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Premessa

Voglio preliminarmente ringraziare il Consiglio per questo invito
che mi offre la possibilità di una riflessione metodologica e di una si-
stemazione teorica delle esperienze professionali da me maturate, in-
sieme a colleghi della Direzione Distrettuale Antimafia di Palermo,nel-
la trattazione di alcuni procedimenti, i più noti dei quali sono il pro-
cedimento contro Farinella Peppino +37, noto come “procedimento
contro la mafia delle Madonie”, il procedimento penale n. 2789/90 con-
tro Siino Angelo ed altri, il procedimento penale n. 6280/92 R.G. con-
tro Riina Salvatore ed altri, noto come “mafia e appalti”.

La presente trattazione non può, tuttavia, prescindere da alcune con-
siderazioni di carattere socio-criminologiche sull’evoluzione del fenomeno
della progressiva occupazione del settore della illecita gestione degli ap-
palti pubblici da parte di “Cosa Nostra”, così come non può prescindere,
prima di pervenire ad indicazioni metodologiche sulle specifiche tecni-
che di indagine, da alcuni cenni sulle procedure amministrative che rego-
lano la materia, spesso caratterizzate da un elevato tecnicismo e da una
perniciosa sovrapposizione di disposizioni legislative e regolamentari.

Cap. I = Evoluzione dei rapporti fra Cosa Nostra ed il mondo
imprenditoriale

A) Dallo sfruttamento parassitario all’inserimento nel sistema di
controllo degli appalti 
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I rapporti tra “Cosa Nostra” ed il mondo imprenditoriale hanno
subito una radicale mutazione a partire dagli anni ’80, in coinciden-
za con il processo di radicale trasformazione e di ristrutturazione ve-
rificatosi nell’organizzazione in quel periodo.

Prima dell’esplosione della guerra di mafia nell’anno 1981, “Cosa
Nostra” aveva un assetto interno di tipo “democratico-pluralistico”, in
cui veniva riconosciuta una larga autonomia ai capi famiglia e ai capi
mandamento.

L’organo di vertice, la “Commissione”, si occupava solo delle
questioni che coinvolgevano gli interessi generali dell’organizzazione.

All’interno di tale sistema vigeva in modo rigoroso il principio del-
la territorialità, in forza della quale ogni famiglia esercitava un con-
trollo pressoché assoluto su tutte le attività lecite ed illecite che si svol-
gevano nel territorio di sua pertinenza.

Il rapporto con il mondo imprenditoriale e dell’economia riflette-
va il frazionamento interno dell’organizzazione e si esauriva nel cer-
chio chiuso delle competenze territoriali delle varie famiglie, ciascu-
na delle quali imponeva nel proprio spazio di sovranità varie forme
di taglieggiamento agli imprenditori: pagamento di tangenti, imposi-
zioni di sub-appalti, noli e forniture, guardianie ect., tutte improntate
a logiche arcaiche di sfruttamento parassitario.

L’inserimento nel circuito economico-imprenditoriale di alcune im-
prese facenti capo a singoli “uomini d’onore” rappresentava un feno-
meno marginale, anche in relazione alla grandezza delle stesse e al
volume di affari dalle stesse gestito.

Dopo la “guerra di mafia” degli anni ’80, il gruppo vincente dei
“corleonesi” ha stabilmente occupato la struttura di vertice dell’orga-
nizzazione mafiosa operando una concentrazione progressiva del po-
tere in tale struttura.

In questo processo di verticizzazione e di concentrazione del po-
tere è mutato non solo l’assetto complessivo di “Cosa Nostra”, tra-
sformatasi in una sorta di Stato autocratico e dittatoriale, ma anche
la filosofia delle relazioni stesse dell’organizzazione con il mondo po-
litico-istituzionale e, per quel che riguarda il presente tema, anche con
il mondo imprenditoriale.

Da una politica di convivenza parassitaria e di infiltrazione oc-
culta e sotterranea nel terreno politico-istituzionale-economico si è
passati da ad una politica volta ad affermare un ruolo di supremazia
di “Cosa Nostra”.
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Tale mutamento delle relazioni esterne si è manifestato nei con-
fronti del mondo politico-istituzionale con una lunga serie di eclatan-
ti delitti di uomini delle istituzioni e di esponenti politici (si pensi per
tutti, con particolare riferimento al settore del controllo della spesa
pubblica regionale, all’omicidio del Presidente della Regione On. Pier-
santi Mattarella), raggiungendo da ultimo il suo culmine nella strate-
gia dello stragismo.

Parallelamente ed in modo analogo, il modulo dei rapporti con il
mondo imprenditoriale ha iniziato a subire un processo di differen-
ziazione evolutiva speculare al nuovo assetto di “Cosa Nostra”.

Mentre le varie “famiglie” mafiose, non strettamente legate al grup-
po dei “Corleonesi”, restavano legate alle collaudate tecniche di sfrut-
tamento parassitario delle imprese che operavano nei territori di loro
pertinenza, il gruppo vincente dei “Corleonesi”, saldamente insediato-
si al vertice dell’organizzazione, ha attratto a sé la gestione globale
sull’intero territorio regionale dei rapporti con le imprese che opera-
no nel campo degli appalti pubblici e dei rapporti con i politici ed i
pubblici funzionari degli enti locali preposti all’amministrazione del
settore.

In tale specifico settore il gruppo dei “Corleonesi” di Salvatore
Riina ha deciso di intervenire invadendo un terreno prima dominato
esclusivamente da imprese di dimensione nazionale e dei loro refe-
renti politici che operavano secondo il noto sistema di illecita sparti-
zione lottizzatoria degli appalti pubblici, già evidenziato nelle inchie-
ste milanesi sulla c.d. “tangentopoli”.

Tale tipo d’intervento, prima esplicato solo per alcune gare, è
stato progressivamente sistematizzato e pianificato su tutto il terri-
torio, consentendo all’organizzazione mafiosa di erodere sempre di
più gli spazi di gestione dei “comitati d’affari” politico-imprendito-
riali.

E’ venuto così a determinarsi una sorta di potenziale duopolio, in
cui l’illecito “mercato” degli appalti pubblici rimane sottoposto al con-
trollo integrale e verticistico di due soggetti forti: Cosa Nostra e i co-
mitati d’affari, gli uni e gli altri aventi spesso i medesimi referenti po-
litici e amministrativi, percettori delle tangenti.

Il ruolo di progressivo protagonismo, assunto in Sicilia da “Cosa
Nostra” nel sistema di illecita gestione degli appalti pubblici, costi-
tuisce un caso unico nel panorama nazionale ed ha fatto sì che, a dif-
ferenza che in altre regioni d’Italia, gli imprenditori attinti a vario ti-
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tolo dalle inchieste giudiziarie abbiano generalmente assunto un at-
teggiamento di ostinata omertà chiudendosi a qualsiasi collaborazio-
ne con l’Autorità Giudiziaria.

L’infiltrazione di “Cosa Nostra” nel sistema di illecita gestione
degli appalti pubblici ha, tuttavia, avuto bisogno della mediazione
di soggetti collegati all’associazione mafiosa ma ad essa non orga-
nici, che avessero conoscenze tecniche ad un patrimonio di relazio-
ni personali tali da potere effettuare un collegamento tra “Cosa No-
stra”, gli imprenditori di livello nazionale e i politici e i pubblici am-
ministratori. Una cosa è infatti, l’imposizione di una tangente o di
un sub-appalto che si esaurisce in un rapporto a due e può essere
realizzato con semplici e brutali atti di forza, senza necessità di al-
cuna competenza tecnica; altra cosa, è gestire il complesso del si-
stema di governo spartitorio degli appalti pubblici. Quest’ultimo ne-
cessita di un’approfondita conoscenza dei sofisticati meccanismi di
pilotaggio delle gare di appalto; del possesso di una solida rete di
relazioni con il mondo imprenditoriale, con esponenti politici e con
pubblici funzionari e necessita, infine, di grandi capacità di media-
zione per definire situazioni non sempre risolvibili con il ricorso al-
la forza cieca.

