazione del tema della lotta alle mafie dall’agenda politica della
Casa delle Liberta.

L’Italia non figura tra i primi quaranta Paesi che con I’approvazione
dello strumento di ratifica hanno consentito 1’entrata in vigore della Con-
venzione: cio ¢ in aperta e grave contraddizione con il ruolo guida che il
nostro Paese ha avuto, sin dalle intuizioni di Giovanni Falcone, nella idea-
zione, nella preparazione e nella stesura del trattato mondiale nella orga-
nizzazione della Conferenza di Palermo per la firma del trattato contro il
crimine organizzato.

Il contrasto ¢ reso ancora piu stridente dalla considerazione che la
Convenzione dell’ONU premia la cultura e il patrimonio giuridico ita-
liano, a cominciare dai capisaldi della legge Rognoni-La Torre e dal rico-
noscimento del reato di associazione a delinquere di stampo mafioso, fi-
gura estranea, com’¢e noto, alle legislazioni di molti Paesi europei ed ex-
traeuropei.

Appare del tutto ingiustificabile, anche in sede internazionale, la
mancata ratifica della Convenzione da parte dell’Italia che, piu di ogni al-
tro Paese, ha contribuito a varare.

La circostanza e stata ripetutamente segnalata alla Commissione dalla
Direzione nazionale antimafia. Da ultimo, il PNA dottor Piero Grasso,
nella sua audizione del 22 novembre 2005 ha sottolineato: «Del resto,
la mancata ratifica della Convenzione di Palermo dell’ONU del 2 dicem-
bre 2000 ha comportato qualche problema di attuazione. Se e vero che in
quella Convenzione, che [’ltalia ha contribuito in gran parte a Sscrivere,
sono presenti quasi tutti gli istituti piu avanzati per la lotta alla crimina-
lita organizzata, compreso il concetto di associazione criminale e quan-
t'altro (tutte cose elaborate sulla base della nostra legislazione), vi
sono pero degli aspetti che non possono essere attuati proprio per la man-
cata ratifica della Convenzione, ... sarebbe molto utile anche sotto altri
aspetti per poter meglio utilizzare gli strumenti a disposizione. Personal-
mente, come Procuratore della Repubblica, mi e capitato un caso in cui
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un Procuratore Generale tedesco mi contattava per cedermi un’indagine,
nel senso che vi era un cittadino di Marsala, nel trapanese, che aveva
commesso un delitto in Germania; lo avevano perso di vista, avevano no-
tizia che potesse essere nel nostro territorio, che potesse essere tornato
nel luogo di origine, e quindi mi voleva cedere un’indagine, secondo
quanto previsto dalla Convenzione dell’ONU. Naturalmente mi sono do-
vuto ritirare dicendo che per noi questa Convenzione non e ancora legge,
non essendo stata ancora ratificata.

Un’altra particolarita compresa in questa Convenzione ¢ quella delle
squadre investigative comuni, che sono molto utili quando un reato viene
commesso in parte in Italia e in parte all’estero; il poter fare le indagini
insieme fra polizie di Stati diversi rappresenterebbe un utile strumento.
Guarda caso pero, non possiamo farlo nella Comunita europea ma po-
tremmo farlo con la Svizzera, perché [’accordo italo-svizzero prevede
gia le squadre investigative comuni.

Quindi, per noi sarebbe molto utile che il Parlamento potesse ratifi-
care questa Convenzione, che ormai e stata ratificata da quasi tutti i
Paesi che [’hanno sottoscritta; e del 2000, e siamo al 2005».

Benché la Commissione abbia segnalato ai Presidenti della Camera
dei deputati e del Senato della Repubblica, 1’assoluta priorita politica della
rapida approvazione della legge di ratifica della Convenzione e dei Proto-
colli delle Nazioni Unite contro il crimine organizzato transnazionale, la
maggioranza di centro-destra, a pochi giorni dalla fine della legislatura,
non ha ancora provveduto alla doverosa ratifica; il che sarebbe stato pos-
sibile se solo avesse rinunciato ad impegnare le aule parlamentari per al-
meno una delle sue leggi ad personam.

Inutile dire che la relazione conclusiva del presidente non ha censu-
rato la sua maggioranza parlamentare di centro-destra, responsabile di
questa intollerabile situazione: cio che costituisce la riprova piu eclatante
del profilo subalterno che ha caratterizzato la gestione della Commissione
antimafia della XIV legislatura.

RACKET E USURA. IL LICENZIAMENTO DI TANO (GRASSO E LE NOSTRE PROPOSTE

Uno dei primi atti compiuti dalla nuova maggioranza all’inizio della
nuova legislatura nel 2001 ¢ stata la cacciata di Tano Grasso dall’incarico
di «commissario per il coordinamento delle iniziative anti-racket e antiu-
sura». Non si ¢ trattato, come qualcuno si ¢ affannato a giustificare, di un
provvedimento nella logica dello spoil system, ma di un mirato atto ille-
gittimo con il quale si ¢ voluta segnare ’intera politica del Governo della
legislatura; e tutto quanto & accaduto successivamente, ¢ stato, questo si,
coerente con quella scelta iniziale.

Colpire Tano Grasso ha significato provare a indebolire il movimento
delle associazioni anti-racket, la grande novita dell’inizio degli anni no-
vanta che ha consentito ad un numero crescente di imprenditori di denun-
ciare nella salvaguardia della propria sicurezza personale; non a caso il
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legislatore della precedente legislatura, con votazione quasi unanime,
aveva indicato come requisito necessario per assolvere all’incarico di
commissario quello di «aver avuto esperienze nell’azione di solidarieta
alle vittime», criterio che seppur previsto all’articolo 19 della legge
n. 44 del 1999 ¢ stato dal Governo sistematicamente ignorato nelle succes-
sive nomine all’incarico che era stato ricoperto, con ampi riconoscimenti
per 1 risultati conseguiti, da Tano Grasso.

Ma su due punti cruciali ’azione del Governo ¢ stata assolutamente
negativa nel campo dell’azione di contrasto dei fenomeni dell’estorsione e
dell’usura, come ha in varie e ripetute occasioni denunciato il movimento
anti-racket. Il primo punto riguarda la totale assenza di una qualunque si-
gnificativa azione, neppure in un situazione di crescenti allarmi per il ra-
dicarsi del racket del pizzo e per il diffondersi del fenomeno usuraio, an-
che in conseguenza degli effetti della grave situazione economica sugli
strati piu deboli del mondo imprenditoriale. Il secondo punto € consistito
nel riproporsi, in situazioni e momenti diversi, del tentativo di dividere,
indebolire, delegittimare il movimento anti-racket che dal 1990 ha sempre
mantenuto coerenti caratteristiche unitarie e apartitiche.

Mantenere I’unita del movimento ¢ la condizione per salvarne 1’apar-
titicita: associazioni di destra o di sinistra non sarebbero piu associazioni
anti-racket.

Ma ¢ soprattutto su un altro punto che 1’unita & indispensabile: un
movimento diviso non avrebbe quella credibilita necessaria agli occhi
delle vittime per incoraggiarne la denuncia e la collaborazione con le
Forze dell’ordine. Non lo si dimentichi: € in gioco sempre la vita di uo-
mini e donne, la loro sicurezza, il loro destino, la loro speranza.

Per questo ¢ irresponsabile chi lavora per dividere e depotenziare il
movimento anti-racket. Si indebolisce lo strumento piu importante, la
vera novita di oltre un decennio, nell’azione di contrasto al racket.
Dopo la rottura dell’ottobre 2001 c’¢ stato chi ha mirato ad una spaccatura
del movimento e ad una sua politicizzazione, come ad un obiettivo paral-
lelo a quello ottenuto con quella rottura.

Il racket del pizzo

Non ¢ da oggi che le associazioni anti-racket richiamano 1’attenzione
sul pericoloso radicarsi del fenomeno estorsivo a partire dalla Sicilia cosi
come denunciano la generalizzata indifferenza per queste problematiche.

Non deve trarre in inganno il fatto che vi ¢ stata un’attenuazione de-
gli atti violenti di intimidazioni: per intendersi, quelli che richiamano le
attenzioni dei mass media. In alcune aree della Sicilia addirittura gli atti
intimidatori sono del tutto scomparsi: nella Sicilia occidentale e in parti-
colare a Palermo non si compiono violenze contro gli operatori economici
perché non ve ne ¢ la necessita: se nessuno resiste o si oppone alle richie-
ste di pizzo a che serve incendiare il negozio?

Questa diffusa acquiescenza si intreccia con una nuova strategia
estorsiva della mafia. Come a suo tempo rilevato dall’allora commissario
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anti-racket (estate 2000), le organizzazioni mafiose hanno abbassato la so-
glia delle richieste, per rendere meno impositivo il carattere del pizzo e
cosi estenderne 1’«utenza» («pagare poco per pagare tutti»). Il pagamento
del pizzo, nelle aree di forte radicamento mafioso, tende a diventare una
condizione indispensabile per operare in un mercato il cui controllo appar-
tiene a «Cosa Nostra»: e chi paga puo avere in questo mercato maggiori
vantaggi rispetto a chi resiste e si oppone. Alle richieste estorsive si ac-
compagnano altri pericolosi fenomeni che, procedendo dall’imposizione
di forniture, servizi, manodopera, giungono al rafforzamento della forza
economica delle imprese mafiose, con generale pregiudizio per un mercato
gia seriamente indebolito sotto il profilo della liberta delle imprese e della
loro possibilita di operare in condizioni di parita.

Non ¢ esagerato in questo contesto richiamare per analogia la situa-
zione della fine degli anni ottanta - inizi anni novanta, quando il condizio-
namento mafioso sulle imprese raggiunse 1’apice. La situazione di oggi ha
tanti tratti in comune con quella, sia nella Sicilia orientale (Catania) sia in
quella occidentale (Palermo), sia in Calabria che in Campania. Addirittura
I’attenuazione dell’aggressivita puo alimentare pericolosi equivoci circa la
concreta percezione del fenomeno, minimizzandone la reale diffusione. La
diffusione del pizzo oggi ha raggiunto un punto alto.

Infatti, il primo elemento di preoccupazione che si vuole denunciare
¢ la costante sottovalutazione del fenomeno e delle sue conseguenze. Nes-
suno vuole mettere in discussione le iniziative giudiziarie, conseguite per
meritorio impegno delle autorita giudiziarie siciliane e delle Forze dell’or-
dine. E fuor di dubbio che oggi sia la professionalita degli operatori che la
strumentazione disponibile costituiscono un netto passo avanti rispetto a
venti anni addietro. Ma non puo misurarsi solo su questi metri il reale po-
tere della mafia e la diffusione del racket.

Ad esempio, anche nei momenti di maggiore tensione nella lotta alla
mafia, quanto queste iniziative hanno inciso concretamente nelle relazioni
tra imprese e mafia? Quanti sono a Palermo gli imprenditori che hanno
smesso di pagare il pizzo? O quanti sono quelli che a Siracusa sono stati,
dopo anni, riavvicinati dagli estortori? Purtroppo la realta ¢ piu difficile e
pit complicata di come noi la vorremmo; e spesso ¢ assai crudele verso i
nostri meriti e il nostro impegno.

C’¢ un solo modo per contrastare durevolmente il racket: la denuncia
degli operatori economici e la loro collaborazione con le Forze dell’or-
dine. Questi obiettivi non si raggiungono dall’oggi al domani, ma sono
il risultato di un lento e faticoso lavoro per alimentare la fiducia nelle isti-
tuzioni.

Come si fa a non rendersi conto che in un quarto del nostro Paese per
le imprese non esiste la liberta di confrontarsi sul mercato? E come non
capire che cio costituisce la principale ragione delle difficolta del nostro
Mezzogiorno? E soprattutto come non rendersi conto della diffusione di
aree di rassegnazione, di come cresce il numero di quanti pensano che
alla fine si debba convivere con la mafia? E come non capire che 1’esten-
dersi di questi atteggiamenti costituisce una minaccia alla nostra democra-
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zia? Non si vuole qui una inutile drammatizzazione: ¢ questa la realta, la
cui interpretazione non puo essere piegata a finalita politiche.

Questo ¢ oggi il vero problema: ¢ piu difficile di ieri convincere gli
imprenditori a denunciare. E una delle cause, sicuramente la piu impor-
tante, ¢ che gli imprenditori non avvertono una convincente iniziativa
da parte dello Stato. Il problema dell’analisi, della sottovalutazione del fe-
nomeno, non ¢ questione accademica: se il commerciante non «sente» che
si parla di quel problema che lui deve ogni mese risolvere col mafioso, se
avverte che vi ¢ una generale e diffusa indifferenza, se sugli organi d’in-
formazione non se ne parla da anni, di cosa si convince questo commer-
ciante? Che allora ¢ normale pagare il pizzo, che non c’¢ nulla di male,
che la regola ¢ quella di convivere, e che la provvidenza «ce la mandi
buona». E cosi che si radica la rassegnazione.

L’estendersi dell’usura

Non diversa la situazione per quanto riguarda 1’usura. Gli usurai di
quartiere, quelli che girano con la borsetta piena di soldi, hanno esaurito
le loro scorte, la domanda ¢ cresciuta e non sono piu in grado di soddi-
sfarla; allora non resta che rivolgersi ad esponenti della criminalita orga-
nizzata, gli unici che oggi hanno capitali liquidi, e sono in grado di esau-
dire le richieste anche superiori ai 15 mila euro. Le modalita sono sem-
plici, basta una telefonata e nel giro di qualche ora si ottiene il prestito,
ma attenzione, gli interessi sono lievitati fino al 20% mensile. Le leggi
della domanda e dell’offerta valgono anche per il mercato del prestito a
«Nero».

L’articolo 15 della legge n. 108 del 1996 ha previsto la costituzione
del Fondo di prevenzione dell’usura e lo stanziamento di fondi per finan-
ziare fondazioni e associazioni antiusura e Confidi. In questi anni decine e
decine di migliaia di cittadini e di operatori economici sono stati salvati
dall’usura attraverso queste politiche di prevenzione. L’ultimo finanzia-
mento di questo Fondo e stato compiuto dal Parlamento nel dicembre
2000 con I’approvazione della legge finanziaria per il 2001; questa legge
prevedeva il finanziamento per i successivi due anni (2001 e 2002). Bene:
sono passati tre anni e non ¢ stata approvata alcuna nuova norma di finan-
ziamento, forse neanche un disegno di legge ¢ stato presentato. Perché? In
nome di quale coerenza? Eppure mai come oggi ci sarebbe bisogno di
questi fondi per 1’aggravarsi della situazione economica che mette a ri-
schio migliaia di piccoli e piccolissimi operatori economici € con loro
centinaia di migliaia di famiglie. Oggi servono questi finanziamenti se
si vuole salvare dall’usura tanta gente. Non solo: salvare dall’usura queste
persone ha la conseguenza di ridurre la diffusione di un fenomeno perico-
losissimo per tutta la societa.

