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DIRETTIVA LINEE GUIDA GRANDI OPERE 

1. Considerazioni illtroduttive: la logica della rete di monitoraggio 

Il D.M. 14 marzo 2003, açlottato in attuazione dell'art. 15, ul

timo comma del decreto legislativo 190/2002, definisce la strut

tura e i compiti della rete di monitoraggio costituita al fine di 

prevenire le infiltrazioni di tipo mafioso nella realizzazione del

le infrastrutture e degli insediamenti strategici. 

Con la presente direttiva si ritiene preliminare offrire un qua~ 

dro di sintesi della logica di impianto della suddetta rete. 

Vale intanto richiamare l'art. 2 del citato D.M., a mente del 

quale i "nodi" della rete sono rappresentati dai soggetti pubbli
ci e privati, indicati nel comma l, nella condizione di offrire un 

qualificato contributo informativo all'attività 'di monitoraggio, 

secondo il principio di leale e reciproca collaborazione. 

La rete di monitoraggio, tuttavia, è necessariamente una rete 

aperta, nel senso che sarebbe contrario alla sua stessa ragione 

istitutiva escludere da essa altri potenziali soggetti in grado di 

contribuire aJle esig~nze di informazione. 

Non è, dunque, un'elencazione tassativa quella contenuta 

neU'art. 2, c. l, cit., mentre è piuttosto da intendersi come una 

prima e fondamentale rièognizione dei soggetti indispensabil
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mente chiamati a river~are nelle attività di "monitoraggio a fini 

antimafia il pr~prio apporto in termini di dati e di informazioni. 
La rete di monitoraggio, dunque, è. basata su una logica in

clusiva, allà luce della quale il contributo provenielite da altri 

soggetti non solo è da ritenersi ammissibile ma è auspicabile ed 

è addirittura necessario quando sia effettivamente suscettibile di 

apportare una significativa inlplementazione del quadro cono

scitivo. 

Sulla base di questa premessa, è" da considerarsi acquisito al

la rete di monitoraggio l'apporto derivante dall'attività. dei Com

missari straordinari nominati dal Presidente del Consiglio dei 

Ministri, ai sensi dell'art. 2, comma 5 e ss.;del D.Lgs. 190/2002, 
sui quali sì ritornerà più distesamente in ~eguito. 

L'aver dato vita a "un sistema così strutturato fa sl che l'atti
vità di monitoraggio ai fini antimafia sia fortemente compene
trata dalla necessità di mé'lntenere in ogni momento vitale la fu n
zionedì scambio informativo, cioè di efficace iriterrelazìone tra i 

vari ~ttori del sistema. 

È a questa precisa ragione che si riallacciano le disposizioni 
diramate ai Sigg.ri Prefetti della Repubblica con circolare n. 

13001/118(1) del 31 maggio 2004, laddove è stata ribàdita la ne

cessità di costituire e rendere operativi i Gruppi Interforze pres

so ogni Provincia, al di là del fatto che i relativi territori fossero 

o meno interessati dalla realizzazione di g.o. 
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È ancora un portato della logica di rete porre in esercizio for
me di costante interrelazione tra Ilcentro e periferia" .. 

Nello scorso anno sono stati svoHi al Ministero dell'Interno, 
con modalità seminariali, incontri tra i rappresentanti del,Comi
tato di coordinamento per l'alta sorveglianza delle grandi opere 
e i Sigg. Coordinatori dei Gruppi Interforze, cOstituiti presso cia
scuna Prefettura. 

Nella circostanza è stato anticipato che lo scambio informa
tivo andrà regolarmente alimentato attraverso report trime
strali che illustrino i risultati delle attività svolte .. 

Il modus openmdi della rete di monitoraggio implica, inoltre, 
che una necessaria forma disinergia e .di raccordo vada ricerca
ta e perseguita anche nelle attività relative ai vari organismi che 
operano a livellp centrale. 

Ne rappresenta un significativo esempio il rapporto che si è 
venuto a costituire tra l'attività svolta dal Comitato di coordina

~ 

mento ed il CIPE, nel sistema della Legge Obiettivo organo di 
snodo chesovrintende ad ogni fase decisionale inerente l'opera, 
dall' eventuale inclusione nel Programma nazionale, che sotten
de il riconoscimento del carattere strategico deIl'interventò, alla 
approvazione della progettazione definitiva.· 

Su iniziativa, infatti, del Comitato le linee ispiratrici. delle 

attività di monitoraggio, in particolare per quanto attiene alla 

seconda fase (la tripartizione delle fasi di mOl1itoraggio viene illu
strata nel paragrafo 2, al quale si rinvia), sono state oggetto di 
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specifico richiamo in alcune deliberazioni adottate dal CIPE, 
tramutandosi in: prescrizioni vincolanti per il soggetto aggiudi
catore dell' opera ai fini delle verifiche antimafia. A seconda 
dello stato di definizione del singolo intervento, tali prescrizio
ni mirano ad incidere direttamente sulla predisposizione del 
bando di gara - tramutandosi, pertanto, nella lex specialis delle 

procedure di selezione dei soggetti esecutori - oppure, essendo 
intervenute ex post, dettano i contenuti degli accordi in materia 
di sicurezza che dovranno essere conclusi, ex art. 9.del D.Lgs. 
190/2002, tra lo stesso soggettoaggiudicatore, il contraente ge
nerale (ovvero l'appaltatore principale, nel caso di appalto in
tegrato) e.la Prefettura sul cui territorio insiste l'intervento in
frastrutturale. 

2. Le fasi del/'attività d! mOllitoraggio . 

Il perimetro delle attività oggetto di monitoraggioè definito 
daIrarticolo l del D.M. 14.3.2003. 

Può agevolmente rilevarsi dalla lettura di questa disposizio
. ne come il presidio antimafia a tutela delle g.o. abbia un ambito 
più vasto dell'ordinario e un'incidenza non limitata esclusiva

mente ai controlli sull'impresa aggiudicataria, a cui normalmen

te assolvono le verifiche disposte ai sensi della normativa recata 
dal D.P.R. 252/1998. 
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Il monitoraggio delle g.o. è rivolto, infatti, anche alla fare pre
cedente all'aggiudicazione e a quella successiva, inerente alla 
realizzazione dell'opera, una volta condùse le procedure dI ag
giud icazione. 

Ne consegue che occorre dare forma e modalità concrete alle 
attività di monitoraggio con riguardo a tre distillte fasi, poste in 
sequenza tra loro: . 

• la fase precedente all'aggiudicazione; rispetto a questa 
l'art. 2, c. l, lett. a) del d.m. indica come rilevanti ai fini del 
monitoraggio le aree territoriali impegnate dalla realizza
zione delle infrastrutture e insediamenti strategici, indicate 
negli elaborati progettuali; 

• la fase della individuazione dell~ società ed imprese inte
ressate, aqualùnque titolo, alla realizzazione della g.o.; ta
le fase inerisce alle procedure concorsuali relative alla sele
zione e all'aggiudicazione al soggetto realizzatore princi
pale (il contraente generale o concessionario, nel sistema 
del decreto legislativo 190/2002), cosl come pure alla indi
viduazione dei soggetti affidatari e sub-affidatari; il moni
tOi'aggio dei soggetti in questione, peraltro, attiene anche ai 
loro assetti societari e all'evoluzione di tali assetti nel 

corso della realizzazione dell'operai 

• la fase di realizzazione della g.o.; a quest'ultima fa espres

so riferimento la letto e) dell'art. 2 del D.M., che richiama a 
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questo proposito le procedure di accesso ai cantieri volte 

ad acquisire dali e'informazioni sulle imprese, sulle mae

stranze e sui mezzi impiegati, secondo le metodologie 

ispettive e di controllo oggetto delle disposizioni emanate 

. dalla Direzione Investiga ti va Antimafia con circolare del18 

novembre 2003, a firma del Signor Capo della Polizia. 

2.1. La prima fase 

Relativamente alla prima fase occorre muovere dalla consta

tazione che le risultanze della prassi investigativa antimafia han

no portato alla luce aspetti di vulnerabilità del sistema di realiz

zazione dei lavori pubblici anche con riguardo all'ambito di in
cidenza territoriale dell' opera. 

È.noto come il dato peculiare delle organizzazioni criminali 

di tipo mafioso sia rappresentato da un forte radicamento nel 

territorio, che si esprime attraverso la necessità di mantenere un 

ferreo controllo dì ogni attività che venga in rilievo nell' area di 

influenza malavitosa e sia suscettibile.·di .prod urre reddito. 