Le indagini esperite hanno consentito di individuare alcuni di que-
sti soggetti chiave nelle persone di Angelo Siino, Giuseppe Modesto,
Giuseppe Zito, Giuseppe Lipari, Francesco Martello. Si tratta di sog-
getti, medi imprenditori o tecnici, che hanno messo a disposizione
dell’organizzazione le loro capacità tecniche e le loro conoscenze po-
litiche e che hanno permesso alla stessa di inserirsi in un sistema che
per essere gestito abbisogna di conoscenze che gli “uomini d’onore”
per estrazione e formazione culturale di certo non posseggono. I van-
taggi per entrambi i protagonisti sono di tutta evidenza potendo i pri-
mi, grazie alla forza di intimidazione scaturente dall’organizzazione
per cui agiscono, imporre la loro leadership sugli altri imprenditori ov-
vero imporre ai politici i loro progetti.

B) Il sistema elaborato da Siino Angelo per conto dei “Corleonesi”.

Un momento fondamentale per capire l’attuale stato del sistema
di illecita gestione degli appalti pubblici in Sicilia è costituito dai rap-
porti che ha saputo creare il predetto Angelo Siino fra se e le impre-
se mafiose ad esso collegate e gli imprenditori concorrenti, anche di
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caratura nazionale, nonché tra se ed i funzionari pubblici e gli uomi-
ni politici regionali.

Il sistema è stato ricostruito grazie ad una fitta rete di
intercettazioni telefoniche nonché grazie alle dichiarazioni di collabo-
ratori di giustizia del calibro di Baldassare Di Maggio e Leonardo Mes-
sina nonché grazie alla collaborazione di un tecnico, Li Pera Giusep-
pe, già responsabile d’area per la Sicilia di una grossa impresa di Udi-
ne cooptata nel sistema.

In estrema sintesi, i momenti essenziali di tale sistema di con-
trollo, che, peraltro, in alcuni casi, si esplicava anche nella fase pre-
cedente la pubblicazione dei bandi di gare e nella fase successiva
all’espletamento delle gare, può così riassumersi:

– l’organizzazione mafiosa selezionava e preindividuava una serie
di gare che interessavano l’organizzazione stessa e le imprese ad essa
collegate; in genere l’organizzazione puntava su gare indette da enti
locali da essa controllati, onde potere sfruttare al meglio una serie di
conoscenze tecniche sui finanziamenti, sulla progettazione, sulla pre-
disposizione del bando ect.; 

– alle gare indette dalla pubblica amministrazione partecipavano
imprese “pulite” che venivano costrette a soggiacere alle regole dell’or-
ganizzazione mafiosa, ovvero imprese solo apparentemente tali, che,
per le modalità con le quali erano sorte o per altre ragioni, operava-
no sotto stretto controllo di “Cosa Nostra”;

– dopo l’ammissione alle gare di appalto, le imprese partecipanti
venivano contattate e immancabilmente indotte (con una tecnica fram-
mista di larvate o manifeste intimidazioni e promesse di futuri van-
taggi) a non presentare offerte (c.d. concessioni del pass), ovvero a
presentarle con ribassi stabiliti in modo tale da determinare l’aggiu-
dicazione dell’appalto all’impresa di volta in volta prescelta dall’orga-
nizzazione (c.d. offerta di appoggio);

– le imprese escluse dalle gare venivano “dissuase” dal presenta-
re eventuali ricorsi in sede amministrativa, suscettibili di alterare l’esi-
to prederminato e quindi di compromettere l’efficacia della “regia”
dell’organizzazione.

L’autentico volto (mafioso) dell’organizzazione emergeva tuttavia
in modo inequivocabile nei momenti di “crisi”, cioè nei casi in cui oc-
correva ricondurre al rispetto delle “regole” imprenditori che non si
erano subito adeguati perché non consapevoli degli specifici interessi
dell’organizzazione in determinate gare.
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In tali momenti di crisi, la soluzione di potenziali conflitti e il su-
peramento di ostacoli imprevisti venivano attuati mediante il ricorso
ai metodi tipici della violenza mafiosa con interventi mirati e dosati,
in una”escalation” che progrediva dall’intimidazione manifesta, giun-
gendo sino all’omicidio. L’omicidio, in questo contesto, assolveva alla
duplice funzione di eliminare un ostacolo e di accrescere la forza di
intimidazione dell’organizzazione nei confronti di tutti gli operatori
economici (si veda per tutti l’emblematico omicidio dell’imprenditore
Ranieri Luigi).

C) Un caso emblematico: l’appropriazione da parte dell’organizza-
zione della concessionaria regionale SIRAP SPA.

Un altro importante passaggio per comprendere l’evoluzione dei
rapporti fra “Cosa Nostra” e il mondo dell’imprenditoria e della poli-
tica è la vicenda relativa alla Siciliana Incentivazione Reali per Atti-
vità Produttive (SIRAP) .

Questa era la società per azioni con capitale pubblico nata come
strumento di tipo privatistico secondo lo schema dello azionariato pub-
blico per particolari tipi di intervento dei pubblici poteri in vari set-
tori della realtà economica e produttiva isolana. In particolare la SI-
RAP doveva: a) progettare, eseguire e gestire le opere infrastrutturali,
i rustici industriali e tutte le opere atte a favorire la localizzazione de-
gli investimenti produttivi; b) prestare servizi specializzati alla produ-
zione, organizzazione e gestione delle piccole e medie imprese (art. 34
L.R. 5/8/82 n. 105).

In realtà la SIRAP, che non ha mai goduto di entrate proprie ed
ha funzionato esclusivamente attraverso il sistematico ripiano del pas-
sivo ad opera della Regione Siciliana, si è rivelata, sotto la veste for-
male della concessionaria, un’artificiosa costruzione giuridica volta a
meglio controllare e gestire gli appalti pubblici in Sicilia.

La società, guarda caso fortemente voluta da ben individuati sog-
getti politici contigui ad ambienti mafiosi, come il defunto europar-
lamentare on. Salvo Lima, nata per incentivare investimenti ed inse-
diamenti industriali, artigianali e commerciali nel territorio della Re-
gione Siciliana ben presto si è trasformata in un luogo istituzionaliz-
zato di sperpero di ingenti risorse finanziarie a tutto vantaggio di uo-
mini politici, amministratori, professionisti ed esponenti della crimi-
nalità organizzata di tipo mafioso.
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L’organizzazione, infatti, riusciva, grazie alle compiacenze politi-
co-amministrative di cui godeva, a fare affidare sistematicamente la
progettazione dei lavori ad uno studio tecnico, la “SASI progetti”,
dell’Ing. Zito Giuseppe, uomo dei Brusca di S. Giuseppe Jato. Questi,
a sua volta, risultava in collegamento con il Siino ed era proprio gra-
zie a questo canale che il Siino, poi, riusciva a contattare le imprese
concorrenti, a stabilire turni di assegnazione del lavori, fissando le me-
die di aggiudicazione, garantendo in anticipo favorevoli perizie di va-
riante e suppletive e addirittura, sempre attraverso la rete di diretto-
ri di lavori compiacenti, anche la sovracontabilizzazione dei lavori ese-
guiti. Attraverso la strumentalizzazione di tale società concessionaria
l’organizzazione cercava, per la prima volta, di inserirsi all’apice del-
la gestione illecita degli appalti pubblici in Sicilia, facendo così un
considerevole salto di qualità.

L’intervento dell’Autorità Giudiziaria e lo sconvolgimento politico-
istituzionale conseguente, unitamente ad una presa di coscienza
dell’opinione pubblica, hanno bloccato tale evolutivo fenomeno.

D) L’Attuale sistema della gestione illecita degli appalti pubblici in
Sicilia

Le indagini esperite hanno consentito di accertare che il complesso
sistema della gestione illecita degli appalti pubblici in Sicilia (ma il mo-
dello si presenta con caratteristiche analoghe in tutte regioni d’Italia do-
ve sono presenti organizzazioni criminali di tipo mafioso diffuse nel ter-
ritorio e fra loro collegate) si articola in Sicilia in tre tipologie guida:

1) Appalti interamente gestiti da “Cosa Nostra”;
2) Appalti gestiti da imprenditori mediante accordi illeciti con i

politici e i pubblici amministratori;
3) Appalti gestiti da imprenditori con richiesta di intervento di “Co-

sa Nostra” in funzione di “forza” capace di superare eventuali ostacoli
e di imporre il rispetto degli accordi illeciti precedentemente raggiunti.