Non servono nuove leggi, basta applicare quelle che ci sono e dare
continuita a quelle gia sperimentate. Cio che serve sono espliciti segnali
di volonta politica che oggi non si riescono a vedere. Anzi quelli che si
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vedono sono di segno opposto, a partire dal tentativo di ridimensionare
I’associazionismo anti-racket e antiusura.

L’estorsione e I'usura sono un cancro in grado far soffocare e far de-
generare 1’economia del sud. Impediscono lo sviluppo, frenano gli investi-
menti e li allontanano.

L’esperienza napoletana

Proprio I’esperienza di Napoli, valorizzata nella stessa relazione an-
nuale pur approvata dall’attuale maggioranza di Governo, insegna che ¢
possibile contrastare 1’estorsione, che non dimentichiamolo ¢ 1’essenza
stessa della mafia, che il modello associativo ¢ tuttora valido.

Anzi ¢ 'unico che fa ottenere risultati perché concilia la disperazione
di chi ¢ vittima, con un lavoro organizzato finalizzato alla denuncia, il co-
raggio e I’esposizione personale con la sicurezza. Certo occorre che si ri-
presentino le condizioni che qui si sono realizzate. Ricordiamole.

1. Un investimento della politica. Qui si ¢ trattato di un investimento
delle amministrazioni locali a partire dal Comune, che sono state il motore
su cui si ¢ costruita la partecipazione.

2. Relazioni strette con le Forze dell’ordine e I’ Autorita giudiziaria.

3. Una lettura innovativa dell’evoluzione della penetrazione della cri-
minali nell’economia.

Ma dobbiamo sottolineare che Napoli rappresenta una eccezione,
forte, significativa, anche simbolica, ma un’eccezione. Per il resto si-
lenzio!

1l fallimento della campagna di informazione

La fase che stiamo vivendo ¢ caratterizzata da tre sentimenti: stan-
chezza, rassegnazione, perdita di credibilita del Governo.

Il senso di questo stato di cose & dato dal risultato della recente cam-
pagna di informazione organizzata dal commissario anti-racket nel 2005.

L’esito molto al di sotto delle aspettative ¢ testimoniato in modo in-
discutibile dai numeri che sono stati forniti.

L’esiguita delle telefonate dimostra che 1’invito lanciato attraverso
spot, manifesti e depliants non ¢ stato preso in considerazione dai tanti
imprenditori, commercianti, artigiani che nel Mezzogiorno ed in tutta Ita-
lia, in silenzio e nel silenzio preferiscono continuare a pagare il «pizzo» e
gli usurai.

La denuncia non ¢ stata colta come un’alternativa possibile alla loro
condizione di vittime perché non si ¢ trasmessa sicurezza, I’elemento della
«convenienza» non si ¢ mostrato perché lo strumento Fondo di solidarieta
con le vittime non ¢ stato valorizzato; lo Stato non & apparso credibil-
mente vicino alle vittime perché gli uomini dello Stato sono stati del tutto
assenti dalla campagna.

La precedente campagna (2000-01) aveva avuto ben altro esito. L’er-
rore, quindi, non sta nel «messaggio», ma il modo in cui questo messaggio
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¢ stato veicolato, avulso dal contesto socio-economico in cui agisce la cri-
minalita organizzata, lontano dalle ansie e dalle speranze delle vittime.

Proviamo a chiederci perché.

Il primo elemento ¢ che le Istituzioni che hanno lanciato quel mes-
saggio, Ministero dell’interno e commissario anti-racket non sono parsi
credibili agli occhi degli estorti e delle vittime di usura.

Non c’¢ una politica del Governo sulla materia. La lotta alla crimina-
lita organizzata non ¢ tra gli obiettivi prioritari. C’¢ una continua dele-
gittimazione della Magistratura, circolano proposte di legge che creano
sconcerto e preoccupazione, € danno il segno di una de-strutturazione
della legislazione anti-racket cosi faticosamente conquistata dal movi-
mento anti-racket.

L’Ufficio del commissario

Dentro questo appiattimento non puo stupire la perdita di smalto, im-
pulso e ruolo dell’Istituto del commissario per il coordinamento delle ini-
ziative anti-racket ed antiusura, cosi come concepito dalla legge del *99.

Quell’«Ufficio», che era diventato la «Casa delle associazioni», il
vero punto di riferimento del movimento anti-racket ed antiusura si ¢ tra-
mutato sempre piu in «Ufficio burocratico», una delle tante stanze del Mi-
nistero dell’interno.

Le molteplici attivita che la legge gli affida si esauriscono, ormai,
alla Presidenza del comitato per il fondo di solidarieta, che avulso dal con-
testo nel quale si muovono il movimento anti-racket, le associazioni e le
Fondazioni antiusura, appare un mero dispensatore di fondi.

Portando all’abbaglio di confondere I’insieme delle iniziative anti-
racket ed antiusura che sarebbe necessario mettere in campo, con la quan-
tita di somme erogate; quasi che questo dato di per sé€ misurasse la qualita
dell’iniziativa di contrasto che ¢ invece mancata in questi anni e senza la
quale nessun buon risultato puo essere raggiunto anche in termini di ero-
gazioni.

Anzi il concentrare 1’attenzione solo su questo aspetto, quasi si do-
vesse raggiungere € superare ogni anno un budget prefissato, stravolge
le stesse finalita del Fondo di solidarieta che doveva essere uno degli stru-
menti dell’azione antiestorsiva ed antiusura dello Stato, da affiancare alla
denuncia, alla crescita delle associazioni, alle iniziative di comuni, pro-
vince e regioni e finalizzato al reinserimento delle persone colpite nell’e-
conomia legale.

11 risarcimento, ¢ bene ricordarlo, previsto dalla normativa di solida-
rieta anti-racket e antiusura ¢ sempre stato considerato dal legislatore solo
come uno degli strumenti necessari a combattere i due fenomeni; il Fondo
di solidarieta non ¢ mai stato considerato «I’unico» strumento; se cosi do-
vesse essere, come purtroppo ¢ avvenuto negli ultimi anni, lo strumento
diventerebbe una scatola vuota. E la cosa piu facile del mondo dare soldi
a chi li chiede, soprattutto quando dietro una domanda vi ¢ sofferenza e
legittima aspettativa, basta allentare vincoli e paletti e si aprono le maglie
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di una normativa che richiede, invece, tanto buon senso e rigore nella sua
applicazione.

Ma il problema ¢ un altro: quali risultati hanno prodotto le erogazioni
di denaro? In che misura sono aumentate le denunce? E di quanto ¢ cre-
sciuto il numero delle istanze al Fondo?

E facile dare soldi, ¢ difficile costruire iniziative, percorsi, strategie.

Una Authority per [’anti-racket

Riflettere sul perché ¢ essenziale se si vuole salvare il ruolo e I'Isti-
tuto del commissario per il coordinamento delle iniziative anti-racket ed
antiusura da un progressivo svilimento.

Non ¢ una questione personale e non riguarda le personalita che
hanno ricoperto e ricoprono quell’incarico.

Cosi come non si tratta di rivangare polemiche sulla rimozione di
Tano Grasso, ma certo con quell’atto, malgrado ’articolo 19 della legge
n. 44 del 1999 prefissava in quattro anni la durata dell’incarico di com-
missario, si € scambiato quell’Istituto, come una semplice «poltrona» da
sacrificare sull’altare delle convenienze di partito e dello spoil sistem de-
terminando un vulnus che non poteva non avere ricadute.

E del tutto evidente che i successori si sono resi conto che il loro
operato era soggetto al giudizio politico della maggioranza che li aveva
nominati, perdendo cosi autonomia e capacita di iniziativa.

Infine la nomina di un Prefetto di carriera, al di 1a della qualita delle
persone, ha legato fortemente quell’incarico alle logiche gerarchiche in-
terne al Viminale depotenziandone 1’autonomia e I’iniziativa.

Di fronte a questa situazione, occorre tornare allo spirito originario
della legge.

Non a caso nell’individuazione dei requisiti a svolgere questo delica-
tissimo incarico si richiedeva una forte esperienza nella lotta al racket ed
all’usura ed in iniziative di solidarieta con le vittime.

Questi requisiti sono essenziali perché le vittime individuino in quella
figura «uno di loro» che conosce i drammi, sa immedesimarsi nei pro-
blemi e di cui «ci si puo fidare». Cio ¢ essenziale accanto alla necessita
di consentire al commissario anti-racket di poter sviluppare il suo lavoro
in autonomia, senza dipendere, ma coordinandosi con il Ministero dell’in-
terno.

Fare di questo Istituto una «Authority» indipendente, fortemente col-
legata al territorio, alle Associazioni anti-racket, alle vittime, nominata
dalla Presidenza del Consiglio, ma che risponde al Parlamento.

Sono state segnalate da parte delle associazioni una serie di anomalie
che si riflettono anche nell’attuazione concreta della legge e nell’attivita
del comitato anti-racket chiamato a deliberare sulla concessioni dei risar-
cimenti.
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La prospettiva della convenienza

Il movimento anti-racket ¢ impegnato in una serie riflessione sull’im-
pianto legislativo che sorregge la lotta al racket ed all’usura.

A cinque anni dall’applicazione della legge n. 44 ¢ possibile trarre un
bilancio della sua concreta applicazione, delle aspettative realizzate e ri-
flettere, chiarire e correggere se necessario, laddove permangono punti de-
boli o irrisolti. (Collaborazione delle vittime, estorsione finalizzata all’u-
sura, concetto di intimidazione ambientale, sospensione dei termini ecc.)

Oggi sulla base del patrimonio di idee e di proposte elaborate nella
prima (e sinora unica) Conferenza contro il racket e 1’'usura puo essere im-
postata una traccia di lavoro.

In quella sede, alla presenza delle piu alte cariche dello Stato e con il
concorso delle Associazioni anti-racket e delle Fondazioni anti-usura si
era delineata una strategia di attacco al «pizzo» e all’usura fondata sul
rapporto stretto fra associazioni e istituzioni e che prevedeva un arco di
interventi che svariavano dal piano normativo, al ruolo delle regioni e de-
gli enti locali, dal sostegno alle vittime dei reati a misure per favorire la
crescita dell’associazionismo e del volontariato.

I1 nocciolo del problema si € incentrato intorno al concetto di conve-
nienza della denuncia.

Incentivare la collaborazione con le autorita inquirenti ¢ le Forze di
polizia, non puo avvenire sulla base di esortazioni moralistiche; occorre
intervenire nelle concrete relazioni economiche, prevedendo forme risarci-
torie per coloro che si espongono.

Oggi paradossalmente chi non paga il «pizzo» o non accetta I’intimi-
dazione rischia di avere uno svantaggio nella competizione economica e
quindi per le prospettive della propria impresa.

Lo Stato interviene solo dopo che si ¢ subito un danno.

Ma il pizzo, molte volte, viene pagato non per paura ma per calcolo e
per convenienza; bisogna allora creare una situazione e decidere soluzioni
che facciano pendere la convenienza dalla parte di chi non paga, ovvero
sollecitare il non-pagamento. E necessario che il ragionamento immediato
dell’imprenditore diventi: «Se non pago rispetto a chi paga ho una serie di
vantaggi economici. Non pagare, fatti i calcoli, conviene».

Questo impostazione necessita di rivedere radicalmente la legge sugli
appalti, secondo quanto avviato nell’esperienza napoletana a partire dalla
cosiddetta clausola «Sirena».

TESTIMONI DI GIUSTIZIA: UNA RISORSA UMILIATA

COLLABORATORI DI GIUSTIZIA: UN’OPPORTUNITA PERDUTA

Un’altra prova evidente della distonia della linea che ha ispirato il
Governo, rispetto ad una coerente ed efficace azione di contrasto alle ma-
fie, ¢ emersa in modo eclatante, con riguardo al documento approvato al-
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I’unanimita dalla Commissione sul problema del termine di centottanta
giorni previsto dalla legge per raccogliere le dichiarazioni del collabora-
tore di giustizia.

La originaria proposta del relatore onorevole Giannicola Sinisi, come
si evince dagli atti della 7* Commissione, mirava a rendere effettivo il ter-
mine di centottanta giorni concesso, a pena di inutilizzabilita, al collabo-
ratore per rendere le dichiarazioni. A tal fine prevedeva una procedura
giurisdizionale di valutazione della sussistenza di legittime cause di pro-
roga del termine originario.

Le resistenze manifestate in Commissione da taluni settori della mag-
gioranza hanno portato alla esclusione dal documento del testo della
norma proposta dalla Commissione, ma in particolare hanno portato alla
significativa riduzione, tra le altre limitazioni richieste e imposte dal
gruppo di Forza Italia, delle ipotesi per le quali era possibile ricorrere
allo strumento della proroga al fine di rendere effettivo il termine a dispo-
sizione della Magistratura inquirente.

Il documento approvato dalla Commissione, nonostante le limitazioni
volute da Forza Italia, affermava tuttavia il principio della necessita di un
rapido intervento da parte dell’Esecutivo che consentisse 1’utilizzo pieno
del termine di centottanta giorni concesso dalla legge per raccogliere le
dichiarazioni del collaboratore, recuperando i periodi di tempo durante i
quali per vari motivi o impedimenti il collaboratore non aveva avuto la
possibilita di rendere dichiarazioni.

La necessita di un urgente ed indilazionabile adeguamento normativo
della disciplina era stata condivisa, proprio in relazione al caso, piu re-
cente e nel contempo piu importante, del collaboratore di giustizia Anto-
nino Giuffre, dal Ministro dell’interno onorevole Giuseppe Pisanu nel
corso della sua audizione dinanzi alla Commissione nel mese di ottobre
2002.

Per quella importante collaborazione, peraltro, 1’allora Procuratore
della Repubblica di Palermo dottor Pietro Grasso, aveva lanciato un pres-
sante allarme sulla ineffettivita del termine a disposizione in riferimento
alla complessita della collaborazione e agli impegni in altri processi dei
collaboratori, normalmente ricorrenti nella prima fase della collaborazione.

Nonostante le chiare parole del Ministro Pisanu e il documento ap-
provato dalla Commissione, il Governo ¢ rimasto sordo ad ogni sollecita-
zione, non solo lasciando decorrere 1’iniziale termine di scadenza per la
predetta collaborazione, ma evitando, pure successivamente, di dare un se-
gnale di una qualsivoglia attenzione al tema, nonostante la sollecitazione a
provvedere fosse autorevolmente venuta da una Istituzione particolarmente
competente quale la Commissione parlamentare d’inchiesta sul fenomeno
della criminalita organizzata e mafiosa.

L’iniziale, apparentemente inspiegabile, comportamento del Governo
sembrava muoversi lungo il solco di una polemica del passato quando
erano state molto forti le critiche alla gestione dei collaboratori, critiche
che spesso erano apparse pretestuose, molto spesso sopra le righe e tese
a colpire la professionalita dei magistrati; e percio, in ragione di tale an-
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tica polemica, un conseguente immobilismo del Governo, un voluto man-
cato intervento.

