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La seduta comincia alle 16,30. 

Comunicazioni del Presidente 

PRESIDENTE. In relazione alle criti­
che formulate dal senatore Vitalone nella 
seduta di martedì 6 novembre sui criteri 
in base ai quali viene compilata Tappo-
sita rassegna stampa per la Commissione, 
debbo far presente che la Presidenza non 
esercita su di essa alcun controllo, in 
quanto, come annotato sulla stessa coper­
tina, la compilazione viene curata, in 
piena autonomia, dal Servizio Commis­
sioni bicamerali e affari regionali della 
Camera dei deputati. Il capo di tale servi­
zio avvocato Ciaurro mi ha fatto perve­
nire una lettera, della quale do lettura: 

« Onorevole Presidente, 
dai resoconti della seduta del 6 novembre 
u.s. della Commissione da Lei presieduta 
apprendo che un componente della stessa 
- il sen. Vitalone - ha espresso rilievi in 
ordine al fatto che nelle rassegne stampa 
quotidianamente redatte ad uso della 
Commissione siano stati ricompresi arti­
coli da lui ritenuti non pertinenti rispetto 
ai settori di specifica competenza della 
Commissione medesima. 

Al riguardo debbo anzitutto farLe pre­
sente che la rassegna stampa in questione 
non costituisce né « atto ufficiale » della 
Commissione né coinvolge in alcun modo 
il « nome della Commissione », come 
invece è stato affermato nell'intervento in 
questione; trattasi infatti di un supporto 
puramente strumentale che il competente 
Servizio della Camera fornisce ai Com­
missari, ai quali soltanto viene distri­
buito. 

La rassegna viene compilata nelle 
prime ore del mattino, a cura di dipen­

denti di questo Servizio (come risulta del 
resto dalle indicazioni di copertina); né la 
responsabilità di essa può farsi comunque 
risalire alla Commissione o alla sua Presi­
denza, rispetto alle quali si pone come un 
puro e semplice strumento di lavoro. 

Ciò premesso, l'inclusione o meno di 
alcuni articoli nella rassegna può essere 
certamente opinabile, specialmente 
quando si sia in presenza di notizie o 
commenti relativi a fatti che alcune forze 
politiche ritengono collegati a situazioni 
di tipo mafioso o camorristico, mentre 
altre lo contestano. Nell'ambito delle mie 
competenze, ho sempre dato istruzioni ai 
compilatori della rassegna perché appli­
chino criteri il più possibile obiettivi ed 
imparziali nella selezione degli articoli 
(che è comunque soltanto una forma di 
segnalazione ai Commissari, i quali poi 
ovviamente possono, tenerne il conto che 
credono); e debbo dire che nessuna 
doglianza è stata mai avanzata al 
riguardo, neppure per le analoghe rasse­
gne che lo stesso personale ha predispo­
sto o predispone - con piena soddisfa­
zione, ripetutamente espressa dai destina­
tari - per i componenti di organi parla­
mentari delicatissimi, quali erano le Com­
missioni d'inchiesta sul caso Moro e sulla 
loggia « P.2 » e qual è tuttora il Comitato 
per i servizi di informazione e sicurezza. 

Dopo la segnalazione del sen. Vitalone 
ho ribadito le anzidette istruzioni racco­
mandando di procedere alla selezione con 
criteri più restrittivi e meno controverti­
bili. 

Lascio comunque a Lei, onorevole Pre­
sidente, e agli onorevoli membri della 
Commissione ogni valutazione sull'utilità 
di questo tipo di servizio da noi fornito, e 
quindi sull'opportunità o meno della sua 
ulteriore prosecuzione ». 
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In proposito vorrei esprimere, se mi è 
consentito, il mio parere favorevole alla 
prosecuzione di questa attività, tenendo 
presenti le raccomandazioni e i rilievi che 
opportunamente il capo servizio ha 
voluto ricordare ai suoi dipendenti. 

Ha chiesto di parlare il senatore Mar­
tini. Ne ha facoltà. 

MARTINI. Certamente le responsabi­
lità della redazione della rassegna stampa 
in questione non attengono alla Commis­
sione, ma agli uffici... 

PRESIDENTE. Né alla Commissione 
né alla Presidenza. 

MARTINI (*). Quando parlo della 
Commissione mi riferisco anche ai suoi 
vertici; su questo non c'è dubbio. Comun­
que, ritengo che una osservazione di que­
sto genere non sia stata del tutto inutile; 
io stessa avevo individuato altri aspetti 
qui non considerati, dei quali avevo fatto 
cenno per mio conto al responsabile della 
rivista. Non c e dubbio che questo lavoro 
deve proseguire per la sua evidente uti­
lità, ma è anche necessario che sia 
seguito con sufficiente serenità. Credo che 
la questione non investa la Commissione 
nella sua presidenza, dovendosi piuttosto 
tradurre una osservazione al servizio per 
un'attenzione più particolare. Circa la 
richiesta di pronunciarci sulla opportu­
nità o meno di continuare questa attività, 
credo di dover dire che ritengo utile una 
sua prosecuzione nel modo più intelli­
gente possibile. 

PRESIDENTE. Ha chiesto di parlare il 
Senatore Garibaldi. Ne ha facoltà. 

GARIBALDI (*). Questa rassegna 
stampa soddisfa certamente una esigenza 
importante; tuttavia, è naturale che nel 
censimento nella raccolta degli argomenti 
nella stessa riprodotti interferiscano dei 
criteri inevitabilmente soggettivi e, 
quindi, suscettibili di sia pure inconsci 
apprezzamenti politici. Risulta difficile 
preparare una rassegna stampa che costi­
tuisca uno strumento obiettivo di infor­

mazione poiché ciò implicherebbe la 
scelta tra il tutto e il nulla. Non è possi­
bile garantire « il tutto » in termini di 
informazione trattandosi di articoli che 
inevitabilmente recepiscono i giudizi 
altrui con valutazioni su situazioni obiet­
tive. È evidente il rischio di cadere nuo­
vamente in situazioni di discutibile 
opportunità politica. Non mi pare nean­
che opportuno che la raccolta della docu­
mentazione venga rimessa a un organo 
asettico quale il funzionario. Pertanto, o 
si accetta la rassegna stampa con tutti i 
suoi limiti oppure la si abolisce. Poiché 
non investe la responsabilità di nessuno 
di noi, dovrebbe essere accettata così 
com'è, altrimenti ogni giorno si verifiche­
ranno episodi come quello sollevato dal 
senatore Vitalone nella scorsa seduta. 

PRESIDENTE. Senatore Garibaldi, 
non dobbiamo appunto operare una 
scelta fra le due alternative da lei espo­
ste. 

Ha chiesto di parlare il deputato 
Rizzo. Ne ha facoltà. 

RIZZO (*). Non ritengo che noi dob­
biamo operare una scelta, poiché la rasse­
gna stampa non è un atto della commis­
sione, è un atto esterno che promana da 
una struttura parlamentare, poiché 
secondo la prassi costante per le commis­
sioni bicamerali si predispone tale servi­
zio. 

È evidente che nei momenti in cui si 
predispone tale rassegna vi è sempre una 
certa discrezionalità nella selezione degli 
articoli da pubblicare; ma la rassegna 
non è un documento politico, è uno stru­
mento di lavoro che viene fornito dagli 
uffici e come tale va considerato. Ciò non 
significa che non si possano verificare 
« slabbrature » o censure di determinati 
articoli, il che può suscitare legittime 
preteste da parte dei singoli commissari, 
ma queste osservazioni debbono essere 
rivolte direttamente agli uffici i quali, ne 

(*) Testo non corretto dall'autore. 
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sono sicuro, ne terranno conto per il 
futuro. 

Non mi rimane altro che sottolineare 
l'utilità di tale rassegna per il nostro 
lavoro e pertanto non la si può giudicare 
sbrigativamente solo perché è stato o nori 
è stato inserito un certo articolo. 

PRESIDENTE. Ha chiesto di parlare il 
deputato Lussignoli. Ne ha facoltà. 

LUSSIGNOLI (*). Il collega Vitalone 
non è presente oggi, ma io ero presente 
quando nella scorsa seduta ha esposto le 
proprie osservazioni in merito alla rasse­
gna stampa che riteniamo estremamente 
utile. 

Certamente alla base della selezione 
degli articoli pubblicati dalla rassegna 
stampa vi sono dei criteri precisi dei 
quali non è il caso di parlare in questa 
sede; devo però sottolineare che tali cri­
teri dovrebbero essere maggiormente fina­
lizzati alla specificità della nostra Com­
missione. 

PRESIDENTE. Ha chiesto di parlare il 
Senatore Di Lembo. Ne ha facoltà. 

DI LEMBO (*). Da quella lettera che 
il Presidente ha letto e che c'è pervenuta 
da parte di un valoroso funzionario come 
l'avvocato Ciaurro sembra che non vi sia 
alcun responsabile della rassegna stampa 
perché egli dice: Io ho dato disposizione 
perché da oggi in poi si sia più oculati. A 
questo punto mi chiedo: chi è che eser­
cita un controllo ? Il controllo non spetta 
a noi che ci avvaliamo, invece, di questo 
supporto tecnico; ma è necessario che chi 
dirige tale rassegna si assuma la respon­
sabilità della sua publicazione. 

PRESIDENTE. Il chiarimento richiesto 
dal senatore Vitalone mi pare sia 
esaurientemente avvenuto. Egli infatti 
chiedeva quale forma di controllo questa 
Commissione eserciti sulla rassegna 
stampa. 

(*) Testo non corretto dall'autore. 

Tale rassegna non è un atto ufficiale 
né della Commissione né della sua Presi­
denza, le quali non hanno alcun potere di 
intervento. 

Per quanto riguarda l'alternativa posta 
dal senatore Garibaldi, mi sembra che i 
colleghi abbiano chiaramente espresso il 
loro consenso sulla continuazione della 
pubblicazione, sia pure con maggiore 
rispetto dei criteri di selezione riferiti 
all'argomento specifico di cui si occupa la 
nostra Commissione. 

Dibattito sulle circolari e disposizioni 
amministrative concernenti la norma­
tiva antimafia 

PRESIDENTE. Passiamo all'argomento 
all'ordine del giorno, che riguarda le cir­
colari e le disposizioni amministrative 
concernenti la normativa antimafia. 

Ha facoltà di parlare il relatore depu­
tato Rizzo. 

RIZZO. Prima di iniziare la mia rela­
zione, ritengo opportune alcune premesse, 
la prima delle quali tende ad evidenziare 
che la mia relazione non esaurisce il qua­
dro delle circolari interpretative e dei 
pareri emanati con riferimento alla legge 
Rognoni-La Torre. La relazione non può 
che valorizzare il materiale documentale 
in possesso della Commissione (circolari 
dell'Alto commisario, di prefetti, di alcuni 
enti territoriali, pareri espressi dall'avvo­
catura generale e da avvocature distret­
tuali); essa non tiene conto delle altre 
disposizioni emanate da numerosi enti 
(soprattutto comuni e regioni) che non 
sono agli atti della Commissione. Ciò 
significa che per avere una più approfon­
dita conoscenza sull'applicazione della 
legge Rognoni-La Torre dovremmo acqui­
sire tale materiale e soprattutto 
dovremmo operare visite in loco, effet­
tuare indagini conoscitive, anche se per 
campione, ed ascoltare i rappresentanti 
locali della magistratura, delle organizza­
zioni imprenditoriali, economiche e 
sociali, al fine di avere un quadro più 
aderente alla realtà. Ripeto, quindi, che 
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la mia relazione si basa soltanto sulla 
documentazione che è in possesso della 
Commissione. Il quadro che ne viene 
fuori è comunque abbastanza chiaro ed 
esaustivo, tenuto conto che essa ha valo­
rizzato circolari provenienti da ministri, 
dall'Alto commissario, da prefetture, 
pareri dell'Avvocatura generale e di avvo­
cature distrettuali; si tratta quindi di 
materiale proveniente da organismi i 
quali, per la loro collocazione istituzio­
nale, hanno finito col condizionare le 
scelte operative e interpretative effettuate 
da altri enti, nell'ambito di tutto il terri­
torio nazionale. 