Nella prima tipologia è “Cosa Nostra” che impone le regole e cu-
ra direttamente i contatti con i politici e con i pubblici “amministra-
tori”; gli imprenditori si limitano a seguire le direttive impartite dagli
emissari dell’organizzazione mafiosa versando a costoro gli importi
globali delle tangenti, comprendenti le quote di pertinenza dei politi-
ci e di “Cosa Nostra”; trattasi in genere di appalti di piccole e medie
dimensioni indetti da Enti Locali. 
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Nella seconda tipologia gli accordi illeciti vengono presi diretta-
mente fra imprenditori e fra imprenditori e politici e/o pubblici am-
ministratori. Il ruolo di “Cosa Nostra” in tale tipologia di appalti è li-
mitato alla fase dell’esecuzione dei lavori, nella forma di imposizione
del c.d. “pizzo” della concessione di sub-appalti ad esponenti delle fa-
miglie mafiose del luogo di esecuzione dei lavori; trattasi, in genere,
di appalti relativi alla realizzazione di grandi opere pubbliche le cui
decisioni politiche-amministrative vengono prese di norma fuori dai
confini regionali.

La terza tipologia è una variante della seconda e si verifica nel
caso in cui l’imprenditore che ha gestito i contatti con i politici per
l’aggiudicazione del finanziamento e dell’appalto in suo favore, si tro-
vi in difficoltà in quanto non riesce a coordinare e controllare il com-
portamento di altre imprese concorrenti che si rifiutano di conceder-
gli il c.d. pass. In questa ipotesi viene richiesto l’intervento dei refe-
renti territoriali di “Cosa Nostra” i quali rimuovono l’ostacolo utiliz-
zando le ben tristemente note metodologie dell’organizzazione mafiosa.

Non si esclude, tuttavia, che possano esistere commistioni o sub-
specie delle tre tipologie indicate e non a caso la complessa vicenda del-
la società concessionaria SIRAP spa, di cui si è detto, rappresenta uno
snodo emblematico di perversi intrecci politico-affaristico-mafiosi.

Cap. II – Il quadro normativo di riferimento

Il tema sulle tecniche di indagine volte a fronteggiare gli illeciti
perpetrati nel settore degli appalti pubblici, vuoi dalla criminalità or-
ganizzata di tipo mafioso, vuoi dalla criminalità dei “colletti bianchi”,
non può prescindere da una, pur sommaria, trattazione sulla norma-
tiva regolante la materia degli appalti e sulle procedure di scelta del
contraente da parte della Pubblica Amministrazione.

La materia è regolata da una congerie di Leggi e regolamenti suc-
cedutisi nel tempo ed è, altresì, regolata da leggi regionali avendo ta-
lune Regioni a statuto speciale, come la Regione Sicilia, potestà legi-
slativa esclusiva (art. 14, lett. g, st. reg. Sic.). All’originario corpus nor-
mativo nazionale si sono poi succedute da ultimo una serie di leggi
che hanno recepito le varie direttive comunitarie sulle materia, mi-
ranti ad assicurare la libera concorrenza fra gli imprenditori degli Sta-
ti membri e procedure omogenee.
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Nell’ambito delle norme che disciplinano l’appalto pubblico oc-
corre distinguere quelle che si occupano dell’appalto in genere da quel-
le riferite, in particolare, all’appalto avente ad oggetto l’esecuzione di
opere pubbliche.

Fra le prime, oltre alle norme del Codice Civile (artt. 1655-1677),
ricordiamo:

a) il R.D. 18/11/923 n. 2440, disposizioni sull’amministrazione del
patrimonio e sulla contabilità generale dello Stato;

b) il R.D. 23/5/924 n. 827, Regolamento per l’amministrazione del
patrimonio e per la contabilità generale dello Stato;

c) il R.D. 3/3/934 n. 383 e il R.D. 12/2/1911 n. 297, rispettivamente
T.U. della Legge Comunale e Provinciale e relativo Regolamento di ese-
cuzione (artt. 87, 140, 294-296 T.U e artt. 177-182 Reg T.U.).

Accanto alle suddette norme, che sono le fonti disciplinatrici
dell’appalto pubblico genericamente inteso, stanno le norme aventi spe-
cificamente ad oggetto gli appalti che l’amministrazione pone in es-
sere per realizzare opere pubbliche.

Ad essi si applicano, infatti, oltre che le norme della legge sul-
la contabilità generale dello Stato (per effetto dell’espresso richia-
mo operato dall’art. 325 della fondamentale legge sulle opere pubbli-
che, 20/3/1965 n. 2248, all. F) o quelle del Codice Civile sul con-
tratto di appalto e sui contratti in genere (in quanto non incompa-
tibili con le disposizioni particolari che regolano la materia), nu-
merose leggi speciali le quali costituiscono un corpus organico di
disposizioni.

Fra le norme fondamentale spiccano:
a) la Legge 20/3/1865 n. 2248, all. F, Legge sulle opere pubbliche,

i cui artt. 319-365 sono interamente dedicati alla gestione ammini-
strativa ed economica dei lavori pubblici;

b) il D.M. 29/5/1895, regolamento per la compilazione dei progetti
di opere dello Stato che sono nelle attribuzioni del Ministero dei LL.
PP.,

c) il R.D. 25/51985 n. 350, regolamento per la direzione, contabi-
lità e collaudazione dei lavori dello Stato che sono nelle attribuzioni
del Ministero dei LL.PP.;

d) il R.D. 8/2/1923 n. 422, recante le norme per l’esecuzione del-
le opere pubbliche dello Stato e degli enti locali;

e) il DPR 16/7/1962 n. 1063, nuovo capitolato generale d’appalto
per le opere di competenza del Ministero dei LL. PP., che l’art. 294 del
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T.U. della Legge comunale e provinciale del 1934 estende obbligatoria-
mente agli appalti di opere pubbliche conclusi da comuni e province
con il concorso finanziario dello Stato; 

f) la Legge 2/2/1973 n. 14, che detta norme sui procedimenti di
gara mediante licitazione privata per tutti gli appalti di opere che si
eseguono a cura delle amministrazioni pubbliche e degli enti pubbli-
ci, dei loro concessionari, delle cooperative, e consorzi ammessi a con-
tributo o concorso finanziario pubblico.

Negli anni più recenti, come accennato, sono state infine emana-
te, nel settore degli appalti per l’esecuzione di opere pubbliche, alcu-
ne leggi di fondamentale rilievo, aventi l’obiettivo di adeguare l’ordi-
namento italiano a quello della Comunità Economica Europea e di ac-
celerare le procedure amministrative connesse alla realizzazione delle
opere pubbliche.

In tale quadro si segnalano:
a) la Legge 8/8/1977 n. 584, di adeguamento alle direttive del Con-

siglio CEE nn. 304 e 305 del 26/7/1971;
b) le Leggi 3/1/78 n. 1 e c) 10/12/1981 n. 741, recanti norme per

l’accelerazione delle procedure;
c) la Legge 8/9/1984 n. 687, che ha intenso attuare nel settore de-

gli appalti pubblici, modificando esplicitamente le precedenti leggi nn.
741/81, 584/77 e 14/73, i principi della libertà di stabilimento e della
libera prestazione di servizi, proclamati nei trattati comunitari, attra-
verso l’armonizzazione delle discipline adottate dagli Stati membri per
l’aggiudicazione dei contrati in esame;

d) il D.L.g. 19/12/91 n. 406, attuazione della direttiva n. 89/440/CEE
in materia di procedure di aggiudicazione degli appalti di lavori pub-
blici.

Alcune importanti disposizioni riguardanti la materia delle opere
pubbliche sono state, infine, introdotte nel corso degli ultimi anni an-
che ad opera delle leggi finanziarie, recanti le norme per la forma-
zione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato. In tal quadro si
segnala l’art. 33 della legge 28/2/86 n. 41 (legge finanziaria 1986), che
innova significativamente svariati aspetti della disciplina della revi-
sione dei prezzi degli appalti pubblici.

Ma il fulcro centrale della normativa sugli appalti pubblici do-
veva essere la recente Legge 11/2/1994 n. 109 (Legge quadro in ma-
teria di lavori pubblici, c.d. Legge Merloni), nata dopo lo scandalo di
“tangentopoli”. Tale Legge che si proponeva “in attuazione dell’art.
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97 della Costituzione”, di disciplinare “l’attività amministrativa in ma-
teria di opere e lavori pubblici” al fine di “garantirne la qualità e
uniformarsi a criteri di efficienza e di efficacia, secondo procedure im-
prontate a tempestività, trasparenza e correttezza, nel rispetto del di-
ritto comunitario e della libera concorrenza tra gli operatori” (art. 1
c.I legge cit.).