Gli appalti pubblici, infatti, rientrano nella sfera degli inte

ressi mafiosi non soltanto perché rappresentano per le consorte

rie crimina1i un' opportunità di lucro, destinata al potenziamen

to dei loro traff!ci, ma soprattutto perché costituiscono una delle 
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forme più tipiche attraverso le quali poter influire, in mmtiera de
terminante, sulle dinamiche economiche locali. 

Va dunque posta grande attenzione anche agli aspetti pro
gettùali dell' opera legati in maniera. particolare al territorio, 
aspetti che appaiono necessariamente piil delicati nei casi in cui 
la nuova infrastruttura o il nuovo insediamento sia suscettibile di 

illcidere sensibilmmte sull'assetto e sulle possibilità evolutive del con
testo territoriale. 

Appare ragionevole, in tali circostanze, considerare come più 
intenso il rischio di manovre intrusive da parte delle organizza
zioni criminali volto ad acquisire il cOI}trollo delle aree interes
sate dagli interventi infrastrutturali allo scopo di intercettare le 
potenzialità espansive collegate all'indotto dell'opera o all'inse- _ 
diamento di nuove forme economico-produttive (determinate, 
ad esempio, dalla offerta di qualificati servizi alle imprese). 

L'attività di monitoraggio dovrà, per quanto detto, confron
tarsi con un elemento di possibile inquinamento rappresentato 
dalla forza di penetrazione e di condizionamento mafioso del 
contesto ambientale. Ne· deriva una necessità di maggiore ap
profondimento nel caso in cui l'infrastruttura o l'insediamento 
venga a ricadere nel territorio delle regioni "a rischio", caratte
rizzate dallo storico radicamento di organizzazioni criminali for
temente aggressive. 

Va comunque rimarcato che un grado più elevato di possibi
le vulnerabilità è da riconnettere alla realizzazione dei "nodi" del

) 
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In rete trnsportisticn: porti, ~eroporti e interporti, hl considerazio

ne della rilevata potenzialità di significative ricadute sullo svi

luppo sodo-economico dell'ambito territoriale interessato dalla 
nuova infrastuttura. 

2.1.1. Le fonti informative 

Nella fase che si sta esaminando appare decisivo fare, affida

mento su uri quadro informativo che, fin dall'inizio, serva a in
dirizzare il percorso delle verifiche affidate ai Gruppi Interforze, 
costituiti, presso ogni Prefettura - U.T.G., in attuazione del D.M. 
14 marzo 2003. 

Una necessità primaria è quella di disporre, con congruo an
ticipo rispetto ai tempi di inizio dei lavori, degli elementi geo-re
ferenziali dell'opera e dei suoi caratteri morfologici rispetto al 
territorio, così come essi emergono dagli elaborati di progetto. 

Ai fini di tale acquisizione vanno considerate, nell'ordine di 
priorità indicato, le seguenti fouti informative: 

• il sito Web www.CIPECOMITATO.it del Ministero 'dell'E
conomia e delle Finanze, nel quale, dopo l'approvazione, 
vengono pubblicate,le deliberazioni adottate in materia di 

g.o. dall'Organismo interministeriale, con relativa specifi

cazione dei dati inerenti al soggetto attuatore, alle finalità 

realizzative e al piano di finanziamento dell' opera, nonché 

con l'indicazione delle principali connotazioni attinenti al

lO 
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la delimitazione territoriale e alle aree impegnate dall'in
tervento; si tratta, peraltro,' di un comp1E~ssodi informazio
ni da considerare prioritario, rappresentando, per cosl dire, 
il patrimonio conoscitivo di base; 

.• il Ministero delle Infràstrutture e dei Trasporti, in partico

lare per l'apporto conoscitivo che potrà essere fornito, per 
il train~te dei Provveditorati alle OO.PP., dalla Struttura 
tecJlica di missione, istituita ai sensi dell'art. 2 del D.Lgs. 
190/2002, avuto riguardo alle competenze specifiche che a 

detta struttura fanno èapo in materia di "redazione dei pro~ 
getti delle infrastrutture da parte dei soggetti aggiudicato
ri" (cfr. art. 2, cit., c. 2, lett. 3); . , 

• il soggetto aggiudicatore della g.o. A tale proposito va ri

marcato che il soggetto aggiudicato1"e in quanto parte del· 
la rete di monitoraggio (cfr. art. 2, c. 1, letto h), del d.m. 
14.3.2003) ha uno specifico obbligo di attiva colIabòrazione 
allo scambio informativo, sottolineato opportunamente 
nella delibera 21/2004 del CIPE, del 29 settembre 2004; con 
la citata delibera, sono stati individuati, nell'ambito degli 

interventi previsti nel primo Programma delle Infrastruttu

re Strategiche (PIS), quelli localizzati in alcune regioni del 

Mezzogiorno, suscettibili di registrare una specifica accele

razione del Programma, e, pertanto, eleggibili a finanzia

mento èon le risorse aggiuntive del Fondo Aree Sottoutiliz
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zate (FAS); nella previsione di q.1i al punto 2.3. fa delibera 
'rimarca la qualità ,della partecipazione dei soggetti aggiu
dicatori alla rete di monitoraggio, ribadendo, in termini di ' 
"na significativa doverosità, che essi "sono tenuti ad assi
curare la collaborazione" a detta rete. Ancorché tale sotto
lineatura sia ricompresa in un provvedimento relativo ad 
interventi infrastrutturali specificamente intf!ressanti le re
gioni dell'Ob~ettivo 1 e il Molise, essa, per la capacità di 
esprimere un'esigenza di portàta generale, è da considera
re un corollario logicamente riferibile a ogni altro interven
to ricompreso nel PIS; 

• il soggetto aggiudicatario della g.o. Ciò in considerazione 
delle attività inerenti alla redazione e allò sviluppo del 
progetto dj;!II'opera che competono al concessionario o al 
contraente generale. 

2.1.2. L'oggetto dcI mOliitornggio 

Sul piano metodologico nelle fattispecie evidenziate l'ogget
to delle attività di monitoraggio consisterà in una preliminare e 
completa ricognizione delle aree interessate all'insediamento 
dell' opera quali risultanti dal piano particellare di esproprio, al 
fine di delineare una mappatura dell'attuale proprietà e dei re
lativi "passaggi di mano" avvenuti nel biennio precedente, con 
l'obiettivo di porre in evidenza eventuali soggetti neo-in testata

12 



Comitato di Coordinamento per l'A/ta Sor/.ieg/inm:n del/e Grandi Opere 

ri che, o per specifici precedenti di carattere penale o in ragione 
delle loro frequentazioni, presentino collegamenti attuali con 

.. elementi della crimina1it~ organizzata di stampo mafioso . 
Tale forma di monitoraggio - che porta l'attenzione sul oon

testo territoriale di riferimento - implica una serie di accurati 
controlli preventivi anche sul conto degli imprenditori locali che 
operano nel campo del cemento o in altri settori collaterali, in 
quanto è ampiamente prevedibile che vengano coinvolti, a vario 

titolo, nell' esecuzione dei lavori, avuto riguardo al duplice re
quisito della specializzazione e della localizzazione delle relative at
tività d'impresa. 

La fase in questione verrà, quindi, ad essere contraddistinta 
dàll'anticipazione delle verifiche antimafia nei confronti di sog
getti imprenditoriali, ancorché non ancora formalmente affidata
ri e indipendentemente dalla circostanza che lo divengano. 

E' il caso di aggiungere che lo schema indicato si muove in 
una logica non del tutto inedita. 

La necessità di procedere a uno scandaglio preliminare delle 
imprese che possono essere interessate all'esecuzione dell'opera 
è, infatti, già- contenuta nell'art. 12, comma 4, del D.P.R. 
252/1998, laddove la norma, rispondendo ad una "avvertita esi
genza di prevenzione", dispone il monitoraggio delle ditte loca

li operanti nella provincia, intendendo rivolgere l'attenzione 

principalmente non all'aggiudicataria quanto piuttosto alle im
prese sub-appaltatrici e a quelle cui potranno essere affidate con 
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sub-contratto lavorazioni e forniture considerate particolarmen
te esposte al rischio d'infiltrazione mafiòsa. 