Anche in questa circostanza, la Commissione non & apparsa in grado
di sottrarsi alla funzione di mero portavoce della maggioranza di Governo,
appiattita sulle volonta di essa.

La Commissione non puo rimanere inerte né puo farsi paralizzare dal
comportamento del Governo. La mancata adozione di ogni provvedimento
dell’Esecutivo avrebbe dovuto determinare la Commissione, come peraltro
concordato, a presentare senza ritardo al Parlamento un proprio progetto di
legge nei termini dell’indirizzo vanamente rivolto al Governo.

In tal modo, si sarebbe potuto almeno tentare di correggere la legge
nella parte in cui, sulla scorta della concreta esperienza applicativa, essa si
era gia dimostrata inadeguata quando non dannosa.

Sul tema della effettivita del diritto di difesa dei collaboratori di giu-
stizia su proposta del comitato coordinato dall’onorevole Giannicola Si-
nisi, la Commissione ha approvato nella seduta del 5 dicembre 2002 un
documento di indirizzo teso ad ovviare agli inconvenienti determinati
dalla sostanziale equiparazione della posizione del difensore del collabora-
tore a quella del difensore dell’imputato ammesso al gratuito patrocinio.
Deriva da tale equiparazione la limitazione, per vero ingiustificata, della
possibilita di accedere al rimborso delle spese di trasferta fuori distretto
per il difensore del collaboratore. Parimenti inadeguata appariva alla Com-
missione la procedura in tema di liquidazione dei compensi ai difensori
dei collaboratori, demandata al giudice.

Le due questioni segnalate, oggetto di valutazione unanime della
Commissione, sono poi state risolte dal Parlamento nella legge finanziaria,
in senso sostanzialmente conforme alle indicazioni di questo organismo
bicamerale.

I testimoni di giustizia

L’articolo 1, comma 1, lettera b), della legge 19 ottobre 2001, n. 386,
istitutiva della Commissione parlamentare d’inchiesta sul fenomeno della
criminalita mafiosa reca, tra i compiti della medesima Commissione, la
verifica dell’attuazione delle disposizioni di legge e regolamentari riguar-
danti le persone che collaborano con la giustizia e le persone che prestano
testimonianza, nonché la promozione delle iniziative legislative ed ammi-
nistrative necessarie per rafforzarne I’efficacia.

Lungo la direzione fissata dalla predetta disposizione di legge si &
snodata I’attivita del comitato (I) della Commissione coordinato dall’ono-
revole Giannicola Sinisi; in tale contesto ¢ stata presa in esame la que-
stione relativa al testimone Giuseppe Masciari attraverso 1’audizione del
medesimo testimone e I’esame della dettagliata documentazione giunta
in Commissione. L’esito dell’attivita in argomento trovo accoglimento
in un documento elaborato ed approvato dal comitato, in cui all’illustra-
zione delle doglianze presentate dal testimone, faceva seguito I’esito del-
I’esame documentale condotto dal comitato, le conseguenti valutazioni e



Senato della Repubblica - 81 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

le opportune proposte svolte con I’obiettivo di inquadrare lo stato della
normativa vigente in tema di testimoni sottoposti a programma speciale
di protezione, evidenziando I’esistenza di eventuali punti critici suscettibili
di miglioramento attraverso proposte di modifiche normative.

In dettaglio, € opportuno in questa sede riportare i tratti salienti della
questione esaminata dal I comitato della Commissione cosi come peraltro
riportati nel documento in parola.

Il signor Masciari ¢ un imprenditore edile di Serra San Bruno (VV)
che fu sottoposto al programma speciale di protezione previsto per i testi-
moni, in data 18 ottobre 1997, poiché esposto a rischio concreto a seguito
della decisione di rendere testimonianza all’ Autorita giudiziaria in ordine
alle richieste estorsive di cui era fatto bersaglio.

Il signor Masciari ha raccontato di essere iscritto sin dal 1983 alla
Camera di commercio e di avere ottenuto nel 1984 I’iscrizione all’Albo
nazionale costruttori per varie categorie di lavori; nel 1985 inizio I’attivita
in proprio, nel settore degli appalti pubblici, con I'impresa individuale
«Masciari Costruzioni».

Nel 1988 divenne amministratore della societa in accomandita sem-
plice «Masciari Francesco sas», nata per trasformazione dell’impresa indi-
viduale del padre all’atto della sua morte; la «Masciari Francesco sas»
operava nel settore degli appalti privati, nonché nel settore della costru-
zione e della commercializzazione di immobili.

Da subito il Masciari dovette fare i conti con le pressanti richieste
estorsive che gli provenivano dall’agguerrita criminalita organizzata, non-
ché da parte di pubblici amministratori locali (in sede di audizione dell’11
novembre 2004 ha dichiarato che le richieste estorsive avanzate dai crimi-
nali erano pari al 3% dell’importo del lavoro, quelle avanzate da apparte-
nenti al settore politico-amministrativo erano pari al 6% dell’importo dei
lavori). Il Masciari racconta di aver riferito all’ Autorita giudiziaria ed alle
Forze dell’ordine delle intimidazioni e delle richieste estorsive ricevute,
ricevendo in cambio solo consigli sull’opportunita di non esporsi con la
denuncia dei fatti, per gli eccessivi rischi cui conseguentemente sarebbe
stata esposta tutta la famiglia (il Masciari ed i suoi otto fratelli).

A partire dal 1990, Masciari tento di sottrarsi alle pretese dei politici,
ma non tardarono ripercussioni con pregiudizievoli effetti di natura econo-
mica sulle sue aziende; gli stati di avanzamento dei lavori gli venivano
pagati, infatti, con notevoli ritardi ed a cio si aggiunsero le difficolta frap-
poste dalle banche nella concessione del credito.

Le difficolta economiche cui si trovava esposto lo costrinsero a ricor-
rere al prestito usurario e nel 1992 decise di non corrispondere piu alle
richieste estorsive avanzate dalla criminalita organizzata locale; cid causo
una lunga serie di conseguenze che giunsero a sconvolgere la vita dell’in-
tera famiglia (furti, incendi, danneggiamenti a danno dei mezzi di lavoro,
minacce personali, telefonate minatorie, colpi d’arma da fuoco, fino al fe-
rimento del fratello, avvenuto nel mese di aprile del 1993).
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Nel mese di settembre 1994 licenzio gli ultimi 58 dipendenti ed il 22
novembre 1994 presento la sua prima denuncia formale al Comando sta-
zione carabinieri di Serra San Bruno.

Le ritorsioni, conseguite quasi naturalmente alla decisione di sottrarsi
al giogo delle estorsioni e di denunciare gli autori di tali azioni, determi-
narono lo stato di dissesto delle imprese ed il fallimento dell’impresa
«Masciari Costruzioni», avvenuto nell’ottobre 1996 per un passivo accer-
tato di 134 milioni di lire, a fronte di contratti di appalto stipulati per un
valore di 25 miliardi di lire.

In merito alla procedura fallimentare, ¢ opportuno riferire che la
DDA di Catanzaro — dottor Bianchi e dottor D’Agostino —, con note in-
viate nel 1997 e nel 2000 alla Commissione centrale ed al giudice dele-
gato al fallimento del Tribunale di Vibo Valentia, ha affermato 1’esistenza
di rapporto di causalita tra le vicende estorsive cui ¢ stato soggetto Ma-
sciari e lo stato di dissesto finanziario che ha condotto alla sentenza di-
chiarativa di fallimento.

Nella memoria integrativa presentata in data 15 dicembre 2004, il
Masciari riporta la relazione redatta dal sostituto Procuratore della Repub-
blica DDA di Catanzaro, dottor Luciano D’Agostino nella quale si legge,
in ordine allo stato di insolvenza, che (...) cio ¢ avvenuto sulla iniziale ri-
chiesta e maggiori pressioni di un creditore, Tassone Antonio, legato alla
famiglia dei «Viperari» (...) e chiaro, quindi, che il tutto e stato ordito
dalla famiglia «Vallelunga», poiché il Masciari (...) non ha voluto piu sot-
tostare al sistema di ricatto (...) i motivi dello stato di insolvenza non sono
ascrivibili allo stesso neanche a titolo di colpa (...).

Le dichiarazioni testimoniali rilasciate da Giuseppe Masciari conflui-
rono in numerosi procedimenti penali, aperti presso diverse Procure del
territorio; in ordine allo stato di tali procedimenti, dal verbale della Com-
missione centrale ex articolo 10, legge 15 marzo 1991, n. 82, del 27 otto-
bre 2004 si evince che:

per i procedimenti penali nei quali Masciari risulta parte offesa —
contrassegnati dai numeri 359/98, 368/97, 432/97, 91/96 e 10/99, riuniti
in fase di udienza preliminare — risulta emesso il decreto che dispone il
giudizio dinanzi al Tribunale di Vibo Valentia; in particolare, nella requi-
sitoria del pubblico ministero nel procedimento n. 359/98 si attesta che
I’impianto probatorio posto a base della richiesta di condanna si fonda
sulle dichiarazioni del Masciari;

il Masciari risulta, altresi, persona offesa costituitasi parte civile
nei processi nn. 963/98 e 1060/99 per i delitti di estorsione aggravata
nei confronti di 16 persone, in corso dinanzi al Tribunale di Crotone;

il Masciari ha, altresi, reso dichiarazioni nel procedimento n. 47931/
00, definito con sentenza del Tribunale di Roma, sez. X, in data 8 aprile
2003, che ha riconosciuto il risarcimento dei danni in favore del Masciari,
costituito parte civile.

Complessivamente, come riportato nella memoria integrativa presen-
tata il 15 dicembre scorso, a seguito delle denunce del Masciari sono state
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rinviate a giudizio 42 persone, tra cui un magistrato amministrativo, nei
confronti delle quali sono stati instaurati 6 procedimenti nei quali il Ma-
sciari risulta parte offesa e si € costituito parte civile.

Dagli atti della Commissione centrale prodotti dal Masciari si rileva
il giudizio di forte attendibilita e credibilita che 1’ Autorita giudiziaria da
del Masciari.

Le esigenze di sicurezza, determinate dal crescente e concreto peri-
colo cui si trovava esposto il Masciari determinarono, nell’ottobre 1997,
I’applicazione del programma speciale di protezione nei riguardi dell’in-
tero nucleo familiare, composto dal testimone, dalla moglie e da due figli
in tenera eta.

Esame della documentazione disponibile agli atti della Commissione
parlamentare

Esaurita una breve premessa dei fatti, occorre ora fornire rilievo agli
aspetti che emergono dalle dichiarazioni del Masciari rese dinanzi al I co-
mitato in data 11 novembre 2004, dalla documentazione presentata dal
Masciari in quella stessa sede, nonché dal raffronto di essa con le notizie
fornite alla Commissione dal Servizio centrale di protezione con docu-
mentazione consegnata in data 29 luglio 2004.

A tal fine vengono evidenziate le questioni che sono apparse partico-
larmente problematiche nella fase di attuazione del predetto programma
speciale di protezione, dando particolare rilievo ai due diversi modi in
cui identiche questioni sono state rappresentate (e probabilmente perce-
pite), rispettivamente dal Masciari e dal Servizio centrale di protezione.

Come si rileva dalla scheda concernente il medesimo Masciari, con-
segnata nel luglio 2004 su espressa richiesta del I comitato della Commis-
sione parlamentare, il Servizio centrale di protezione ritiene che i princi-
pali motivi, posti a base delle ricorrenti proteste del Masciari, siano indi-
viduabili in:

— asserita inadeguatezza dei dispositivi di tutela predisposti in oc-
casione delle sue trasferte nelle localita d’origine;
— la mancanza di documentazione identificativa di copertura.

La copiosa documentazione presentata dal Masciari consente al me-
desimo di fornire un quadro particolarmente dettagliato delle sue do-
glianze che, sebbene comprendano anche i motivi che — in senso molto
generale — il Servizio centrale di protezione ha ritenuto di individuare,
non sembrano esaurirsi in essi.

a) Dispositivi di tutela

In ordine all’inadeguatezza dei dispositivi di tutela asserita dal Ma-
sciari, i1l Servizio centrale ha affermato che il predetto «... durante le
sue trasferte nella localita di origine, non sempre motivate da esigenze
di giustizia, ha fruito di adeguate misure consistenti nell’accompagna-
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mento con scorta, predisposte dalle autorita di pubblica sicurezza compe-
tenti, con 'impiego di un congruo numero di personale e di automezzi in
condizioni di perfetta efficienza... ha sempre fruito di autovettura specia-
lizzata...».

Di segno totalmente opposto le affermazioni del Masciari che la-
menta non solo una generica inadeguatezza delle misure di sicurezza adot-
tate in sede territoriale, in uno con la scarsa professionalita dei responsa-
bili e degli operatori locali, ma elenca una serie considerevole di casi, al-
cuni dei quali atti a rappresentare emblematicamente le sue doglianze. Nel
corso dell’audizione e, piu dettagliatamente, nella memoria integrativa
presentata il 15 dicembre, il Masciari ha elencato vari episodi nei quali,
solo ad esempio si cita:

¢ stato lasciato solo per giorni, nelle localita calabresi ove si recava
a rendere testimonianza, a pernottare in albergo senza possibilita di muo-
versi, neanche per consumare un pasto, € senza misure di vigilanza e tu-
tela alla sua persona (episodio di Crotone, verificatosi in occasione dell’u-
dienza fissata per il 19 novembre 2003 dinanzi al Tribunale a quella sede);

accusando malesseri nel corso della notte, mentre pernottava in un
albergo di una localita calabrese, ha cercato il personale della scorta per
farsi accompagnare in una farmacia notturna scoprendo che non era pre-
visto alcun servizio di protezione per la notte (episodio di Catanzaro del
23 novembre 2003, in occasione delle udienze relative ai processi a carico
di Procopio+2 e di Mazzaferro+1);

¢ stato accompagnato quasi con mezzi di fortuna a deporre nelle
aule dei tribunali calabresi (in occasione dell’udienza di Crotone del 19
novembre 2003, a fronte di un grave rischio per la sua persona a perma-
nere nella zona, come prospettatogli da un Ufficiale dei carabinieri, viene
pol accompagnato in udienza con Fiat Punto non protetta; episodio del 6
ottobre 2002 in cui la Fiat Tipo non blindata su cui il Masciari veniva ac-
compagnato a deporre a Catanzaro, sul tratto autostradale Roma-Caserta
viene inseguita da due autovetture; I’evento determinava la scelta del ca-
poscorta di recarsi al piu vicino Comando provinciale carabinieri per chie-
dere un’autovettura specializzata per proseguire in sicurezza il viaggio in-
trapreso);

¢ stato esposto alle minacce degli imputati nel corso delle udienze
dibattimentali perché fatto posizionare in prossimita di essi (il Masciari ri-
ferisce che, in occasione dell’udienza del 7 giugno 2001 dinanzi al GUP,
nell’aula bunker di Catanzaro, fu posto a sedere «gomito a gomito» e
senza alcuna protezione accanto a 41 imputati da lui denunciati e poi rin-
viati a giudizio; in tale circostanza egli divenne oggetto di sguardi e di
atteggiamenti intimidatori da parte degli imputati, determinando in lui
uno stato di agitazione; il Masciari fu allontanato dagli imputati solo a se-
guito dell’intervento del pubblico ministero, dottor Bianchi, che aveva
constatato lo stato di agitazione e di pericolo in cui versava il testimone);

I’autovettura sulla quale viaggiava sull’autostrada A1l alla volta di
Roma per deporre nel processo a carico del dottor Saverio Damiani (giu-
dice del TAR di Catanzaro all’epoca dei fatti denunciati dal Masciari, con-
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dannato in primo grado a tre anni di reclusione ed all’interdizione perpe-
tua dai pubblici uffici a titolo di concussione) fu urtata da un altro veicolo
e, quindi, costretta a fermarsi; cio consenti ad un soggetto, che non si capi
da dove fosse provenuto, di avvicinarsi all’autovettura di Masciari ed in-
vitare gli occupanti ad uscire per poi allontanarsi repentinamente all’atto
dell’arrivo della pattuglia della Polizia stradale chiamata in soccorso).