Gli obbiettivi della nuova legge-quadro erano, così come sono in-
dicati nella relazioni governativa:

a) restituire la cittadini fiducia nelle pubbliche istituzioni;
b) ripristinare il senso del rispetto e del trasparente uso delle pub-

bliche risorse;
c) privilegiare l’appalto nella sua forma più classica, quella cioè

dell’affidamento di realizzazione di un progetto esecutivo preesisten-
te, ridimensionando invece la concessione ed ogni forma di appalto di
progettazione ed esecuzione;

d) sostituire il sistema fondato sull’Albo Nazionale Costruttori
con un sistema di verifica sostanziale, in concreto, della idoneità tec-
nica, finanziaria, organizzativa e morale delle imprese partecipanti
alle gare;

e) creazione di una rete di garanzia e copertura assicurativa a tu-
tela della correttezza della progettazione e della esecuzione dei lavori;

f) radicale delegificazione, con la rimessione alla potestà regola-
mentare di numerose materie.

Purtroppo, tale legge-quadro, che metteva ordine nella caotica ma-
teria con il fine dichiarato di moralizzare il settore istituendo, fra l’al-
tro, una authority di controllo (denominata all’art. 4 Autorità per la vi-
gilanza sui lavori pubblici), è stata di recente sospesa con un decreto-
legge emesso dal nuovo governo presieduto dall’On. Berlusconi che ha
ritenuto di rilanciare economicamente il settore rinunciando, si spera
temporaneamente, ad una legge ritenuta troppo rigida e non confor-
me al nuovo corso neo-liberista.

B) Tipologie di illeciti penali posti in essere nelle varie fasi dell’Iter
procedimentale degli appalti per la realizzazione di opere pubbliche.

La realizzazione di un’opera pubblica si snoda attraverso un iter
complesso che va dalla decisione dell’organo politico di realizzare e
finanziare l’opera fino al momento del collaudo. In ognuna di queste
fasi si possono realizzare, e purtroppo l’esperienza ci assicura che si
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realizzano con un’allarmante frequenza, attesa l’enorme quantità di
denaro che tali opere movimentano e che funge da irresistibile spin-
ta criminogena, tutta una serie di illeciti penali che vanno dall’abuso
d’ufficio a carattere patrimoniale (art. 323 II c. C.P.), alla concussio-
ne e corruzione (artt. 317 e 319-319 bis Cp), passando attraverso la
turbata libertà degli incanti (art. 353 CP), la frode nelle pubbliche for-
niture (art. 356 CP) e a diverse ipotesi di falso ideologico e/o mate-
riale. Peraltro se il settore viene monopolizzato dalla criminalità or-
ganizzata ai reati tipici contro la P.A. si aggiungeranno anche fatti-
specie delittuose contro la persona e la libertà morale (violenza pri-
vata, estorsione), contro il patrimonio (danneggiamenti) e contro la li-
bertà imprenditoriale e commerciale (illecita concorrenza con minac-
cia e violenza – art. 513 bis CP). Accanto a questi “reati-fine si ac-
compagna, evidentemente, nel caso sopra detto anche il “reato-mez-
zo” dell’associazione per delinquere semplice o di tipo mafioso (artt.
416 e 416 bis CP).

a) La fase deliberativa e del finanziamento

Un’opera pubblica dovrebbe realizzarsi se ed in quanto utile alla
comunità e comunque all’interno di un’organico piano di program-
mazione della spesa pubblica. Purtroppo le opere pubbliche troppo
spesso sono servite ai politici per crearsi consenso e voti, e program-
mazione è un concetto che nel nostro degenerato sistema si è svuota-
to di reale contenuto. E’ evidente che se un’opera viene realizzata so-
lo per soddisfare interessi particolari e vantaggi personali ciò non può
non concretizzare un preciso reato. Tuttavia va considerato che l’or-
gano politico vanta una notevole discrezionalità difficilmente sinda-
cabile, specie se si tratta di organi collegiali.

Analogamente il finanziamento di un’opera pubblica è stato, spe-
cie per le opere finanziate dagli enti locali, merce di scambio fra po-
litici e imprenditori. Lo stesso sistema di illecito finanziamento dei
partiti si basava essenzialmente nella pre-individuazione di finanzia-
menti a favore di opere che erano state selezionate dalle maggiori im-
prese operanti sul mercato che erano poi certe di aggiudicarsi, attra-
verso il perverso meccanismo degli accordi fra imprenditori, la relati-
va gara.

Personaggi centrali in questo tipo di illeciti sono i faccendieri di
partito e i progettisti. L’esperienza giudiziaria che ha permesso di co-
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noscere soggetti che hanno operato in nome e per conto di politici i
quali assicuravano, dietro pagamento di tangenti, finanziamenti certi
per la realizzazione di opere pubbliche.

I sindaci di alcuni comune delle Madonie denunziarono, qualche
anno addietro alla Commissione Regionale Antimafia, che spesso si
presentavano da loro progettisti, i quali chiedevano l’affidamento di
incarichi professionali (lautamente retribuiti) per la realizzazione di
opere pubbliche con la promessa di agevolare i necessari finanzia-
menti intervenendo presso l’assessore regionale.

Analoghe dichiarazioni rendevano l’ex sindaco di Baucina, Giu-
seppe Giaccone, e l’imprenditore Pino Aurelio Napoleone, quest’ulti-
mo costretto per le sue dichiarazioni a lasciare definitivamente la Si-
cilia per emigrare in un paese extra europeo.

Si è giunti all’assurdo che determinati studi professionali propo-
nessero essi stessi le opere da realizzare e assicurassero i relativi fi-
nanziamenti, stravolgendo così ogni forma di programmazione.

Le indagini svolte hanno poi rivelato la sospetta ricorrenza di in-
carichi di progettazione e direzione lavori sempre sugli stessi sogget-
ti politicamente vicini agli assessori regionali in carica con maggiore
potere di spesa.

Una recente inchiesta in Sicilia ha portato alla luce quella che vie-
ne definita con linguaggio giornalistico la regione parallela, volendosi co-
sì definire la gestione della spesa pubblica regionale secondo criteri per-
sonalistici e clientelari attuata dall’ex Presidente della Regione, Rosario
Nicolosi, unitamente ad assessori, funzionari, progettisti, collaudatori di
sua fiducia, al di fuori di ogni possibilità di controllo da parte dell’As-
semblea. Il tutto, ovviamente, serviva a favorire imprenditori amici del
Nicolosi, i quali si aggiudicavano regolarmente la realizzazione di ope-
re pubbliche integralmente finanziate. Si erano venute così a creare cor-
date di imprenditori che sapevano su quali opere puntare, certi del fi-
nanziamento iniziale e successivo,e che contracambiavano l’uomo poli-
tico sostenendolo elettoralmente con contributi miliardari. E’ di tutta
evidenza che in questa situazione ricorrono sia gli estremi del reato di
illecito finanziamento ai partiti politici che del reato di corruzione, es-
sendosi gravemente alterato il funzionamento della pubblica ammini-
strazione che non ha agito secondo criteri di imparzialità ma ha favo-
rito, quanto meno sotto il profilo della preventiva comunicazione di no-
tizie riservate, alcuni imprenditori a discapito di altri. La stessa fitta re-
te di funzionari, consulenti, progettisti e collaudatori collusi con l’uo-
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mo politico, se ed in quanto ha costituito una illecita organizzazione
volta ad alterare i meccanismi della spesa pubblica, ha integrato gli
estremi del reato di associazione per delinquere.

La recente legge-quadro (legge Merloni) per porre un’argine alla rea-
lizzazione di opere pubbliche al di fuori della programmazione impo-
neva all’art. 14 che le opere da realizzare dovessero essere inserite in un
programma triennale delle amministrazioni aggiudicatrici con l’indica-
zione dei mezzi stanziati sullo stato di previsione o sul proprio bilancio.

b) La fase della progettazione

L’Ente Pubblico dovrebbe essere in grado, attraverso la propria
struttura, di redigere il progetto relativo all’opera pubblica da realiz-
zare; sennonché, a causa delle crescenti difficoltà tecniche di proget-
tazione, sempre più spesso l’Ente fa ricorso a progettisti esterni, i qua-
li sovente, si limitano a progettazioni di massima incomplete che la-
sciano aperti spiragli per successive perizie di variante e suppletive
dove si vengono a creare situazione favorevoli, come si dirà, alla per-
petrazione di numerosi illeciti.