La rilevazione, nelle aree interessate ~agli interventi, della pre
senza di cave, di imprese di estrazione e commercializzazione di 
materiale bituminoso, di calcestruzzo oppure di ditte. locali ope

ranti nel settere del movimento terra, ecc. - tutte attività notoria
mente a forte rischio di infiltrazione criminale di stampo mafioso 
- dovrà essere considerata, pertanto, un indicatore di rischio, an
corché di variabile intensità~ a cui andranno collegati i controlli 
preventivi. A queste stesse indicazioni, peraltro, è da tempo per
venuto il competente Servizio Pubblici Appalti della Direzione 

Nazionale Antimafia, che ha dedicato al tema approfonditi studi 
e che ha approntato idonee strategie investigative di contrasto a 
cui già si uniformano le Procure Distrettuali d'Italia. 

Questa attività fortemente improntata a una logica di pre
venzione può ovviamente anche prescindere, in concreto, dal ri
lascio di attestazioni sfavorevoli a carico delle ditte risultate con
troindicate, nell'ipotesi che queste non vengano affatto interes
sate dal ciclo di esecuzione dei lavori. Tuttavia, rimane l'utilità di 
tale modus operalldi. Infatti, laddove siano emersi elementi signi

ficativi di sospetto riguardo a tentativi di una penetrazione ma
fiosa, tali elementi potranno dare adito ad ulteriori accertamenti 

volti alla proposta dì applicazione di misure di prevenzione per

sonale o patrimoniale, ovvero sfociare in altre forme di accerta
mento anche di carattere giudiziario. 
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3. La seconda fase 

È quella, come si è detto, relativa alle procedure d'individua~ 
zione dei soggetti esecutori. 

Il punto di novità indiscutibilè contenuto nel D.Lgs. 190/2002 
è rappresentato dalla figura del generai contractoT, figura invero 
già introdotta dalla normativa comunitaria, ma che, ,nell' ordina
mento interno, ha trovato effettivo recepimento solo con l'artico
lo 7 della legge lO agosto 2002, n. 166, che ha modificato la "leg
ge quadro" 109/1994. 

Il contraente generale, come è noto, ha un suo antecedente 
nel programma infrastruttur~le dell' Alta Velocità previsto dal 
Piano Generale dei Trasporti del 1991, allorché la progettazione, 
la costituzione e lo sfruttamento economico del sistema Alta Ve
locità venne affidato in concessione alla TAV, società apposita
mente costituita e partecipata in quota minoritaria dallo stesso 
concessionario (Ferrovie dello Stato). Per la realizzazione delle 
tratte la· TAV poteva ricorrere ad un generai cOlltractor il quale, a 
sua volta, si sarebbe avvalso di imprese terze per l'esecuzione 
dell' opera. 

3.1. Peculiarità della figura del con traen tc gencrale 

Secondo la Legge Obiettivo iI contraente generale si diffe
renzia dal concessionario - pur risultando quest'ultimo alterna- . 
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tivo al primo (si veda l'art. 2, c. 1, lett. e) della L. 433/2001 e 

l'art. 6 del D.Lgs. 190/2002) -:-, in base a una serie di elementi di
stintivi:' 

• per l'esclusione dalla gestione dell'opera eseguita; 

• per specifici connotati di capacità organizzatìva e tecnico
realizzativa;

• per l'assunzione dell'onere relativo all'anticipazione tem
porale del finanziamento necessario alla realizzazione del

l'opera in tutto o in parte con mezzi finanziari privati; 

• per la libertà di forme nella realizzazione dell'opera, per la 

natura prevalente di obbligazione di risultato complessivo 

del rapporto che lo lega al soggetto aggiudicatore e per 
l'assunzione del relativo rischio; 

• per l'obbligo di partecipazione diretta al finanziamento del
l'opéra o di rèperimento dei mezzi finanziari occorrenti. 

Come già evide,nziato, peraltro, 'il c~ntràente generaie assu
me anche alcuni compiti della stazione appaltante, compresi 
quelli relativi allo sviluppo della pl'ogettazione definitiva ed ese

cutiva e alle espropriazioni. 
Qualora si tratti di un organismo di diritto pubblico e negli 

altri casi in cui sia esso stesso soggetto aggiudicatole, il generai 
contractor è tenuta, ai sensi delle direttive comunitarie, ad appli

care le regole dell' evidenza pubblica nell' affidamento a terzi, nel 

senso che dovrà svolgere le gare successivamente all'aggiudica
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zione del proprio contratto ai fini della instaurazione dei rap

porti contrattuali con i propri affidatari. 
Negli altri casi - e occorre aggiungere che potranilo risultare 

prevalenti - il generai contractor è abilitato ad utilizzare il diritto 
privato nei rapporti che, "a valle", intratterrà con i terzi esecuto
rl dell'opera. 

A loro volta i terzi potranno porre in essere subappalti di se
condo grado nei limiti e alle condizioni previste per gli appalta
tori di lavori pubblici. . 

Viene, pertanto, a prendere forma una sequenza temaria fon

data su tre ordini distinti di rapporti: 

1) quelli tra il soggetto aggiudicatore e il contra~llte genera
le; 

2) quelli tra il contraente generale e i suoi affidatari, instau
rabili senza limitazioni; 

3) quelli tra le imprese aventi causa dal contraente genera

le - sub-appaltatori di primo grado - e gli altri soggetti 
esecutori - sub-appaltatori di secondo grado - instaura
bili con le limitazioni previste dall'art. 18 della L. 

55/1990. 
Naturalmente, a t'lltti i rapporti indicati si applicano le di

sposizioni in materia di controlli antimafia. 
Le peculiarità che distinguono la figura del contraente gene

rale ne sottolineano le capacità di organizzatore gel)erale, re
sponsabile del risultato globale. 
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In effetti, l'esecuzione co'n "qualsiasi mezzo" dell'opera sem
bra mettere in rilievo proprio il risultato finale piuttosto che l'e
secuzion~ materiale dei lavori. 

A tale carattere di supervisore e organizzatore, dalle necessa
rie qualità manageriali non richieste all'appaltatore ordinario, 

appare rifarsi l'articolo 9 del D.Lgs. 190/20021addove stabilisce 
che il contraente generale collabora con il soggetto aggiudicato
re per prevenire le infiltrazioni criminali mafiose. 

Il Comitato di coordinamento per. l' alta sorveglianza delle 
grandi opere, istituito dal Citato D.M. del 14 marzo 2003, ha ela
borato una linea d'indirizzo che tiene conto dei caratteri distin
tivi del generai contractor, sviJuppandone le potenzialità nello 
specifico ambito della seconda fase. 

La circostanza che il contraente generale sia il responsabile 
un'ièo deJl'opera e al tempo stesso collaboratore della stazione 
appaltante nelle attività di prevenzione dell'infiltrazione mafio
sa, rende coerente, infatti, imputargli l'ulteriore compito di re
sponsabile della comunicazione dei dati inerenti a ciascuna delle im
prese coinvolte, a qualsiasi titolo, nell'esecuzione dei lavori. 

Si intende, così, sottolineare che il contraente generale è re
sponsabile del flusso informativo relativo all'intera filiera delle im
prese, dovendosi far carico nei confronti della stazione appaltan
te e negli stessi confronti dell' autorità preposta alla sicurezza, e 

cioè del Prefetto, del1'obbligo di trasmettere loro, con modalità 
che assicurino la tempestività e la completezza dell'adempimen
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to, le informazioni relative a tutti i soggetti esecutori, sub-appal
tatori di primo e secondo grado. 

La previsione di un siffatto obbligo, che risulta esplicitato nel 

Protocollo d'intesa stipulato con riguardo ai lavori di es'ecuzione 

del primo macrolotto della Salerno-Reggio Calabria, sancito an
che in successivi altri accordi relativi ad interventi infrastruttu
rali di analoga natura, attenua fortemente il rischio di frammen
tazione del quadro conoscitivo, necessariamente implicito nell'e
secu-zione di una grande opera, ed esclude alla radice che il con
traente generale possa"disinteressarsi" di quanto avviene nella 
fase "a valle" dell'affidamento principale. ' 

E vale qui osservare che tale obbligo, negli accordi pattizi che 
sono stati menzionati, è immanente all'intero ciclo di esecuzione 
dei lavori; sicché esso è esteso ad ogni variazione degli assetti so
cietari che riguardi le imprese coinvolte. 

Il, contraènte generale, dunque, è tenuto sempre a vigilare sul 
, corretto flusso delle informazioni, essendone garante presso il 

soggetto aggiudicato re e il Prefetto. Per questo aspetto, egli non 
può non essere considerato tln soggetto attivamente partecipe al 
sistema di prevenzione antimafia. 