Un'altra premessa mi pare necessaria. 
Spesso sono attribuite alla legge Rognoni-
La Torre comportamenti dell'amministra­
zione attiva che non sono riferibili alla 
suddetta legge, o perché trovano fonda­
mento in altre leggi dello Stato (ad esem­
pio nella legge del 1956 che disciplina la 
diffida) o perché riguardano leggi regio­
nali (ad esempio quella emanata dalla 
regione siciliana che si ispira ad alcune 
disposizioni della legge Rognoni-La Torre, 
in tema di agevolazioni creditizie in agri­
coltura) o perché ineriscono a scelte che 
la pubblica amministrazione ha effettuato 
nell'ambito e con riferimento a poteri 
discrezionali che alla stessa amministra­
zione sono attribuiti dalla legge. Potere 
discrezionale che, ad esempio, spesso è 
conferito in tema di rilascio di licenze, di 
concessioni o di iscrizioni ad albi, che 
spesso è alla base di atti e procedure di 
comuni, province e regioni, e che però 
dai cittadini si ritiene che siano un 
effetto, una conseguenza della legge 
Rognoni-La Torre. 

Tutta questa composita materia che 
inerisce a leggi regionali o a poteri 
discrezionali della pubblica amministra­
zione ovviamente non può essere affron­
tata in questa sede, e non soltanto perché 
l'argomento che mi è stato demandato di 
trattare riguarda le circolari emanate con 
riferimento alla legge Rognoni-La Torre; 
si tratta di un tema assai vasto che meri­
terebbe di essere indagato, per cui 
sarebbe opportuno acquisire su questo 

punto una dettagliata documentazione, 
attraverso l'Alto commissario. 

Ritengo opportuna un'altra premessa. 
La lettura che ho fatto delle numerose 
lettere e circolari che sono state inviate 
dall'Alto commissario a vari organismi 
statali, ad enti pubblici, consente di affer­
mare che un serio impegno è stato pro­
fuso da parte dell'Alto commissario nello 
svolgimento del suo incarico, e che si è 
introdotto nel richiamare l'attenzione di 
enti pubblici sull'applicazione della legge 
n. 646, anche al fine di realizzare una 
uniformità di indirizzo nella interpreta­
zione della legge, nel richiedere pareri 
all'avvocatura dello Stato e ad avvocature 
distrettuali, e soprattutto nell'instaurare 
un rapporto di ampia e costruttiva colla­
borazione con gli enti periferici, con le 
prefetture, con la magistratura, con i 
ministeri e con la stessa Commissione. 
Dico questo perché mi pare opportuno 
mettere in evidenza che, sulla base dell'e­
sperienza, si può affermare che l'istitu­
zione di un Alto commissario nella lotta 
contro la mafia è stata una scelta che, 
alla prova dei fatti, merita un giudizio 
positivo; l'istituzione dell'Alto commissa­
rio ha infatti permesso di realizzare un 
organismo che nella pratica ha concreta­
mente dimostrato di essere un momento 
significativo di coordinamento nella lotta 
contro la mafia, anche per quanto con­
cerne l'uniformità interpretativa della 
legge Rognoni-La Torre. L'esperienza 
mette in evidenza che i poteri conferiti 
dalla legge all'Alto commissario meritano 
un giudizio positivo; forse per alcuni 
punti si dovrà procedere ad una migliore 
definizione dei compiti di tale organismo, 
e probabilmente porre l'esigenza di un 
ampliamento della sfera delle compe­
tenze, senza che però si debba parlare di 
poteri speciali o eccezionali, che nessuno 
richiede e nessuno vuole, e tantomeno lo 
stesso Alto commissario. 

Le proposte recentemente formulate 
dal dottor De Francesco in occasione di 
un seminario di studi sulla legge 
Rognoni-La Torre, tenutosi a Siracusa, si 
muovono infatti nell'alveo del colloca­
mento istituzionale che è stato ricono-
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sciuto all'Alto commissario con la legge 
istitutiva; tali proposte guardano piutto­
sto altri versanti e mirano a rendere più 
incisiva (soprattutto con riferimento ai 
poteri di accertamento) l'azione dell'Alto 
commissario e dei prefetti; ma su questo 
avrò modo di soffermarmi successiva­
mente. Rimane comunque il punto fonda­
mentale che riguarda il rapporto dell'Alto 
commissario con il Ministero dell'interno; 
credo che questo sia un problema che 
non occorre affrontare in questa sede, 
anche perché su di esso la Commissione 
non mancherà di esprimere il proprio 
parere con la relazione che presenterà fra 
non molto al Parlamento. Ritengo che in 
questa sede sia opportuno solo mettere in 
evidenza che la natura dei poteri conferiti 
all'Alto commissario è tale da rendere 
necessario che egli sia sganciato da vin­
coli burocratici con le strutture del Mini­
stero dell'interno. Ritengo che le funzioni 
conferite all'Alto commissario richiedano 
una dipendenza diretta di tale organo, se 
non dal Presidente del Consiglio, dal 
ministro dell'interno, sicché la sua azione 
non possa essere soffocata da vincoli 
gerarchici con l'apparato del Ministero 
dell'interno. 

Passando al tema oggetto della rela­
zione, mi sembra opportuno, per ragioni 
di maggiore razionalità, che la mia espo­
sizione, anziché muoversi lungo i binari 
del dato cronologico, cioè valorizzando le 
date nelle quali le singole circolari e 
disposizioni sono state emanate, oppure 
secondo le amministrazioni che hanno 
emanato le stesse circolari e disposizioni, 
segua la via di esaminare, articolo per 
articolo, le norme contenute nella legge 
Rognoni-La Torre, e, per ciascuna di esse, 
di mettere in evidenza i problemi inter­
pretativi sorti e le eventuali proposte di 
modifica prospettate. Credo che questa 
sia la via migliore da seguire, non solo 
per evitare ripetizioni, ma anche per rea­
lizzare un quadro, il più possibile omoge­
neo e completo, delle questioni che sono 
sorte, con riferimento all'applicazione 
della legge. Tale criterio ovviamente non 
esclude, ma credo che in alcuni casi 
impone, l'esigenza di richiamare quelle 

norme e quelle tematiche che, seppure 
non direttamente connesse con l'articolato 
della legge, tuttavia con esso hanno colle­
gamenti tali da esserne condizionata l'in­
terpretazione (penso, ad esempio, all'isti­
tuto della diffida che, come è noto, non è 
disciplinato dalla legge Rognoni-La Tor­
re). 

Precisato quanto fin qui detto, mi 
pare che esulino dal campo della rela­
zione quelle proposte che riguardano la 
legge Rognoni-La Torre nel suo insieme, e 
non l'articolato, e che mirano ad esten­
derne l'ambito di applicazione; così, ad 
esempio quelle che suggeriscono l'applica­
zione della legge Rognoni-La Torre ad 
altre fattispecie delittuose diverse dall'as­
sociazione per delinquere di tipo mafioso 
e, in particolare, all'associazione per 
delinquere, diretta al traffico degli stupe­
facenti, ed ai sequestri di persona a scopo 
di estorsione. Lo specifico riferimento è a 
queste due ipotesi delittuose perché sono 
pendenti in Parlamento proposte di legge 
che appunto prefigurano l'estensione ai 
sequestri di persona ed alle associazioni 
per delinquere che hanno per scopo il 
traffico degli stupefacenti, la normativa 
prevista dalla legge Rognoni-La Torre, ed 
in particolare quella che disciplina le 
misure patrimoniali e amministrative e 
gli accertamenti bancari e patrimoniali. 

Non credo che una tale problematica 
debba essere affrontata in questa sede, 
anche se è il caso di segnalare che la 
proposta di estensione sarebbe più che 
oppurtuna. 

Non tratterò neppure di quelle comu­
nicazioni dell'Alto commissario che 
riguardano fatti estranei all'applicazione 
della legge Rognoni-La Torre. Voglio 
ricordare però una disposizione che vieta, 
per motivi di ordine pubblico, le corse 
dei cavalli in piccoli centri della Sicilia. 
Lo faccio perché auspico che un tale 
divieto venga al più presto revocato. 
Nelle corse dei cavalli, che spesso rappre­
sentano un momento significativo in 
occasione di festività locali, non vedo, 
infatti, quali pericoli di infiltrazione 
mafiosa possano annidarsi. Se così fosse, 
allora, dovremmo vietare anzitutto le 
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corse di cavalli negli ippodromi con rife­

rimento alle quali, certamente, gli inte­

ressi in gioco sono maggiori e più consi­

stenti e la possibilità di corse truccate, 
anche per l'intervento di organizzazioni 
mafiose o camorristiche, non è da esclu­

dere. 
Poiché non credo che sia nella volontà 

di alcuno abolire le corse dei cavalli negli 
ippodromi mi auguro che l'Alto commis­

sario voglia rivedere la circolare emanata 
che, seppur dettata da motivi apprezza­

bili, suona odiosa nei confronti delle 
popolazioni dei piccoli centri, alle quali 
non consente di poter svolgere una mani­

festazione che spesso fa parte della tradi­

zione e richiama il vivo interesse dei cit­

tadini. 
Il problema della diffida è estraneo 

alla legge Rognoni­La Torre e in conse­

guenza non sarà oggetto della mia rela­

zione. Della diffida, tuttavia, parlerò a 
proposito delle certificazioni perché diret­

tamente chiamata in causa in numerose 
circolari. In via generale, credo che qui 
meriti di essere sottolineata l'esigenza 
che, da parte delle questure, si proceda 
con la massima sollecitudine e con la 
massima cura alla revisione dell'elenco 
dei diffidati. Non credo, infatti, che sia 
accettabile, anche in conseguenza dell'in­

terpretazione data alla legge Rognoni­La 
Torre, che si facciano ricadere su citta­

dini degli effetti, non collegati ad una 
loro effettiva pericolosità ma al dato sto­

rico di essere stati diffidati. Non credo 
che sia accettabile il perdurare dell'effica­

cia di diffide che risalgono a 20 o 30 
anni fa. Credo che ciò non sia consentito 
in uno Stato democratico; per cui penso 
che sia doveroso, in via immediata, pro­

cedere alla revisione dell'elenco dei diffi­

dati suggerendo, nel contempo, se, come 
pare, le questure non sono in grado, per 
carenza di personale, di effettuare appro­

fonditi controlli e quindi non si sentono 
di attribuire patenti di onestà a chi 
magari onesto non è, che il Ministero 
dell'interno operi una scelta coraggiosa, 
cioè proceda alla revoca automatica di 
tutte quelle diffide la cui data è lontana 
nel tempo, che risalgono, ad esempio a 4, 

5 о 6 anni fa, ferma la possibilità ­ in 
presenza di elementi che la motivano ­

di procedere ad una nuova diffida. 
Non è accettabile che in alcune zone 

della Sicilia ci siano 5 mila, 10 mila о 20 
mila diffidati, che un soggetto continui 
ad essere diffidato, sol perché 20 anni fa 
è stato denunciato, ad esempio, per vio­

lenza carnale. E però dalla diffida discen­

dono conseguenze che vanno dal ritiro 
della patente ad altre restrizioni di 
natura amministativa, anche perché alla 
diffida è stata data rilevata in sede di 
applicazione della legge Rognoni — La 
Torre. Il Parlamento dovrebbe rivedere 
tutta la materia ­ e credo che un contri­

buto al riguardo può venir da questa 
Commissione. Penso che dovremmo pro­

porre al Parlamento l'abolizione dell'isti­

tuto, perché non credo che la diffida, 
possa essere una seria remora idonea a 
scoraggiare la grossa criminalità organiz­

zata e la mafia in particolare. Se poi si 
ritiene ­ e sembra che il Ministero del­

l'interno sia di questo avviso ­ che l'isti­

tuto ancora oggi ha una sua valenza posi­

tiva, cioè può svolgere un utile servizio 
nella lotta contro il crimine, si sancisca, 
quantomeno, che la diffida ha una effica­

cia limitata nel tempo. In questo modo, 
trascorso il termine, la diffida perde ogni 
efficacia; se sussistono ancora seri ele­

menti di sospetto, si dovrebbe procedere 
alla proposta per l'applicazione di una 
misura di prevenzione; mentre se gli ele­

menti di sospetto, gli indizi, non emer­

gono, si giustifica, è corretto che il citta­

dino non continui ad essere colpito dal 
provvedimento di diffida. 

Mi auguro che tutta la materia venga 
affrontata in occasione della relazione che 
la Commissione presenterà al Parlamento, 
e forse sarebbe opportuno che una propo­

sta legislativa di riforma venisse presen­

tata dai componenti della Commissione, 
per rendere l'iter parlamentare più celere. 

