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ONOREVOLI SENATORI. – Il presente disegno
di legge al Parlamento, ai sensi dell’articolo
121 della Costituzione, prevede l’istituzione
di un Elenco presso ciascuna prefettura-uffi-
cio territoriale del Governo per l’attribuzione
di premialità a favore delle imprese che tro-
vano il coraggio di opporsi alla criminalità
organizzata e di denunciare i tentativi di in-
filtrazione mafiosa nell’attività imprendito-
riale.

Le evidenze giudiziarie impongono inter-
venti mirati sul piano normativo, con modi-
fiche e integrazioni puntuali alla disciplina
dei contratti « sotto soglia » di cui all’arti-
colo 36 del codice dei contratti pubblici, di
cui al decreto legislativo 18 aprile 2016,
n. 50, che si rendono necessarie per raffor-
zare gli strumenti di prevenzione e contrasto
delle mafie e per valorizzare, al contempo, il
comportamento proattivo dei soggetti im-
prenditoriali che reagiscono a pressioni e in-
timidazioni del sistema criminale e che in-
traprendono un percorso di fattiva collabora-
zione con le istituzioni e le autorità compe-
tenti, opponendosi ai tentativi di penetra-
zione delle organizzazioni criminali nell’eco-
nomia legale.

L’osservazione della realtà criminale di
questi anni e l’elaborazione giurispruden-
ziale hanno evidenziato che « l’imprenditore
mafioso » costituisce un elemento prezioso
per le organizzazioni criminali che assu-
mono sempre più una dimensione imprendi-
toriale per attuare una gestione manageriale
di tutte quelle attività apparentemente lecite
che consentono al sodalizio di incamerare
utili, di acquisire consenso all’interno dei
territori controllati mediante la creazione di
posti di lavoro, di creare collegamenti con
esponenti della pubblica amministrazione e

del mondo politico, essenziali per l’espleta-
mento delle sue molteplici attività. Le atti-
vità di indagine svolte dalla Direzione inve-
stigativa antimafia (DIA) evidenziano la dif-
fusione delle pratiche estorsive nell’intero
territorio nazionale, confermando come l’e-
storsione rappresenti ancora oggi la princi-
pale fonte di autofinanziamento delle orga-
nizzazioni criminali, che utilizzano questa
attività anche per acquisire capitali da rein-
vestire in altre attività illecite o nell’econo-
mia legale.

La stessa Direzione nazionale antimafia e
antiterrorismo segnala che mentre in passato
la prassi più diffusa per le organizzazioni
criminali era quella di richiedere somme di
denaro consistenti e sproporzionate rispetto
al volume di affari dell’operatore econo-
mico, oggi si è tornati a riscuotere, con
maggiore frequenza, somme di più lieve en-
tità che consentono alle organizzazioni cri-
minali di agire meno disturbate nella presta-
zione dei propri servizi di protezione e di
ottenere più facilmente l’assuefazione delle
imprese, soprattutto di quelle che, per timore
di ritorsioni non hanno il coraggio di denun-
ciare e di opporsi al condizionamento crimi-
nale, e si trovano ad essere isolate e per-
tanto maggiormente esposte al rischio di fal-
limento e di fuoriuscita dal mercato.

È proprio in questo settore dell’economia
estremamente vulnerabile, in cui la penetra-
zione mafiosa sta assumendo proporzioni al-
larmanti, che gli operatori economici hanno
assoluta necessità di strumenti che incenti-
vino lo sviluppo di un’attività d’impresa
« sana » e che consentano loro di rimanere
competitivi sul mercato anche dopo la de-
nuncia, in una cornice che si integra piena-
mente al rispetto della legalità e dei valori
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sui quali deve fondarsi un’economia libera e
responsabile.

La finalità della proposta è quella di in-
nescare un circolo « virtuoso » non solo
sotto il profilo della prevenzione delle infil-
trazioni criminali e del contrasto alla crimi-
nalità economica, mettendo gli operatori
economici nelle condizioni di favorire l’e-
mersione di fatti di rilevanza penale di par-
ticolare gravità, ma altresì sotto il profilo
della tutela della libertà d’impresa, attra-
verso un sistema di premialità che incentivi
le imprese a denunciare la presenza di infil-
trazioni criminali, con la consapevolezza di
poter ricorrere ad una serie di strumenti che
le sostengano e le rendano meno esposte
alle conseguenze derivanti dalla denuncia e
ai rischi di fallimento e fuoriuscita dal mer-
cato.