Ovviamente alle stesse conclusioni si perviene allorché il 
contraente generale venga ad operare nell'ambito di una concessio
ne di costruzione e gestione, ossia quando la realizzazione dell'in
tervento infrastrutturale avvenga con la modalità alternativa di 
cui all'art. 6, c.1, letto a) del D.Lgs. 190/2002. 
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D'altra parte è già esplicitato, sebbene i" nuce, nella discipli- . 

na vigente il principio della centralizzazione delle informazioni 

riguardanti i soggetti esecutori. Si allude alla disposizione in ma

, teria di sub-appalto contenuta nell'art. 18 della L. 19 marzo 1990, 

n', 55, oggetto di successivi intervent.i modificativi e integrativi. Il 

comma 12 di tale articolo, nel te~to oggi sostituito dall'art. 9 del

la L. 18 novembre 1998, n. 415, prevede, infine, l'obbligo del~'ap

paltatore di comunicare alla stazione appaltante, per tutti i sltb

contratti stipulati per l'esecuzione dell'appalto, il nome del sub

contraente, l'importo del contratto, l'oggetto del lavoro, servizio 

o fornitura affidati. 

Nei Protocolli d'intesa patrocinati dal Comitato di coordina

mento per l'alta sorveglianza delle grandi opere, sono Ìntrodot

te precise disposizioni che impegnano il soggetto aggiudicatore 

a costituire e detenere, sulla base del flusso informativo alimen

tato dal contraente generale, una banca dati delle imprese ese

cutrici. 
Tuttavia, per la realizzazione di grandi opere per le quali non 

si disponga di strumenti pattizi del tipo descl'itto, la disposizio

ne recata dall'art. 18 della legge antimafia n. 55/1990, laddove fa 

obbligo al soggetto aggiudicatore di comunicare oglli dato circa 

gli affidamenti Ila valle", potrà rappresentare un supporto assai 

utile, cui ancorare la richiesta, da rivolgere alla stazione appal

tante, di dati esaustivi circa i soggetti esecutori, la tipologia e 

l'importo dei contratti, ecc, ancorché le relative prestazioni siano 
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state eseguite per l'intero e si sia proceduto alla liquidazione del 
corrispettivo pattuito. 

Nell'indicata prospettiva, sulla base degli elementi così ac
quisiti, potrà essere ricostruito, anche in corso d'opera, il necessa
rio patrimonio informativo onde procedere alle verifiche di cui 

dovesse palesarsi l'opportunità. 
L'effettuazione di tali accertamenti appare attagliarsi, in par

ticolare, alle fattispecie di appalto integrato o di sola esecuzione, di 
cui si dirà più avanti, potendo risultare finalizzata alla segnala-
2;ione alla stazione appaltante di situazioni tali da legittimare l'e
sercizio delle facoltà d'intervento- successivo previste dan'art. 11 
del D.P.R. 252/1998 per le quali si rinvia al paragr~fo 3.5. 

3.2. L'oggetto del monitoraggio 

È affermazione comune nella letteratura sugli appalti che le 
maggiori insidie d'infiltrazione criminale si annidano nella fase 
"a valle" e, in particolare, nell'affidamento dei lavori a mezzo 
degli strumenti del cottimo e del sub-appalto. 

Ne consegue la necessità di sottoporre -i sub-affidamenti 
successivi all'aggiudicazione principale e che sorgano sul fon
damento di questa, a forme più stringenti di controllo preven
tivo, attingibili tÌ1ediante la' sottoposi zio ne dei sub-contratti al

le verifiche disposte in attuazione dell'art. 10 del D.P.R. 3 giu
gno 1998, n. 252, anche quando il relativo importo sia inferio
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re alla soglia di valore fissata dal com,na 1, lettera c) dello 

stesso art. lO, 

Sul modello dell'esperienza TAV vengono parimenti consi
derate esposte a pericoli d'infiltrazione anche particolari forni
ture e prestazioni di servizi non inquadrabi1i nella figura del 
sub-appalto, e tuttavia piuttosto appetite dalla criminalità orga
nizzata anche in ragione del favorevole rapporto tra i profitti 
conseguibili e il modesto rischio d'impresa. 

Si tratta di settori (cave, produzione di conglomerati ~menti
zi e bituminosi, trasporti e movimento terra, ecc.) verso i quali le 
organizzazioni criminali hanno manifestato consistenti interessi. 

Le imprese che vi operano talora sono risultate "organiche" alle 
consorterie mafiose, non soltanto sottoposte all.oro controllo, 

Tali fattispecie', non riconducibili alla figura del sub-appalto, 
risultano .esduse dalla disciplina dell'art. 18 della L. 55/1990,in 

1 Nei Protòcolli patrocinati dal Comitato di coordinamento per ralta sor
veglianza delle grandi opere tali fattispecie "a rischio" sono individuate nelle 
seguenti tipologie dì.pl"estazioni:, 

Trasporto di materiali a discarìca; 
Smaltimento rifiuti; 
FOl'nitura e/o trasporto terra; 
Fornitura e/o trasporto di calcestruzzo; 
Fornitura elo trasporto di bitume; 
Noli a freddo di ·macchinarii 
Forniture di ferro lavorato; 
Servizi di guardiania dì cantiere. 
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mancanza dei requisiti ivi indicati, e ad esse non e, pertanto, ri
feribile la previsione (comma 3, n. 5 del citato articolo) secondo 
la qU,ale l'autorizzazione all'affidamento è condizionata, tra l'al
tro, all'insussistenza dei divieti previsti dall'art.10 della legge 
antimafia 31 maggio 1965, n. 575. 

Se inoltre si tiene conto del rischio di artificioso fraziona
mento dei sub-affidamenti, che può essere determinato da fina
Imi elusive dei limiti d'importo stabiliti dall'art. 10 del D.P.R. 
252/1998, emerge come l'attuale sistema delle verifiche antima
fia possa, in effetti, rivelarsi non completamente adeguato ri
spetto all'esigenza di monitorare la fase "a valle" con la necessa

ria ampiezza a cui risultano improntate le rigorose informazioni 
del Prefetto . 

. È a tale constatazione che si rifà la linea, adottata dal Co
mitato di coordinamento per l'alta sorveglial}Za delle grandi 
opere, secondo la qual~ le informazioni del Prefetto vengono 
estese in via pattizia ai sub-contratti, indipendentemente dal 
raggiungimento della "soglia" di cui all' art. lO, comma 1, letto 
c) del D.P.R. 252/1998, nonché alle prestaziOlli di sert/izi e for
niture considerate esposte al pericolo d'infiltrazione crimina
Je, altrimenti non rièonducibili al sistema delle-verifiche anti
mafia. 

Anche a tale obiettivo sono rivolti i Protocolli d'intesa, a 
struttura trilaterale - vale a dire stipulati tra soggetto aggiudica
tore, contraente generale e Prefettura - accessivi alla realizza zio
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ne di alcuni interventi infrastrutturali strategici, a cuLsi è fatto 
celUlO. . 

D'altra parte, come si evidenziava nel paragrafo 3.1., l'assen
za di gare "a valle" dell'aggiudiCazione al contraente generale 
(che non è tenuto, tranne che si tratti di organismo di diritto pub
blico o soggetto aggiudicatore ai sensi delle direttive comunita
rie, al rispetto dell' evidenza pubblica nei rapporti con i terzi) fa 
sì che l'individuazione degli affidatari di primo e secondo livel
lo non sia determinata dall'applicazione di meccanismi automa
tiei, ma si atteggi come una vera e propria scelta, frutto di auto
nomia negoziale. 

Ne deriva che l'ambito delle verifiche antimafia rimaI}e stret
tamente limitato ai soggetti precisamente indicati nel piano de
gli affidamenti, non ponendosi alcuna necessità, proprio per 
l'assenza di gare, di estendere dette ve.rifiche anche ai soggetti 
concorrenti o interessati alla partecipazione a proced~re di tipo 
concorsuale. 

Ulteriore conseguenza di tale riflessione è che appaiono non 

appropriati rispetto a tali peculiari esigenze qu~i Protocolli d'in
tesa che estendono gli accertamenti antimafia a tutti i soggli?tti 
partecipanti alla gara (o invitati alla licitazione) al dichiarato sco
po di prevenire forme di "aggiudicazione pilotata" che alterino 

. in maniera fraudolenta le regole concorsuali. 