Nella documentazione esibita, il Masciari annota la lunga serie di
episodi con dovizia di particolari che non solo appaiono — come detto —
di segno opposto all’interpretazione fornita dal Servizio centrale di prote-
zione, ma sembrano anche privi della vis polemica che il predetto Servizio
centrale ha inteso attribuire ai comportamenti del Masciari, in tal modo
liquidando, da un lato, la pressante esigenza, avvertita dal medesimo, di
«sentirsi al sicuro», dall’altro, I’obbligo di attuare efficacemente le pre-
scrizioni della vigente normativa, emanata a riconoscimento e sostegno
dell’opera meritoria resa da chi testimonia su fatti-reato di cui € a cono-
scenza, rischiando la propria incolumita e quella del suo nucleo familiare.

b) Documentazione di copertura

In ordine alla mancanza di documentazione identificativa di coper-
tura, il Servizio centrale di protezione riferisce del reiterato rifiuto operato
dal Masciari di ricevere documentazione di copertura; rifiuto rinnovato, da
ultimo, in data 4 novembre 2003 dinanzi alla Commissione centrale ex ar-
ticolo 10, legge n. 82 del 1991.

Il Masciari, dal canto suo, ha raccontato:

di aver ricevuto, anni addietro, una carta d’identita con nome di
copertura recante la dicitura «NON VALIDA PER L’ESPATRIO» € di aver rifiutato
tale documento, chiedendone in sostanza uno privo delle predette limita-
zioni, non corrispondenti al suo status di libero cittadino;

di aver ricevuto, nell’aprile 1999, una patente di guida di copertura
e di averla restituita dopo qualche mese perché recante un nominativo ov-
viamente diverso dalla sua licenza di porto di pistola, documento che il
Servizio centrale non riteneva possibile cambiare (¢ del tutto superfluo
precisare che, ovviamente, il Masciari non intende separarsi dalla sua
arma). In sostanza, il Masciari chiedeva che tutti i suoi documenti recas-
sero la stessa identita di copertura, ritenendo tale elemento essenziale per
una corretta mimetizzazione sociale; in caso diverso, infatti, egli si sa-
rebbe certamente esposto a problemi con le Forze di polizia all’atto di
un eventuale controllo.

Nella nota del 2 marzo 2004 diretta alla Commissione centrale il Ma-
sciari, per il tramite del suo legale avv. Pettini, spiega anche le ragioni del
rifiuto del cambio di generalita operato in sede di Commissione nel mese
di novembre 2003; tali ragioni sono riposte nella volonta di evitare ai figli
minori I’ulteriore trasferimento in altra localita protetta, che conseguirebbe
automaticamente al cambio di generalita, e di voler posticipare il cambio
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(ed il trasferimento) al momento in cui la Commissione avesse deliberato
in ordine alla capitalizzazione delle misure assistenziali;

di essere stato autorizzato dal Servizio centrale di protezione, nel
1999, ad iscrivere i propri figli minori alla scuola dell’obbligo con le
loro vere generalita;

di aver richiesto invano, il 24 settembre 2001, il cambio di resi-
denza per la moglie ed i figli ad altro polo fittizio. L’accoglimento di
tale richiesta, secondo il Masciari, avrebbe anche consentito alla moglie
di attuare il progetto finalizzato all’avvio di uno studio dentistico nella lo-
calita protetta, per il quale la Commissione centrale, nella seduta del 23
marzo 2000, aveva erogato un contributo straordinario pari a 400 milioni
di lire.

Come riferito dal Masciari nel corso dell’audizione dell’11 novembre
2004 dinanzi al I comitato, le difficolta ad attuare il progetto risiedevano
essenzialmente nella intuibile necessita della signora Masciari di stipulare
un contratto di locazione per I’immobile ove avrebbe allocato lo studio,
nonché i contratti di fornitura di servizi (luce, acqua, telefono), e nel
non ritenere ovviamente opportuno procedere a tali stipule esibendo docu-
menti che indicavano I’effettiva residenza del nucleo familiare.

Anche il Servizio centrale di protezione fa menzione della delibera
del 23 marzo 2000 (in realta, nella scheda redatta dal Servizio centrale
¢ riportata, si ritiene per mero errore materiale, la data del 23 marzo
2002) con cui la Commissione centrale stabili 1’erogazione della somma
di euro 206.582,75 (400 milioni di lire) a favore della moglie del Masciari
per I’avvio di uno studio odontoiatrico; nella scheda redatta dal Servizio
centrale ¢ annotato, altresi, che «non risulta mai avviato tale studio».

Come appena visto, le motivazioni della mancata attuazione del pro-
getto risiederebbero, secondo il Masciari, nella concreta impossibilita di
stipulare i contratti di locazione e di fornitura di servizi, se non rischiando
di compromettere ulteriormente le esigenze di mimetizzazione del nucleo
familiare.

Delibera di capitalizzazione delle misure di assistenza
a) Le decisioni

Dagli atti disponibili agli archivi della Commissione parlamentare si
rileva, da ultimo, che la Commissione centrale ex articolo 10, legge n. 82
del 1991, con propria delibera del 27 ottobre 2004, ha stabilito a favore
del testimone Masciari Giuseppe 1’erogazione delle seguenti somme:

euro 1.293.418,60 per la chiusura del concordato fallimentare;

euro 267.400,00 a titolo di capitalizzazione delle misure di as-
sistenza;

euro 18.870,00 a titolo di risarcimento del danno biologico sofferto
dal Masciari;
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euro 29.670,00 a titolo di risarcimento del danno biologico sofferto
dalla moglie del Masciari.

La Commissione ha stabilito, altresi, la proroga del programma di
protezione, salvo diverse determinazioni, fino al 17 marzo 2005.
Le richieste avanzate dal Masciari, con istanza del 2 dicembre 2003,
a titolo di capitalizzazione ammontavano complessivamente a 16 (sedici)
miliardi di lire cosi ripartite:
lire 2 miliardi/anno per mancato guadagno;
lire 2 miliardi versati agli estortori;
lire 3 miliardi per perdita di prospettive future;
lire 100 milioni/anno per mancato guadagno della moglie;
lire 500 milioni per perdita avviamento dell’attivita professionale
della moglie.

Nella predetta delibera del 27 ottobre 2004, la Commissione centrale
in via preliminare rinvia il soddisfacimento dei profili risarcitori, in gene-
rale, e dei profili di danno emergente e di lucro cessante, in particolare, ai
procedimenti penali in corso, nei quali il Masciari ¢ costituito parte civile;
avvisa, inoltre, che rimane ancora aperta la possibilita per il Masciari di
riprendere il procedimento ex legibus 108/96 e 44/99, allo stato sospeso,
dinanzi al commissario straordinario racket ed usura per la valutazione
dei profili risarcitori.

b) Considerazioni

Le valutazioni della Commissione centrale nella determinazione degli
importi da erogare al Masciari a titolo di capitalizzazione delle misure di
assistenza appaiono saldamente ancorate ai dati forniti dall’Agenzia delle
entrate relativamente ai volumi d’affari ed ai redditi dichiarati ai fini del-
I’imposizione diretta, dal testimone e dalla moglie, negli anni precedenti
al 1997, anno di ingresso nel programma speciale di protezione.

E, pertanto, ragionevole ritenere che da tali dati la Commissione cen-
trale abbia sostanzialmente dedotto I’incongruenza delle richieste del Ma-
sciari.

Sulla base di tale premessa, appare opportuno procedere ad alcune ri-
flessioni.

L’articolo 10, comma 15, del decreto ministeriale 23 aprile 2004,
n.161, «Regolamento ministeriale concernente le speciali misure di prote-
zione previste per i collaboratori di giustizia ed i testimoni», stabilisce che
la capitalizzazione delle misure di assistenza economica consiste nell’ero-
gazione di una somma di denaro pari all’importo dell’assegno di manteni-
mento riferito ad un periodo massimo che, per i «testimoni di giustizia», ¢
di dieci anni.

Inoltre, I'articolo 16-fer, comma 1, lettera b), della legge n. 82 del
1991, introdotto dall’articolo 14 della legge 13 febbraio 2001, n. 45, pre-
vede che le misure di assistenza previste per i «testimoni di giustizia»
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siano volte a garantire un tenore di vita personale e familiare non inferiore
a quello esistente prima dell’avvio del programma speciale di protezione;

Da quanto appena detto emerge 1’esigenza di definire compiutamente
il concetto espresso dalla locuzione «tenore di vita» che, in base alla nor-
mativa sopra citata, diviene punto di riferimento nella determinazione
delle misure di assistenza da erogare e, quindi, anche della capitalizza-
zione di esse.

In realta, si tratta di un concetto sul cui significato si ¢ molto di-
scusso, specie in tema di applicazione delle misure di prevenzione patri-
moniali, ove la sperequazione tra tenore di vita condotto dal soggetto in-
diziato di mafia ed i1 redditi da lui dichiarati assume valore autonoma-
mente indiziante in ordine all’illecita provenienza dei beni di cui il mede-
simo soggetto disponga, direttamente o indirettamente.

In proposito, ha ottenuto largo consenso in dottrina la teoria che ri-
tiene che la locuzione «tenore di vita» debba essere intesa nella sua piu
ampia accezione, come riferita non solo al risparmio del reddito ed all’im-
piego in beni disponibili, ma anche alla parte di esso consumata in beni e
servizi utilizzati; il «tenore di vita» deve, cioe, riferirsi ad una situazione
economica complessiva del soggetto, per effetto del quale egli viene a col-
locarsi ad un certo livello della scala dei redditi.

In tale contesto ed a titolo certamente non esaustivo, € stato ritenuto
che assumano valore indicativo di un elevato tenore di vita i seguenti
elementi:

— disponibilita di aeromobili, imbarcazioni da diporto, cavalli da
equitazione, autoveicoli;

— residenze secondarie a disposizione permanente in Italia o al-
I’estero;

— numero dei collaboratori familiari, sia a tempo pieno, sia part-
time;

— acquisto di gioielli, di pellicce o di beni-rifugio (quadri, preziosi,
opere, monete, collezioni, francobolli, ecc.);

— frequenza di alberghi e ristoranti di lusso o per lunghi periodi;

— partecipazione a crociere e viaggi all’estero, ecc.

Nella delibera della Commissione centrale del 27 ottobre 2004, come
visto, la determinazione delle somme da erogare risulta ancorata esclusi-
vamente ai dati forniti dall’Agenzia delle entrate in ordine ai redditi di-
chiarati dal testimone e dalla moglie, né risulta possibile rilevare I’esi-
stenza nella fase istruttoria di un tentativo di ricostruzione del tenore di
vita goduto dal testimone prima dell’ingresso nel programma speciale di
protezione, come espressamente previsto dalla legge vigente.

D’altro canto, dalla documentazione presentata dal Masciari (che
consta, per lo piu, di copia della corrispondenza intrattenuta con il Servi-
zio centrale di protezione e con la Commissione centrale) ¢ possibile rile-
vare, ad esempio, che egli disponeva per tutto I’anno di una casa al mare
nella localita d’origine e che all’atto dell’ingresso nel programma di pro-



Senato della Repubblica - 89 — Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

tezione usufruiva dell’opera di una baby-sitter, che si prendeva cura dei
figli minori e che non ha inteso seguire la famiglia nella localita protetta.

Gia solo questi elementi, qualora presi in considerazione, consenti-
rebbero di valutare I'inadeguatezza delle misure di assistenza percepite
dal testimone e, conseguentemente, delle somme deliberate a titolo di ca-
pitalizzazione di tali misure.

La stessa lettera della legge, all’atto di fornire indicazioni in ordine ai
principi che devono guidare la determinazione delle misure di assistenza a
favore dei testimoni, non riserva alcuna importanza all’entita dei valori
imponibili dichiarati allo Stato ai fini delle imposte dirette ed indirette, fa-
cendo invece espresso riferimento al tenore di vita goduto dal testimone e
dal suo nucleo familiare.

Non ¢ superfluo ricordare che in maniera diversa si & regolato il le-
gislatore, allorquando ha ritenuto di dover attribuire significato all’entita
dei redditi dichiarati; e il caso, ad esempio, dell’articolo 12-sexies, comma
1, della legge n. 356 del 1992 (... e sempre disposta la confisca del de-
naro, dei beni o delle altre utilita... in valore sproporzionato al proprio
reddito, dichiarato ai fini delle imposte sul reddito, o alla propria attivita
economica...), o dell’articolo 2-ter della legge n. 575 del 1965 (... il tribu-
nale, anche d’ufficio, ordina con decreto motivato il sequestro dei beni...
quando il loro valore risulta sproporzionato al reddito dichiarato...).

Né appare superfluo sottolineare che, nei casi appena riportati a titolo
di esempio, il rilievo fornito all’entita dei redditi dichiarati si inserisce, pe-
raltro, in un contesto in cui destinatario dell’azione dello Stato & un sog-
getto condannato per uno dei gravi delitti di cui al citato articolo 12-se-
xies, oppure € un soggetto indiziato di mafiosita, nel caso dell’articolo
2-ter, legge n. 575 del 1965, figure solitamente molto distanti dal testi-
mone che denuncia i reati di cui ¢ vittima egli stesso.