Passando all'esame dei singoli articoli 
della legge Rognoni­La Torre, occorre 
anzitutto soffermare l'attenzione sull'arti­

colo 1, il quale disciplina la nuova fatti­

specie delittuosa di associazione per 
delinquere di tipo mafioso. Per la verità 
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la norma, malgrado le tante perplessità 
manifestate, allorché la legge fu emanata, 
ha avuto un impatto positivo in sede giu­
diziaria come, per altro, è dimostrato dal 
fatto che, la nuova fattispecie, ha trovato 
ampia applicazione; l'esperienza ci dice 
che il nuovo delitto, così come modellato, 
per i requisiti che mette in evidenza, 
obiettivamente copre spazi che non sono 
coperti, dalla fattispecie di cui all'articolo 
416 del codice penale, cioè dell'associa­
zione per delinquere comune. 

La norma non è passata ancora al 
vaglio del dibattimento; non mi risulta 
che sentenze di primo grado abbiamo 
affrontato la nuova fattispecie e gli even­
tuali problemi interpretativi che essa può 
comportare; però, ripeto, sulla base del­
l'esperienza, si può dire che il nuovo 
delitto corrisponde ad una esigenza obiet­
tivamente sentita, in quanto valorizzando 
caratteristiche proprie della mafia, della 
camorra, e di altre particolari forme di 
criminalità organizzata, meglio enuclea la 
gravità di tali associazioni, in relazione 
alle loro finalità delittuose. 

Inoltre, vorrei ricordare che la nuova 
fattispecie di associazione per delinquere 
di stampo mafioso ha trovato applica­
zione non soltanto nel meridione d'Italia, 
dove più forte è la presenza delle orga­
nizzazioni mafiose e camorristiche, ma in 
tutto il territorio nazionale: processi in 
base alla norma di cui all'articolo 416-bis 
sono sorti in Piemonte, in Liguria, in 
Lombardia, nel Lazio e in altre regioni. 
Di conseguenza si può affermare che il 
giudizio sulla norma non può che essere 
positivo. 

Un problema sorto a livello interpreta­
tivo, con riferimento all'articolo 416-bis, 
riguarda l'irretroattività delle disposizioni 
che disciplinano le misure patrimoniali, 
contenute nella legge stessa. A questo 
proposito è da segnalae una decisione, 
assunta dal tribunale della libertà di Reg­
gio Calabria, secondo la quale le disposi­
zioni sulle misure patrimoniali, previste 
dalla legge Rognoni-La Torre, se appli­
cate nell'ambito del processo per associa­
zione per delinquere di stampo mafioso, 

non hanno efficacia retroattiva, perché 
ritenute sanzioni penali, con la conse­
guenza che possono essere oggetto di 
sequestro e di confisca, soltanto i beni 
entrati nel patrimonio del prevenuto in 
data successiva all'entrata in vigore della 
legge Rognoni-La Torre. 

Occorre sottolineare che con la stessa 
decisione viene affermato che una tale 
interpretazione - che, ripeto, esclude la 
retroattività delle norme che disciplinano 
le misure patrimoniali, se applicate in 
sede di processo penale - non vale per le 
misure patrimoniali assunte nell'ambito 
del procedimento di prevenzione. 

Pertanto, se a carico dello stesso sog­
getto contemporaneamente pendono il 
processo per associazione per delinquere 
di stampo mafioso e il procedimento per 
misure di prevenzione, non potranno 
applicarsi le misure patrimoniali, con 
riferimento ai beni posseduti dal soggetto 
prima dell'entrata in vigore della legge 
Rognoni-La Torre, in sede di procedi­
mento penale per il delitto di associa­
zione per delinquere di tipo mafioso. Al 
contrario, il sequestro e la confisca pos­
sono essere disposti (perché la irretroatti­
vità non opera), nell'ambito del procedi­
mento di prevenzione. Su questo punto si 
sofferma l'Alto commissario, nel quadro 
di quelle proposte che egli ha formulato 
recentemente e delle quali abbiamo avuto 
notizia attraverso gli organi di stampa. 

Indubbiamente, sarebbe opportuno che 
fosse emanata una norma interpretativa, 
ancor prima che intervenga una decisione 
della Corte di Cassazione che, potrebbe 
anche confermare il principio della irre­
troattività delle norme concernenti le 
misure patrimoniali, se esse sono chia­
mate in causa nell'ambito di un processo 
per associazione per delinquere di stampo 
mafioso. Potrebbe essere dato, cioè, 
l'avallo ad un'interpretazione, a mio 
avviso, assai pericolosa che oltretutto, 
nella pratica, costringerebbe la magistra­
tura a dover iniziare contemporanea­
mente il procedimento per associazione 
per delinquere e quello per le misure di 
prevenzione per evitare che sfuggano al 
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sequestro, ed alla confisca, beni che sono 
venuti nel patrimonio del soggetto sospet­
tato di appartenere alla mafia, prima del­
l'entrata in vigore della legge. Per far sì 
che non si verifichino simili distorte 
applicazioni delle normative, che fra l'al­
tro finirebbero per complicare il lavoro 
degli uffici giudiziari, sarebbe opportuno 
un intervento legislativo volto a chiarire 
che, per quanto concerne la legge 
Rognoni-La Torre, in ordine alle disposi­
zioni che disciplinano le misure patrimo­
niali, vale in ogni caso il principio della 
retroattività perché l'irretroattività, nel 
nostro ordinamento giuridico, è imposta 
soltanto per le disposizioni penali, quelle 
cioè che prevedono sanzioni penali quali 
la multa, l'ammenda, la reclusione, l'arre­
sto. Le misure patrimoniali, quale che sia 
la configurazione giuridica che di esse si 
vuol dare, non possono essere qualificate 
come sanzioni penali e, pertanto, non 
possono essere assoggettate al regime 
delle irretroattività. Comunque, mi pare, 
che un chiarimento legislativo sia oppor­
tuno. 

Gli articoli dal 2 al 9 in concreto non 
hanno posto alcun problema interpreta­
tivo e quindi non è il caso che io su di 
essi mi soffermi. 

Un'altra norma sulla quale è il caso di 
fermare l'attenzione è quella contenuta 
nell'articolo 10, il quale disciplina il sog­
giorno obbligatorio. Vi è da dire che, pur 
con le restrizioni che la nuova norma ha 
previsto per l'applicazione di tale tipo di 
sorveglianza speciale non sono mancate le 
critiche — in ordine all'utilità e opportu­
nità di tale istituto - espresse anche 
attraverso le tante prese di posizione, 
delle quali anche la stampa ha avuto 
modo di dare notizia. La Commissione 
parlamentare, l'Alto commissario, il Con­
siglio superiore della magistratura hanno 
avuto modo di ascoltare il parere di 
magistrati e di altri operatori della giu­
stizia su questo problema e, per la verità, 
le opinioni sono molto difformi. Vi è chi 
sostiene che il soggiorno obbligatorio 
dovrebbe essere cancellato dal nostro 
ordinamento giuridico e c'è chi, invece, 
sostiene che il soggiorno obbligatorio, 

tutto sommato, può ancora svolgere un 
suo ruolo, con riferimento a quei casi nei 
quali non è opportuno che il soggetto 
sottoposto a misura di prevenzione sconti 
nel luogo di residenza la sorveglianza 
speciale. Credo che anche questo sia un 
problema che la Commissione dovrà 
necessariamente affrontare. Personal­
mente, ritengo che l'esperienza che 
abbiamo maturato dal 1956 ad oggi 
manifesti chiaramente che .il soggiorno 
obbligatorio, sul piano della prevenzione, 
spesso non è servito a nulla: anzi, a volte 
ha permesso che la mafia fosse esportata 
in luoghi che non avevano prima alcuna 
presenza mafiosa. Si deve però aggiun­
gere che vi sono situazioni residuali con 
riferimento alle quali forse, ancora oggi, 
il soggiorno obbligatorio può avere una 
sua funzione: ma dovrebbe trattarsi, a 
mio avviso, di casi veramente eccezionali, 
nei quali non è opportuno che la sorve­
glianza speciale venga scontata nel luogo 
di residenza. Comunque, questo è un 
punto sul quale la Commissione dovrà 
soffermare la sua attenzione anche per 
formulare adeguate proposte al Parla­
mento. 

Per quanto riguarda gli articoli 11, 12 
e 13 non mi risulta che siano emersi 
significativi problemi interpretativi. 

L'articolo 14 della legge n. 646 del 
1982 introduce nella legge n. 575 del 
1965 - che disciplina, come è noto, le 
misure di prevenzione a carico dei sospet­
tati di appartenenza alla mafia - tre 
nuovi articoli: il 2-bis, il 2-ter e il 2-
quater. 

Il primo si occupa delle indagini ban­
carie e patrimoniali. Sulla disciplina con­
tenuta nella norma, vi è da dire che sono 
stati manifestati alcuni rilievi critici. Si è 
osservato che gli accertamenti dovreb­
bero essere affidati non solo alla poli­
zia tributaria ma a tutti gli organi delle 
forze di polizia: tale richiesta è stata 
presentata anche in questa sede, in occa­
sione della audizione dei vertici della 
polizia stessa e dei carabinieri. Cioè, si 
ritiene che gli accertamenti bancari e 
patrimoniali non dovrebbero costituire 
una prerogativa della guardia di finanza 
o della polizia tributaria, ma dovrebbero 
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essere consentiti a tutte le forze di poli­
zia. Da parte dell'Alto commissario si 
vorrebbero più penetranti poteri di 
accesso e di accertamento nei confronti 
delle società e delle imprese; voglio ricor­
dare qui una lettera del generale della 
guardia di finanza Chiari, il quale 
segnala alla Commissione parlamentare 
l'opportunità che l'articolo 2-bis trovi una 
formulazione tale da consentire anche 
alla guardia di finanza di indagare sulle 
società fiduciarie. Inoltre, l'Alto commis­
sario - nell'ambito delle proposte che ha 
recentemente formulato - segnala l'oppor­
tunità che i poteri di accesso e di accer­
tamento affidati all'Alto commissario 
stesso siano attribuiti anche ai prefetti. 
Credo che una tale riforma possa essere 
opportuna al fine di evitare che, in capo 
all'Alto commissario sia accentrato tutto 
il lavoro di indagine: infatti se i poteri di 
accesso e di accertamento fossero confe­
riti anche ai prefetti, potrebbe attuarsi 
una sorta di distribuzione del lavoro a 
livello provinciale, in tutta l'Italia e, di 
conseguenza, si potrebbero ottenere risul­
tati più proficui. L'unico punto che mi 
pare opportuno mettere in evidenza è che 
gli accertamenti bancari e patrimoniali, 
riguardanti imprese individuali o società, 
comunque non debbono essere tali da 
creare ostacoli all'espletamento della 
libera attività economica. Cioè, mentre 
non si può che essere sensibili al tema 
della lotta contro la mafia - e riteniamo 
che gli accertamenti patrimoniali e ban­
cari possano svolgere su questo fronte 
una funzione senz'altro utile - è da tener 
presente l'esigenza che tutto il complesso 
degli accertamenti consentiti dalla legge 
Rognoni-La Torre e quegli ulteriori 
ampliamenti che si possono prefigurare in 
sede di riforma, non debbano in ogni 
caso essere tali da creare pastoie burocra­
tiche o impedimenti alla attività delle 
imprese e delle banche. 

In passato da parte delle banche è 
stato lamentato l'eccesso di accertamenti 
bancari richiesti dalla magistratura, tanto 
che era stato suggerito uno screening 
delle richieste, in modo da evitare un 
eccessivo appesantimento del lavoro 

presso gli istituti bancari. Per la verità 
sembra che questa lamentela in qualche 
modo sia rientrata: sembra cioè che, 
superato il primo impatto, che certa­
mente non è stato facile, la magistratura, 
le forze di polizia e le banche abbiano 
trovato momenti di equilibrio e di valida 
collaborazione per cui oggi il lavoro di 
accertamento presso le banche procede 
speditamente e senza creare eccessivi 
intralci. Ma, concludendo su questo 
punto, vorrei dire che il problema più 
rilevante oggi sul tappeto è quello rela­
tivo agli accertamenti bancari e patrimo­
niali all'estero, agli accertamenti relativi 
ai movimenti di capitali che si verificano 
al di qua e al di là dei confini del nostro 
paese. A mio avviso questo è un capitolo 
importante, la cui rilevanza, tra l'altro, è 
dimostrata dai dati che emergono dalle 
ultime vicende giudiziarie, le quali dimo­
strano chiaramente come i boss della 
mafia hanno il proprio patrimonio non 
soltanto in Sicilia o in Italia, e che le 

- loro attività illecite spaziano ormai a 
livello internazionale. 