Resta inteso, per il futuro, che ogni proposta di addivenire ad 
una regolazione pattizia delle verifiche antimafia Ìlì.erenti ad in
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terventi compresi nel PIS - ancorché conforme ai contenuti delle 
prescrizioni oggetto di eventuale deliberazione da parte del CI

i' 	 PE, di cui si è det~o al par. 1 - va preliminarmente sottoposta al 
I . i
l 	

Comitato di coordinamento per l'alta sorveglianza delle grandi 
opere, che rappresenta una sorta di cabina di regia, avendo ap
punto il compito di rendere il più possibile 0rpogenee e coerenti, 

tra loro le varie esperienze sul campo relative ai diversi interven
ti monitorati. 

3.2. (segue) L'oggetto del mOl1ìtoraggio 

La metodologia di lavoro, di natura essenzialmente preven
tiva, che, dovri! essere sv~lta dai Gruppi Interforze sarà preva
lentemente orientata, nella fase in argomento: 

• alla vèrifica della possibile gestione e controllo occulto del
!'impresa da parte di soggetti indiziati di appartenere alla 
criminalità organizzata; 

• alla ricognizione dei soggetti aventi precedenti penali di ri
lievo che abbiano avuto o tuttora abbiano rapporti d'affari 
con l'impresa sottoposta ad esame. 

In particolare, dovranno essere oggetto di attenzione quelle 
situazioni relàtive a tentativi d'infiltrazione mafiosa desunte da . 

provvedimenti (misure ca~telari, provvedimenti di rinvio a giu
dizio, sentenz'e di condanna anche non definitiva) emessi per i 
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reati richiamati dall'art. lO, comma 7, letto a) del D.P.R. 252/1998, 
nonché dalle proposte o dai provvedimenti di applicazione di 
una delle misure di prevenzione previste dagli artt. 2-1;Iis, 2-ter, 
3-bis e 3-quater della legge 31 maggio 1965, n. 575. 

Potranno, altresÌ, essere presi in considerazione anche il rea
'to di associaziolle per delinquere (art. 416 c.p.) nonché, qualora 

possibile dalla dbcumentazione in atti, l'esito degli accertamenti 
svolti Ilei confronti dell'impresa sottoposta ad esame e di quelle 
collegate, disposti dal Prefetto avvalendosi dei poteri di accesso 
e di accertamento delegati in via permanente dal Ministro del
}'Intemo pl'o-tempore con il D.M. del 23 dicembre 1992. 

3.3. Esiti delle verifiche 

Le informazioni positive danno luogo, in genere, all' estro
missione dell'impresa a carico della quale emergano tentativi di 
infiltrazione da parte di organizzazioni criminali di stampo ma- ' 
fioso. 

Questo effetto espulsivo - che nell'impianto della normativa 

antimafia 110n è necessitato ma è considerato come una facoltà 
(si veda l'art. 11 del più volte richiamato D.P.R. 252/1998) - di

viene, nella struttura dei Protocolli d'intesa inerenti agli inter

venti del PIS, oggetto di clausola risolutiva espressa dalia cui at
tivazione consegue l'automatica risoluzione del vincolo. 

• 
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Nella fase di prima applicazione della disciplina normativa 
in materia di grandi opere le modalità di monitoraggio attinenti 
alla seconda fase, qui illustrate, hanno richiesto un'attività di ti
po convenzionale, successiva al formale affidamento dell'opera, 

inerendo ad interventi infrastruttura li per i quali erano già state 

svolte le procedure di aggiudicazione. 

In prospettiva, si prevede di incorporare tali modalità nella 

lex specialis del contratto di affidamento a contraente generalel 

attraverso il loro inser.imento nel bando di gara e nel capitolato 

speciale d'appalto, non occorrendo altro per renderle operative 
nei confronti dell'affidatario e dei suoi aventi causa, in linea di

retta e indiretta. 

3.4. Appa!to integrato e/o appalto di sola esecuzione 

Un discorso a parte va fatto per gli interventi ricompresi nel 

primo PIS per i quali trova .applicazi?ne la disciplina derogato
ria recata dall'art. 16 del D.Lgs. 190/2002.. 

Nei confronti di tali interventi, infatti, in deroga al principio 

affermato nell' art. 6 dello stesso decreto circa le modalità di rea

lizzazione delle grandi opere, l'esecuzione a mezzo dì contraen

te generale rimane limitata al1e ipotesi in cui si tratti della realiz

zazione di progetti di importo superiore ai duecentodnqulmta 
milioni di euro che presentino, inoltre, uno dei tre requisiti indi
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cati dal citato art. 16, comma 3: interconnessione con altri siste

mi di collegamento europei, complessità dell'intervento tale da 

richiedere un'unica logica reaUzzativa e gestionale, nonché 
estrema complessità tecnico-organizzativa. 

I progetti che non abbiano le caratteristiche sopraindicate 

sono realizzati con appalto integrato - in uno o più lotti- di 

progettazione esecutiva ed esecuzione oppure, quando sia stato 
già predisposto il progetto esecutivo, con appalto di sola esecu

zione. 
Ancorché limitata alla fase di prima applicazione, si viene a 

porre, dunque, quanto alle modalità di realizzazione, una forma 

. di alternatività tra contraente generale e appaltatore ordinario. 

Tale scelta legislativa tiene conto che nel primo Programma 
_delle opere di preminente interesse nazionale figurano interven-: 

ti di entità relativamente contenuta per i quali l'esecuzione a 
mezzo di contraente generale, con la conseguente possibilità di 
un affidamento a terzi anche dell'intera opera, deve essere sem

brata non corrispondente all' effettiva complessità dei lavori. 

Ora, nori è privo di conseguenze il fatto che i contraenti ge

nerali corrispondano a un numero ancora limitato di soggetti 
esecutori, mentre una quota significativa di interventi ricadenti • 
nel primo PIS, cui è riferibile'la disciplina transitoria e derogato

ria recata dall'articolo 16 del D.Lgs. 190/2002, risultfinvece affi .! 

data ad appaltatori ordinari. 
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Nelle ipotesi di appalto integrato o di sola .esecuzione, infat
ti, viene intanto a mancare la filiera di affidatari di primo livello 

(diretti aventi causa dal contraente generale) cui può essere sub~ 
appaltata, senza alcun limite, una quota variabile dei lavori; sic
ché la fase "a valle", per quanto riguarda l'individu~zione dei 
soggetti terzi, rimane integralmente assoggettata ai l.imiti e alle 

condizioni previste per gli appalti di lavori pubblici, di cui al-' 
l'articolo 18 della L. 55/1990. 

Sul piano delle verifiche antimafia, tuttavia, il quadro delle 
esigenze non viene Il su[,ire modifiche significative rispetto agli in
terventi realizzati con affidamento a contraente generale. 

Vanno, quindi, ribadite, le indicazioni fornite ai prec~denti 
paragrafi relative all' opportunità di un ampliamento dei con
trolli effettuati con le modalità de II'ari. lO del D.P.R. 252/1998 sia 
ai sub-appalti sotto-soglia, sia ai sub-affidamenti. aventi ad ogget
to forniture e servizi cònsiderati "a rischio". 

Nondimeno, l'effettuazione di tali più estesi e più rigorosi ac
certamenti rimane condizionata (al pari delle ipotesi di aggiudica
zione a contraente generale) alla conclusione di specifici accordi 
intervenuti praeter contractum, ovvero alla circostanza ch,e di detti 

accertamenti si faccia espressa menzione negli atti regolativi delle 
procedure concorsuali di affidamento (o in quelle negoziate). 

Resta stabilito, anche per siffatte ipotesi, che eventuali accor
. di pattizi ahdranno preventivamente sottoposti al vaglio del Co

mitato di coordinamento per l'alta sorveglianza de Ile grandi 

29 



Direttivo Lùzee Guido Grandi Opere 

opere, tenuto conto che, soprattutto ai fini dell'introduzione di 
clausole di gradimento o di autotutela, potrebbero rendersi op
portuni aggiustamenti e correttivi rispetto alle intese protocolla

ii incentrate sulla figura del contraente generale. 
L'appaltatore risultato aggiudicatario dovrebbe, ad esempio, 

assumere l'impegno a nolt sub-appaltare lavorazioni di alclln 
tipo ad àltre imprese partecipanti alla gara~, come pure dichia
rare di non avere assunto accordi con altri soggetti che abbiano 
presentato proprie offerte (o che intendano farlo), accettando di 
sottoporsi a sanzioni prestabilite nei casi in cui la commissione 
di gara accerti successivamente la trasgressione degli impegni 
àssunti. 