La legge Merloni ha classificato le progettazioni in tre livelli: pre-
liminare, definitiva ed esecutiva. I requisiti della progettazione esecu-
tiva dev’essere realmente tale, completa di indagini geognostiche e dei
calcoli necessari. A ciascun livello di progettazione si è collegata una
fase del procedimento amministrativo: inserimento dall’opera nel pro-
gramma dell’Ente sulla base del progetto preliminare e realizzazione
della gara di appalto sulla base del progetto esecutivo.

La legge ha cercato di valorizzare, poi, l’apporto progettuale de-
gli uffici tecnici delle amministrazioni aggiudicatrici, le cui strutture
dovranno essere potenziate. Sono stato previsti, inoltre, incentivi agli
uffici tecnici dell’ente appaltante e posti divieti per i progetti esterni
di partecipare agli appalti o alle concessioni di lavori pubblici relati-
vi ai lavori progettati, nonché agli eventuali subappalti o cottimo.

c) La scelta del contraente

Quella della scelta del contraente è una delle fasi più delicate del-
la procedura per la realizzazione di opere pubbliche, perché all’inter-
no di questa fase, che pure è regolata da precise disposizioni legisla-
tive e regolamentari, possono compiersi tutta una serie di illeciti sia
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ad opera degli appartenenti alla P.A., sia ad opera dei soggetti che en-
trano in relazione con l’ente appaltante.

La legge di contabilità di Stato (R.D. 18/11/1923 n. 2440, integrata
dalle leggi modificative successive (Legge n. 1137/29, Legge n. 14/73,
D. Leg. n. 406/91), prevede le seguenti forme di scelta del contraente:

a) asta pubblica o pubblico incanto, detta anche procedura aperta,
in cui ogni impresa interessata può presentare un’offerta;

b) licitazione privata, procedura ristretta cui partecipano soltanto
le imprese invitate dalle amministrazioni aggiudicatrici; 

c) trattativa privata, è una procedura negoziata in cui l’ammini-
strazione aggiudicatrice consulta le imprese di propria scelta (gara uf-
ficiosa) e negozia con una o più di esse i termini del contratto;

d) appalto-concorso, consiste nella stessa procedura ristretta del-
la licitazioni privata, nella quale tuttavia a differenza di questa l’im-
presa partecipante, in base alla richiesta formulata dall’amministra-
zione aggiudicatrice, compila il progetto dell’opera ed indica, le con-
dizioni e i prezzi in base ai quali è disposta ad eseguirla.

Le direttive comunitarie prediligono le procedure così dette aper-
te nel presupposto che esse garantiscono il massimo di libera con-
correnza ma mal si conciliano con la mediocre capacità della P.A. di
dotarsi di progetti esecutivi e del non brillante stato dell’imprendito-
ria nazionale contrassegnato da una pletora crescente di imprendito-
ri scarsamente qualificati ad onta della formale iscrizione dagli stessi
posseduto nell’Albo Nazionale dei Costruttori. Anche la recente Leg-
ge-quadro, così come il precedente D. Leg. n. 406/91, predilige fra i
metodi di scelta del contraente il pubblico incanto e riserva il ricorso
alla trattativa privata a casi eccezionali (appalti di importo comples-
sivo non superiori a 150.000 ECU ovvero appalti di importo superio-
re a 150.000 ECU ed inferiore a 5.000.000 di ECU nel caso di ripri-
stino di opere già esistenti danneggiate e rese inutilizzabili da eventi
imprevedibili di natura calamitosa, qualora motivi di imperiosa ur-
genza rendano incompatibili i termini imposti dalle altre procedure,
art. 24 della Legge-quadro).

I reati più ricorrenti nella pratica quando ci si imbatte in proce-
dure di trattativa privata sono dati dall’artificiosa riduzione dell’impor-
to delle opere da appaltare ovvero dall’artificioso frazionamento delle stes-
se, in modo da non far scattare per l’amministrazione l’obbligo di ri-
correre alla licitazione privata e permettere alla stessa di scegliere il
soggetto che si vuole favorire.
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Le legge-quadro, ai commi 4 e 7 dell’art. 24, per porre freno a
manovre illecite volte a frazionare il valore complessivo dell’opera da
realizzare, imponeva che “nessun lavoro può essere diviso in più affi-
damenti al fine dell’applicazione” delle disposizioni sulla trattativa pri-
vata e che “qualora un lotto funzionale appartenente ad un’opera sia
stato affidato a trattativa privata, non può essere assegnato con tale
procedura altro lotto da appaltare in tempi successivi e appartenente
alla medesima opera”.

Poiché il ricorso alla trattativa privata è ammesso anche in caso
di precedente gara andata deserta, si è verificato che una precedente
licitazione privata sia avvenuta nei C.D., “periodi morti”, per esempio
per Ferragosto o per Natale, ovvero non pubblicizzando nelle forme
dovute la gara ovvero ancora invitando alla licitazione privata solo dit-
te che non possedevano i requisiti o non avevano interesse alla rea-
lizzazione dell’opera.

Nella licitazione privata, che è in concreto il sistema più usato di
scelta del contraente, gli illeciti più ricorrentemente posti in essere ad
opera degli appartenenti alla P.A. si verificano nella dolosa predisposi-
zione del banco (i c.d. bandi-fotografia e le c.d. Griglie concordate); nella
spedizione degli inviti solo ad alcune ditta eventi determinati requisiti;
nella costante violazione del segreto d’ufficio sulle medie di aggiudica-
zione al fine di favorire una ditta a discapito delle altre. Gli estranei al-
la P.A., di solito, oltre ad attività di corruttela, pongono in essere inte-
se fraudolente al fine di accordarsi preventivamente sulle offerte da pre-
sentare (c.d. offerte di appoggio) ovvero al fine di astenersi dal presenta-
re offerte (c.d. concessione del pass). L’ampia possibilità di alterare le
regole delle gare è, poi, terreno privilegiato per le organizzazioni mafio-
se. Le stesse infatti di solito sono contigue alle numerose giunte comunali
disciolte ai sensi della Legge 22/5/91 n. 221 ed esercitano pressioni sui
funzionari preposti alle gare. Le organizzazione criminali, poi, sono in
grado attraverso la forza di intimidazione dal vincolo associativo, di fa-
re astenersi dal partecipare alla gare imprese concorrenti ovvero di mo-
nopolizzare l’intero sistema dell’offerta.

Quanto alla predisposizioni di bandi “costruiti su misura” per una
determinata impresa la pratica giudiziaria ci ha offerto una vasta gam-
ma di casi che vanno, con riferimento ai contratti di fornitura, dal co-
piare i depliants di macchinari prodotti solo da una determinata dit-
ta, all’inserimento artificioso di determinati requisiti (ad esempio par-
ticolari iscrizioni ad Albi).
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Quanto agli inviti di comodo occorre stare attenti al numero di
ditte invitate,per verificare quante poi sono ammesse alla gara e quan-
te avevano i requisiti per partecipare (per es. Iscrizioni, volume di la-
vori effettuati nell’ambito nell’anno precedente ect.).

Altra circostanza da attenzionare è che gli inviti non siano stati
diramati a imprese facenti capo allo stesso soggetto economico (im-
portante è a tal fine controllare orario, numero di protocollo ed Uffi-
cio postale da cui sono state inviate le offerte).