Su questo fronte è in atto un impegno 
da parte del ministro dell'interno e di 
quello di grazia e giustizia; mi auguro 
che l'azione, condotta d'intesa con gli 
altri paesi interessati al fenomeno 
mafioso, sia tale da raggiungere, sul 
piano operativo, risultati sempre più pro­
ficui. 

L'articolo 2-ter si occupa del sequestro 
e della confisca di beni appartenenti al 
soggetto indiziato di appartenere alla 
mafia. I problemi più rilevanti posti nella 
pratica da questo articolo riguardano 
soprattutto una questione fondamentale 
sorta a livello giudiziario: si tratta di 
chiarire se la norma fa riferimento a 
tutto il patrimonio del soggetto sospettato 
ovvero soltanto a quei beni la cui prove­
nienza può essere ritenuta illecita. Nella 
prassi giudiziaria questa esigenza chiarifi­
catrice, relativamente all'articolo in que­
stione, è sorta in quanto frequentemente 
ci si è trovati di fronte a soggetti sospet­
tati di appartenere alla mafia i quali 
risultavano proprietari di patrimoni che, 
erano a loro pervenuti per eredità o rela-
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tivamente ai quali si era potuta dimo­
strare la lecita conduzione. Sappiamo che 
in materia si contrappongono a livello di 
magistratura due interpretazioni: c ,è chi 
sostiene che il patrimonio del mafioso è 
da ritenere tutto affetto da « mafiosità » e 
quindi, salvo i beni acquisiti per eredità, 
deve essere interamente confiscato; altri 
magistrati ritengono che sia compito del 
tribunale, in sede di misure di preven­
zione, esaminare, caso per caso, la situa­
zione relativa ai singoli beni e stabilire, 
per ciascuno di essi, quali sono quelli da 
confiscare perché di illecita provenienza. 
Il problema è di notevole rilievo essendo 
difficile stabilire nel concreto l'illeceità o 
meno della provenienza di singoli beni 
soprattutto con riferimento alle aziende, 
alle attività commerciali, imprenditoriali 
e finanziarie svolte dal soggetto mafioso. 
Su questo punto sarebbe opportuno un 
chiarimento legislativo per evitare dispa­
rità di interpretazioni; infatti, accade che 
alcuni uffici giudiziari ritengono che si 
debba sequestrare e confiscare l'intero 
patrimonio (questa sembra essere l'inter­
pretazione prevalente) mentre altri 
ammettono che si possa procedere a 
sequestri ed a confisce parziali. 

Un altro aspetto è stato messo in evi­
denza con riferimento all'articolo 2-ter; 
esso riguarda il termine entro il quale il 
tribunale deve concludere la procedura 
concernente l'applicazione delle misure 
patrimoniali nel caso in cui è stata già 
disposta la misura di prevenzione. Come 
sappiamo, il terzo comma del citato arti­
colo 2-ter stabilisce che in caso di inda­
gini complesse il provvedimento può 
essere emanato anche successivamente 
alla irrogazione della misura di preven­
zione, ma non oltre un anno dalla data 
dell'avvenuto sequestro. Numerosi magi­
strati sostengono che questo termine è 
troppo ristretto e che, soprattutto quando 
le indagini riguardano patrimoni di note­
vole entità, è assai difficile svolgere nel­
l'ambito di un anno tutti gli accertamenti 
bancari e patrimoniali necessari al tribu­
nale per esprimere un giudizio circa la 
confisca dei beni. 

Un ulteriore questione è sorta, sempre 
con riferimento all'articolo 2-ter e 
riguarda l'esecutività immediata o meno 
della eventuale revoca del sequestro. Il 
problema è stato sollevato dal presidente 
della sezione per le misure di prevenzione 
del tribunale di Palermo il quale ha 
messo in evidenza che secondo alcuni 
magistrati, se è disposta la revoca del 
sequestro, il provvedimento è immediata­
mente esecutivo anche nel caso in cui 
interviene l'impugnazione da parte del 
procuratore della Repubblica, con la con­
seguenza che il bene sequestrato, una 
volta restituito al sospetto di appartenere 
alla mafia, può facilmente volatilizzarsi. 
Il presidente della sezione per le misure 
di prevenzione del tribunale di Palermo 
ritiene che una corretta interpretazione 
della legge impone di ritenere che il 
provvedimento con il quale viene disposta 
la revoca del sequestro non è immediata­
mente esecutivo qualora è stato impu­
gnato; ciò significa che la revoca può 
avere efficacia solo con il passaggio in 
giudicato del relativo provvedimento. Una 
tale interpretazione consente di evitare le 
conseguenze dannose, cui facevo prima 
riferimento; rimane, comunque, l'esi­
genza, avvertita dalla stessa magistratura 
palermitana, di un chiarimento legislativo 
al riguardo, per superare le difformità di 
orientamento manifestatesi nell 'ambito 
della magistratura. 

Un altro quesito, sollevato con riferi­
mento alla norma in esame riguarda la 
priorità di trattazione in camera di consi­
glio della richiesta relativa al sequestro 
prevista dall'articolo 2-ter o di quella 
relativa alla custodia precauzionale previ­
sta dall'articolo 6 della legge del 1956. 
Può accadere, nella pratica, che a carico 
di un soggetto vengano richiesti contem­
poraneamente il sequestro dei beni e la 
custodia precauzionale per cui si chiede 
che il « proposto » per la misura di pre­
venzione sia tratto in arresto, per essere 
poi accompagnato nel luogo del soggiorno 
obbligatorio. In tal caso, sorgono pro­
blemi circa la procedura da attivare per 
prima. Infatti, se si dà la precedenza alla 
procedura relativa alla custodia pre-
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cauzionale occorre al più presto trattare 
la misura di prevenzione, poiché la custo­
dia non può superare i trenta giorni, con 
la conseguenza che il proposto viene a 
conoscenza degli elementi a suo carico e 
può essere pregiudicato l'esito del seque­
stro. 

Se la precedenza è data al sequestro 
dei beni, per gli stessi motivi, vi è il 
pericolo che il proposto si renda latitante. 
Ancora una volta siamo in presenza di un 
problema che merita un intervento legi­
slativo. 

Vorrei concludere le osservazioni rela­
tive alla norma di cui all'articolo 2 ter, 
mettendo in evidenza come da più parti, 
e da parte dello stesso Alto commissario, 
è stata formulata l'opportunità di una 
norma la quale consente che il sequestro 
possa essere disposto non soltanto dalla 
sezione per le misure di prevenzione del 
tribunale, ma anche dal procuratore della 
Repubblica. Tale proposta nasce dal 
timore che tra il momento della proposta 
per l'applicazione di una misura di pre­
venzione, formulata dal questore o dal 
procuratore della Repubblica, e quello in 
cui la sezione per le misure di preven­
zione del tribunale dispone il sequestro, 
possa verificarsi che l'interessato faccia 
scomparire il suo patrimonio. Se il prov­
vedimento in questione, viceversa, potesse 
essere disposto dal procuratore della 
Repubblica questo pericolo sarebbe elimi-
natto; da qui l'opportunità di attribuire 
anche al procuratore della Repubblica la 
emissione del provvedimento di sequestro. 

Il successivo articolo 2 quater disci­
plina al primo comma le modalità di ese­
cuzione del sequestro, rinviando alle 
norme del codice di procedura civile rela­
tive al pignoramento presso il debitore o 
presso terzi; il secondo comma, si occupa 
della custodia dei beni. Per quanto con­
cerne il primo comma, il tribunale di 
Palermo si è posto il problema della indi­
viduazione della autorità competente ad 
attivare il giudizio previsto dall'articolo 
543 e seguenti del codice di procedura 
civile, qualora il sequestro sia disposto 
con le forme del pignoramento presso 

terzi e suggerisce che l'attribuzione di 
tale compito sia affidato all'avvocatura 
distrettuale territorialmente competente. 
Relativamente al problema dei custodi, 
l'Alto commissario sottolinea l'opportu­
nità di prevedere una apposita fattispecie 
di reato per il custode che con atti 
fraudolenti evita la confisca dei beni; 
credo che non si possa che concordare 
pienamente con una tale proposta. Tutta­
via, i problemi più rilevanti in materia 
riguardano la scelta del custode, i poteri 
che gli competono e il compenso; in 
ordine a quest'ultimo punto è il caso di 
tener presente quanto dispone il succes­
sivo articolo 2 quinquies circa le spese 
per la custodia. La norma fissa il princi­
pio secondo cui va applicata la tariffa 
penale con la conseguenza anche al 
custode dovrebbero spettare 300 lire al 
giorno per i primi dodici giorni di custo­
dia, 200 per i successivi ventotto giorni e 
150 per ogni ulteriore giorno di custodia. 

Tale disciplina comporta che per la 
nomina del custode, la magistratura si è 
trovata in grosse difficoltà. 

Devo anche aggiungere che i problemi 
sorti in concreto non riguardano soltanto 
la scelta del custode, per l'esiguità del 
compenso riconosciuto dalla legge, ma 
anche i poteri allo stesso conferiti. Al 
riguardo la legge La Torre non dice nulla 
con la conseguenza che, allorché vengono 
dati in custodia non beni immibili ma 
aziende, sorgono difficoltà in ordine alla 
gestione di tali aziende, tenuto conto che 
spesso l'attività svolta dall'impresa 
impone l'esigenza di accendere mutui, di 
assumere debiti, di stipulare contratti. 

Da parte della magistratura è stata 
più volte segnalata l'opportunità di una 
disciplina più precisa della materia. In 
particolare, per quanto riguarda i poteri 
del custode, è stato suggerito di affidare i 
beni ad un curatore speciale, che abbia i 
poteri del curatore fallimentare ma con 
maggiore ampiezza, considerata la 
diversa finalità della procedura fallimen­
tare, oppure di utilizzare quanto disposto 
dall'articolo 23 della legge n. 152 del 
1975, che ha introdotto la figura del 
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curatore speciale nel caso di sospensione 
temporanea nell amministrazione dei 
beni, a carico del sottoposto a misura di 
prevenzione. 

Quello che è certo è la necessità di un 
intervento in materia affinché chi riceve 
l'amministrazione dei beni sottoposti a 
sequestro possa svolgere le proprie fun­
zioni disponendo di adeguati poteri, così 
come è necessario prevedere per il 
custode un congruo compenso. La magi­
stratura si è posta anche il problema di 
individuare l'autorità competente a liqui­
dare il compenso nel caso in cui il 
decreto del tribunale che ha applicato la 
misura di prevenzione sia stato impu­
gnato; se spetta al tribunale che ha nomi­
nato il custode o al giudice dell'appello. 
A me pare che, nel caso in cui il procedi­
mento di prevenzione penda in grado di 
appello, il compenso al custode debba 
essere liquidato dal giudice dell'appello 
perché può meglio valutare la congruità 
di tutte le prestazioni effettuate dal 
custode e quindi è in grado di ricono­
scere un compenso adeguato. Anche su 
questo punto appare comunque necessario 
un chiarimento legislativo. 

Un altro grosso problema concerne la 
destinazione dei beni confiscati. Come è 
noto, l'articolo 2 quinquies prevede sol­
tanto che i beni siano devoluti allo Stato. 
La materia merita una più attenta disci­
plina e ritengo che potrebbe essere 
accolta una proposta recentemente avan-
zanta dal segretario regionale siciliano 
del partito comunista, il quale suggerisce 
che, per quanto concerne la gestione dei 
beni confiscati, si dovrebbe istituire un 
commissariato unico nazionale il quale 
dovrebbe utilizzare le aziende confiscate 
per fini di rilevanza sociale, mirando a 
salvaguardare l'occupazione, a creare 
occasioni di lavoro per i giovani disoccu­
pati, a favorire - come suggerisce lo 
stesso Alto commissario - il recupero dei 
tossicodipendenti. La forma potrebbe 
essere quella di dare in gestione le 
aziende confiscate agli stessi dipendenti 
delle imprese, a cooperative, ovviamente 
sotto il controllo del commissario o di 
suoi delegati regionali. 