Non sembra, inoltre, che si possano considerare come rientranti nelle
misure capitalizzate le somme corrisposte a chiusura della procedura fal-
limentare: come gia riferito, e come risulta dagli atti prodotti, infatti, gli
Organi giudiziari hanno riconosciuto 1’esistenza di un rapporto di causalita
tra le vicende di estorsione subite dal Masciari e la sentenza dichiarativa
di fallimento del medesimo. In senso molto lato, quindi, le somme stabi-
lite per la chiusura del concordato fallimentare possono essere ricompresse
tra quelle predisposte per il reinserimento sociale del testimone, poiché
esse sono relative ad un evento (quello della procedura fallimentare) sca-
turito dagli episodi estorsivi di cui il Masciari ¢ rimasto vittima e che non
ha in alcun modo causato, neanche a titolo di colpa (in senso conforme la
relazione della DDA di Catanzaro del 13 ottobre 2000 — dottor Luciano
D’ Agostino — indirizzata al presidente del Tribunale ed al giudice delegato
a fallimento di Vibo Valentia; al Servizio centrale di protezione; al Procu-
ratore nazionale antimafia).

Restano, quindi, somme certamente dovute dal Servizio centrale, ma
a titolo diverso dalla capitalizzazione delle misure di assistenza.

Infine, dall’esame della delibera della Commissione del 27 ottobre
2004 non risulta che in quella sede sia stata presa in considerazione la ri-
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chiesta, presente nell’istanza del 2 dicembre 2003, di corresponsione di
una somma (500 milioni di lire) a titolo di perdita dell’avviamento dell’at-
tivita professionale svolta dalla moglie del Masciari prima dell’ingresso
dell’intero nucleo familiare nel programma di protezione.

L’elencazione dei precedenti punti non esaurisce le doglianze presen-
tate dal Masciari, tanti sono gli episodi narrati, sia nel corso dell’audizione
dell’l1 novembre 2004, sia nel corpo della documentazione consegnata
nella stessa data; alcuni di essi, peraltro, trovano riscontro nella documen-
tazione della Commissione centrale e del Servizio centrale di protezione,
prodotta dallo stesso Masciari.

Cio posto, appare opportuno sottolineare 1’esigenza che il punto cen-
trale della questione non sia costituito dal riscontro nel merito della sin-
gola denuncia — che pure merita un’attenta valutazione —, bensi dal valore
che la denuncia stessa assume quale sintomo del malessere che il testi-
mone vive.

In tal senso, € necessario evidenziare e tenere in debito conto le dif-
ferenze che emergono dal raffronto della documentazione prodotta dal
Masciari con quella consegnata dal Servizio centrale di protezione; con
ogni probabilita, infatti, tali differenze costituiscono espressione di due di-
versi modi di percepire la medesima situazione e, dunque, espressione di
due diverse sensibilita alle problematiche che affliggono — si puo ritenere
oramai patrimonio di conoscenza acquisito al sentire comune — la vita di
chi decide di rendere testimonianza dei fatti di cui ¢ a conoscenza, spesso
per esserne stato vittima incolpevole.

Tali considerazioni devono costituire base di partenza di una rifles-
sione ampia sul sistema di tutele e di provvidenze approntato a difesa
dei testimoni in generale, con un’attenzione particolare a quei testimoni
che, per I’elevato rischio a cui si trovano esposti in ragione della loro col-
laborazione con 1’azione di giustizia, vengono sottoposti allo speciale pro-
gramma di protezione.

Per tutti i testimoni, infatti, € necessario un sistema di cautele che 1i
preservi da ogni azione intimidatrice o, peggio ancora, violenta degli
autori dei reati.

Per 1 testimoni che sono interessati dal programma speciale di prote-
zione, inoltre, & necessaria una disciplina del programma di protezione e
delle misure di assistenza che 1i differenzi completamente dalla corrispon-
dente disciplina prevista per i collaboratori di giustizia, dai quali essi si
differenziano per una molteplicita di fattori di tutta evidenza, a partire pro-
prio dalle motivazioni che hanno determinato la scelta di collaborazione
con I’Autorita giudiziaria.

E necessario, dunque, emanare disposizioni che impediscano I'inutile
e dannosa esposizione dei testimoni all’azione degli autori dei reati; tali
misure devono fornire garanzia di effettivita della tutela e devono com-
prendere la possibilita che i testimoni vengano escussi a distanza.

Una previsione siffatta costituirebbe, certamente, presidio a tutela
dell’integrita fisica e psicologica del testimone, suscettibile di ulteriore va-
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lutazione positiva avendo riguardo alla possibilita di realizzare economie
sulle spese di trasferimento dei testimoni.

Inoltre, appare necessario insistere sulla necessita che le misure di as-
sistenza economica predisposte a favore dei testimoni siano tese a garan-
tire effettivamente il pregresso tenore di vita goduto dai medesimi e dai
loro nuclei familiari.

Ed ¢ necessario prevedere la possibilita che il danno patito dai testi-
moni venga ad essi interamente risarcito dalla Commissione centrale, alla
quale dovra spettare la facolta di sostituirsi al testimone nel procedimento
per il risarcimento del danno, di competenza del commissario straordinario
ai sensi delle leggi nn. 108 del 1996 e 44 del 1999.

A seguito dell’approvazione in sede di comitato, il documento fu,
dunque, portato in Commissione per la successiva discussione e I’even-
tuale approvazione in seduta plenaria.

Le questioni sollevate dai rappresentanti della maggioranza parlamen-
tare in Commissione in sede di seduta plenaria furono tante e tali da de-
terminare, di fatto, I’impossibilita di proseguire nel tentativo di instaurare
un dibattito costruttivo in aula al fine di rassegnare opportune proposte al
Governo ed al Parlamento in perfetta rispondenza con quanto stabilito
dalla legge istitutiva n. 386 del 19 ottobre 2001.

Non ¢ superfluo, infatti, sottolineare in questa sede che la costruzione
di un sistema di regole che tenga conto delle considerazioni emerse a se-
guito della vicenda descritta e, piu in generale, della particolare condi-
zione del testimone e di cio che lo differenzia dal collaboratore di giusti-
zia, contribuirebbe sicuramente a creare condizioni utili per tutti: ai sog-
getti che restano vittima di reati ed a quelli che semplicemente sono a co-
noscenza di fatti rilevanti per il corso della Giustizia, consentirebbe di non
indietreggiare di fronte ai timori di un futuro denso di rischi dai quali
neanche lo Stato riesce a proteggerli; allo Stato consentirebbe di non ri-
nunciare alla meritoria opera dei testimoni per i quali, bisogna ricordarlo,
permangono validi tutti i diritti e tutte le liberta connesse allo status di
libero cittadino.

Il caso di Giuseppe Masciari, purtroppo, non ¢ 1’unico caso in cui i
testimoni di giustizia si sono sentiti abbandonati dallo Stato dopo aver pre-
stato meritoria opera di collaborazione. Tra 1 testimoni che hanno avuto il
coraggio di denunciare anche le disfunzioni dello Stato vi ¢ certamente il
caso di RC che, dopo la definizione dei processi instaurati anche grazie
alle sue testimonianze, ha vissuto la revoca del programma di protezione
per sé ed i suoi familiari, alcuni dei quali con gravi problemi sanitari; il
dramma della revoca del programma di protezione ¢ acuito dalla motiva-
zione dell’eccessivo costo sostenuto dal Servizio di protezione per 1’attua-
zione del programma in favore di RC e dei suoi familiari.

L’uscita dal programma di protezione ¢ avvenuta con la liquidazione
della somma di 555 milioni di lire a titolo di capitalizzazione per I’intero
nucleo familiare e la promessa di un lavoro per RC ed un suo congiunto;
anche questa promessa ha rivelato effetti negativi per RC, in quanto si ¢
trattato solo di «seggiole da scaldare». Una umiliazione ingiustamente in-
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flitta alla dignita del testimone di giustizia, che per inciso € in possesso di
una laurea, e del suo familiare che, infatti, hanno abbandonato il posto di
lavoro, ricavandone 1’accusa di aver adottato comportamenti scorretti.

IL DOCUMENTO SUGLI ENTI LOCALI SOTTOPOSTI A CONDIZIONAMENTO MAFIOSO: UNA
INIZIATIVA IMPORTANTE ED UN’OCCASIONE MANCATA

L’analisi condotta sull’applicazione delle norme in materia di sciogli-
mento dei Consigli comunali e provinciali a seguito di infiltrazione o con-
dizionamento mafioso ha consentito di osservare che dette norme, che
pure rivestono basilare importanza nel contesto della strategia di contrasto
alla criminalita organizzata di tipo mafioso, non sempre hanno fornito i
risultati sperati in quanto spesso lo scioglimento non ha rappresentato,
per gli enti locali interessati da fenomeni di infiltrazione o condiziona-
mento, occasione di rinnovamento e di sottrazione dal pesante giogo im-
posto dalla criminalita organizzata attraverso il controllo delle attivita am-
ministrative.

Tale osservazione ha condotto all’elaborazione ed all’approvazione di
un documento attraverso il quale la Commissione ha inteso fornire un in-
dirizzo al Parlamento in ragione dell’assoluta delicatezza degli interessi
coinvolti, attinenti al rispetto delle condizioni di legalita necessarie per
il regolare svolgimento dell’azione amministrativa; 1’inderogabilita dei
principi di libere elezioni, di rappresentativita e di libero esercizio dell’a-
zione amministrativa nel rispetto dei principi costituzionali, infatti, costi-
tuisce indefettibile presupposto per un sano sviluppo civile ed economico
delle collettivita amministrate dagli enti locali.

Nella considerazione che lo scioglimento degli enti elettivi rappre-
senta pur sempre un evento traumatico, sebbene necessario, per il sistema
democratico, la Commissione ha ravvisato la necessita di offrire al Parla-
mento la possibilita di apprestare efficaci soluzioni preventive che, sin
dall’origine, mettano al riparo la politica, e le stesse comunita ammini-
strate, dalla presenza di soggetti capaci di condizionare il libero svolgi-
mento delle elezioni e delle attivita politico-amministrative.

Le indicazioni fornite dalla Commissione attengono a vari aspetti, tra
i quali la separazione dei livelli di responsabilita politico e gestionale, la
gestione straordinaria con particolare riferimento alle professionalita desti-
nate a tale delicato compito, 1 termini per 1’azione, la predisposizione di
strumenti idonei a prevenire la possibilita che il condizionamento si ripeta
gia al turno elettorale immediatamente successivo allo scioglimento.

In dettaglio, il documento approvato dalla Commissione tratta i se-
guenti punti:

Responsabilita della gestione dell’ente locale

Il principio fondamentale che informa 1’ordinamento degli enti locali
dopo la riforma intervenuta con il decreto legislativo 18 agosto 2000,
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n. 267, si sostanzia nella separazione dei poteri di indirizzo e controllo po-
litico-amministrativo, che spettano agli organi di Governo, dai poteri di
gestione amministrativa, finanziaria e contabile, di competenza dei diri-
genti. Diretta conseguenza ¢ il passaggio alla competenza dei dirigenti
di una lunga serie di atti riguardo ai quali gli amministratori esercitano
solo un compito di indirizzo politico e di controllo.

Da tale considerazione scaturiscono due conclusioni che devono gui-
dare nell’adeguamento della normativa in materia di scioglimento dei
Consigli comunali e provinciali.

La prima di esse ¢ costituita dalla necessita di salvaguardare 1’ Ammi-
nistrazione che, pur evidenziando nella propria gestione elementi di com-
promissione del buon andamento e dell’imparzialita dell’azione, non ma-
nifesti responsabilita del livello politico; I’altra conclusione ¢ costituita
dalla necessita che il livello dirigenziale, responsabile della gestione, sop-
porti le conseguenze della propria condotta che, sebbene immune da ri-
lievi di ordine penale, concorra a fondare la proposta di scioglimento for-
mulata dal Prefetto.

In tale ottica, € necessario introdurre modifiche alle norme vigenti
prevedendo la possibilita di un commissariamento dell’ente locale limitato
all’area gestionale-tecnica, da realizzare mediante la nomina di un com-
missario straordinario con le funzioni del direttore generale con poteri
di avocazione delle funzioni gestionali, amministrative e finanziarie dei
servizi interessati. E necessario, inoltre, prevedere norme che regolino le
sanzioni da irrogare nel caso in cui emergano elementi a carico del perso-
nale e dei dirigenti, con un regime diverso in base alla categoria di appar-
tenenza del soggetto; nel caso dei dirigenti, infatti, I’accertamento di ele-
menti atti a fondare lo scioglimento del consiglio deve comportare la ri-
soluzione del rapporto di diritto pubblico o privato instaurato con 1’ente,
per il venire meno del rapporto fiduciario sottostante; per i lavoratori di-
pendenti, invece, I’accertamento dei predetti elementi deve determinare la
sospensione dall’impiego e 1’avvio del procedimento disciplinare per 1’ac-
certamento degli elementi che costituiscono giusta causa del licenziamento
ai sensi delle norme vigenti in materia di pubblico impiego.

Accertamento dei presupposti per la richiesta di scioglimento

Attraverso 1’accesso presso I’ente locale, il Prefetto accerta, con I'e-
sercizio dei poteri del prefetto delegati dal Ministro dell’interno all’atto
della cessazione delle funzioni dell’ Alto commissario per il coordinamento
della lotta contro la delinquenza mafiosa, la consistenza degli elementi sui
quali fondare la proposta di scioglimento, rappresentati dai vizi e dalle
anomalie dell’azione amministrativa dell’ente. In relazione a tale specifico
aspetto, ¢ opportuno rilevare che la normativa attualmente in vigore pre-
vede I’ipotesi dello scioglimento del consiglio nei casi in cui, tra le altre
cose, risulti compromesso il buon andamento dell’ente, ove per buon an-
damento si intende, solitamente, il dovere, o 1’onere, del funzionario pub-
blico di svolgere la propria attivita secondo le modalita piu idonee ed op-
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portune al fine dell’efficienza, dell’efficacia, della speditezza, dell’eco-
nomicita.

Se la verifica del buon andamento dell’amministrazione fa riferi-
mento al riscontro del rispetto dei parametri efficienza ed efficacia, non
bisogna, pero, dimenticare un altro principio cardine dell’attivita ammini-
strativa: il principio di imparzialita, sancito dagli articoli 3 e 97 della Co-
stituzione ed equivalente, in buona sostanza, alla necessita che ogni atto
della pubblica amministrazione sia improntato alla giustizia.

La necessita di apportare oculate modifiche allo specifico punto delle
norme vigenti scaturisce dalla ovvia considerazione che 1’azione ammini-
strativa di un ente locale che risulti improntata al rispetto dei criteri rias-
sumibili nel principio di buon andamento, non & necessariamente, né auto-
maticamente, un’azione amministrativa connotata anche da imparzialita,
poiché puo ben accadere che un atto, pur non ledendo i principi di effica-
cia, efficienza, speditezza ed economicita, abbia leso quello di imparzia-
lita. Cio ¢ tanto piu vero quando si versa in situazioni di condizionamento
mafioso dell’attivita amministrativa e le cronache giornalistiche e giudi-
ziarie forniscono facile prova della fondatezza di tali affermazioni; non
¢ stato, infatti, infrequente incontrare, ad esempio, appalti aggiudicati si
al prezzo piu basso, in tempi celeri e senza spreco di risorse pubbliche,
ma assegnati favorendo un’impresa mafiosa. Né si puo pensare che, in
siffatte situazioni, I’interesse dell’amministrazione pubblica non sia stato
leso.