Poiché nell’ambito della licitazione privata l’aggiudicazione può
avvenire con una pluralità di metodi, svariati sono gli esempi di ille-
cite interferenze possibili. Vediamo qualche esempio in relazione al
metodo di aggiudicazione prescelto:

a) al migliore offerente; l’aggiudicazione viene pronunciata a favo-
re dell’impresa che offre il massimo ribasso, senza che sia preventi-
vamente fissato alcun limite. In genere occorre diffidare di ribassi ec-
cessivi che celano la sicurezza dell’impresa aggiudicataria di potere ot-
tenere perizie di variante.

b) media semplice; l’amministrazione stabilisce ed indica preven-
tivamente in una scheda segreta chiusa in una basta sigillata i limiti
di minimo e massimo che le offerte non debbono superare; tali limi-
ti debbono essere differenziati di almeno 5 unità. Escluse le offerte
che risultino rispettivamente superiore o inferiore a detti limiti ed ef-
fettuata la media delle offerte rimaste in gara, l’aggiudicazione viene
pronunciata a favore del concorrente che abbia presentato l’offerta che
eguaglia o, in mancanza, che più si avvicina a tale media.

c) media corretta; il procedimento è identico al precedente fino al
momento in cui si effettua la media delle offerte rimaste in gara; ot-
tenuto questo valore aritmetico, si effettua una ulteriore media con il
limite di massimo ribasso contenuto nella scheda segreta dell’ammi-
nistrazione e l’aggiudicazione viene pronunciata a favore del concor-
rente che ha presentato l’offerta che eguaglia o, in difetto, che più si
avvicina per difetto a tale ultima media.

d) media senza scheda; con questo metodo si prendono in consi-
derazione la metà delle offerte che nella graduatoria presentino i mag-
giori ribassi e tali offerte vengono mediate fra di loro. L’aggiudicazio-
ne viene pronunciata a favore del concorrente che eguaglia o più si
avvicina per difetto alla media suddetta.

Nell’ambito dei sopra detti sistemi di aggiudicazione occorre atten-
zionare la c.d. offerta anomala, un offerta fortemente caratterizzata ver-
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so il massimo ribasso possibile, che tende a spostare in alto la media
delle offerte valide nel tentativo, da parte di un soggetto escluso da ac-
cordi fraudolenti, di far saltare gli stessi. Altre volte si tratta di un’offerta
proposta da un soggetto titolare di più offerte che così tende a manipo-
lare in suo favore la media dei ribassi proposti. L’offerta riconosciuta
anomala è, in base alla legislazione vigente, illegittima e comporta un’ob-
bligo di segnalazione da parte dell’Ente appaltante all’Albo nazionale dei
costruttori per i provvedimenti sanzionatori di sua competenza.

e) offerta di prezzi unitari; è un metodo alquanto complesso e po-
co usato, consiste in un elenco descrittivo che l’amministrazione tra-
smette alle imprese concorrenti e che le stesse devono compilare in-
dicando il prezzo unitario e complessivo offerto. Risulterà vincitrice
l’impresa che si dichiara disposta ad eseguire l’opera al prezzo com-
plessivo più basso.

Attraverso l’appalto concorso l’Ente pubblico mira ad ottenere, co-
me accennato, non solo l’esecuzione ma anche la progettazione di
un’opera sulla base di un bando che esprime le esigenze che l’ammi-
nistrazione intende soddisfare con l’esecuzione dell’opera. Il bando in-
dica il tipo di opera che la P.A. intende realizzare, i limiti finanziari
per l’esecuzione della stessa modalità e criteri d scelta del contraen-
te. Poiché l’appalto-concorso segue quanto alla diramazione degli in-
viti le regole della licitazione privata, per quanto riguarda gli illeciti
possibili in tale fase dell’iter procedimentale si rinvia a quanto già det-
to. Diversamente gli illeciti più rilevanti che normalmente si compio-
no attraverso l’appalto concorso attengono alle valutazioni tecniche
che la Commissione, preposta all’esame delle varie offerte, formula per
scegliere il progetto più rispondente alle esigenze della P.A. 

Preliminarmente non possono non formularsi delle note critiche
sulla composizione delle Commissioni, composte in genere da com-
ponenti politici, amministrativi e tecnici nominati (e lautamente re-
tribuiti) dall’organo politico che già attraverso una sapiente composi-
zione della Commissione stessa è in grado di influenzare l’attività.

La scelta dei progetti e delle esecuzioni dell’opera presentati av-
viene attraverso una triplice valutazione:

a) valore economico dell’offerta; b) valore tecnico dell’opera; c) tem-
po di esecuzione dell’opera (artt. 24 lett. b legge n. 584/77 e 29 lett. b
D. Lg. n. 406/91).

La Commissione, dopo il suo insediamento e prima dell’esame del-
le offerte, deve fissare i criteri per la graduazione del punteggio, dan-
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do ragione del diverso apprezzamento in rapporto ai preghi che le sin-
gole offerte possono presentare.

L’enorme discrezionalità che la Commissione vanta nella valuta-
zione delle offerte può tuttavia essere parzialmente sindacata atteso
che all’elemento prezzo dovrà essere attribuita importanza prevalente se-
condo criteri predeterminati (art. 29 lett. b D.L. n. 406/91). Purtroppo,
troppo spesso, la discrezionalità che la Commissione vanta nella va-
lutazione del valore tecnico dell’opera proposta nasconde rilevanti il-
leciti difficilmente censurabili in sede penale nella misura in cui la
stessa discrezionalità non degeneri in un palese eccesso di potere.

Analogamente una valutazione particolarmente favorevole dei bre-
vi tempi di esecuzione dell’opera proposti, all volte addirittura incon-
grui in relazione alle opere da realizzare e alle potenzialità dell’im-
presa concorrente, nasconde accordi criminosi più vasti, atteso che
troppo spesso le imprese non subiscono alcuna penale per i ritardi
nell’esecuzione dell’opera accampando le scuse tecniche più disparate
e comunque puntualmente accolte da compiacenti direttori dei lavori.

d) La fase esecutiva

Nella fase esecutiva si registrano ricorrentemente una serie di il-
leciti che scaturiscono da accordi fraudolenti fra la direzione dei la-
vori e l’imprenditore aggiudicatario dei lavori stessi.

L’illecito più ricorrente è il ricorso a perizie di variante e supple-
tive per lavori non previsti nell’originaria progettazione, ovvero per im-
previsti di carattere tecnico esecutivo sopravvenuti in corso d’opera
che superino il c.d. quinto d’obbligo per i quali l’impresa aggiudica-
trice è vincolata senza alcun diritto ad un’aggiornamento dei prezzi.

L’approvazione delle perizie di variante adegua l’originaria pro-
gettazione alle nuove evenienze tecniche nonché rinnova l’originaria
contrattazione dando vita ad una nuova ipotesi contrattuale. In buo-
na sostanza alla ditta appaltatrice è come se venissero assegnati nuo-
vi lavori a trattativa privata; è di tutta evidenza quali e quanti accor-
di illeciti possono essere stipulati in questa ipotesi a discapito del buon
andamento della P.A. e della libertà di concorrenza.

In genere le perizie di variante conseguono ad una progettazione
esecutiva incompleta ed insufficiente realizzata senza un accurato esa-
me dei luoghi soprattutto dal punto di vista geologico ovvero conse-
guono ad un doloso affidamento dei lavori in base ad una progettazio-
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ne insufficiente proprio per offrire alla P.A. illeciti margini di manovra
in sede esecutiva. In ogni caso i costi dell’opera tenderanno a lievitare
soprattutto per la introduzione di nuovi prezzi che adeguano le origi-
narie condizioni contrattuali. E’ proprio l’esame della redazione dei ver-
bali dei nuovi prezzi che può portare alla scoperta di clamorose frodi.

La legge quadro, all’art. 25, prevede che le varianti in corso d’ope-
ra possono essere ammesse, sentito il progettista e il direttore dei la-
vori, esclusivamente qualora ricorra uno dei seguenti motivi:

a) per esigenze derivanti da sopravvenute disposizioni di Legge o
regolamentari;

b) per cause di forza maggiore accertate nei modi stabiliti dal re-
golamento;

c) per il manifestarsi di errori od emissioni del progetto esecuti-
vo. In tal caso il direttore dei lavori è tenuto a dare, senza ritardo, co-
municazione al responsabile del procedimento che ne dà immediata
notizia all’Autorità di vigilanza e al progettista.

La legge quadro ha posto delle responsabilità di carattere patri-
moniale a carico del progettista ed, infatti, lo stesso è “responsabile
per i danni subiti dalle amministrazioni aggiudicatrici in conseguen-
za di errori od omissioni della progettazione. La responsabilità si esten-
de anche ai costi di riprogettazione ed ai maggiori oneri che le pre-
dette amministrazioni devono sopportare in relazione all’esecuzione
delle varianti, ferma restando in ogni caso l’esperibilità di ulteriori
azioni risarcitorie”.