Tale nuova struttura forse consenti­
rebbe di meglio garantire la salvaguardia 
del patrimonio e di rispondere ad esi­
genze del mondo del lavoro e ad altre di 
natura sociale e, attese le sue finalità, 
potrebbe riguardare non solo i beni confi­
scati, ma anche quelli sottoposti a seque­
stro. 

L'articolo 15 introduce due nuovi arti­
coli - il 3 bis ed il 3 ter alla legge n. 575 
del 1965. Per quanto riguarda il 3 bis, 
non vi sono rilievi di sorta, mentre circa 
l'articolo 3 ter, che disciplina le impugna­
zioni, va ricordato quanto già detto a 
proposito dell'esecutività dei provvedi­
menti che dispongono la revoca dei 
sequestri. 

Molto più interessante è invece l'arti­
colo 19 della legge Rognoni-La Torre, il 
quale ha modificato un articolo della 
legge n. 575, l'articolo 10, ed ha intro­
dotto gli istituti della sospensione e della 
decadenza da licenze, concessioni od 
iscrizioni ad albi. 

Si tratta di una norma centrale nella 
impalcatura della legge n. 646, che ha 
dato luogo a grossi problemi interpreta­
tivi, e lo stesso può dirsi del successivo 
articolo 20, che ha introdotto nella legge 
n. 575 gli articoli 10 bis, 10 ter e 10 
quater. 

Ritengo che sia opportuno esaminare 
in un unico contesto le nuove forme. 
L'articolo 10 stabilisce che con il provve­
dimento che dispone la misura di preven­
zione (ma possiamo aggiungere: anche 
con la sentenza definitiva di condanna 
per il delitto di associazione per delin­
quere di stampo mafioso, in base a 
quanto disposto dall'articolo 24 della 
stessa legge) decadono di diritto, quindi 
automaticamente, le licenze di polizia, di 
commercio, di commissionario astatore 
presso i mercati annonari all'ingresso, le 
concessioni di acque pubbliche e i diritti 
ad esse inerenti, le iscrizioni agli albi di 
appaltatori, di opere o di forniture pub­
bliche e all'albo nazionale dei costruttori 
delle quali fossero titolari le persone sog­
gette ai detti provvedimenti. 

Il secondo comma dello stesso articolo 
prevede che, nel corso del procedimento, 
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il tribunale (e su questo punto è il caso 
di accentrare la nostra attenzione), qua­
lora sussistano motivi di particolare gra­
vità, può disporre la sospensione dalle 
licenze, concessioni e iscrizioni sopra 
ricordate. 

Infine, il terzo comma sancisce che la 
decadenza da licenze, concessioni ed iscri­
zioni comporta che queste non possono 
essere disposte a favore dei familiari o 
delle altre persone che convivono con la 
persona indiziata di appartenere alla 
mafia. 

Con la legge n. 936 del 1982 sono stati 
aggiunti all'articolo 10 commi riguardanti 
le certificazioni, su cui mi soffermerò più 
avanti. 

Per quanto riguarda gli effetti giuri­
dici, connessi al procedimento o alla 
misura di prevenzione o alla sentenza o 
al procedimento per il delitto di associa­
zione per delinquere di stampo mafioso, 
oltre alla decadenza e alla sospensione, di 
cui ho già parlato, è da ricordare che, in 
base all'articolo 10 bis esiste un obbligo 
per il pubblico amministratore, sanzio­
nato penalmente, di procedere al ritiro 
delle licenze e concessioni o alla cancella­
zione degli altri, se è intervenuto un 
provvedimento di sospensione o di deca­
denza. 

Inoltre, Io stesso articolo 10 bis sanci­
sce come reato il rilascio di licenze, con­
cessioni o iscrizioni ad albi, nei casi in 
cui è stata disposta la sospensione o la 
decadenza, a favore dello stesso soggetto 
colpito dal provvedimento o dei suoi 
familiari o conviventi. 

L'articolo 10 ter disciplina gli effetti 
del provvedimento o procedimento di pre­
venzione e della sentenza di condanna o 
del procedimento penale ex articolo 416 
bis con riferimento ai terzi. Al riguardo 
esso distingue due ipotesi: nel primo 
comma stabilisce che anche le licenze, 
concessioni o iscrizioni ad albi, di cui sia 
titolare altro soggetto, possono essere 
oggetto di decadenza o di sospensione, se 
risulta che la persona sottoposta al proce­
dimento o al provvedimento di preven­
zione ovvero al procedimento penale o a 
condanna per il delitto di associazione 

mafiosa, partecipa agli utili derivanti dal­
l'esercizio di attività economiche connesse 
alle licenze, concessioni o iscrizioni; e qui 
è di chiara evidenza che la sospensione o 
decadenza in tanto opera in quanto 
l'autorità giudiziaria, dopo avere accer­
tato che il prevenuto effettivamente par­
tecipa agli utili, abbia emanato il relativo 
provvedimento. 

Il secondo comma invece fa riferi­
mento alle imprese individuali e collet­
tive, e sancisce il principio che la sospen­
sione e la decadenza possono essere pro­
nunciate anche nei loro confronti se la 
persona sottoposta a procedimento o a 
provvedimento di prevenzione o a provve­
dimento penale o a condanna ex articolo 
416 bist risulta essere, nel caso di società 
di persone, socio o dipendente, e, nel caso 
di società di capitali, se è amministratore 
oppure risulta che nella qualità di socio o 
di dipendente o in altro modo determina 
abitualmente le scelte e gli indirizzi della 
società stessa. In ogni caso, anche in que­
ste ipotesi è necessario che la sospensione 
0 decadenza sia adottata con provvedi­
mento dell'autorità giudiziaria; mi sof­
fermo su questo punto perché è impor­
tante ai fini di una corretta interpreta­
zione delle norme che disciplinano le cer­
tificazioni amministrative. 

Altra norma di particolare rilievo, per 
1 grossi problemi interpretativi che ha 
comportato; è quella prevista dall'articolo 
ÌO-quinquies, la quale sancisce penal­
mente la concessione in appalto o in 
subappalto di opere riguardanti la pub­
blica amministrazione a chi è stato col­
pito da sospensione o da decadenza 
oppure a chi non è iscrivibile agli albi 
indicati nell'articolo 10. 

Tutte le disposizioni fin qui ricordate 
hanno dato luogo nella pratica a grossi 
problemi interpretativi e già con riferi­
mento al presupposto degli effetti, cioè al 
procedimento o provvedimento che legit­
tima la sospensione o la decadenza. Anzi­
tutto ci si chiede se per aversi la deca­
denza è necessario che la misura di pre­
venzione sia ancora da applicare o sia in 
corso di applicazione o se la decadenza 
opera anche quando la misura di preven-
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zione è stata già scontata. Su questo 
punto si è pronunciata l'avvocatura 
distrettuale di Palermo, affermando che 
la decadenza opera non solo con riferi­
mento alla misura di prevenzione che si 
sconta, la cui applicazione è in corso, ma 
anche con riferimento alla misura di pre­
venzione la cui applicazione è cessata. Si 
precisa - e credo correttamente - che la 
decadenza è conseguenza del provvedi­
mento adottato dall'autorità giudiziaria e 
non dell'effetto perdurante dell'applica­
zione della misura di prevenzione. Del 
resto, afferma l'avvocatura dello Stato, la 
legge n. 646 quando ha voluto fissare un 
divieto limitato nel tempo lo ha espressa­
mente sancito* come, ad esempio, nel caso 
previsto dal primo comma dell'articolo 
ÌO-ter. Con riferimento ai terzi che pos­
sono subire la decadenza o la sospensione 
qualora il mafioso partecipi agli utili 
della loro attività, la norma sancisce che 
la licenza o concessione o iscrizione agli 
albi non può essere rinnovata all'interes­
sato se non sono trascorsi almeno cinque 
anni. La legge Rognoni-La Torre quando 
ha voluto fissare il termine di efficacia 
della sospensione o decadenza lo ha 
espressamente sancito - afferma l'avvoca­
tura distrettuale di Palermo - sicché è da 
ritenere che la sospensione o la deca­
denza quando colpisce lo stesso soggetto 
sottoposto al procedimento o provvedi­
mento di prevenzione opera senza limiti 
di tempo e a nulla rileva che la misura 
di prevenzione sia in corso di applica­
zione oppure sia già stata scontata. 

Un altro problema è sorto in conse­
guenza della prevalenza accordata dall'ar­
ticolo 10 della legge n. 1423 del 1956 alle 
misure di sicurezza detentive, ed alla 
libertà vigilata rispetto alle misure di 
prevenzione, per cui se questa misura è 
stata disposta, ne cessano gli effetti .Ci si 
domanda se la cessazione degli effetti 
della misura di prevenzione si estende 
anche alle misure patrimoniali. Anche su 
questo punto l'avvocatura distrettuale di 
Palermo ha avuto modo di pronunciarsi 
ed ha espresso il parere che, nel caso in 
cui è applicata, una misura di sicurezza 
trova giustificazione che non operi la 

misura di prevenzione. Se, ad esempio, 
un soggetto è sottoposto a libertà vigilata 
e, con misura di prevenzione, alla sorve­
glianza speciale con obbligo di soggiorno, 
sussiste l'impossibilità di applicare i due 
provvedimenti sicché ha fatto bene il 
legislatore a stabilire la prevalenza della 
misura di sicurezza. 

Un'altra questione di rilevante portata 
sulla quale è opportuno soffermare la 
nostra attenzione concerne la tesi secondo 
la quale tra i presupposti che legittimano 
la sospensione o la decadenza è da inse­
rire anche la diffida. Sembrerebbe a 
prima vista un falso problema, perché la 
legge n. 646 fa esclusivo riferimento al 
procedimento e provvedimento di preven­
zione, ed al procedimento penale o alla 
sentenza di condanna, ex articolo 416-bis. 
Dobbiamo però soffermare la nostra 
attenzione su questo punto anche perché 
una nota dell'Alto commissario datata 20 
ottobre 1983, una nota della prefettura di 
Palermo datata 23 dicembre 1983 e una 
nota della prefettura di Catanzaro del 26 
aprile 1984, sostengono (con riferimento 
non solo alle certificazioni ma anche alle 
cause ostative al rilascio delle conces­
sioni, delle licenze e delle iscrizioni agli 
albi) che debba darsi rilevanza anche alla 
diffida. Per sostenere questa tesi si trae 
argomento da quanto previsto da una 
disposizione che è stata introdotta con 
una legge successiva alla legge Rognoni-
La Torre, la legge n. 936 del 1982. Tale 
legge ha meglio disciplinato alcune inno­
vazioni introdotte con la legge Rognoni-
La Torre ed all'articolo 2 fa riferimento, 
usando una dizione assai discutibile, alla 
« certificazione di volta in volta occor­
rente circa la sussistenza o meno a carico 
dell'interessato di procedimenti o di prov­
vedimenti per l'applicazione di una delle 
misure di prevenzione ». La norma, quin­
di fa riferimento non solo a procedimenti 
ma anche a provvedimenti per l'applica­
zione delle misure di prevenzione. Ma con 
riferimento alle misure patrimoniali una 
tale incompatibilità non si pone, per 
cui anche se l'applicazione della misura 
di prevenzione deve cessare in conse­
guenza dell'applicazione di una misura di 
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sicurezza detentiva o della libertà vigi­
lata, continuano invece ad avere efficacia 
le misure patrimoniali e quindi possono 
essere disposti sia il sequestro che la con­
fisca. 