. Queste particolari clausole, suscettibili di. incidere positiva
mente sulla trasparenza delle procedure concorsuali (modellate sul 
Protocollo d'intes'a in materia di appalti sottoscritto il 7 maggio 

2003 tra l'Autorità di Vigilanza sui Lavori Pubblici ed il Comune 
di Torino), possono assumere un rilievo significativo nelle fatti

2 Riguardo all'inserimento nei bandi di gara di clausole di gradimento 
l'Autorità per la Vigilanza sui Lavori Pubblici, con propria determinazione 
n. ]4 'del ]5 ottobre 2003, ha affermato, tra l'altro, che tali clausole potranno 
corrispondere all'esigenza di vietare l'affidamento in sub-appalto ad imprese 
che hanno pl'èsentato autonoma offerta alla medesirna gara, sottolineando co
me clausole siffatte estrinsechino "miti piil plllltuale defilli'1.;otle del priucipio 
della segretezza delle offerte, ilei rispetto del/' articolo 1, COlllllla 1, della L. 11 
febbraio 1994, ti, 109 e S.I1I.". 

t 
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specie in rassegna, tanto più destinate a differenziarsi dalle altre 
in cui campeggia il generai contraetor dopo l'approvazione del re
cente Ò.Lgs. lO gennaio 2005, n. 9. 

Il citato provvedimento, infatti, che aggiunge un Capo II-BIS 
al D.Lgs. 190/2002, istituisce il sistema di qualificazione dei·con

traenti generali, improntato giustamente a criteri di rigorosa se

Iettività, distinguendo in maniera sempre più marcata tale pecu
liare figura di esecutore; soprattuttò viene ristretta la platea dei 
soggetti che potranno aspirare a richiedere la relativa qualifica
zione, se non altro per le classifiche di iscrizione stabilite per im
porti elevatissimi. 

Riguardo all'obbligo di comunicazione dei dati afferenti a tutti i 
s~b·col1tratti stipulati per l'esecuzione dell'appalto è da ritenere che 
nei casi di appalto integrato o di sola esecuzione l'art. 18, com
ma 12, della richiamata L. 55/1990, trovi piena applicazione, non 
rinvenendòsi alcuna ragione che possa sorreggere eventuali de

roghe. 

3.5. Considerazioni riassimtive sulla seconda fase 

Con riferimento alle attività di monitoraggio e verifica ine

renti alla seconda fase si possono. trarre le seguenti conside~'a
zioni di sintesi. 

L'esigenza di approfondire i controlli nella fase "a vallell 

comporta il ricorso allo strumento delle informazioni ex art. lO 
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D.P.R. 252/1998, esteso alle fattispecie prima indicate: sub-con· 
tratti sotto-soglia (ivi inclusi quelli stipulati tra il contraente ge
nerale e i propri affidatari diretti, da considerare sub-appaltato
ri di primo livello); forniture e prestazioni di servizi considerate 
a rischio d'infiltrazione criminale. 

Allo stato, tali modalità più rigorose di controllo sono subor
dinate alla circostanza che .siano pattiziamente consentite, tro
vando fondamento in accordi sottoscritti a latere. È da conside
rarsi equivalente l'ipotesi dell'inserimento nel bando di gara di 
clausole ~imilari, in quanto anche qui l'ampliamento delle veri
fiche antimafia verrebbe sostenuto dal consenso della parte gra
vata dalle verifiche. 

In mancanza di detti accordi derogatori, le verifiche antima
fia non possono che essere eseguite nei limiti e alle condizioni 
previste dal D.P.R. 252/1998. 

È tuttavia un dato acquisito che le amministrazioni aggiudi
catarie possono considerarsi attributarie, anche nel settore degli 
appalti pubblici, di potestà autoritative che costituiscono estrin
secazione del principio generale di autotutelal • 

3 Nel senso che l'Amministrazione "ha comunque la facoltà di assumere 
le informazioni antimafia m/che filari delle ipotesi il, CI/; esse SOIrO obbligato
rie" dr. TAR Valle d'Aosta sento 20 febbraio 2004, n. 26, peraltro non appella- . 
ta, nella quale il principio di autotutela dì cui si è detto nel testo viène a tro
Vilre una significativa affermazione. 
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Queste potestà, che riposano sull'esigeilza di apprestare ade
guate forme di difesa in favore di interessi pubblici rilevanti (fra 
tutti, l'interesse, costituzionalmente protetto, all'imparzialità e al 
buon andamento delle pubbliche amministrazioni, ma è da cita
re anche quello éhe si ricollega alla corretta ed efficace gestione 
delle risorse pubbliche) possono legi ttimal'e il· ritiro degli atti d j 
gara ovvero l'adozione di altre misure come il diniego di appro
vazione del contratto o la revoca: dell'aggiudicazione, provviso

. eia o definitiva. 

Nei casi in cui non soccorrono strumentazioni pattizie o altri 
equivalenti succedanei, e tuttavia ricorra l'interesse pubblico ad 

allontanare, dopo la stipulazione del contratto, l'impresa con
troindicata sotto il profilo delle cautele antimafia, potranno esse
re attivate le disposizioni recate dall'art. lI, nel combinato di
sposto dei commi 2 e 3, de] citato D.P.R. 252/1998. 

Le citate disposizioni consentono alla stazione appaltante, 
nei limiti dell'indebito arricchimento e delI'utiliter coeptulll, di 
rescindere il contratto o di revocare l'autorizzazione al sub-ap
patto "quando gli elementi relativi ai tentativi d'infiltrazione 
mafiosa siano accertati successivamente alla stipula del con
tratto, alla concessione dei lavori o all' autorizzazione del sub

contratto." 

Mette conto qui rilevare, ai fini di un eventuale intervento 

ex posti che l'art. 11 citato può considerarsi applicabile anche 
quando l'Amministrazione non si sia attivata per richiedere le 
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informazioni del Prefetto prima della stipulazione del contrat
to: in assenza di un puntuale riferimento in tal senso contenu

to nella disposizione predetta e considerate le finalità perse
guite dal legislatore - che mira a difendere il sistema economi
co-produttivo dall' aggressione delle organizzazioni di tipo ma
fioso (Cons. St., Sez. IV, 25 luglio 2001, n. 4065) - deve ritenersi 
che le facoltà previste dal richiamato art. 11, comma 3, siano su
bordinate alla sola circostanza che, successivamente alla stipula 
del contratto, siano stati accertati elementi relativi a tentativi di 
infiltrazione mafiosa. 

~. Naturalmente, attese le rilevate finalità della norma, l'eser
cizio della facoltà rescissoria o delIa facoltà di revoca dell'auto
rizzazione del sub-contratto può ben essere stimolato dal Pre
fetto, nel caso che nzotu proprio abbia ritenuto di procedere ad 
accertamenti più approfonditi Qnche all'esito di accessi ispettivi ai 
calltieri. 

Ed invero, relativamente a tali fattispecie, l',eventuale atti
vazione da parte della stazione appaltante della descritta for
ma di tutela sembra destinata a innestarsi nella fase dell'esecu
zione dei lavori, presumibilmente quando l'opera è già "can
tierata" . 

Ne deriva una sovrapposizione sul piano temporale tra la fa
se di monitoraggio relativa allo screell;ng antimafia dei soggetti 
esecutori e queHa inerente aHa realizzazione dell'opèra, nel sen
so, appunto, che viene ad interrompersi il rapporto diacronico 
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che normalmente i·ntercorre tra le due fasi (ciascuna conservan
do, però~ autonomia d'identità e di funzione). 

Per~Jtro, del possibile intreccio tra i due momenti dell'attività 
dì monitoraggio antimafia vi è traccia nella direttiva del Capo 
della Polizia - Direttore Generale deIJa Pubblica Sicurezza, del 18 

novembre 2003, laddove si finalizzano le acquisizioni derivanti 

dall'attività di controllo sui cantieri, affid.ata ai Gruppi Interfor
ze, ad eventuali interventi del Prefetto, che andrà informato cir

ca i risultati degli accessi effettuati. 

4.1. La terza fase 

Si tràtta della fase attinente alla realizzazione dell'opera, che 

presenta precisi punti di vulnerabilità evidenziati nella citata di
rettiva del 18 novembre 2003, che in questa sede si richiama in
tegralmente. 

I rischi più evidenti collegati a tale fase sono in parte ricon- . 

dudbili all'assenza di verifiche antimafia per una serie di pre

stazioni che, in quanto sottratte aJla disciplina dell'art. 18 della 

L. 55/1990, possono essere utilizzate per aggirare i vincoli della 

disciplina in materia di sub-appalto e veicolare interessi ricon

ducibili alla criminalità organizzata. 

