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1 Dal volume “Tecnica di Polizia Giudiziaria Ambientale” edizione 2009 di Maurizio Santoloci 
(Diritto all’ambiente - Edizioni:  http://www.dirittoambientedizioni.net/ ): “Accordi di programma”, 
“interpretazioni” e “risposte a quesiti” degli enti locali sull’applicazione delle leggi ambientali: ma un 
organo di polizia giudiziaria deve attenersi a tali atti? 
Sempre più spesso si rilevano, per comune esperienza pratica sul territorio e contestualmente in sede 
seminariale e convegnistica come tema di dibattito, atti varati da enti pubblici locali e diretti ad organi 
di polizia giudiziaria statali e locali attraverso i quali detti enti in qualche modo trasmettono “direttive”, 
“inviti”, “interpretazioni” ed altre interlocuzioni dirette ad incidere direttamente o in via mediata sulle 
attività della P.G. e/o comunque sulle materie di diritto ambientale e/o procedurale connesse. Il dubbio 
che si pone in modo altrettanto frequente è se un organo di P.G. statale o locale (magari dipendente 
dall’ente pubblico appunto locale che ha emanato tale atto) deve attenersi al documento, seguirne le 
linee o se tale atto è del tutto irrilevante per la polizia giudiziaria.  
Appare a questo punto necessaria ed utile una forte riflessione su questi casi, per offrire un nostro 
modesto contributo al dibattito in atto su tale delicata questione, che ha forti e pratici riflessi operativi 
sul territorio. 
Noi da sempre sosteniamo che tali atti assolutamente non possono e non devono in nessun modo 
essere considerati dalla PG e non possono e non devono influenzare a nessun livello le attività di 
polizia giudiziaria. Chi ha seguito qualche nostro intervento seminariale o qualche nostra modesta 
pubblicazione, avrà certamente notato che - da tempo - sosteniamo questo principio, partendo dal 
presupposto che la P.G. possa e debba prendere direttive solo dal Procuratore della Repubblica 
competente e dai suoi sostituti (oltre che - naturalmente - dalle altre autorità giudiziarie eventualmente 
operanti e competenti e - per quanto attiene agli aspetti logistici e funzionali - dai superiori gerarchici 
del corpo di appartenenza). Molti organi di P.G., invece, spesso danno attuazione a dette “circolari”, 
creando poi di fatto anche come conseguenza indiretta una eterogenea e diversificata applicazione 
delle norme sostanziali - ed a volte anche delle procedure - in aree territoriali diverse.  
Tale concettualità è stata sempre da noi fortemente contestata con decisione. Tutti coloro che in 
questi anni nelle scuole di polizia dove ho l'onore e il piacere di insegnare, nelle sedi seminariali ove 
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hanno avuto l'avventura di seguire delle mie relazioni sul tema "tecnica di polizia giudiziaria 
ambientale" e contestualmente in ogni mia pubblicazione su tale specifica materia, hanno sempre 
notato una mia specifica e sistematica tendenza per raccomandare a tutte le forze di polizia giudiziaria 
di seguire - come da codice di procedura penale - solo ed esclusivamente le direttive e gli indirizzi 
della Procura della Repubblica e - secondo i casi ed i momenti processuali - delle altre magistrature 
competenti 
Non solo. Ma riteniamo che in alcuni casi tali atti - laddove vanno ad incidere su principi generali che 
in qualche modo diretto o indiretto hanno riflesso su fatti-reato - devono essere considerati illegittimi e 
sottoposti alla procedura di disapplicazione penale da parte del magistrato penale (su denuncia della 
P.G.). Si pensi, ad esempio, ad atti che pretendano di cancellare documenti e procedure di iscrizione 
stabiliti come obbligatori nel campo della gestione dei rifiuti dalle leggi nazionali ed addirittura dalle 
direttive europee. In tal modo si creerebbero zone franche applicative sulle stesso fatto 
storico/dinamico, che in un determinato territorio resterebbe reato ed in un altro sarebbe “scriminato” o 
“depenalizzato” grazie a tale improprio intervento amministrativo. Appare solare che un organo di P.G. 
non può seguire tali tendenze interpretative ed applicative di tipo amministrativo, ma deve basarsi 
sulle regole legislative di settore (ad esempio, si pensi agli impropri ed illegali “depositi temporanei 
extraziendali” che vengono “autorizzati” in via locale da atti amministrativi in palese e manifesta 
violazione dei principi giuridici nazionali ed europei, e che di fatto vanno a “scriminare” i reati di 
gestione di impianti di stoccaggio abusivo…).  