La nuova legge quadro si è fatta carico, infine, della sorte dell’ori-
ginario contratto cercando di salvaguardare le primarie esigenze della
P.A. e quelle della libera concorrenza. Recita, infatti, l’ultimo comma
del citato art. 25; “ove le varianti nel loro complesso eccedano il quin-
to dell’importo originario del contratto, il soggetto appaltante o conce-
dente procede alla risoluzione del contratto e ad una nuova aggiudica-
zione; alla gara deve essere invitato l’aggiudicatario iniziale (…) nel ca-
so di cui alla lettera c) del comma I (errori d progettazione), la risolu-
zione del contratto dà luogo esclusivamente al pagamento dei lavori ese-
guiti regolarmente e del valore dei materiali utili esistenti in cantiere”.

La fase dell’esecuzione è il terreno privilegiato, inoltre, di frodi
commesse attraverso la falsa contabilizzazione ovvero attraverso la so-
vracontabilizzazione dei lavori eseguiti. In tal senso sarà opportuno
riporre particolare attenzione a due documenti fondamentali; il libretto
delle misure e la contabilità degli stati di avanzamento lavori (S.A.L.).
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Le organizzazioni mafiose, come accennato, si inseriscono illeci-
tamente in questa fase taglieggiando le imprese ed imponendo alla
stesse sub-appalti, forniture, noli e guardianie.

A tale proposito si segnala la costante disapplicazione degli artt.
21 e 23 della Legge 13/9/82 n. 646 in tema di autorizzazione al su-
bappalto e dei requisiti richiesti dai custodi dei cantieri installati per
la realizzazione di contratti di fatto. Uno attento e costante controllo
presso i cantieri da parte delle forze di polizia, volto a controllare i
soggetti impiegati e la titolarità dei mezzi meccanici usati, si è spes-
so rivelata una adeguata misura repressiva del fenomeno.

e) La fase del collaudo

Come è noto, la fase del collaudo è quella che attiene al control-
lo tecnico-amministrativo dell’opera in relazione agi obblighi contrat-
tuali e progettuali intercorsi fra le parti. Trattasi di una attività di con-
trollo che ove regolamente eseguita dovrebbe permettere l’accertamento
delle truffe più significative commesse nel corso della realizzazione
dell’opera.

Il collaudo può essere effettuato in corso d’opera e al termine
dell’opera. Il primo assume un significato più pregnante in quanto non
può trascurare la valutazione dei magisteri tecnici più ricorrenti.

Purtroppo occorre rilevare che spesso la nomina dei componenti
delle Commissioni di collaudo (la cui attività è lautamente retribuita
in proporzione al valore dell’opera realizzata) avviene attraverso desi-
gnazione politica, con prevalenza della componente politico-ammini-
strativa sulla componente tecnica, e che la stessa viene utilizzata co-
ma mezzo di scambio clientelare e per ridurre il rigore dei controlli.

La legge quadro, all’art. 28, si è preoccupata di moralizzare il set-
tore ed ha posto il divieto di affidare i collaudi a magistrati ordinari,
amministrativi e contabili ed ha stabilito, inoltre, che “il collaudatore
o i componenti della commissione di collaudo non devono avere svol-
to alcuna funzione nelle attività autorizzative, di controllo, di proget-
tazione, di direzione, di vigilanza e di esecuzione dei lavori sottopo-
sti a collaudo. Essi non devono avere avuto nell’ultimo triennio rap-
porti di lavoro o di consulenza con il soggetto che ha eseguito i la-
vori. Il collaudatore o i componenti della commissione di collaudo non
possono inoltre far parte di organismi che abbiano funzioni di vigi-
lanza, di controllo o giurisdizionali”.
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Nell’esaminare la regolarità dell’attività dei collaudatori occorre
far riferimento alla diligenza usata dagli stessi nei controlli che, a pa-
rere dello scrivente, non dovrebbe mai scendere, senza sconfinare
nell’illecito, sotto la c.d. media diligenza ed avere riguardo a quelli che
sono le irregolarità palesi dell’opera (vizi riconoscibili) ovvero a quel-
le che potevano essere riscontrate con normali controlli anche a cam-
pione. Va, tuttavia, segnalata che la riconosciuta discrezionalità delle
modalità delle operazioni di collaudo lascia scarso spazio all’indagine
penale (“la verificazione del buon eseguimento di un’opera ha quella
estensione che il collaudatore giudica necessaria per formarsi la con-
vinzione che tutte le parti dell’opera e della contabilità siano in piena
regola” – art. 96 Reg. R.D. n. 350/1895).

Cap. IV - Le tecniche di indagini

Le tecniche di indagine in tema di illecita gestione degli appalti
pubblici da parte della criminalità organizzata di tipo mafioso non dif-
feriscono, di massima, dalle tecniche necessaria per ottenere buoni ri-
sultati investigativi nel più vasto settore dalle indagini volte alla re-
pressione dei reato contro la Pubblica Amministrazione. La presenza
di associazioni mafiose nel settore e la forza di intimidazione diffusa
che scaturisce dalla loro presenza, rendono, tuttavia, le indagini al-
quanto più complesse.

Cerchiamo tuttavia, con l’approssimazione e i limiti di questo la-
voro, di tracciare delle linee di indagini comuni.

Documenti – Tutta l’attività della Pubblica Amministrazione, dalla
fase del finanziamento dall’opera a quella del collaudo, si esprime at-
traverso atto amministrativi. E’ fin troppo evidente che una indagine su
un appalto sospetto non può non prendere le mosse dall’acquisizione,
in copia o in originale, della documentazione relativa. Tuttavia, è da
censurare la prassi corrente di sequestrare tutta la documentazione re-
lativa ad un dato appalto, perché ciò, da un lato, paralizza l’attività del-
la Pubblica Amministrazione e dall’altro, non sempre produce effetti po-
sitivi per le indagini. Appare più utile allora ricorrere a sequestri mira-
ti solo quando serve acquisire l’originale di un documento mentre di so-
lito ci si può accontentare delle copie autentiche del medesimo atto.

La cosa sicuramente più importante, atteso che in genere gli atti
amministrativi non sono palesemente viziati, è quello di effettuare mi-
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rate perquisizioni nelle abitazioni dei funzionari preposti alla gara e ne-
gli uffici-gare delle imprese, sequestrando i computers e i relativi tabu-
lati. Una recente indagine sulla Rizzani De Eccher SPA di Udine ha
portato risultati investigativi di rilevante portata proprio attraverso la
perquisizione nell’ufficio gare di detta società. Qui, accanto ai tabula-
ti relativi alle gare cui aveva partecipato l’impresa sono stati rinvenu-
ti appunti con segni convenzionali relativi ai pass concessi o ricevuti
dall’impresa stessa.

Altrettanto utile è effettuare perquisizioni negli studi di progetta-
zione e nelle abitazioni o negli uffici di quei soggetti precedentemente de-
finiti come “faccendieri”.

Intercettazioni telefoniche – Sicuramente il mezzo di ricerca della
prova più significativo nel settore resta l’intercettazione telefonica di
lunga durata, da effettuare preferibilmente nei periodi antecedenti lo
stanziamento di un finanziamento o la celebrazione di una gara. An-
che in questo caso occorre attenzionare quei soggetti che più volte so-
no stati indicati: “faccendieri”, progettisti, imprenditori, funzionari
pubblici, tecnici comunali e provinciali. E’ evidente che l’attività di in-
tercettazione deve essere preceduta da una penetrante attività investi-
gativa di p.g., attraverso la preventiva identificazione di imprenditori
sospetti, di imprenditori fra loro associati in cordate, di componenti
studi tecnici di progettazione ricorrentemente nominati dalla P.A., ecc.

Indagini patrimoniali e bancarie – Ogni qualvolta si è in presenza
di un sospetto di tangente non vanno trascurate le indagini bancarie
e patrimoniali nei confronti dei soggetti ritenuti percettori della stes-
sa. Tuttavia l’esperienza giudiziaria ci insegna che sempre più spesso
la tangente non transita più attraverso conti correnti ufficiali e spes-
so la stessa viene dirottata su conti esteri. Controllare eventuali ricor-
renti viaggi all’estero degli indagati può quindi essere di utilità e con
la prossima entrata in vigore in tutti gli Stati aderenti della Conven-
zione di Strasburgo si spera che anche gli accertamenti bancari all’este-
ro possano essere effettuati con maggiore facilità.