Per le sue caratteristiche, la disciplina del-
l’affidamento di contratti pubblici di valore
inferiore alle soglie di rilevanza comunitaria
presenta degli elementi di semplificazione
che rendono le relative procedure uno dei
più fertili terreni di coltura delle pratiche
corruttive e clientelari e, allo stesso tempo,
uno dei settori dai quali scaturiscono mag-
giori opportunità di infiltrazione e di busi-
ness per le organizzazioni criminali anche di
stampo mafioso.

Il presente disegno di legge apporta delle
modifiche e integrazioni alla disciplina dei
contratti « sotto soglia » di cui all’articolo
36 del codice dei contratti pubblici, di cui al
decreto legislativo n. 50 del 2016. Nello spe-
cifico si propone di inserire, dopo l’articolo
36, l’articolo 36-bis rubricato « Elenco delle
imprese denuncianti episodi estorsivi o ten-
tativi di condizionamento dell’attività im-
prenditoriale » (articolo 1, comma 1, lettera
b), del progetto di legge) e di inserire, di
conseguenza, un rinvio al nuovo articolo 36-
bis fra i principi richiamati dall’articolo 36,
comma 1, del citato codice che devono es-
sere rispettati nel « metodo mafioso » ai
sensi dell’articolo 416-bis.1 del codice pe-

nale, ossia commessi avvalendosi delle con-
dizioni previste dall’articolo 416-bis del co-
dice penale ovvero al fine di agevolare l’at-
tività delle associazioni previste dallo stesso
articolo.

Al fine di anticipare la soglia di tutela
della vittima, le richiamate ipotesi di reato
assumono rilevanza non necessariamente nel
momento consumativo, ma possono rilevare
anche nella forma del tentativo.

La tutela dell’impresa denunciante è inol-
tre estesa ai fatti di reato « commessi o ten-
tati » non solo in danno dell’imprenditore,
ma altresì nei confronti di persone vicine
allo stesso per legami familiari o rapporti di
collaborazione, quali appunto i suoi familiari
o collaboratori, poiché tali fatti generano nel
destinatario dell’intimidazione mafiosa l’in-
capacità di reagire per il timore di conse-
guenze negative per la vita e per l’incolu-
mità fisica propria e delle persone care.

Il comma 3 dell’articolo 36-bis, nel de-
scrivere la procedura per l’iscrizione nell’E-
lenco, prevede una serie di adempimenti in
capo al prefetto per la verifica dell’assenza
di elementi ostativi all’iscrizione dell’im-
presa. L’accertamento prefettizio si pone a
garanzia della non strumentalità della denun-
cia ed è finalizzato ad evitare l’attribuzione
indiscriminata di premialità in favore di sog-
getti economici che, avendo subito condizio-
namenti e pressioni criminali, si sono trovati
coinvolti in modo significativo con le orga-
nizzazioni criminali o ne hanno in qualche
modo favorito l’attività illecita.

In particolare, una volta ricevuta la richie-
sta di iscrizione, corredata dalla denuncia
dei fatti di reato richiamati, la prefettura av-
via una propria istruttoria che si basa sulla
verifica dell’eventuale sussistenza nei con-
fronti dell’impresa denunciante che richiede
l’iscrizione, delle cause di divieto, di deca-
denza o di sospensione di cui all’articolo 67
del codice delle leggi antimafia e delle mi-
sure di prevenzione, di cui al decreto legi-
slativo 6 settembre 2011, n. 159 (cosiddetto