Il problema è piuttosto rilevante anche in relazione ad altri delicati temi, tra i quali in primo luogo la 
esatta interpretazione del concetto di rifiuto e delle connesse nozioni di sottoprodotto e materia prima 
secondaria, ma anche di regole procedurali quali ad esempio il regime dei prelievi in materia di acque 
e rifiuti o settori specifici ma di estremo interesse operativo e di principio come funzioni parallele e 
connesse a quelle degli operatori di P.G., ingressi e controlli aziendali, ripartizioni di competenze e 
presunte inibizioni - appunto - di “competenza” per qualche organo di P.G. (soprattutto locale in questi 
casi) che a volte si vede destinatario di atti amministrativi sempre locali che lo “indirizzano” verso solo 
alcune tipologie di reati con esclusione di altri. E questo in virtù di prassi arcaiche consuetudinarie, 
che entrano in palese e ben evidente conflitto con le regolare basilari del codice di procedura penale 
che assegna indistintamente la competenza per l’accertamento e la repressione di tutti i reati in modo 
trasversale e doveroso a tutti gli organi di P.G. (ed a questo principio generale non fanno eccezione 
né i reati ambientali né le funzioni delle polizie locali che non possono certamente essere private del 
potere/dovere di accertamento verso tutti o alcuni reati ambientali sulla scorta di nulla, e tantomeno di 
una circolare o “direttiva” amministrativa locale). Va - invece - sottolineato che per le polizie giudiziarie 
ambientali appare utile e proficuo - al fine di apprendere utili ed autorevoli spunti interpretativi ed 
applicativi- seguire in modo costante e sistematico la giurisprudenza; sia quella della magistratura di 
merito (soprattutto locale del territorio ove si opera, in quanto è direttamente connessa alle proprie 
attività di istituto in quel territorio), sia quella della Cassazione che appare spesso indispensabile per 
individuare principi ed esatte interpretazioni applicative sia in riferimento alle norme sostanziali che 
procedurali. Spesso di ritiene che la giurisprudenza sia di interesse solo per magistrati ed avvocati, ed 
invece oggi appare di primario interesse anche per la polizia giudiziaria in quanto fonte di nozioni di 
diretto e pratico interesse operativo soprattutto nel campo ambientale.  
Poste queste premesse, va affrontato il tema della diffusa prassi di atti di comunicazione verso organi 
esterni (anche di polizia giudiziaria) firmati da dirigenti amministrativi e pubblici amministratori 
“interpretano” le norme ambientali “caso per caso”; accordi di programma creano “depositi temporanei 
extraziendali” o “collettivi”. Ma che valore hanno questi documenti? E può un organo di PG richiedere 
una “interpretazione” ad un ente locale? 
Assistiamo sempre più frequentemente a note amministrative in base alle quali dirigenti di settori 
specifici di enti locali o pubblici amministratori, in particolare Province, Regioni o Comuni, indirizzano - 
anche ad organi di polizia giudiziaria - delle vere e proprie “interpretazioni” in ordine all’applicazione 
delle normative ambientali. Ci sono poi accordi di programma che, seppur per finalità condivisibili, 
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creano principi nuovi come lo spostamento del deposito temporaneo fuori del luogo di produzione dei 
rifiuti. Va sottolineato che in gran parte dei casi tali note espongono concetti che indirettamente, ma 
spesso anche direttamente, hanno un immediato riflesso anche nel campo penale.  