È poi da segnalare, sempre con riferi­
mento ai presupposti della sospensione o 
della decadenza, che da più parti si 
sostiene che tali provvedimenti dovreb­
bero essere consentiti anche nel caso dei 
reati diversi da quello di cui all'articolo 
416-bis. Ovviamente in base alla legge 
Rognoni-La Torre una tale estensione non 
è consentita, in quanto la legge fissa 
chiaramente i presupposti: o il procedi­
mento o provvedimento di prevenzione, o 
il procedimento penale o la sentenza di 
condanna per il delitto di associazione 
per delinquere di stampo mafioso. Tale 
rilievo non esclude che, nell'ambito del 
potere discrezionale riconosciuto alla pub­
blica amministrazione, si possa dare rile­
vanza a figure penali, a reati, diversi da 
quello di cui all'articolo 416-bis. Ma è 
evidente che in questo caso la sospen­
sione o la decadenza è conseguenza non 
già dall'applicazione della legge Rognoni-
La Torre ma del potere discrezionale 
riconosciuto alla pubblica amministra­
zione delle misure di prevenzione ». Sulla 
base di tale dizione si afferma da parte 
dell'Alto Commissario e da parte di 
alcuni prefetti che la disposizione, in 
quando dà rilevanza a « provvedimenti 
per l'applicazione di una misura di pre­
venzione », attribuisce rilevanza anche 
alla diffida del Questore che è da ritenere 
atto preparatorio e prodromico rispetto 
alla proposta per l'applicazione della 
misura di prevenzione. E sulla base di 
tale interpretazione si sostiene che la cer­
tificazione deve valorizzare la diffida e 
che tale provvedimento deve essere consi­
derato come causa ostativa al rilascio di 
licenze, concessioni e iscrizioni ad albi. 
Devo dire che, per la verità, questa inter­
pretazione può definirsi aberrante perché 
la diffida non è un atto preparatorio 
della misura di prevezione: lo è in forza 
della legge del 1956 la quale prevede che, 
dopo la diffida, se il soggetto non ha 
cambiato sistema di vita, il Questore può 

proporre la misura di prevenzione della 
sorveglianza speciale. Lo stesso non può 
dirsi per la misura di prevenzione a 
carico di mafiosi, disciplinata dalla legge 
del 1965, perché la proposta del Questore 
o del Procuratore della Repubblica per la 
applicazione della misura di prevenzione 
a carico dell'indiziato di appartenere alla 
mafia, prescinde completamente dalla esi­
stenza di una precedente diffida. 

Sul fronte della lotta alla mafia il 
legislatore ha escluso che la diffida sia un 
atto prodromico, preparatorio, rispetto 
alla proposta per la misura di preven­
zione, quindi al procedimento ed al prov­
vedimento di prevenzione. 

Inoltre, non si può certamente affer­
mare che, la norma introdotta con l'arti­
colo 2 della legge n. 936 del 1982 - che 
disciplina la materia delle certificazioni -
introduca nuove cause ostative al rilascio 
di licenze e concessioni. 

La norma, in quanto si occupa delle 
certificazioni, disciplina esclusivamente 
un momento procedimentale che riguarda 
l'iter amministrativo necessario per far sì 
che abbiano attuazione gli effetti giuridici 
connessi alla sospensione ed alla deca­
denza; è una norma che non ha natura di 
diritto sostanziale, ma ha carattere proce­
durale ed è quindi inaccettabile che, 
argomentando sulla base della infelice 
dizione del quarto comma dell'articolo 
10, si possa trarre argomento per attri­
buire nuovi effetti giudirici alla diffida, e 
ritenere che essa sia diventata causa osta­
tiva al rilascio di licenze concessioni o 
all'iscrizione ad albi. 

Peraltro è il caso di rilevare che, da 
una attenta disamina delle disposizioni 
contenute nella legge n. 646, emerge chia­
ramente che il provvedimento di deca­
denza è collegato ad un provvedimento 
definitivo di condanna ex articolo 416-bis 
o un provvedimento definitivo che 
applica una misura di prevenzione. Di 
conseguenza, con riferimento alla deca­
denza, la diffida non potrebbe avere mai 
valore; non può averlo con riferimento 
alla sospensione, perché in base a quanto 
imposto dall'articolo 10 della legge 
Rognoni-La Torre, intanto si può avere 
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una sospensione a carico del soggetto 
proposto per la misura di prevenzione, in 
quanto ci sia un provvedimento dell'auto­
rità giudiziaria che, fra l'altro, deve veri­
ficare se sussistono motivi di particolare 
gravità che giustificano l'applicazione 
della sospensione. Essa, cioè non è un 
effetto automatico del procedimento di 
prevenzione, ma richiede un vaglio ed un 
provvedimento dell 'autori tà giudiziaria. 
Di conseguenza, se non è sufficiente, per­
ché si abbia la sospensione, l'esistenza 
del procedimento di prevenzione, a mag­
gior ragione è da escludere che la sem­
plice diffida - che è qualcosa a monte 
rispetto alla proposta per l'applicazione 
della misura di prevenzione - possa auto­
maticamente assumere gli effetti della 
sospensione e costituire una causa osta­
tiva al rilascio di licenze, concessioni o 
all'iscrizione ad albi. L'avvocatura distret­
tuale di Palermo, ha avuto modo di pro­
nunciarsi in questo senso ricordando che 
gli effetti ostativi previsti dalla legge n. 
646 discendono dal provvedimento di 
sospensione che è proprio dell'autorità 
giudiziaria e non dell'autorità ammini­
strativa e che la stessa legge quando ha 
voluto, in via eccezionale, riconoscere ad 
atti dell'autorità amministrativa un 
effetto ostativo lo ha detto espressamente, 
come, ad esempio, in tema di iscrizione 
all'albo di cui alla legge n. 57 del 1962, 
con la disposizione contenuta nell'artico­
lo 23. 

Quindi, a ben vedere, è da escludere 
in ogni caso una qualucque efficacia della 
diffida con riferimento alla legge 
Rognoni-La Torre, e però, nella pratica, 
essa è stata valorizzata, in tema di certi­
ficazioni e, cosa ancora più grave, si 
esclude che essa possa consentire il rila­
scio di concessioni, licenze o l'iscrizione 
ad albi. 

Ma, al di là dei rilievi giuridici 
occorre osservare che non è accettabile 
che si possa valorizzare la semplice dif­
fida, sia perché spesso risale ad epoca 
lontana nel tempo, sia perché può essere 
emanata, per fatti che nulla hanno a che 
vedere con la mafia. La diffida, infatti, è 
un istituto previsto dalla legge del 1956, 

che disciplina le misure di prevenzione in 
generale, è applicata anche a soggetti, 
quali gli oziosi, i vagabondi, a coloro che 
non hanno un mestiere, sicché non con­
cerne certamente il tema della mafia. 
Personalmente ritengo assai grave una 
valorizzazione della diffida nell'ambito 
delle misure antimafia perché considere­
remmo mafioso anche chi non lo è e 
finiremmo col dare, a tutti coloro che 
non sono diffidati, una patente di onestà 
che, probabilmente alcuni di loro non 
meritano. 

Su questa materia la Commissione 
dovrà riflettere, ma in ogni caso, a mio 
avviso, è da escludere che si possa dare 
rilevanza alla diffida. Credo pertanto che 
sia nostro doveroso compito segnalare 
all'Alto Commissario che non è accetta­
bile che, sulla base della diffida, siano 
negate licenze, concessioni o l'iscrizione 
ad albi. 

Un altro aspetto che mi pare è da 
sottolineare, con riferimento agli effetti 
giuridici connessi alla sospensione ed alla 
decadenza, concerne l'ambito delle situa­
zioni giuridiche, dei rapporti negoziali 
con la pubblica amministrazione che l'ar­
ticolo 10 della legge Rognoni-La Torre 
prende in considerazione. 

La norma non fa riferimento a qual­
siasi licenza, concessione, autorizzazione 
o iscrizione, a qualsiasi atto negoziale 
con la pubblica amministrazione ma enu­
clea soltanto le licenze di polizia e di 
commercio, quelle di commissionario 
astatore presso i mercati annonari all'in­
grosso, le concessioni di acque pubbliche 
o di diritti ad esse inerenti, le iscrizioni 
agli albi degli appaltatori di opere e di 
forniture pubbliche ed all'albo nazionale 
dei costruttori. 

Quali problemi sono sort i? Ci si 
chiede innanzi tutto se l'elencazione è 
indicativa o tassativa, se riguarda qual­
siasi licenza concessione o autorizzazione 
o soltanto le licenze e le concessioni spe­
cificatamente richiamate. 

Si è posto il problema' se nell'elenca­
zione sono da ritenere comprese le auto­
rizzazioni sanitarie, le autorizzazioni per 
il commercio dei preziosi, l'iscrizione per 
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l'esercizio della pesca, le iscrizioni presso 
la camera del Commercio, le autorizza­
zioni per la coltivazione dei giacimenti di 
minerali, di cava, le concessioni dema­
niali marittime, i mutui, i finanziamenti, 
ed altri negozi amministrativi. Su questo 
punto l'Avvocatura distrettuale di Pa­
lermo, cori una interpretazione assai discu­
tibile sul piano giuridico, ma condividibile 
sul piano dell'opportunità, sostiene che 
l'elencazione contenuta nell'articolo 10 
deve ritenersi non onnicomprensiva e che 
la norma dà rilevanza a qualunque prov­
vedimento autorizzato di attività economi­
che o lucrative, quale che sia la forma 
adottata dalla pubblica amministrazione; 
concessione, licenza o autorizzazione. 

Questa interpretazione, per la verità, 
seguendo la dizione letterale della legge, 
non può non lasciare perplessi, ma tutta­
via credo che sia da condividere perché 
oltretutto evita delle possibili disparità di 
trattamento, non trovando giustificazione, 
ad esempio, che la concessione di acque 
pubbliche può essere colpita da sospen­
sione o decadenza, mentre per altre con­
cessioni, che pure possono registrare infil­
trazioni mafiose, si esclude tale effetto. 

Tuttavia ritengo - considerando meri­
tevole di consenso l'interpretazione data 
dall'avvocatura distrettuale di Palermo, e 
fatta propria dall'Alto Commissario e da 
Prefetture - che sarebbe opportuno un 
intervento legislativo anche perché, forse, 
è il caso di prendere in considerazione 
altre fattispecie negoziali che, nonostante 
l'interpretazione estensiva operata dall'av­
vocatura distretturale di Palermo, non 
possono essere comprese nella disposi­
zione prevista dall'articolo 10: penso ad 
esempio alle concessioni esattoriali ed 
alle proroghe delle gestioni esattoriali, 
che secondo il Parlamento - come ha 
avuto modo di affermare in questi giorni 
- meritano di rientrare nella previsione 
della legge n. 646. 

Il riferimento alle esattorie, consente 
di affermare che forse è il caso di proce­
dere ad una nuova scrittura della norma 
per evitare che vi siano provvedimenti 
amministrativi sottratti alla disciplina 

della legge Rognoni-La Torre e che sono 
rilevanti ai fini degli interessi mafiosi. 

Sempre con riferimento all'ambito di 
efficacia della sospensione e della deca­
denza, ci si chiede se il controllo - ope­
rato attraverso le certificazioni - debba 
trovare applicazione anche nel caso di 
rinnovo o vidimazione annuale delle con­
cessioni, licenze o iscrizioni. Il parere 
espresso dall'avvocatura distrettuale di 
Palermo e poi seguito dagli organi ammi­
nistrativi è stato nel senso che la certifi­
cazione, debba essere richiesta non sol­
tanto nel caso di primo rilascio ma anche 
in caso di rinnovo o vidimazione. La con­
seguenza di una tale interpretazione è 
obiettivamente disastrosa. Infatti, poiché 
per moltissime categorie economiche -
imprenditori, artigiani, commercianti vi è 
l'obbligo di procedere ad una vidima­
zione, che spesso è annuale, delle iscri­
zioni ad albi oppure al rinnovo delle con­
cessioni o licenze di cui godono, si veri­
fica che è continua la richiesta a raffica 
di certificazioni che poi non riguardano 
soltanto gli interessati ma anche, i loro 
familiari. Quindi, una valanga di migliaia 
e migliaia di certificazioni richieste alle 
prefetture, che finiscono col gravare, e in 
termini fortemente negativi, sugli uffici e 
su tanti e tanti cittadini che nulla hanno 
a che vedere con la mafia. E si tratta di 
un'interpretazione che a mio avviso non 
trova giustificazione perché solo in caso 
di primo rilascio si può giustificare che 
sia richiesta la certificazione in quanto 
occorre verificare se a carico del soggetto 
che ha richiesto la licenza, la concessione 
o l'iscrizione all'albo, esistono provvedi­
menti di decadenza o sospensione; ma nel 
caso di rinnovo non si comprende per 
quale motivo si debba richiedere la certi­
ficazione. 

Se, per ipotesi, a carico del titolare 
della licenza o concessione è stato 
assunto un provvedimento di sospensione 
o decadenza, la prefettura - sulla base di 
quanto disposto dalla norma che è stata 
inserita con l'articolo 3 della legge n. 986 
del 1982 - ne ha già dato immediata 
comunicazione all'ente che ha rilasciato 
la licenza o concessione, comunicando il 
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provvedimento di decadenza o sospen­
sione adottato dalla magistratura. Allora, 
se questo è il meccanismo previsto dalla 
legge Rognoni-La Torre, non si com­
prende per quale ragione si debbano 
costringere tanti cittadini a dover sotto­
stare al regime delle certificazioni. 