Atti parlamentari – 4 – Senato della Repubblica – N.  583

XVIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI



« codice antimafia »), ossia degli elementi
che la prefettura deve accertare ai fini del ri-
lascio di una comunicazione antimafia (in-
terdittiva o liberatoria), conseguente alla
consultazione della banca dati nazionale
unica della documentazione antimafia di cui
all’articolo 96 del codice antimafia. Il vi-
gente codice antimafia, all’articolo 83,
comma 2, lettera e), prevede che la docu-
mentazione antimafia sia richiesta per i con-
tratti di importo superiore a 150.000 euro. Il
presente disegno di legge introduce la veri-
fica dei requisiti per il rilascio della comu-
nicazione antimafia liberatoria, ai soli fini
dell’iscrizione nell’Elenco delle imprese de-
nuncianti, anche per i contratti di importo
inferiore a 150.000 euro, introducendo un
controllo antimafia nell’ambito del mercato
dei contratti « sotto soglia », per i quali il ri-
lascio della documentazione antimafia non è
richiesta. Nel caso in cui l’esito dell’istrut-
toria prefettizia non evidenzi elementi osta-
tivi all’iscrizione, il prefetto è tenuto ad ac-
quisire le valutazioni della direzione distret-
tuale antimafia (DDA) che sta conducendo
le indagini, circa la fondatezza della denun-
cia. Tale previsione consente di anticipare la
tutela dell’impresa denunciante anche prima
dell’esercizio dell’azione penale, velociz-
zando i tempi per l’accesso al sistema di
premialità, in modo da scongiurare il peri-
colo di fallimento e di fuoriuscita dal mer-
cato. Se sussistono gli elementi per il rila-
scio di una comunicazione antimafia libera-
toria e se le valutazioni espresse dalla DDA
confermano la fondatezza dei fatti di reato
denunciati dalla vittima, il prefetto assume
le decisioni relative all’iscrizione dell’im-
presa nell’Elenco.

Dall’iscrizione nell’Elenco ne consegue
una serie di effetti che concorrono a definire
un sistema di premialità a beneficio delle
imprese denuncianti, elencati nel comma 4
dell’articolo 36-bis, alle lettere a), b) e c).
La lettera a) dispone che l’iscrizione sia va-
lutata nei procedimenti di affidamento di-

retto di cui all’articolo 36, comma 2, lettere
a) e b), dalle stazioni appaltanti che ricor-
rono al criterio dell’offerta economicamente
più vantaggiosa (criterio previsto in alterna-
tiva a quello del minor prezzo anche nei
contratti sotto soglia). Sotto questo profilo,
l’iscrizione si inserisce in un procedimento
di valutazione delle offerte, secondo il crite-
rio dell’economicità, che tiene conto di esi-
genze di tutela di interessi generali, già pre-
sente nell’ordinamento, rilevando come cri-
terio di premialità da applicare nella valuta-
zione dell’offerta economicamente più van-
taggiosa, in ragione del maggior grado di af-
fidabilità dell’impresa denunciante.

A tal fine, si giustifica l’inserimento nel-
l’articolo 36, comma 1, del richiamo al
nuovo articolo 36-bis (articolo 1, comma 1,
lettera a), della presente proposta), espres-
sione di un principio a cui le stazioni appal-
tanti devono attenersi nell’affidamento e nel-
l’esecuzione di lavori, servizi e forniture di
importo inferiore alle soglie di rilevanza co-
munitaria, al fine di valorizzare l’iscrizione
dell’impresa nell’Elenco, con l’attribuzione
di una specifica premialità in fase di valuta-
zione dell’offerta.

La lettera b) del comma 4 del nuovo ar-
ticolo 36-bis valorizza il patrimonio infor-
mativo raccolto nell’ambito dell’istruttoria
per l’iscrizione nell’Elenco, integrando gli
elementi conoscitivi che i Comitati di soli-
darietà per le vittime dell’estorsione e del-
l’usura e per le vittime dei reati di tipo ma-
fioso devono acquisire dalle prefetture e va-
lutare per deliberare in ordine alle richieste
di accesso al Fondo di rotazione per la so-
lidarietà alle vittime dei reati di tipo ma-
fioso, delle richieste estorsive, dell’usura e
dei reati intenzionali violenti nonché agli or-
fani per crimini domestici. Il comma 6-se-
xies dell’articolo 2 del decreto-legge 29 di-
cembre 2010, n. 225, convertito, con modifi-
cazioni, dalla legge 26 febbraio 2011, n. 10
del 2010, ha unificato in un solo fondo isti-
tuito presso il Ministero dell’interno il
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« Fondo di solidarietà per le vittime delle ri-
chieste estorsive e dell’usura » previsto dalla
legge 23 febbraio 1999, n. 44, e il « Fondo
di rotazione per la solidarietà alle vittime
dei reati di tipo mafioso » istituito dall’arti-
colo 1, comma 1, della legge 22 dicembre
1999, n. 512. Le norme attuative per l’ac-
cesso al fondo sono ad oggi contenute nel
regolamento di cui al decreto del Presidente
della Repubblica 19 febbraio 2014, n. 60, e
la presente proposta si inserisce all’interno
delle procedure vigenti per consentire alle
autorità competenti di non disperdere gli
elementi acquisiti dalle prefetture, evitando
duplicazioni e velocizzando i tempi del pro-
cedimento per realizzare un efficace livello
anticipato di tutela e sostegno delle imprese.