Questo specifico aspetto è stato oggetto di disamina nei pre

cedenti paragrafi, evidenziando come, negli accordi protocollari, 
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lo-strumento di contrasto sia stato individuato ne))'assoggetta
mento di tali prestazioni alle informazioni del Prefetto. 

Altrettanto delicato appare anche il momento relativo al 
collaudo dell'opera che, qualora effettuato in maniera dolosa
mente approssimativa o superficiale, può dissimulare l'impie
go di màteriali difettosi o scadenti, consentendo forme di pro
fitto illecito. . ' 

Inoltre, una modalità tipica d'ingerenza mafiosa consiste nel
l'offerta di protezioue "a favore" delle imprese, che può estrin
secarsi in pretese estorsive di denaro o di altre utilità, avanzate 
nei confronti dello stesso imprenditore o del direttore dei lavori. 
In questa tipologia si inquadra anche l'offerta del servizio di 
guardiania del cantiere, apparentemente diretto a salvaguardia 
dell'incolumità delle maestranze e I o dell'integrità dei' mezzi 
aziendali, ma che dissimula una forma di protezione tipicamen
te criminale. 

Le linee elaborate dal Comitato di coordinamento per l'alta 
sorveglianza delle grandi opere sono incardinate sul principio di 
responsabilizzare adeguatamente i soggetti esecutori, tenuto 
conto dell'importanza fondamentale, -anche nell' orientare le atti
vità investigative, della tempestività delle segnalazioni circa 'la 
sussistenza di eventuali tentativi di estorsione. 

Nei Protocolli d'intesa patrocinati dal Comitato sono state in

serite apposite clausole che, fermo restando }'obbligo di denun
cia all'aut0rità giudiziaria, impegnano il contraente generale e i 
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suoi affidatari, diretti e indiretti, ad informare senza ritardo la 

Prefettura competente dell'esistenza di minacce, atti intimidato

.ri ed altre forme di présslone cui 'potrebbero essere esposte le im

prese interessate all'esecuzione dei lavori. 
Inoltre, è oggetto di particolare sottolinea tura l'impegno da .. . 

parte dell' impresa affidataria di predisporre autonome misure di 

vigilanza slli cantieri volte a renderè possibile l'immediata iden

tificazione dei soggetti di cui sia autorizzata la presenza nelle 

aree interessate ai lavori, correlando l'inadempienza ad un siste

ma articolato di sanzioni èhe prevede, per i casi più gravi, anche 

la revoca dell'affidamento. 

4.2. L'attività dei Gruppi lllterforze nella terza fase. 

La circolare del 18 novembre 2003 indica ai responsabili. dei 
Gruppi Interforze una metodologia di lavoro specificamente ri

volta all' attività preventiva di vigilanza sui cantieri e alla loro tu
tela da possibili forme di aggressione criminale facendo leva an
che sulle possibilità d'intervento diretto (accessi). 

Tale metodologia richiede un jorte e deciso impegno dei Gru p

pi lnterforze, i quali dovranno procedere ad lIna. preliminare e 

completa ricognizione dei lavori che interessano il tel'ritoÌ'io pro

vinciale di riferimento, al fine dI costituire, anche graficamente, 

una mappa aggiornata dei cantieri che consenta di percepire COli 
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. immediatezza l'incidenza di eventuali elementi di sospetto me
ritevoli di approfondimento investigativo. 

Le ris~ltanze di tale attivit~ preparatoria, lacldove emerga 
l'esigenza di una mirata attività di approfondimento,andranno 
rappresentate al Prefet~o cIle potrà autorizzare, coguita causa, 
l'intervento degli organismi territoriali delle Forze di Polizia . 

. Sulla base di tale decisione, il Gruppo Interforze provvederà 
alla messa a punto del dispositivo d'intervento, fissandone tem
pi e modalità con la massima riservatezza. A tal proposito, si ri

tiene di rimarcare l'incidenza del fnttore "sorpresa" che dovrà 
contrassegnare l'esecuzione degli accessi, in maniera da evitare 

l'inquinamento e l'alterazione degIi elementi oggetto di rileva

zione. 

Allo stesso fine di rendere l'intervento il più possibile effica
ce evitando la dispersione di notizie che ne compromettano l'u
tilità investigativa, appare necessario che l'açcesso venga ad in
teressare co1ttestllalmente tlltti i cantieri in cui risulti operare 
l'impresa interessata all'attività ispettiva. 

4.3.. Accessi e verifiche antimafia 

Come è stato indièato nella più volte richiamata circolare 

d~l 18 novemore 2003, i dati rilevati sui cantieri in occasione 

degli accessi sono destinati ad essere immessi nel sistema tele
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matico dell'Osservatorio Centrale AppaUi (OCAP), costituito· 

presso la DIA. 

Nella stessa circolare è specificato come i dati acquisiti, oltre 
a formare oggetto di analisi e di "incrocio" con altri elementi 
informativi al fine di generare specifiche attività di carattere in

vestigativo, vengano inviati ai Prefetti qualora risultino suscetti

bili' di valutazione nell'ambito delle loro competenze per l'ado
zione dei conseguenziali provvèdimenti. 

Ora, non vi è dubbio che le ipotesi surrichiamate ricompren
dano la possibilità, cui si è fatto cenno nel paragrafo 3.5., di se
gnalare alla stazione appaltante, perché ne tenga conto ai fini 

dell'esercizio delle facoltà previste dall'art. 11 del D.P.R. 
252/1998, la sussistenza di tentativi di infiltrazione mafiosa nei 
confronti dell'impresa per la quale il Prefetto, in conseguenza 

delle risultanze dell'accesso, abbia ritenuto di procedere alle ve
rifiche. 

Tale ipotesi ·si attaglia più incisivamente ai casi nei quali, in 
mancanza di specifici accotdi, ai fini dello screening preventivo 
dei soggetti esecutori non siano state acqui~ite le informazioni ex 

art. lO del D.P.R. 252/1998. 
In dette ipotesi l'accesso, oltre a mantenere la propria auto

noma funzione conoscitiva, diretta à far confluire i dati e gli ele

menti acquisiti al sistema informativo dell'OCAP, avrà anche 

una valenza aggiuntiva, rappresentata dalla possibilità di inne
stare un filone, in questo caso inedito, di più articolate e com
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plesse verifiche, rimaste necessariamente escluse dall' ambito 

della fase propria. 
Va precisato per chiarezza che l'intervento successivo, qui 

prefigurato in un contesto dal quale si immagina escluso il pre
ventivo ricorso alle informazioni, è ben esperibile anche quando 
tali più approfonditi accertan;tenti - non importa per~hé previsti 
ex lege, ovvero per effetto di un'estensione in via convenzionale 
- abbiano avuto luogo precedentemente con esito negativo, e 
conseguente rilascio deIJa liberatoria attestazione, in quanto è 

. sempre possibile che, sulla scorta di sopraggiunti elementi, si ri

tenga opportuno procedere a una rinnovazione delle verifiche. 
Ciò, peraltro, è desumibile a contrario dal comma 8 dell'art.10 

del D.P.R. 252/1998, nel quale si prevede che, su documentata ri
chiesta dell'interessato, la Prefettura comp~tente aggiorna l'esito 
delle informazioni al venir meno delle circostanze rilevanti ai fi
nì dell'accertamento dei tentativi d'infiltrazione mafiosa. Dal 
che appunto sì deduce che l'amministrazione conserva una po
testà di accertamento non destinata a cOllSumars; con il rilascio 
delle preced~nti attestazioni, essendo connessa, come si è visto, 
alla tutela di interessi pubblici essenziali. 

Del resto, nella circolare del Ministero dell'Interno del 18 di

cembre 1998, n. 559/LEG/240.517.8 si legge che l'esigenza di as
sicurare. che le situazioni attestate con le informazioni prefettizie 

"acquisiscano al più presto la necessaria stabilità" non preclude 
l'aggiomamento delle informazioni medesin'le - sopratutto 

40 

http:dell'art.10


Comitato di Coordùta/1l(!fJJo per l'A/In Sorveglianza delle Grandi Opere 

quando risulti modificato l'assetto proprietario o gest!onale -, e il 
rilascio, anche in tempi succe~sivi, di attestazioni sfavorevoli, con 
la connessa facoltà, per le amministrazioni ricevçnti, di recedere 
dai contratti o d.i revocare i pr<?vvedimenti già disposti. 