Pertanto, in ordine a questo punto, 
che mi parte estremamente importante, è 
il caso di rivedere che le certificazioni 
devono essere richeste solo in occasione 
di primo rilascio della licenza o della 
concessione o prima iscrizione all'albo 
poiché in caso di rinnovo, il controllo 
opera per vie interne. L'ultimo comma 
dell'articolo 10 sancisce l'obbligo della 
esibizione dello stato di famiglia e del 
certificato di residenza dell'interessato. 
Ma anche per gli accertamenti a carico 
dei familiari vi è da dire che trovano 
giustificazione solo nel caso di primo rila­
scio delle concessioni o licenze o di 
prima iscrizione all'albo ma non certa­
mente nel caso di rinnovo perché, anche 
per quanto riguarda i familiari, il con­
trollo può avvenire per vie interne. 

Quando la concessione, licenza o iscri­
zione, della quale si richide il rinnovo, 
riguarda una società, è parere dell'Alto 
Commissario e dell'avvocatura distret­
tuale di Palermo che gli accertamenti e 
la relativa certificazione, devono essere 
estesi anche ai soci, nei casi di società 
semplice o in accomandita semplice. Io 
non credo che si possa accettare una tale 
interpretazione, se si versa in ipotesi di 
rinnovo, perché l'eventuale provvedimento 
di decadenza o sospensione adottato dal­
l'autorità giudiziaria a carico della 
società, a causa della « mafiosità » del 
socio, è tempestivamente comunicato alla 
autorità amministrativa, per cui la certifi­
cazione si appalesa inutile. 

Per quanto poi concerne la certifica­
zione in tema di appalti, la circolare del 
Ministero di grazia e giustizia del-
T8.6.1983 ha fissato tutta una serie di 
criteri assai rilevanti. Circa il momento 
nel quale debbono essere chieste le certi­
ficazioni è detto - e credo giustamente -
che esse debbono essere richieste dopo 
l'aggiudicazione e prima della stipula­

zione del contatto d'appalto. La circolare 
afferma che le certificazioni devono 
riguardare, nel caso di impresa indivi­
duale, anche i familiari del titolare. Per 
la verità, su questo punto non si può 
essere d'accordo con la circolare del 
ministero perché la rilevanza che è data 
ai familiari in base alla legge Rognoni-La 
Torre va riferita soltanto dal punto in cui 
si afferma che le stesse licenze, conces­
sioni o iscrizioni, già rilasciate a favore 
di un soggetto e per le quali è interve­
nuta la pronuncia di decadenza, non pos­
sono essere disposte a favore dei familiari 
o dei conviventi. E questa è l'unica dispo­
sizione della legge che si occupa dei 
familiari e dei conviventi del mafioso. 

Ora è evidente che è da escludere, in 
tema di appalti, che l'aggiudicatario 
possa trovarsi in una delle condizioni 
previste dall'articolo 10, risultando legit­
tima la sua iscrizione all'albo degli 
appaltatori. La posizione di convivente o 
del familiare potrebbe avere rilevanza, ai 
fini dell'applicazione della legge Rognoni-
La Torre, considerando il familiare o il 
convivente non più come tale, ma come 
terzo, con riferimento all'ipotesi prevista 
dall'articolo lOter, se il mafioso partecipa 
agli utili dell'impresa aggiudicataria. 

Ma, anche in tal caso la certificazione 
è inutile verificandosi l'ipotesi dall'arti­
colo 10 ter, occorre comunque un provve­
dimento dell'autorità giudiziaria che 
disponga la sospensione o la decadenza, 
in difetto del quale la certificazione non 
può produrre effetto alcuno. 

Per quanto riguarda le società, le cer­
tificazioni nella pratica sono estese: per 
le società in nome collettivo, a tutti i 
soci, per le società in accomandita sem­
plice, agli accomandatari, per altre 
società agli amministratori; per i con­
sorzi, a tutti gli imprenditori consorziati 
e per le cooperative, a tutti i soci: da ciò 
scaturisce, come conseguenza, di una raf­
fica di richiesta di certificazioni, inutili e 
ingiustificate, perché, anche per quanto 
concerne le società, a nulla rilevano le 
certificazioni se non vi è un provvedi­
mento dell'autorità giudiziari che abbia 
disposto a carico della società, la sospen-
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sione o la decadenza. In via più generale 
vorrei dire che la Commissione parlamen­
tare ha l'obbligo di affrontare la materia 
trattata dal secondo comma dell'articolo 
10-ter, in quando le scelte effettuate, 
allorché fu varata la legge Rognoni-La 
Torre, a mio avviso, meritano un ripensa­
mento. In base alla citata norma, se il 
dipendente di un'impresa o il socio di 
una società di persone (e i soci possono 
essere anche due o tre mila) è sottoposto 
a misura di prevenzione, il provvedi­
mento comporta automaticamente la 
decadenza con il riferimento alle licenze, 
alle concessioni o iscrizioni di cui l'im­
presa o la società sia beneficiaria. Se, ad 
esempio, un individuo impiegato in un 
bar o in negozio di abbigliamento è col­
pito da un provvedimento di prevenzione, 
il titolare dell'impresa subisce la revoca 
della licenza a lui conferita per il solo 
fatto di avere assunto come dipendente 
una persone che risulta indiziata di 
appartenenza alla mafia. Una tale conse­
guenza appare assurda, tant'è che nella 
pratica si è cercato di restringere l'area 
di applicazione della norma soltanto al 
caso del dipendente che svolga funzioni 
direttive e partecipi alla conduzione del­
l'azienda. 

Ritengo che sarebbe opportuno ope­
rare una riforma legislativa nel senso di 
unificare tutte le ipotesi previste dal 
secondo comma dell'articolo 10-ter, con 
riferimento alle imprese individuali, alle 
società di persone e alle società di capi­
tali, applicando, per tutte, la disciplina 
prevista per quest'ultimo tipo di società. 
In altri termini, anche per le imprese 
individuali, per le società semplici e per 
le società in accomandita semplice 
occorre prevedere che il provvedimento di 
decadenza nei loro confronti possa essere 
adottato solo nel caso in cui l'individio 
sottoposto a provvedimento di preven­
zione - sia socio, amministratore o sem­
plice dipendente - rivesta una posizine 
qualifica nell'azienda, nel senso che ne 
determini le scelte e gli indirizzi. Quel 
che si rileva, ai fini della lotta alla mafia, 
non è tanto la veste formale di dipen­
dente o socio che un soggetto mafioso 

può avere in una impresa che goda di 
concessioni o appalti pubblici, quanto il 
fatto che egli, in concreto, ne sia il 
« padrone ». Soltanto nel caso in cui, a 
seguito degli accertamenti effettuati da 
parte delle autorità giudiziaria, risultino 
elementi in base ai quali si può desumere 
che il dipendente o socio colpito dalla 
misura di prevenzione abbia, di fatto, il 
controllo dell'impresa, può trovare giusti­
ficazione la pronuncia di decadenza o 
sospensione nei confronti di quest'ultima. 

L'articolo 10-quinquies, è una delle 
norme della legge n. 646 che ha dato 
luogo a numerosi problemi interpretativi. 
Essa prevede una ipotesi di reato e puni­
sce il pubblico amministratore, il funzio­
nario o il dipendente dello Stato o di 
altro ente pubblico che consente la con­
sessione in appalto o sub-appalto di opere 
riguardanti la pubblica amministrazione 
(l'uso del verbo « consentire » sta ad indi­
care che la norma punisce non solo l'am­
ministrazione o funzionario che diretta­
mente procede all'atto definitivo di con­
cessione, ma anche colui che, comunque, 
nei vari passaggi dell'iter procedimentale 
amministrativo, ne agevola la definizione) 
in favore di persone, imprese o società 
colpite da provvedimento di sospensione 
o decadenza o non iscrivibili all'albo 
degli appaltatori. 

Credo che occorra soffermare l'atten­
zione sui vari elementi di fatto che quali­
ficano questa fattispecie penale. In primo 
luogo, per quanto concerne il soggetto 
attivo del reato, la norma richiede che 
sia pubblico amministratore, funzionario 
o dipendente dello Stato o di altro ente 
pubblico; v'è da dire che alcuni organi­
smi hanno messo in dubbio la loro qua­
lità di ente pubblico e quindi la applica­
zione nei loro confronti della legge 
Rognoni-La Torre e in particolare della 
norma prevista dall'articolo ÌO-quinquies. 
Così è accaduto con l'ITALCOGIM e con 
alcune aziende municipalizzate. Con rife­
rimento alla prima, la avvocatura dello 
Stato ha affermato l'applicabilità della 
legge in questione al personale dell'ITAL-
COGIM assumendo che essa deve ritenersi 
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operante anche nei confronti delle società 
concessonarie di un pubblico servizio. 

Per quanto concerne le aziende muni­
cipalizzate l'avvocatura dello Stato ha 
sostenuto l'applicabilità della legge per­
ché esse sono da annoverare tra gli enti 
che formano la pubblica amministrazione. 

In ordine all'obbligo di non procedere 
alla concessione dell'appalto o del subap­
palto, è opinione pacifica che, una volta 
ottenuta la certificazione, dopo l'aggiudi­
cazione, non si può procedere alla stipula 
del contratto in presenza di cause osta­
tive, quali la sospensione, la decadenza o 
se l'aggiudicatario non è iscrivibile 
all'albo degli appaltatori o all'albo nazio­
nale costruttori. L'avvocatura distrettuale 
di Palermo e l'avvocatura generale hanno 
affrontato il problema relativo alla persi­
stente operatività o meno della norma 
dopo la stipulazione del contratto. È 
stato posto il quesito se, stipulato il con­
tratto, la pubblica amministrazione sia 
costretta a procedere alla risoluzione del 
contratto stesso quando l'appalto è 
ancora in corso d'opera e intervengono le 
predette cause ostative. In proposito 
abbiamo avuto varie pronunce: l'avvoca­
tura distrettuale di Palermo in data 19 
ottobre 1983 ha sostenuto la non applica­
bilità della normativa successivamente 
alla stipulazione del contratto, ma con 
due successivi pareri espressi il 25 e il 31 
agosto 1983 è andata in contrario avviso. 
L'avvocatura generale, ha espresso il 
parere che occorre distinguere in rela­
zione al tipo di effetto giuridico proprio 
della causa ostativa. Se questa consiste 
nella decadenza, la quale interviene a 
seguito del provvedimento definitivo che 
dispone la misura di prevenzione, essa 
opera anche dopo la stipulazione del con­
tratto, in quanto la decadenza comporta 
la cancellazione del soggetto dall'albo 
nazionale dei costruttori e dall'albo degli 
appaltatori di opere e forniture pubbliche 
(Interruzione del senatore Taramelli). 

Quindi, secondo l'avvocatura generale, 
poiché il provvedimento di decadenza 
comporta la cancellazione dall'albo, è 
conseguenziale che nasca l'obbligo di pro­
cedere alla risoluzione del contratto, in 

quanto è venuto meno un presupposto 
che legittima la contrattazione con la 
pubblica amministrazione. Se, invece, la 
causa ostativa è costituita dalla sospen­
sione, la quale può essere disposta nel 
corso di un porcedimento di prevenzione 
o nel corso di un procedimento penale ex 
articolo 416-bis con provvedimento adot­
tato dall'autorità giudiziaria, l'avvocatura 
generale ritiene che il contratto continua 
ad avere efficacia. Come motivazione, 
viene messo in evidenza che il provvedi­
mento di sospensione ha natura cautelare, 
sicché può venir meno se la proposta per 
l'applicazione della misura di prevenzione 
è rigettata. Si fa anche presente che il 
provvedimento di sospensione è sempre 
revocabile per cui potrebbe verificarsi un 
ingiustificato pregiudizio a danno del 
beneficiario dell'appalto se il provvedi­
mento di sospensione venisse revocato e 
frattanto fosse stato risolto il contratto di 
appalto. 

Su questa linea segnata dall'avvoca­
tura generale dello Stato sembra che si 
muovano le pubbliche amministrazioni. 
Ritengo che tale interpretazione meriti 
consenso ma mi chiedo se, anche in que­
sto caso, non sia necessario un intervento 
normativo che fissi in modo chiaro ed 
incontrovertibile quali sono gli effetti 
della sospensione e della decadenza sugli 
appalti e subappalti in corso e cioè dopo 
la stipulazione del contratto. 