La lettera c) del comma 4 del nuovo ar-
ticolo 36-bis prevede che l’iscrizione all’E-
lenco rilevi altresì ai fini della valutazione
del « Rating di legalità », ovverosia come
requisito di valutazione ulteriore ai fini del-
l’incremento del punteggio base (articolo 3
della deliberazione dell’Autorità garante
della concorrenza e del mercato-AGCM (ar-
ticolo 3 della deliberazione dell’Autorità ga-
rante della concorrenza e del mercato
n. 27165 del 15 maggio 2018), fermo re-
stando il rispetto dei requisiti per l’attribu-
zione del rating (indicati dall’articolo 2
della stessa deliberazione). È vero che l’ar-
ticolo 3 della citata deliberazione già pre-
vede una disposizione analoga secondo cui
l’impresa che dimostri di aver denunciato
fatti di reato (tra i quali possono ritenersi ri-
comprese le fattispecie richiamate nella pre-
sente proposta), e per i quali sia stata eser-
citata l’azione penale, può conseguire un se-
gno « + » per l’incremento del punteggio
base. La previsione contenuta nella lettera
c), tuttavia, non si sovrappone con quanto
già previsto dall’articolo 3, comma 4, della
citata deliberazione dell’AGCM, ma deve
essere letta nel senso di determinare l’acqui-
sizione di un ulteriore incremento di punteg-
gio a seguito dell’iscrizione nell’Elenco

delle imprese denuncianti, che interviene pe-
raltro in un momento antecedente rispetto
all’esercizio dell’azione penale (essendo suf-
ficienti le valutazioni della DDA). In pratica,
l’effetto concreto della disposizione risulta
essere l’inserimento di un’ulteriore ipotesi
rispetto a quelle previste dagli articoli 3,
comma 2, e 4 e pertanto la medesima de-
nuncia risulta positivamente valutata due
volte: la prima, ai sensi del comma 4 del-
l’articolo 3 della citata deliberazione, per il
solo fatto di aver denunciato fatti di reato
per i quali sia stata esercitata l’azione pe-
nale; la seconda per essere l’impresa iscritta
nell’Elenco. La disposizione proposta in-
tende riconoscere un particolare rilievo al
comportamento dell’operatore economico
denunciante fatti di infiltrazione mafiosa ri-
spetto alla denuncia di fatti di reato di altra
natura, nell’ottica di premiare maggiormente
chi ha avuto il coraggio di denunciare con
la consapevolezza dei rischi che tale scelta
comporta.

Il comma 5 dell’articolo 36-bis assegna
all’iscrizione nell’Elenco una validità di tre
anni, un tempo ragionevole per consentire
agli imprenditori che rischiano di chiudere
la propria attività a seguito della denuncia,
permanendo i requisiti, di poter beneficiare
degli effetti premiali che conseguono all’i-
scrizione. Le modalità di tenuta e di consul-
tazione dell’Elenco, nonché di verifica della
permanenza dei requisiti per l’iscrizione
sono definite con decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri, su proposta dei Mi-
nistri dell’interno e della giustizia. La norma
rinvia ad un provvedimento governativo con-
diviso dai Ministeri competenti per la defi-
nizione dei profili attuativi relativi alle mo-
dalità con cui l’elenco delle imprese denun-
cianti deve essere tenuto presso le prefetture
e consultato dalle stazioni appaltanti, non
prevedendo, per prevalenti ragioni connesse
alla protezione dei dati personali dei soggetti
denuncianti e alla tutela del segreto investi-
gativo, alcun obbligo di pubblicazione dei
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dati inseriti nell’elenco. Al fine di rendere
efficace il sistema di premialità ed evitare
che i benefici vadano a vantaggio di soggetti
che hanno perso i requisiti per mantenere
l’iscrizione nell’elenco, le prefetture che

hanno provveduto all’iscrizione dovranno
verificare, secondo le modalità definite nel
richiamato provvedimento attuativo, la per-
manenza dei requisiti richiesti per l’iscri-
zione nell’Elenco.
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RELAZIONE TECNICA
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Modifiche e integrazioni al codice di cui al
decreto legislativo n. 50 del 2016)