L’assoluta necessita di verificare che 1’attivita amministrativa degli
enti interessati da fenomeni di condizionamento mafioso sia improntata al-
I’imparzialita, oltre che al buon andamento, impone di prevedere che i
controlli delle commissioni di accesso e di indagine vertano anche su
tale aspetto e che la violazione di tale principio, se causata da fenomeni
di infiltrazione o condizionamento, costituisca giusta causa dello sciogli-
mento del consiglio dell’ente, oltre che causa di risoluzione del contratto
con il dirigente che ha posto in essere, o ha agevolato, la condotta lesiva.

Termini per le indagini

L’eccessiva dilatazione dei tempi di intervento dello Stato nell’esecu-
zione delle indagini comporta il rischio che ulteriori danni siano recati al-
I’amministrazione locale, gia minata dal condizionamento e dall’infiltra-
zione mafiosa.

Nella proposta di legge viene introdotto un termine di tre mesi entro
il quale la commissione nominata dal Prefetto deve ultimare la propria at-
tivita di indagine e redigere il documento formale contenente gli esiti di
detta attivita; entro i successivi tre, inoltre, dovra essere emanato il prov-
vedimento definitivo.
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Integrazione dei poteri del Prefetto della provincia

Al fine di consentire al Prefetto la migliore conoscenza possibile
della realta sottoposta ad indagine con riferimento ai fattori criminali in-
quinanti, la proposta prevede che il Prefetto abbia facolta, nel corso del
processo decisionale di sua competenza, di consultare il Comitato di or-
dine e sicurezza pubblica della provincia, integrato dal Procuratore della
Repubblica competente per territorio.

Gestione straordinaria

L’emanazione del decreto di scioglimento pone in rilievo un ulteriore
aspetto da esaminare: la gestione straordinaria.

I sistema vigente ¢ stato spesso caratterizzato da gestioni, da parte
delle commissioni straordinarie, rivolte per lo piu alla revoca degli atti
emanati dagli organi colpiti dal decreto di scioglimento o, al massimo,
al ripristino della situazione preesistente; gestioni quasi mai distintesi
per I’azione propulsiva e di proposta tesa al recupero effettivo delle con-
dizioni generali dell’azione amministrativa secondo il dettato della Carta
costituzionale. In considerazione di cio, si propone una modifica alla
norma vigente che consentira di vedere evidenziati, sin dalla relazione
del Prefetto allegata alla proposta di scioglimento, 1 punti critici dell’a-
zione amministrativa che, se da un lato generano la necessita di un inter-
vento statuale di scioglimento degli organi consiliari e di sostituzione nella
gestione, richiedono anche adeguate soluzioni di recupero di ogni aspetto
della legalita dell’azione amministrativa condotta nell’interesse della col-
lettivita.

L’individuazione di tali punti critici deve rappresentare ’inizio di un
percorso che gli organi deputati alla gestione straordinaria devono con-
durre a termine con I’individuazione di soluzioni concrete ai casi specifici
di anomalia che affliggono la gestione dell’ente.

Inoltre, poiché la gestione non deve rappresentare mero traghetta-
mento dell’ente locale verso nuove consultazioni elettorali, bensi momento
di arricchimento e di crescita per la dirigenza dell’ente, nonché occasione
di rinascita per la collettivita amministrata, nella proposta ¢ previsto che la
gestione straordinaria sia affidata a professionalita specificamente formate
per la funzione, che si dedichino in via esclusiva alle funzioni commissa-
riali, individuate nel ruolo dei commissari straordinari da istituire presso il
Ministero dell’interno e nel quale far confluire dirigenti in possesso di
comprovate capacita di gestione di situazioni complesse, quali quelle
che si presentano ordinariamente agli organi incaricati della gestione
straordinaria.

Sono, altresi, previste specifiche previsioni sulla formazione di detto
ruolo, nonché precise indicazioni in ordine alla provenienza extraprovin-
ciale dei commissari straordinari.
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Inoltre, al fine di migliorare la qualita della gestione straordinaria, &
previsto che 1 poteri della Commissione all’uopo nominata devono ispi-
rarsi a principi di promozione della legalita, dello sviluppo e della parte-
cipazione democratica, e devono essere caratterizzati da una maggiore in-
cisivita concessa, anche in deroga alle norme vigenti nei singoli comparti,
in ragione del carattere di eccezionalita che le esigenze di contrasto alle
infiltrazioni mafiose rendono necessaria.

Sul versante degli appalti, dei servizi e delle forniture, la maggiore
incisivita si estrinseca nella possibilita di stipulare contratti a trattativa pri-
vata anche in deroga alle norme di contabilita pubblica, nel rispetto dei
limiti posti dalle assegnazioni dell’ultimo bilancio approvato, fermo re-
stando 1’obbligo di congrua motivazione dei provvedimenti adottati.

La richiesta di maggiore incisivita della gestione straordinaria si ri-
verbera anche sul fronte della gestione del personale. Fermo restando, in-
fatti, che 1 rapporti fondati su base essenzialmente fiduciaria, come 1’asse-
gnazione di incarichi ai dirigenti, conoscono la propria risoluzione ope le-
gis per effetto del decreto di scioglimento, ¢ opportuno che gli organi in-
caricati della gestione straordinaria approntino ed attuino le modifiche ri-
tenute necessarie per il conseguimento dell’interesse pubblico in ordine a
spostamenti del personale, anche in deroga alle norme in materia di con-
trattazione e concertazione con le organizzazioni sindacali nei confronti
delle quali, a fronte dell’eccezionale interesse dello Stato al ripristino della
legalita nello svolgimento dell’azione amministrativa gravemente compro-
messa dall’infiltrazione mafiosa, residua un obbligo di mera comunica-
zione preventiva dei provvedimenti adottati.

Ineleggibilita

Spesso i risultati prodotti dalla gestione straordinaria risultano com-
promessi dalla rielezione al turno successivo dei soggetti che in prece-
denza avevano determinato I’infiltrazione ed il condizionamento dell’atti-
vita amministrativa dell’ente.

Cio ha imposto la ricerca di nuove forme e modi per individuare con-
cretamente la responsabilita degli amministratori alla cui condotta sia di-
rettamente imputabile I’insorgere della cause che hanno determinato 1’ado-
zione del provvedimento di scioglimento; individuate tali responsabilita, la
proposta introduce una norma che, con effetti limitati e temporanei — nel
rispetto delle riserve fissate dalla Costituzione e nella considerazione che
non si tratta di uno strumento di interdizione che si sovrappone ai provve-
dimenti di interdizione propri dell’ Autorita giudiziaria —, impedisce a tali
amministratori la rielezione nel turno di elezioni amministrative immedia-
tamente successivo.

L’indicazione delle condotte e degli autori di esse dovra essere im-
mediatamente ed univocamente rilevabile dalla proposta di scioglimento
redatta dal Prefetto e riportata nello stesso decreto di scioglimento dell’or-
gano rappresentativo dell’ente. Nella proposta di modifica dell’articolo
143 TUEL, al comma 8, ¢ affidato al Tribunale il compito di dichiarare
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I’ineleggibilita dell’amministratore, limitatamente al turno di elezioni im-
mediatamente successivo, secondo le regole dei procedimenti di volontaria
giurisdizione in materia di stato delle persone.

Tutela giurisdizionale

Ferme restando le regole generali in materia di ricorribilita degli atti
amministrativi ed in considerazione della necessita di ottenere 1’uniformita
di trattamento giudiziario delle vicende relative allo scioglimento degli
enti locali, si propone l'introduzione di una deroga ai principi generali
in materia di competenza dei Tribunali amministrativi regionali con rife-
rimento alla territorialita dell’evento.

Detta deroga prevede la devoluzione al Tribunale amministrativo re-
gionale con sede a Roma la competenza a decidere sui ricorsi avverso i
decreti di scioglimento dei Consigli degli enti locali, nonché la compe-
tenza a decidere sui ricorsi avverso i provvedimenti ministeriali di nomina
del commissario straordinario per le funzioni gestionali ed amministrative
dell’ente.

Al documento della Commissione non ha fatto seguito alcun cenno di
interesse al fenomeno da parte della maggioranza di Governo, alcuna ini-
ziativa tesa ad adeguare la normativa che ¢ in vigore da circa quindici
anni praticamente immutata, se si fa eccezione delle lievissime modifiche
intervenute, in un periodo interessato da interventi normativi di sostanziale
modifica nel settore della pubblica amministrazione.

Eppure, lo scioglimento degli enti locali a seguito di condiziona-
mento o infiltrazione mafiosa non ¢ argomento di poco conto.

Si tratta, infatti, di agire su fattori che in via immediata e diretta en-
trano in contatto con la vita delle comunita amministrate, influenzandola;
si tratta di delimitare le possibilita che la criminalita organizzata imponga
i propri voleri agli amministratori in danno dei cittadini.

Non ¢ argomento di poco conto. Ma cio non ¢ apparso sufficiente
alla maggioranza di Governo per tentare almeno di intraprendere un’a-
zione di rinnovamento nell’interesse delle comunita locali, innanzitutto,
e in definitiva del Paese intero.

NUOVE PROSPETTIVE DI INTERVENTO PER LE COMUNITA AGGREDITE DALLE MAFIE

E opportuno ricordare che, in una prima fase storica, il movimento
antimafia nel nostro Paese, ha guardato agli enti locali secondo una pro-
spettiva prevalentemente difensiva e di tutela: occorreva — come occorre,
alla luce di quanto piu avanti si ¢ detto — preservare i comuni, le province
e gli altri enti locali dalle infiltrazioni e dai condizionamenti della mafia.

I numerosissimi provvedimenti di scioglimento, infatti, hanno contri-
buito a svelare il dominio criminale sugli appalti, I’influenza sulla pub-
blica amministrazione, il clientelismo, 1’abusivismo.
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Tuttavia quelle iniziative non hanno portato ad un rinnovamento ef-
fettivo delle amministrazioni locali. Questo versante abbisogna di urgenti
innovazioni: la legge sullo scioglimento dei comuni per infiltrazione ma-
fiosa deve essere quanto prima riformata, anche secondo le indicazioni
prima indicate della relazione della Commissione sull’argomento.

Ma la legislazione del nostro Paese deve aprirsi ad una altra dimen-
sione di intervento che consideri il danno arrecato alle comunita locali
dalla presenza oppressiva delle organizzazioni criminali di tipo mafioso.
Una dimensione positiva e propositiva, che ¢ gia stata dall’opposizione
posta all’attenzione del Parlamento con la proposta di legge n. 5156 Ca-
mera (onorevole Marco Minniti). E, infatti, nell’ordinamento giuridico ita-
liano le previsioni normative di risarcimento e di tutela, apprestate in re-
lazione ai delitti di criminalita organizzata, seguono normalmente una pro-
spettiva individuale e guardano, in specie, alle situazioni soggettive delle
singole vittime dei reati di criminalita organizzata.

La sede di questa tutela ¢ individuata di regola nell’ambito del pro-
cedimento penale, anche se vi sono forme di sostegno che si realizzano al
di fuori del processo, come accade, ad esempio, in relazione a specifiche
attivita illecite realizzate in danno di determinate categorie (racket, estor-
sioni, usura ecc.).

E anche in questi casi si tratta di provvidenze concesse direttamente
ai privati cittadini in conseguenza del danno subito per I’altrui fatto il-
lecito.

Non ¢ stata finora sufficientemente considerata dal legislatore, la di-
mensione collettiva degli effetti dannosi arrecati alle comunita locali dal-
I’attivita delittuosa di associazioni criminali di stampo mafioso, in specie
di quelle storicamente radicate in determinati territori.

Sotto questo profilo, va osservato che I’ordinamento offre all’ente
esponenziale della comunita — ad esempio un’amministrazione comunale
— di costituirsi parte civile nel procedimento penale contro il singolo
autore del delitto o contro 1 singoli componenti 1’associazione criminale.
Ma ¢ del tutto evidente la inadeguatezza di un siffatto percorso, peraltro
limitato ad un prospettiva civilistica di risarcimento del danno, ma ben
lontana — anche giuridicamente — dalla possibilita di considerare gli effetti,
indiretti ma devastanti, che al tessuto economico e sociale di quel territo-
rio arreca 1’azione delle organizzazioni criminali.

Anche gli interventi normativi a livello europeo, in particolare la de-
cisione quadro 2001/220/GAI del 15 marzo 2001 adottata dal Consiglio
dell’Unione europea, si muovono nella medesima direzione — individuali-
stica, per cosi dire — laddove individua uno standard minimo di diritti che
ciascun Paese membro deve garantire alle singole vittime del reato.

L’approccio europeo a tematiche di questo tipo, non ha, tuttavia,
preso in esame la dimensione collettiva del danno che sul piano econo-
mico, sociale e culturale deriva alle comunita locali dalle attivita delit-
tuose della criminalita organizzata e di stampo mafioso.
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L’Italia, com’e noto, ha adottato, finora, misure e forme di assistenza,
sostegno e informazione a favore di determinate vittime dei delitti di
mafia.

Nell’attuale assetto legislativo ¢ infatti rinvenibile una pluralita di di-
sposizioni emanate a tutela delle vittime di specifici reati, peraltro prive di
meccanismi di coordinamento (Fondo di solidarieta per le vittime di ri-
chieste estorsive e di usura, istituito con decreto del Presidente della Re-
pubblica 16 agosto 1999, n. 455 ai sensi dell’articolo 21 della legge 23
febbraio 1999, n. 44; Fondo per le vittime del terrorismo e della crimina-
lita organizzata approvato con decreto del Presidente della Repubblica 28
luglio 1999, n. 510, in attuazione delle norme previste dalla legge 20 ot-
tobre 1990, n. 302; Fondo di rotazione per la solidarieta alle vittime dei
reati di tipo mafioso, istituito con legge 22 dicembre 1999, n. 512 - rego-
lamento di attuazione con decreto del Presidente della Repubblica n. 284
del 28 maggio 2001; Fondo di garanzia per le vittime della caccia; Fondo
di garanzia per le vittime della strada).

Si tratta sempre di provvidenze elargite, a determinate condizioni,
nella prospettiva di reintegrare il patrimonio e le risorse economiche del
singolo, anche per consentire, ove necessario, la ripresa delle iniziative
economiche frustrate dalla azione criminale.

Tali previsioni legislative non affrontano dunque la necessita di un
intervento dello Stato finalizzato ad incentivare lo sviluppo di iniziative
di ordine sociale, economico e culturale che, specie nelle zone e nei co-
muni di tradizionale insediamento criminale, non hanno modo di dispie-
garsi, proprio a motivo della vessazione e della oppressione delle organiz-
zazioni criminali.

E infatti, le caratteristiche dell’agire mafioso, com’¢ pacificamente
dimostrato dall’esperienza storica di questi decenni, trascendono la dimen-
sione individuale degli interessi economici e patrimoniali oggetto delle ag-
gressioni.