Un altro punto che ha dato luogo a 
controversie interpretative è rappresen­
tato dalla dizione adottata dall'articolo 
ÌO-quinquies laddove, nell'indicare l'og­
getto dell'appalto, per il quale è fissato il 
divieto, si fa generico riferimento ad 
« opere riguardanti la pubblica ammini­
strazione ». Dopo una prima interpreta­
zione assai restrittiva del Ministero dei 
lavori pubblici, la circolare del Ministero 
di grazia e giustizia dell'8 giugno 1983, 
che è stata recepita dalla regione sici­
liana, precisa che nel concetto di 
« opera » deve ritenersi inclusa qualunque 
opera, fornitura o servizio. 

Vi sono state altre posizioni che 
mirano a restringere l'ambito di applica­
zione della norma come, ad esempio, 
quella assunta dall'amministrazione del 
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monopolio dello Stato, secondo la quale 
la norma non comprende le forniture e 
l'appalto di servizi. 

È intervenuta l'avvocatura dello Stato 
con un parere che, su un piano di stretta 
interpretazione, mi sembra inceccepibile. 
L'avvocatura dello Stato compie una 
distinzione: per quanto concerne l'ambito 
di applicazione della norma penale, il 
concetto di opera non può che essere 
inteso nel senso che le è proprio, è cioè 
in senso restrittivo. Le norme penali 
incriminatrici non ammettono l'estensione 
analogica in quanto la responsabilità 
penale è ancorata al contenuto della fatti­
specie, nella formulazione adottata dal 
legislatore. L'interpretazione più ampia 
del concetto di opera, e quindi la inclu­
sione dei servizi e delle forniture, deve 
essere recepita, in base a quanto disposto 
dall'articolo 10, con riferimento alla non 
iscrivibilità nell'albo degli appaltatori di 
opere pubbliche o di forniture pubbliche, 
per cui a chi è stato colpito da sospen­
sione o decadenza, l'appalto non può 
essere concesso, anche nei casi di forni­
ture a servizi. 

Ancora una volta si rende necessario 
un intervento normativo che chiarisca il 
contenuto e l'ambito di applicazione della 
norma penale, perché, seguendo l'inter­
pretazione dell'avvocatura distrettuale di 
Palermo, per qualunque « opera » valgono 
le cause ostative previste dalla legge 
Rognoni-La Torre, ma al momento della 
sanzione penale vi sarebbe una ingiustifi­
cata discriminazione per cui per 
1'« opera » che è tale in senso tecnico, 
opererebbe la norma penale, mentre se 
essa si sostanzia in forniture o servizi, la 
violazione del servizio del divieto non 
comporterebbe responsabilità penale. 

Sempre in tema di appalti è stato 
posto anche il problema di individuare 
l'ambito di applicazione delle disposizioni 
che disciplinano le certificazioni. 

Ci si è chiesto se la normativa riguar­
dante le certificazioni vada applicata agli 
appalti di modesta entità. La circolare 
del Ministro di grazia e giustizia, con 
decisione per la verità opportuna ma 
arbitraria, ha precisato che qualora la 

fornitura o l'appalto di servizi non superi 
il valore di 1 milione di lire, la certifica­
zione non deve essere richiesta, e per­
tanto non operano le cause ostative; men­
tre, se il valore supera il milione di lire 
ma è al di sotto di lire 4.800.000, è suffi­
ciente che l'interessato, in sostituzione 
della certificazione, rilasci una dichiara­
zione. 

Per quanto poi concerne i lavori in 
economia, se si tratta di servizi, come 
quello dei barbieri o dei sarti, la circo­
lare dispone che non trova applicazione 
la legge La Torre; mentre per quanto 
concerne i lavori urgenti, la avvocatura 
distrettuale di Palermo ha espresso il 
parere che è sufficiente, in via imme­
diata, una dichiarazione dell'interessato 
sulla inesistenza di cause ostative a suo 
carico, in attesa che sia rilasciata la cer-
tificazioine di rito. 

Mi sembra doveroso porre in evidenza 
che i criteri sopra esposti rispondono ad 
esigenze imposte dalla pratica ma non 
sono conformi al dettato normativo, per 
cui appare necessaria una parola chiarifi­
catrice del legislatore. 

In tema di subappalti e con riferi­
mento a quanto disposto dall'articolo 21 
della legge n. 646, sul punto concernente 
l'autorizzazione al subappalto e i conse­
quenziali accertamenti, sembra che, supe­
rata una prima fase che ha dato luogo a 
notevoli inconvenienti, il rilascio delle 
certificazioni e autorizzazioni non crei 
eccessivi intralci all'attività delle imprese 
appaltatrici. 

È da auspicare che tutta la materia 
concernente le certificazioni possa operare 
attraverso sistemi elettronici per non pre­
giudicare, con ritardi, l'attività di coloro 
che operano nei vari settori economici. 

A conclusione di questo mio intervento 
e riassumendo quanto ho già messo in 
evidenza, mi sembra che debba essere 
sottolineata l'esigenza di facilitare al 
massimo l'opera della magistratura, 
soprattutto in tema di sequestri, di confi­
sche e di nomina di custodi, di estendere 
i poteri di accertamento conferiti all'Alto 
Commissario, anche ai prefetti. Inoltre, 
per quanto riguarda la gestione dei beni 
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sequestrati e confiscati, ribadisco l'oppor­
tunità di istiture un commissariato nazio­
nale. Vi è l'esigenza di risolvere, con 
apposite norme, tutti i problemi interpre­
tativi sorti nell'applicazione della legge n. 
646 e che ho messo in evidenza e soprat­
tutto occorre, senza indugi di sorta, 
restringere l'ambito di applicazione delle 
certificazioni. Infatti, l'ingiustificata dila­
tazione che è stata operata fino ad oggi, 
rischia di realizzare un rigetto nei con­
fronti della legge La Torre, perché un 
cittadino onesto, che non ha nulla a che 
vedere con la mafia, non potrà mai 
capire per quale motivo debba essere sot­
toposto a tutta una serie di indagini, di 
fastidi di carattere burocratico, quando la 
realtà segnala che soggetti effettivamente 
« in odore di mafia », riescono ad otte­
nere appalti, concessioni, licenze, iscri­
zioni ed a sfuggire alle maglie della legge 
n. 646. 

Non è certamente questo il momento 
per affrontare tante altre proposte di 
riforma formulate da magistrati, da forze 
di polizia, dal consiglio superiore della 
magistratura, dall'Alto Commissario, per 
rendere più incisiva la lotta alla mafia; 
ma il quadro complessivo che fin qui ho 
tentato di esporre se mette in evidenza 
che diversi problemi, non soltanto inter­
pretativi sono sorti con riferimento all'ap­
plicazione della legge La Torre, tuttavia 
consente anche di affermare che non solo 
le strutture amministrative, e la magi­
stratura, ma anche i vari settori dell'im­
prenditoria, le forze economiche e sociali 
del nostro paese hanno compreso il 
grande .significato che la legge n. 646 può 
assumere nella lotta contro la mafia, 
come per altro è testimoniato dai tanti 
risultati fin qui acquisiti, e hanno anche 
compreso altresì che vi è un costo da 
pagare per far sì che si dia maggiore 
spazio alla sua sana imprenditoria e che, 
soprattutto nelle zone colpite dalla pre­
senza della mafia e della camorra, sia 
finalmente restaurato il principio della 
libera iniziativa privata, che in quelle 
zone certamente è fortemente sacrificato, 
per la presenza della violenza e della 
intimidazione mafiosa e camorristica. 

Pertanto, bisogna dare atto alle forze 
economiche e sociali di avere accettato 
sacrifici e costi anche notevoli. Detto ciò, 
credo sia compito dello Stato, in tutte le 
sue articolazioni, e quindi anche della 
nostra Commissione, di esprimere il mas­
simo impegno perché la legge Rognoni-La 
Torre, che è uno strumento valido di 
lotta contro la mafia, abbia una corretta 
applicazione e quegli aggiustamenti 
necessari, affinché non si traduca, nep­
pure in parte, in un inutile e ingiustifi­
cato strumento di soffocamento dei diritti 
e delle liberta dei cittadini. 

Credo che su questo fronte dobbiamo 
esprimere il massimo impegno, e ritengo 
che il primo banco di prova sarà non 
soltanto la relazione che tra non molto 
presenteremo al Parlamento; saranno 
anche quelle proposte di riforma che, mi 
auguro, con unanimità di consensi, riusci­
remo a presentare al Parlamento, per cor­
rispondere alle aspettative che proven­
gono dal mondo delle istituzioni e dalla 
società civile. 

PRESIDENTE. Ringrazio l'onorevole 
Rizzo per la sua ampia e puntuale esposi­
zione sulle circolari e le disposizioni 
amministrative concernenti la normativa 
antimafia, che qualche volta hanno fatto 
sorgere seri dubbi sull'applicazione della 
legge Rognoni-La Torre; lo ringrazio, 
inoltre, per essersi soffermato sui princi­
pali problemi interpretativi riguardanti 
tale testo normativo. 

A questo punto, affinché il dibattito 
possa essere il più attento e documentato 
possibile, credo che sia necessario un 
aggiornamento. I commissari saranno così 
nelle condizioni di poter disporre della 
documentazione relativa alla relazione 
svolta dall'onorevole Rizzo, nonché del 
testo stenografico dell'intervento di questi 
in modo che ognuno possa consapevole-
mente consentire o dissentire, e comun­
que fare quella sintesi che è necessaria 
per arrivare alle conclusioni. 

Ha chiesto di parlare il senatore Tara-
melli. 

TARAMELLI. Prego la Presidenza di 
lasciare 8 giorni di tempo tra la trasmis-



SEDUTA DI MARTEDÌ 13 NOVEMBRE 1984 2 5 

sione del testo stenografico e il dibattito, 
in quanto le osservazioni formulate dal 
relatore sono estremamente interessati e 
richiedono un approfondimento. 

PRESIDENTE. Ha chiesto di parlare il 
senatore Flamigli. Ne ha facoltà. 

FLAMIGNI. Mi associo a ciò che ha 
detto l'onorevole Taramelli. Vorrei avan­
zare una richiesta: poiché l'onorevole 
Rizzo nella sua premessa ha affrontato 
anche un giudizio sull'attività dell'Alto 
Commissario, credo sarebbe bene - preli­
minarmente alla presentazione della rela­
zione al Parlamento - che si chiedesse 
all'Alto Commissario di riferire per 
iscritto sull'attività da lui svolta; 
abbiamo avuto incontri, lo abbiamo 
ascoltato, abbiamo discusso con lui di 
particolari problemi ma una relazione 
sull'attività complessiva non l'abbiamo 
mai avuta. C'è stato un momento in cui 
egli si era impegnato - mi sembra - a 
riferirci mensilmente; poi questo adempi­
mento non è avvenuto. 

PRESIDENTE. Per la verità, siamo in 
possesso di una relazione sull'attività del­
l'Alto Commissario aggiornata alla fine di 
agosto; non so, quindi, se a questo punto 
sia conveniente oberare l'Alto Commissa­
rio di un ulteriore lavoro, perché mi pare 
che già quella relazione possa rappresen­

tare un notevole contributo, essendo cor­
redata di numerosi dati statistici. 

RIZZO. Però sono dati senza contenu­
to; il contenuto lo ricaviamo attraverso 
l'insieme di tutte le carte che esistono 
presso i nostri archivi. 

FLAMIGNI. Dobbiamo quindi chiedere 
all'Alto Commissario solo un aggiorna­
mento dal mese di agosto ad oggi. 

PRESIDENTE. Possiamo concludere 
stabilendo che - giusta richiesta formula­
ta dal senatore Taramelli - il dibattito 
sulla relazione abbia luogo una settimana 
dopo che sarà stato trasmesso ai commis­
sari il resoconto stenografico della rela­
zione svolta dall'onorevole Rizzo, in mo­
do da consentire a tutti una preparazione 
adeguata per una discussione che sia la 
più ampia e la più puntuale possibile. 

(Così rimane stabilito). 

Rinvio quindi il seguito del dibattito 
ad una successiva seduta. 

La seduta termina alle 18,50. 

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO 
COMMISSIONI BICAMERALI E AFFARI 

REGIONALI DELLA CAMERA DEI DEPUTATI 
Avv. GIAN FRANCO CIAURRO 

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO 