1. Al codice dei contratti pubblici, di cui
al decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50,
sono apportate le seguenti modificazioni:

a) all’articolo 36, comma 1, dopo le
parole: « nel rispetto dei princìpi di cui agli
articoli 30, comma 1, 34 » è inserita la se-
guente: « , 36-bis »;

b) al titolo I della parte II, dopo l’arti-
colo 36 è aggiunto il seguente:

« Art. 36-bis. – (Elenco delle imprese de-
nuncianti episodi estorsivi o tentativi di con-
dizionamento dell’attività imprenditoriale)
– 1. Al fine di favorire l’emersione di ten-
tativi di infiltrazione mafiosa nelle imprese è
istituito presso ciascuna prefettura – ufficio
territoriale del Governo un elenco denomi-
nato “Elenco delle imprese denuncianti epi-
sodi estorsivi o tentativi di condizionamento
dell’attività imprenditoriale”.

2. Gli operatori economici che denun-
ciano i fatti di reato previsti dagli articoli
317 e 629 del codice penale, aggravati ai
sensi dell’articolo 416-bis.1 del medesimo
codice penale, commessi o tentati in danno
proprio, dei propri familiari o dei propri col-
laboratori, possono chiedere al prefetto della
provincia in cui hanno sede l’iscrizione nel-
l’elenco previsto dal comma 1.

3. Il prefetto che riceve la richiesta di
iscrizione, corredata di copia della denuncia
dei fatti di cui al comma 2, procede all’i-
struttoria tesa a verificare che nei confronti
dell’impresa non sussistano le cause di di-
vieto, di decadenza o di sospensione di cui
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all’articolo 67 del codice delle leggi antima-
fia e delle misure di prevenzione, di cui al
decreto legislativo 6 settembre 2011, n. 159,
mediante consultazione della banca dati na-
zionale unica della documentazione antima-
fia di cui all’articolo 96 del medesimo co-
dice di cui al decreto legislativo 6 settembre
2011, n. 159, o attraverso gli accertamenti a
ciò necessari. Ove non sussistano elementi
ostativi, il prefetto acquisisce le valutazioni
della direzione distrettuale antimafia compe-
tente allo svolgimento delle indagini circa la
fondatezza della denuncia. All’esito dell’i-
struttoria, il prefetto assume le decisioni re-
lative all’iscrizione dell’impresa nell’Elenco
previsto dal comma 1.

4. L’iscrizione nell’Elenco previsto dal
comma 1:

a) costituisce, per la stazione appaltante
che procede agli affidamenti previsti dall’ar-
ticolo 36, comma 2, lettere a) e b), criterio
di premialità da applicare nella valutazione
dell’offerta economicamente più vantag-
giosa, in ragione del maggior grado di affi-
dabilità dell’impresa denunciante;

b) è valutata come elemento istruttorio
per l’accesso al Fondo di rotazione per la
solidarietà alle vittime dei reati di tipo ma-
fioso, delle richieste estorsive, dell’usura e
dei reati intenzionali violenti nonché agli or-
fani per crimini domestici, istituito dall’arti-
colo 2, comma 6-sexies, del decreto-legge
29 dicembre 2010, n. 225, convertito, con
modificazioni, dalla legge 26 febbraio 2011,
n. 10;

c) rileva ai fini della valutazione del ra-
ting di legalità, in presenza dei requisiti per
l’attribuzione stabiliti dal regolamento adot-
tato dall’Autorità garante della concorrenza
e del mercato ai sensi dell’articolo 5-ter del
decreto-legge 24 gennaio 2012, n. 1, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge 24 marzo
2012, n. 27.

5. L’iscrizione nell’Elenco previsto dal
comma 1 ha validità di tre anni. Le modalità
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di tenuta e di consultazione dell’Elenco non-
ché di verifica della permanenza dei requi-
siti per l’iscrizione sono definite con decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri, su
proposta dei Ministri dell’interno e della
giustizia ».

Art. 2.

(Clausola di invarianza finanziaria)

1. Dall’attuazione della presente legge
non devono derivare nuovi o maggiori oneri
a carico della finanza pubblica.

2. Le amministrazioni interessate provve-
dono agli adempimenti previsti dalla pre-
sente legge con le risorse umane, strumen-
tali e finanziarie disponibili a legislazione
vigente.
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