Di norma, I’offesa al singolo soggetto si iscrive nel piano di un’atti-
vita criminale che supera la dimensione strettamente privata come si
evince dagli obiettivi perseguiti dalle organizzazioni criminali, specie di
tipo mafioso: dal condizionamento delle amministrazioni, all’orientamento
illecito del voto, al controllo dei servizi pubblici, alla penetrazione nell’e-
conomia e nella finanza ecc.

Gli effetti dannosi che da quell’azione derivano sul piano economico,
culturale e sociale sono di tutta evidenza: gli imprenditori non investono, i
giovani facilmente vengono avviluppati nella trama delle attivita illecite,
gli enti locali sono appesantiti da una presenza mafiosa invasiva, si affer-
mano modelli culturali distorti.

E peraltro 1 positivi risultati del contrasto giudiziario non possono as-
sicurare, se non in modo indiretto e mediato e comunque minimo, gli ef-
fetti benefici e mitigatori del danno «sociale» determinato dall’aggressione
mafiosa.
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Da qui la necessita di allargare il raggio di intervento della normativa
antimafia e ricomprendere iniziative volte direttamente e specificamente al
sostegno delle comunita aggredite dalla criminalita organizzata.

Si tratta di avviare un progetto integrato, in grado di aggiungere alla
dimensione repressivo-giudiziaria, percorsi ulteriori capaci di offrire alle
comunita piu direttamente vessate dall’azione criminale, strumenti e ri-
sorse capaci di incidere fortemente sul loro tessuto economico-sociale.

Per fare questo ¢ necessario che all’azione repressiva se ne affianchi
una propositiva finalizzata espressamente al recupero delle energie sociali
e culturali minate nel loro sviluppo dall’oppressione criminale.

Sul piano strettamente normativo e sul piano politico, occorre dare
rilevanza e riconoscimento giuridico alle situazioni di danno arrecato
alle popolazioni e alle comunita di determinate aree geografiche in conse-
guenza dell’azione delittuosa di associazioni caratterizzate dai requisiti di
cui all’articolo 416-bis.

In questa prospettiva, in realta, si muove, con tutti i suoi ben noti li-
miti, la legislazione in materia di destinazione sociale dei beni confiscati
alle organizzazioni criminali: ma ¢ del tutto evidente che si tratta di inter-
venti non idonei a reintegrare i danni arrecati a quella comunita dal cri-
mine organizzato.

E tuttavia, laddove effettivamente realizzata, la destinazione sociale
dei beni conserva un grande valore simbolico e di risarcimento della co-
munita, seppure in una chiave del tutto differente, come ben si comprende,
da quella che qui si sostiene.

Comunita locale aggredita dalla criminalita organizzata ¢ sicuramente
quella i cui enti esponenziali abbiano subito un procedimento ai sensi
della legge n. 55 del 1990, tanto nel caso in cui vi sia stato lo sciogli-
mento dell’ente per infiltrazione mafiosa, quanto nel caso in cui non si
sia pervenuti a tale determinazione ma risultino tentate le infiltrazioni o
i condizionamenti. Ma vanno considerati «aggrediti dalla criminalita orga-
nizzata» anche gli enti nel cui ambito territoriale siano insediati gruppi di
persone sottoposte dall’A.G. a procedimento penale per delitti di crimina-
lita organizzata e/o mafiosa, insediamento riconosciuto con sentenza pas-
sata in giudicato, ovvero verificato in esito ad uno specifico procedimento
istruito dal Prefetto.

Va dunque affermata la necessita di un progetto di interventi in fa-
vore delle realta territoriali vessate dal crimine organizzato, con 1’obiettivo
di reintegrare le risorse e le energie che non si dispiegano a causa della
azione mafiosa. La Commissione parlamentare della prossima legislatura
dovra dunque considerare 1’idea di istituire un Fondo nazionale per le co-
munita aggredite dalla criminalita organizzata attraverso il quale appron-
tare strumenti di intervento e risorse finanziarie che consentano di avviare
nelle realta territoriali che subiscono o abbiano subito gli effetti deleteri
della persistente azione di associazioni mafiose, progetti di recupero delle
condizioni di piena agibilita della iniziativa economica, culturale e civile.

Un Fondo al quale possano accedere i comuni, le province, le asso-
ciazioni e i privati delle comunita aggredite con la presentazione di pro-
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getti specifici nei settori dell’industria, commercio, artigianato, della for-
mazione professionali e della promozione culturale, sociale e sportiva fi-
nalizzata alla educazione alla legalita.

L’ ANTIMAFIA DELLE REGIONI E DEGLI ENTI LOCALI

L’obiettivo dello sradicamento definitivo delle mafie, non potra es-
sere raggiunto senza il contributo fondamentale delle regioni e degli
enti locali per i quali, a partire dalla prossima legislatura, occorrera deli-
neare un ruolo diverso e piu incisivo nella battaglia contro la criminalita
organizzata e mafiosa.

Il futuro dell’antimafia dipende anche dalla capacita — sul piano po-
litico e culturale, ma anche nella concreta strumentazione normativa — di
far divenire gli enti locali e, soprattutto, le regioni, protagonisti di primo
piano nella difesa dei cittadini dalle aggressioni delle mafie.

Nelle diverse proposte di merito che questa relazione avanza — dalla
prevenzione antimafia negli appalti ai beni confiscati, dal codice etico alle
normative sullo scioglimento, alle attivita di raccordo con la societa civile
e con la cosiddetta antimafia sociale — sono gia delineate alcuni spunti per
la definizione delle caratteristiche di questo nuovo ruolo antimafia delle
regioni e degli enti locali.

Siamo convinti che occorra mettere al centro della riflessione cultu-
rale e politica, a partire dalla Commissione parlamentare antimafia della
prossima legislatura, proprio I’iniziativa e il ruolo di regioni, province e
comuni.

Occorre tuttavia attribuire e sviluppare anche sul piano della legisla-
zione un ruolo propulsivo dell’iniziativa antimafia di comuni, province e
regioni.

Su questo terreno, & straordinariamente aperto lo scenario delle op-
portunita per le iniziative di ordine legislativo e amministrativo da parte
di regioni, comuni e province.

Le regioni e le autonomie locali, promuovono, organizzano € curano
forme di intervento economico a sostegno delle iniziative di soggetti pub-
blici e privati, singoli o associati, volte favorire nei territori delle comunita
aggredite dalla criminalita organizzata, opere e attivita di ordine econo-
mico, sociale e culturale, finalizzate a favorire opportunita occupazionali,
a migliorare le condizioni di vita sociale e I’offerta di formazione cultu-
rale.

Le regioni. Esse oggi sono dotate di poteri normativi e di intervento
assolutamente importanti e decisivi: non possono essere tenute fuori dalla
battaglia contro le mafie, come forse ancora accade in molte realta del no-
stro Paese.

Indichiamo qui alcuni temi del dibattito sul quale vorremmo impe-
gnate, nel doveroso rispetto delle autonomie locali, tutte le forze della po-
litica e della societa, civile al fine di favorire 1’elaborazione e 1’approva-
zione di adeguate normative regionali sui temi del contrasto alle mafie.
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Indichiamo alcune delle linee di intervento degli enti regionali:

— nella materia degli appalti, con riguardo speciale alla riduzione
delle stazioni appaltanti;

— in tema di protocolli di legalita e clausole di prevenzione delle
infiltrazioni mafiose negli appalti e nelle commesse pubbliche con norma-
tive regionali che facciano tesoro delle esperienze gia avviate sul campo,
dando veste legislativa razionale ed organica alla materia;

— nel campo dei beni confiscati, adottando le iniziative normative
ed amministrative di sostegno e di incentivazione delle attivita finalizzate
all’uso sociale dei beni sequestrati e confiscati alle organizzazioni cri-
minali;

— nella materia del contrasto al racket delle estorsioni e dell’usura,
con normative di rafforzamento dell’associazionismo locale con adeguate
forme di finanziamento e incentivazione delle iniziative;

— nel campo della promozione della cultura della legalita, anche
attingendo al patrimonio normativo gia esistente in diverse regioni;

— nel settore dei finanziamenti europei alla prevenzione e alla lotta
antimafia mediante una adeguata programmazione delle attivita delle sin-
gole regioni;

— disciplina del decentramento delle iniziative antimafia della re-
gione alle province e ai comuni;

— il coordinamento delle attivita antimafia delle regioni, specie tra
le quelle meridionali, di tradizionale insediamento mafioso. Sono solo al-
cuni dei temi del confronto.

Molte regioni si sono dotate di leggi e strumenti per favorire la cul-
tura della legalita e per combattere la diffusione della criminalita. Manca
tuttavia un monitoraggio e una valutazione complessiva delle diverse ini-
ziative, compito cui ben potrebbe attendere la Commissione della pros-
sima legislatura.

Intanto, alcune osservazioni sulle normative vigenti. L’ Assemblea si-
ciliana ha posto nello Statuto della regione il principio del «ripudio della
mafia». L’iniziativa ¢ importante specie se orientera la legislazione e la
conseguente azione amministrativa delle regione e degli enti locali sici-
liani. Intanto, benché tutto sia pronto sul piano normativo, non vengono
ridotte le stazioni appaltanti di quella regione, fatto questo che era gia
stato denunciato nella relazione conclusiva della Commissione antimafia
della XIII legislatura, a firma del Presidente onorevole Giuseppe Lumia.

Quanto alle altre regioni: in Puglia, nella scorsa legislatura, era stata
istituita una Commissione consiliare per la promozione della legalita, la
quale, tuttavia, non ha avuto modo di operare concretamente.

La nuova Giunta regionale della Calabria ha subito istituito una con-
sulta osservatorio tecnico che affianchera il Presidente della regione nelle
attivita antimafia: ¢ un buon inizio. Ovviamente non basta.

La stessa Regione Lazio ha istituito un osservatorio regionale sulla
sicurezza, affidandone la presidenza al professor Enzo Ciconte, consulente
della Commissione.
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Numerose ed importanti le iniziative promosse dalla Regione Campa-
nia. Ma anche la Toscana, il Piemonte e ancora altre regioni hanno adot-
tato iniziative nella materia de qua.

Appare dunque necessario un momento di riflessione comune delle
regioni, specie meridionali, sulla legislazione e sulle iniziative da intra-
prendere per dare razionalita agli strumenti, coordinamento e integrazione
degli interventi nella lotta antimafia.

A tal riguardo potrebbero essere utili delle conferenze regionali sulla
lotta alle mafie, per fare il punto sui programmi delle regioni in questa
materia. Saranno opportune anche forme di coordinamento tra le regioni
piu esposte alla criminalita organizzata, al fine di confrontare le differenti
iniziative legislative e amministrative. Ma anche per offrire spunti e con-
tributi reciproci in ordine alla programmazione e alla realizzazione del la-
VOro nei prossimi anni.

Stabilire sinergie dello Stato con le regioni nella lotta alle mafie oggi
¢ possibile; tocca alla politica, in primo luogo alla Commissione parla-
mentare antimafia della prossima legislatura sollecitare, spingere, indiriz-
zare, indicare le strade da percorrere.

Comuni e province

Questi enti locali sono gia oggi protagonisti importanti della lotta an-
timafia. Essi realizzano iniziative che, peraltro, si muovono in settori non
compiutamente disciplinati sul piano della legislazione nazionale.

Si pensi alle attivita del Comune di Napoli (e della Regione Campa-
nia) in materia di anti-racket e anti-usura, ai regolamenti in materia di ap-
palti, alle misure dissuasive per chi non denuncia il pizzo o la pressione
mafiosa cui consegue la revoca unilaterale dell’appalto per I’impresa ag-
giudicatrice che subisce passivamente I’infiltrazione, alla promozione di
fondi comunali, provinciali e regionali, di sostegno alle vittime della vio-
lenza mafiosa.

Abbiamo sottolineato la necessita di rilanciare ed estendere 1’espe-
rienza dei «protocolli di legalita» di nuova generazione, quelle intese, pre-
valentemente su scala provinciale, promosse dai Prefetti, per il monitorag-
gio dei fenomeni di infiltrazione criminale nella vita economica.

Ecco anche i comuni, che sono vicini ai cittadini € conoscono il ter-
ritorio, devono promuove intese, accordi, patti tra i soggetti sociali ed isti-
tuzionali interessati alla legalita.

In un certo senso sara necessario delocalizzare per cosi dire, I’azione
di controllo antimafia, vigilare da vicino le procedure di appalto e, dopo
I’aggiudicazione, seguire i cantieri, le imprese che subappaltano.

La via da generalizzare ¢ quella percorsa da quelle realta territoriali
che hanno stabilito circuiti virtuosi tra enti locali e 1 comitati provinciali
per ’ordine e la sicurezza pubblica, al fine di raccordare I’azione in sede
locale con quella dello Stato.
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Una rete di controllo delle istituzioni locali alla quale deve affiancarsi
I’iniziativa della societa, le associazioni di imprenditori e commercianti, la
cooperazione, i sindacati, il volontariato e i movimenti antimafia.

Un’attivita di controllo, prevenzione e denuncia, per la quale occor-
rono risorse umane, finanziarie e tecnologiche.

Lo Stato, ma anche le regioni devono farsi carico di iniziative legi-
slative sul ruolo nuovo e propulsivo che i comuni e gli enti locali hanno
gia avviato sul campo, nella battaglia contro le mafie.

ARTICOLO 41-BIs. — LE MINACCE DEI BOSS. - L’ATTEGGIAMENTO CONTRADDIT-
TORIO DEL (GOVERNO

La disciplina del regime di massima sicurezza applicabile ai detenuti,
imputati di reati di particolare gravita (articolo 4-bis legge 26 luglio 1975,
n. 354) ¢ contenuta nell’articolo 41-bis della legge di ordinamento peni-
tenziario, nelle forme in cui fu introdotto, in via temporanea, dall’articolo
19 del decreto-legge 8 giugno 1992, n. 306.

Sulla delicata e complessa questione della riforma di questo istituto,
le proposte della opposizione hanno portato la Commissione parlamentare
antimafia ad offrire al Parlamento importanti indicazioni per rendere effet-
tivo, equilibrato e stabile, questo decisivo strumento di interruzione dei
rapporti tra capi detenuti e mafiosi in liberta.

Quello del regime detentivo differenziato € un istituto giustamente
molto temuto dai criminali mafiosi che, infatti, non hanno mai perso oc-
casione per imbastire azioni delittuose — e tra queste le stesse stragi ma-
fiose del biennio 92-93 — tese alla cancellazione dell’articolo 41-bis dalle
leggi dello Stato.

La caratteristica precipua del regime di detenzione previsto dall’ori-
ginaria formulazione dell’articolo 41-bis ¢ stata quella della temporaneita:
la sua vigenza, infatti, ¢ stata assicurata per quasi dieci anni da ripetuti
provvedimenti legislativi di proroga.