Utile si rileva, infine, lo studio dei bilanci delle società per la ri-
cerca di falsi in bilancio volti a mascherare la presenza di “fondi neri”
utilizzati per il prelievo di somme destinate al pagamento di tangenti.

L’analisi dei flussi finanziari di formazione del capitale delle società
sospette. – Uno strumento che ha dato ottimi risultati per smaschera-
re la c.d. “impresa mafiosa” è quello dell’analisi dei flussi finanziari
di formazione del capitale sociale. Il GICO della G. di F. di Palermo,
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nell’ambito di un’indagine volta ad identificare le società operanti nel
campo dell’edilizia facenti capo a Salvatore Riina e ai suo delegati,
fratelli Sansone, ha esaminato gli incrementi di capitale di alcune so-
cietà sospette, accertando che i predetti fratelli Sansone erano titola-
ri di quote in numerose società, nelle quali gli altri soci, individuati
come prestanomi, effettuavano rilevanti conferimenti di capitale non
conformi alle loro reali capacità economiche. 

Sovente, poi, si è accertato che le stesse società riconoscevano a
terzi inesistenti crediti di finanziamento per legittimare l’ingresso nel-
la società di capitali di sicura provenienza delittuosa. Infati, l’impre-
sa mafiosa gode in genere di una notevole liquidità stante gli enormi
guadagni accumulati dai soggetti mafiosi attraverso le tipiche attività
criminali da essi svolte, come il traffico degli stupefacenti e le estor-
sioni. Il fine che l’impresa mafiosa intende raggiungere è quello di in-
vestire e riciclare capitali sporchi, creando una barriera giuridico-for-
male, fra l’attività criminale e l’attività lecita.

La collaborazione da parte di persone informate sui fatti – Le in-
dagini in tema di appalti manipolati dalla criminalità di tipo mafioso
si caratterizzano, come già detto, dal diffuso clima di omertà in cui
le stesse si svolgono. In tale contesto le assunzioni di valide informa-
zioni da parte degli imprenditori vittime dei soprusi dell’organizza-
zione sono rare. Tuttavia, occorre ricercare con determinazione la col-
laborazione di quegli imprenditori e di quegli operatori che sono ri-
masti impigliati, anche con proprie responsabilità penali, nella rete
creata dalla organizzazione criminale, estendendo agli stessi i benefi-
ci della legge 15.3.91, n. 82, sui collaboratori di giustizia.

Nell’ambito del procedimento “mafia e appalti” la D.D.A. di Pa-
lermo si è giovata della collaborazione di Li Pera Giuseppe, capo-area
per la Sicilia dell’impresa Rizzani De Eccher, il quale ha beneficiato
della legge sopra citata, ammettendo proprie responsabilità in ordine
alla sistematica manipolazione di gare di appalto e fornendo al con-
tempo utili notizie sul sistema di illecita gestione degli appalti pub-
blici in Sicilia.

Consulenze tecniche – Si è già accennato, e qui non può non riba-
dirsi, l’importanza del ricorso del Pubblico Ministero a consulenze tec-
niche al fine di acquisire fondamentali chiarimenti in una materia ca-
ratterizzata dall’estremo tecnicismo. Si può fare utilmente ricorso alla
consulenza tecnica sia al fine di verificare la regolarità sostanziale di al-
cuni bandi di gara, sia al fine di verificare la correttezza dei criteri di
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valutazione delle commissioni aggiudicatrici negli appalti-concorsi. Ma
il campo privilegiato per ricorrere alla consulenza tecnica è quello dell’ese-
cuzione e del collaudo dell’opera pubblica. Molte frodi si sono scoperte
attraverso l’esame incrociato della contabilità dell’impresa (libretti delle
misure e liquidazione S.A.L.) con le ricerche dinamiche all’interno del
cantiere (si pensi al prelievo di campioni di terreno, c.d. “carotaggio”,
per verificare l’esattezza degli studi geologici, ovvero la perforazione pa-
rallela all’asse dei pali per verificare la lunghezza dei pali stessi, ecc.).

Anche in ordine alla legittimità del ricorso alla perizia di variante,
si appalesa rilevante poter disporre di una consulenza tecnica al fine di
valutare la completezza del progetto esecutivo e la rilevanza della de-
nunziata causa sopravvenuta che giustifica la richiesta di variante.

Monitoraggio ed utilizzazione del supporto informatico – Nello spe-
cifico settore della penetrazione della criminalità di tipo mafioso nel
settore degli appalti pubblici, al fine di evidenziare relazioni inter-
soggettive e l’esistenza dei cosiddetti “comitati d’affari”, appare di gran-
de utilità investigativa procedere ad un monitoraggio informatizzato
delle notizie acquisite sul settore.

La Procura della Repubblica di Palermo ha avviato in collabora-
zione con i Carabinieri del ROS un piano di monitoraggio del setto-
re con l’ausilio del programma informatico ministeriale Perseo 5 che
si basa sulle seguenti acquisizioni relazionali:

1) memorizzazione degli atti processuali dei più rilevanti proces-
si collegati, celebrati e in corso di celebrazione, esistenti presso le Pro-
cure di Milano, Catania e Messina;

2) memorizzazione delle dichiarazioni dei collaboratori di giusti-
zia e degli imprenditori collaboratori sull’argomento;

3) redazione di schede relative agli appalti e ai subappalti già og-
getto di indagine, con indicazione per ciascuno di essi dell’ente fi-
nanziatore, dell’ente appaltante, del nominativo del progettista, della
ditta aggiudicatrice con indicazione del ribasso offerto, dei nominati-
vi dei collaudatori;

4) redazione di schede relative alla realizzazione di opere pubbli-
che effettuate in Sicilia, negli anni ’89-’94 per un importo superiore ai
dieci miliardi, con le indicazioni già descritte al punto 3;

5) identificazione per la memorizzazione di quei soggetti già in-
dagati a vario titolo nell’illecita manipolazione degli appalti pubblici
in Sicilia (progettisti, pubblici funzionari, rappresentanti di partiti po-
litici, mediatori ed affaristi, ecc.);
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6) identificazione degli imprenditori ovvero analisi societaria del-
le imprese “sospette” operanti nel settore dei subappalti, del traspor-
to terra, della fornitura di materiali ecc.

Conclusioni

La penetrazione della criminalità di tipo mafioso nel settore dell’il-
lecita gestione degli appalti pubblici è un fenomeno in preoccupante
crescita stante che la stessa ha abbandonato, affinando le sue tecni-
che criminali, il suo tradizionale ruolo di sfruttamento parassitario del
settore, proponendosi come forza capace, tecnicamente e militarmen-
te, di governare l’intero sistema.

Sempre più spesso si sono scoperte allarmanti alleanze fra la cri-
minalità mafiosa ed esponenti del mondo politico ed imprenditoriale.

Di fronte a questo fenomeno, contro il quale si è già mobilitata,
con ottimi risultati, la magistratura e l’ipinione pubblica, non bisogna
abbassare la guardia e bisogna respingere con fermezza i segnali di
normalizzazione che provengono dalla nuova classe politica. Occorre
insistere nel perseguire con forza i reati contro la P.A., non cedendo
alle facili lusinghe della soluzione politica a “tangentopoli”, atteso che
al Sud “la città del malaffare” è lungi dall’essere espugnata. Parallela-
mente occorre insistere nello stimolare la collaborazione degli opera-
tori economici soggiogati o collusi con il sistema mafioso, difenden-
do con vigore, quanto meno sotto l’aspetto delle scelte politiche di fon-
do, la legge sui collaboratori di giustizia ovvero pensando ad agevo-
lazioni per gli imprenditori collaboranti. Infine, va difesa la filosofia
che sta alla base della legge quadro in materia di lavori pubblici (leg-
ge Merloni), ricordando che la prima repressione del fenomeno passa
attraverso una disciplina rigorosa, chiara ed unitaria della materia, re-
golamentazione che non può essere abbandonata sulla base di mere
logiche mercantilistiche e di profitto, atteso che non vi può essere nes-
sun reale progresso economico senza legalità e giustizia. 
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