4.4. Considerazioni cOllclusive 

Dalle indicazioni f.in qui fornite esce confermata l'impor
tanza del carattere preventivo degli acct:rtamenti, ,!on disgiun
to dalla necessità di disporre, con ogni possibileanticipazione, di 

un quadro conoscitivo esauriente che orienti e indjrizzi le verifi
che così da èonsentire l'immediato approccio ai rischi insiti nel
la realizzazione dell'il)tervento. 

Come si è anticipato, è possibile solo in minima parte gra
duare il pericolo d'illfiltrazio/le criminale, utilizzando i noti indica
tori correlati alla presenza di un radicamento territoriale delle 
consorterie di stampo mafioso, laddove un ftmws più consisten
te non sia 'invece desumibile dalle segnalazioni provenienti dal
le Forze di Polizia, in esito ad attività d'investigazione preventi

va e d'intelligence. 
Non appare invece utile, almeno a quest? stadio, tentare di 

enucleare una mappa del rischio che tenga conto della diversa ti
pologia dell'opera, considerata la tendenziale ininfluenza del da
to rispetto alle problematiche collegate all'attività dei Gruppi 1n
terforze e alle verifiche antimafia (fatta eccezione per le conside
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razioni che si sono svolte con riguardo alle infrastrutture traspor
tistiche, relativamentè alla prima fase di mOhitoraggio). 

Il birtomio prevenzione-informazione implica che l'attività dei 
Gruppi I~terforze debba avvalersi della più ampia collaborazio
ne e del' pieno sostegno delle strùUure centrali e periferiche in 
grado di supportarne l'azione. Né va dimenticato che i G.I. rap
presentano, come è stato rilevato, l'interfaccia della Direzione 
Investigativa Antimafia, venendo a coniugare l'esigenza di vigi
lanza centralizzata con quella di intervento mirato' sul territorio. 

Tuttavia, la necessità di operare ;n rete genera di per sé una 
precisa esigenza di orientare l'attività dei GJ. secondo alcune 
linee d'indirizzo che, una volta in esercizio, saranno oggetto di 
verifica e di confronto in occasione dei prossimi incontri semi.
narìali al fine di apportare ,quegli affinamenti che là prassi po~ 
trà indiCare. 

In pl'imo luogo viene ritenuto sommamente opportuno lo 
scambio informativo tra i G.I. aventi sede nella stessa regione e 
tra regioni limitrofe, in particolare se interessate dal medesimo 
intervento infl'astrutturale. 

I Sigg. Coordinatori dei G.I. vorranno, pertanto, adottate 
forme di preventiva consultazione al fine di calendarizzare riu
nioni congiunte nell'ambito delle quali potrà essere valutata, al

tresì, l'opportunità di procedere a forme còordinate di accesso 
individuando, all' esito dello scrutinio degli elementi d'informa
zione disponibili, le aree cantierate e i soggetti esecutori sui 

42 



Comitllto di Coordi1f(//1ten~o pcr l'A/M Sorvei,lùm:(.lI delle Grandi Opere 

quali sia emersa l'esigenza di focalizzare in maniera particolare 
l'attenzione. 

In. una logica di prevenzione - mirata a contemperare i vari 
interessi in gioco, compreso evidentemeilte quello relativo alla 
celerit~ degli intervt;!nti, svincolando il piit possibilè le verifiche 
antimafia dalla mera cartolaritàdegli adempimenti burocratici 

appare di estrema importanza disporre dei dati relativi alle im~ 
prese, interessate avario titolo al ciclo dei lavori, con un congruo 
àntidpo rispetto alloro ingresso in cantiere. 

Da questo punto di vista è. fondamentale la collaborazione 
della stazione appalta,l1te e dell'impresa affidataria principale, 
collaborazione' da ritenere particolarmente esigibile, come si è 
detto in altra parte della' direttiva, nèi confronti del contraente ge~ 
nerale, avuto dguardo alle connotazioni manageriali della figura. 

La capa~ità di rispo~ta dei G.I. v.iène infatti a dipendere an
che dal grado di collaborazione ricevuta, che dovrà informarsi ai 
principi di reciprocità, lealtà e completezzà. 

Decisivo, ad esempio, sotto il profilo dèlIa tempestività de~ 
gli accertamenti ai fini della eventuale 'bonifica, con esclusione 
dal campo delle partecipanti, delle società controindicate, si 
potrà rivelare l'acquisizione in tempi solleciti del piano degli 
affidamenti, la cui attuazione andrà monitorata con la massi

ma attenzione. 
L'eventuale difficoltà a portare a esecuzione il piano degli af

fidamenti potrebbe, infatti, essere sintomo di una possibile inge
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renza mafiosa volta a far percepire all'impresa affidataria dei la
. ' ".' 

. vori una condizione d'isolamento, propedeutica a forme di 

estorsione anche rappresentat~, in ipotesi, dal tentativo di impo
, sizione di ditte contigue. 

Non.pub mancare, infine, sempre sul versante della collabo
razione, ma in un ambito più istituzionale, Ull cenno alle attività 
dei Commissari str!"ordinari, cui fa riferimento il D.Lgs. 

190/2002, all'art 2, commi 5 ~ ss, ai quali possono essere confe

riti compiti sollecitator; nel caso in cui l'opera incontri difficoltà 

nell' esecuzione, nel senso che questa, pur potendo iniziare o 
proseguire, non sia iniziata o risulti sospesa. 

, Il decreto legislativo 190'/2002 prevede, inoltre~ che, con le 

modalità e~ i po,teri di cui al D.L. 25 marzo 1997, n. 67 (noto cO· 
me decreto "sblocca·cantieri", che ha istituito figure commissa
riali ad hoc per singole opere), i CommisSari straordinari, ove abi

·litati dal Presidente del Consiglio d~i Ministri, possano even
tualmeqte adottare gli, atti e i provvedimenti necessari in sostitu· 
zione dei soggetti competenti. 

Peraltro, tali poteri di supplenza appaiono sensibiÌmente 
rafforzati da una recente previsione normativa novellisticamen
te inserita nell' art. 13 del citato D.L. 67/1997 e tuttavia da rite
nere senz'altro riferibile anche ai Commissari straordinari nomi

nati ai sensi del D.Lgs. 190/2002. 

L'art. 6 del D.L. 31 gennaio 2005, n. 7, recante, appunto; dispo
sizioni urgenti rivolte al completamento delle opere strategiche, 
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stabilisce che i Commissari straordinari, ·al fine di consentire il 
pronto avvio o la pronta ripresa dell'esecuzione dell'opera com
missariata, possono essere abilitati ad assumere direttanwnte le 
funzioni di stazione appaltante, ai sensi della L. 11 febbraio 1994, 
n. 109, e successive modificazioni e integrazioni. 
. La disposizione cennata, che appare diretta a rendere ancora 
più incisiva l'operatività del Commissario straordinario, confei'

- ma che, nei casi di conc.Iamata difficqltà realizzativa dell'opera, 
la' figura commissariale è destinata ad assumere un ruolo ne
vralgico e di 'riferimento anche per i Gruppi Interforze. 

I Commissari nominati per il completamento degli interv.en
ti strategici potranno in effetti disporre di elementi che permet
teranno di leggere con maggiore profondità la situazione e di 
meglio analizzarne i contorni, essendo così anche in grado di 
percepire le cause delle difficoltà che determinano H mancato de
collo dell'opera. 

La collaborazione istituzionale, che qui si prefigu'ra, dovrà' 
avere, naturalmente, un profilo M-direzionale, ritenendo del tutto 
plausibile che gli stessi Commissari straordinari possano avva
lersi del qualificato contributo informativo proveniente dai 
Gruppi Interforze. 

Si informa che i Commissari stl'aordinari nominati ai sensi 

del D.Lgs. 190/2002, in occasione di incontri svoltisi con il Co

mitato di coordinamento per l'alta. sorveglianza delle grandi 
opere, hanno assicurato la propria disponibilità ad instaurare 
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tale forma di collaborazione sul territorio, condividendone l'u
tilità. 

I Sigg. Prefetti, pertanto, su segnalazione dei Coordinatori 
dei Gruppi Interforze, avranno cura di dare comunicazione al 
Comitato delle circostanze specifiche che inducono a riéhiedere 
l'attivazione della prefigurata collàborazione, ritenendone sussi
stenti i presupposti. 

Sollecitare la collaborazione dei Commi~ari straordinari at
traverso tale forma mediata rende possibil~ il coinvolgimento, 
opportunamente preventivo, del Comitato, non solo in omaggio 
al1e esigenze di raccordo informativo, ma anche in funzione di 
quella regia unica che tale organismo è chiamato ad esprimere. 
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