Con I’approssimarsi della scadenza del 31 dicembre 2002 furono pre-
sentati in Parlamento distinti disegni di legge. Quelli proposti dall’opposi-
zione (onorevole Fassino e altri, atto Camera n. 2781, e senatore Angius e
altri, atto Senato n. 1440), accanto ad istituti di maggiore garanzia e di
diversificazione dei regimi di detenzione, si caratterizzavano per la propo-
sta di stabilizzare nell’ordinamento giuridico il regime detentivo speciale.

Differente era I’orientamento del governo Berlusconi.

Il disegno di legge presentato dal ministro della giustizia Roberto Ca-
stelli (atto Senato n. 1487) infatti non prevedeva la stabilizzazione dell’i-
stituto, poiché fissava la data finale di efficacia della normativa al termine
della legislatura.

11 carattere di temporaneita della normativa del 41-bis era dunque so-
stenuta dal governo Berlusconi, benché una siffatta soluzione fosse stata
negativamente valutata dalle Forze dell’ordine e dalla Magistratura impe-
gnate su questo fronte.
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Sulla scorta della relazione del senatore Alberto Maritati, la Commis-
sione ha definito e approvato all’unanimita nella seduta del 18 luglio 2002
ai sensi dell’articolo 1 della legge istitutiva 19 ottobre 2001, n. 386, un
documento di sintesi sulle questioni emerse in sede di applicazione della
normativa vigente in tema di regime carcerario speciale previsto dall’arti-
colo 41-bis dell’ordinamento penitenziario, nonché sulle proposte di modi-
fica avanzate in materia.

L’importante documento ha indicato tra i punti qualificanti la stabi-
lizzazione dell’istituto nel nostro ordinamento giuridico, 1’estensione della
sua applicabilita ad altre categorie di pericolosi criminali, come i traffi-
canti di esseri umani, ed una piu adeguata e garantita disciplina dell’isti-
tuto in sintonia con le indicazioni della Corte Costituzionale.

Va sottolineato che il confronto in Commissione avveniva mentre
dalle carceri i boss mafiosi rivendicavano esplicitamente la definitiva can-
cellazione della normativa in scadenza, sia attraverso la lettera del noto
capomafia detenuto in regime di 41-bis Leoluca Bagarella, il quale affer-
mava di parlare a nome di tutti 1 detenuti del penitenziario dell’ Aquila, sia
mediante le vivaci proteste avviate contestualmente nelle diverse sezioni
penitenziarie del territorio nazionale.

Peraltro, nella seduta del 6 giugno 2002, I’opposizione avanzava la
richiesta di un puntuale accertamento da parte della Commissione dei rap-
porti tra i mafiosi detenuti in regime di articolo 41-bis.

Le iniziative dell’ala detenuta di «Cosa Nostra» erano dichiarata-
mente mirate a sollecitare presso ben determinati settori della maggioranza
parlamentare il mantenimento di impegni che, secondo quei mafiosi dete-
nuti, erano stati precedentemente assunti.

A tal riguardo va ricordato che proprio il Sisde, come ampiamente
riferito dai mezzi di informazione, aveva segnalato il pericolo che taluni
parlamentari della maggioranza, avvocati difensori di capi di organizza-
zioni mafiose in diversi processi, potessero essere oggetto di attentati a
causa di mancate riforme legislative promesse in favore dei detenuti.

Le stesse verifiche e i dati informativi acquisiti dalla Commissione,
peraltro, hanno confermato i segnali in tal senso giunti al Servizio diretto
dal generale Mario Mori, audito dalla Commissione nei giorni 1 e 3 otto-
bre 2002.

D’altro canto deve ricordarsi che una parte del gruppo dirigente di
«Cosa Nostra» (da Aglieri a Madonia e fino a Biondino) aveva prospettato
una ingannevole ipotesi di dissociazione e di trattativa con lo Stato che
potesse consentire ai mafiosi — tanto all’interno del carcere quanto fuori
— condizioni di normale vivibilita, in cambio di una sorte di tregua dell’at-
tacco criminale.

In realta si ¢ compreso che il vero obiettivo di questi mafiosi era la
revisione dei processi, o I’intervento su parti significative del codice di
procedura penale come lo svuotamento dell’articolo 192, che nella loro ot-
tica avrebbe dovuto portare anche attraverso la revisione di processi ora-
mai definiti, alla scarcerazione o alla riduzione di pena per molti mafiosi
attualmente condannati all’ergastolo e ristretti in regime di 41-bis.
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A fronte di ambigui atteggiamenti di disponibilita di esponenti della
maggioranza parlamentare e del Governo, ferma e decisa ¢ stata la denun-
cia che nella Commissione parlamentare antimafia ¢ venuta dall’opposi-
zione che ha ribadito I’assoluta irricevibilita di quella proposte.

La scelta della definitiva stabilizzazione nell’ordinamento giuridico
dell’istituto di cui all’articolo 41-bis ¢ stata dunque affermata per la prima
volta in sede parlamentare da questa Commissione sulla scorta della pro-
posta dell’opposizione.

All’esito di un dibattito impegnato e approfondito, infatti, la Commis-
sione, in data 18 luglio 2002, ha approvato all’unanimita un documento di
indirizzo che ha positivamente orientato il Parlamento nella definizione
della riforma del regime detentivo differenziato.

Questi 1 principi essenziali stabiliti nel documento:

1. stabilizzazione della previsione dell’istituto del regime di mas-
sima sicurezza nell’ordinamento giuridico; cosi da evitare I’anomalia della
temporaneita della disposizione, certo non funzionale alla sua efficacia in-
timidatoria;

2. piu adeguata e garantita disciplina dell’istituto, con la specifica-
zione per legge delle regole e dei contenuti del regime detentivo differen-
ziato;

3. estensione del termine di validita del decreto e delle proroghe e
definizione dei presupposti per la prima applicazione e per le proroghe;

4. compiuta regolamentazione del controllo giurisdizionale, sia con
riferimento alla legittimazione al reclamo, estesa al difensore, sia con ri-
guardo all’Autorita giudiziaria competente;

5. ridefinizione dei presupposti applicativi del regime speciale re-
lativamente ai soggetti destinatari, con 1’estensione della sua applicabilita
ad altre categorie di pericolosi criminali, come i trafficanti di esseri
umani.

Il documento, dunque, afferma principi e linee di riforma della nor-
mativa, entro le cui coordinate il Parlamento ha potuto delineare una di-
sciplina equilibrata e stabile del regime di detenzione speciale, mirata a
garantire, ad un tempo, le esigenze di sicurezza e di prevenzione del cri-
mine e 1 diritti del cittadino detenuto alla stregua degli insegnamenti affer-
mati dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale.

Con legge 23 dicembre 2002, n. 279, il Parlamento ha infine appro-
vato a larga maggioranza — e in tempi significativamente rapidi — la ri-
forma della normativa concernente il trattamento penitenziario differen-
ziato, facendo proprio I'impianto indicato dalla Commissione.

L’entrata in vigore della nuova legge ha determinato la proposizione
di un maggior numero di ricorsi rispetto al passato, proprio in relazione
alle maggiori opportunita offerte dalla legge n. 279 del 2002.

E, tuttavia, nel corso dell’intero anno 2003 1’andamento delle deci-
sioni dei Tribunali di sorveglianza sui reclami proposti avverso i decreti
ministeriali segnalava un altissimo e preoccupante numero di declaratorie
di inefficacia. Una siffatta situazione determinava un’iniziativa della Com-
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missione volta a valutare la congruita della nuova normativa, 1’adegua-
tezza dell’azione dei pubblici poteri interessati e, dunque, le cause di un
cosi alto numero di annullamenti.

Disposta 1’acquisizione della documentazione, il senatore Alberto
Maritati, nella seduta del 23 marzo 2004 ha svolto una relazione illustra-
tiva delle prassi applicative della nuova legge, individuando e proponendo
al dibattito della Commissione le questioni sulle quali appariva necessaria
I’espressione di un indirizzo da parte dell’organismo parlamentare.

Sui temi e sulle questioni poste in luce dal lavoro della Commissione,
veniva richiamata la necessita di una interlocuzione con il Ministro della
giustizia, che ha la responsabilita politica dell’attuazione del regime deten-
tivo differenziato, al fine di dare risposta alle numerose questioni sollevate
nel corso del dibattito e segnalate nella presente relazione.

In particolare era sottolineata la necessita di «far seguire in sede ap-
plicativa una linea di rigore» a partire dalla rivisitazione della organizza-
zione dell’efficacia del 41-bis alla luce dei risultati degli accertamenti ri-
chiesti alla DNA e al DAP, al fine di evitare smagliature nel sistema.

La Commissione aveva espresso la «forte preoccupazione per la pos-
sibilita che la gestione difettosa delle diverse opportunita concesse dalla
nuova legge (socialita, numero di colloqui, di telefonate, ecc.) possa deter-
minare, al di la della inadeguatezza di singole previsioni, un indeboli-
mento dell’efficacia operativa del presidio del 41-bis.

Riguardo a questo aspetto, occorre innanzitutto fornire adeguato ri-
lievo ai fenomeni che hanno accompagnato il periodo di discussione e
di approvazione in Parlamento della legge n. 279 del 23 dicembre 2002,
con cio facendo riferimento sia ai fenomeni di protesta, sia alla cessazione
di tali proteste. Di seguito, bisogna esplicitare le prescrizioni in cui si €
sostanziata I’applicazione pratica della citata legge n. 279, al fine di com-
prendere se non risiedano proprio in esse i motivi della cessazione delle
proteste dei detenuti».

Con tale finalita, non ¢ inutile ricordare il proclama fatto il 12 luglio
2002 da Leoluca Bagarella davanti ai giudici della Corte d’Assise di Tra-
pani («Parlo a nome di tutti i detenuti ristretti all’Aquila sottoposti al re-
gime del 41-bis, stanchi di essere strumentalizzati, umiliati, vessati e usati
come merce di scambio... Siamo stati presi in giro... Le promesse non
sono state mantenute... Intendiamo informare anche questa Corte che
dal primo luglio abbiamo avviato una protesta civile e pacifica che com-
prende la riduzione dell’ora d’aria e del vitto») o il messaggio-proclama
firmato nel 2002 da Cristoforo «Fifetto» Cannella, anch’egli ristretto con
il regime dell’articolo 41-bis, ma nel carcere di Novara («Dove sono gli
avvocati delle regioni meridionali che hanno difeso molti degli imputati
per mafia e che ora siedono negli scranni parlamentari e sono nei posti
apicali di molte Commissioni preposte a fare queste leggi?»), o ancora
gli altri tentativi di aprire una «trattativa» con lo Stato, tra i quali v’¢ stata
la proposta di Aglieri per una soluzione morbida del regime di cui all’ar-
ticolo 41-bis.
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Né si possono dimenticare le proteste che nell’estate del 2002,
quando si avvicinava il momento della decisione sul rinnovo del regime
di detenzione e gia si discuteva dell’opportunita di stabilizzare il sistema,
condussero circa 300 detenuti soggetti al regime del 41-bis in varie carceri
(Spoleto, Novara, L’Aquila, Ascoli Piceno, Rebibbia, Viterbo ecc.), rifiu-
tando il vitto dell’Amministrazione penitenziaria e riducendosi 1’ora d’a-
ria; o, ancora, lo striscione con la scritta «Uniti contro il 41-bis. Berlu-
sconi dimentica la Sicilia», esposto da tifosi della squadra del Palermo
allo stadio della Favorita il 22 dicembre 2002, nel corso dell’incontro di
calcio Palermo-Ascoli, tenuto conto che le successive indagini condotte
dalla Questura di Palermo sul conto di Giuseppe Urso, cognato del boss
Cosimo Vernengo (condannato all’ergastolo per la strage di via D’Ame-
lio), hanno consentito di accertare che furono i1 boss di Brancaccio ad or-
dinare I’esposizione dello striscione.

Ed, inoltre, lo striscione esposto allo stadio il 12 gennaio 2003 con
cui i tifosi ultras del Bologna esprimevano solidarieta agli ultras del Pa-
lermo con la scritta «Per la liberta di espressione solidarieta agli ultras pa-
lermitani».

Questo accadeva prima che venisse emanata la legge che, nel 2002,
ha riordinato il regime dell’articolo 41-bis.

Poi, ¢ calato il silenzio, sono cessate le proteste violente ed eclatanti,
non ci sono stati pit proclami, né tentativi di «trattativa».

Viene, anzi, da sottolineare la controversa questione, emersa anche
nel corso della missione svolta a Trapani, relativa alle indagini condotte
in ordine agli equivoci messaggi di congratulazioni che il boss mazarese
Mariano Agate, ristretto in regime di 41-bis, avrebbe inviato all’esterno
del carcere all’indirizzo di coloro che avevano modificato la legge.

Ebbene, la Commissione non sa se tali messaggi fossero ironici,
come sostenuto dal Procuratore di Palermo, o di effettivo apprezzamento.
Resta il dato oggettivo rappresentato da un capo di «Cosa Nostra» come
Mariano Agate che tiene sotto osservazione costante 1’andamento della
legge di modifica del 41-bis; tale dato non puo non stimolare a porre in
essere tutti gli approfondimenti necessari ad evitare di venire inopinata-
mente incontro alle aspirazioni dei mafiosi.

Cio impone la massima attenzione da parte della Magistratura, del-
I’amministrazione penitenziaria e delle Forze di polizia. Da questo punto
di vista occorre garantire la massima osservanza delle disposizioni conte-
nute nella circolare emanata dal DAP nell’ottobre 2003, quando, eviden-
temente, erano in atto prassi non conformi alla nuova legge n. 279 del
2002 (come per la socialita, permessa addirittura per gruppi superiori a
5 o per i soggetti ammessi ai colloqui ecc.).

Accanto ad una disciplina applicativa adeguata ¢ indispensabile poi
assicurare un costante monitoraggio delle forme sempre diverse che le or-
ganizzazioni mafiose non smettono di ricercare e di praticare per mante-
nere i rapporti con i boss detenuti.
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Nel corso del dibattito della Commissione ¢ stato posto in risalto il
numero e la qualita delle segnalazioni di tentativi di elusione praticati
in molti istituti penitenziari.

Dal canto suo la Direzione nazionale antimafia ha riferito, in esito al
monitoraggio richiesto dalla Commissione, le numerose e ricorrenti moda-
lita utilizzate dai detenuti per vanificare le restrizioni imposte dal regime
detentivo di cui al 41-bis.

Il quadro descritto evidenzia la necessita di rafforzare 1’azione del-
I’amministrazione, al fine di garantire costantemente la corretta e uni-
forme applicazione delle regole contenute nella legge di riforma.

In realta, la relazione del senatore Maritati, nella parte conclusiva ha
indicato alcune precise proposte. «... L’esame delle vicende applicative
della nuova legge condotto dalla Commissione nell’ ambito della inchiesta
ha evidenziato carenze dell’apparato di contrasto preventivo e repressivo