Dunque, si verifica di fatto - per quanto concerne i pareri e le risposte a quesiti - che organi di polizia 
giudiziaria, soggetti esclusivamente e doverosamente (come sopra già precisato) alle regole dettate 
dal codice di procedura penale (e dalle leggi speciali di settore collegate), nonché alle direttive del 
Procuratore della Repubblica, traggono comunque, in qualche modo, spunti operativi ed applicativi da 
note di dirigenti amministrativi di enti locali o pubblici amministratori e modulano il loro operato, 
incidente nel campo della repressione dei reati, sulla base di tali “interpretazioni amministrative”. 
Si ritiene che tale prassi meriti qualche spunto di riflessione e suscita certamente perplessità, giacché 
va ribadito con chiarezza e senza ombra di dubbio che gli organi di Polizia giudiziaria sono e possono 
essere soggetti esclusivamente dalle norme procedurali delineate dal codice di procedura penale ed 
alle direttive impartite dal Procuratore della Repubblica.  
Appare dunque - a nostro avviso - del tutto atipico che un organo di P.G. (che dovrebbe 
autonomamente conoscere le norme e le procedura per poterle anzi applicare nei confronti di tutti, 
pubbliche amministrazioni comprese), vada a richiedere ad enti pubblici locali chiarimenti interpretativi 
sull’applicazione delle norme ambientali che contengono sanzioni penali. Ed altrettanto atipica appare 
- a nostro avviso - la prassi in base alla quale l’ente pubblico locale con funzioni squisitamente 
amministrative vada a interloquire con un organo di polizia giudiziaria di propria iniziativa fornendo 
pareri ed interpretazioni con incidenza e riflesso diretto o mediato nel settore penale ove sussiste 
chiaramente una precisa e logica riserva statale.  
L’effetto ulteriore di tale prassi, che noi riteniamo comunque non condivisibile, potrebbe essere di fatto 
quello che lo stesso organo di polizia giudiziaria nazionale potrebbe vedere interpretazioni e pareri 
amministrativi applicativi diversi sulla stessa materia in note di dirigenti di enti locali diversificati per 
province o regioni e così, paradossalmente, lo stesso organo di polizia statale si troverebbe ad 
applicare in modo disomogeneo sul territorio nazionale la stessa norma in modo proceduralmente 
diverso e quindi, magari, con applicazione o mancata applicazione di procedure per sanzioni (penali) 
diverse od opposte secondo i confini territoriali.  
Appare dunque logico - ed evidente - che la prassi in base alle quali gli enti locali, in particolare 
Province, esprimono un parere su un’applicazione normativa, debba semmai essere vincolata e 
relegata al solo campo puramente amministrativo ed in tal senso non vi è dubbio che possa ritenersi 
legittima.  
Ma anche in questo caso forti dubbi sorgono sulla natura vincolante di tale parere, seppur la fonte è in 
questo caso in linea con la normativa amministrativa di settore.  
Per contro, non si ritiene ipotizzabile un parere espresso da tali organi per l’applicazione di una norma 
che abbia valenza penale e per casi in cui da detto parere possa derivare l’applicazione o meno di 
una sanzione appunto penale.  
E riteniamo che non vi sia dubbio che in caso di emissione di tale parere non solo questo non può 
considerarsi vincolante per l’organo di polizia giudiziaria che lo ha ricevuto in indirizzo, ma addirittura 
si potrebbe ipotizzare che un organo di P.G. che basi la sua attività in ordine all’accertamento di un 
reato sull’unico presupposto del principio esposto in via amministrativa, senza tener conto della 
oggettiva e trasversale applicazione della norma a livello nazionale, basata sul dettato specifico della 
norma stessa, in sinergia con le norme del codice di procedura penale, debba considerarsi un 
comportamento abnorme che non potrebbe certo, in ipotesi astratta e teorica, esonerare l’organo di 
polizia giudiziaria dal reato omissivo da un lato o di abuso dall’altro conseguente laddove invece 
risultasse che, al contrario, la sua azione doveva essere antitetica a quanto esposto nel parere 
amministrativo. 
Non va in questo contesto sottaciuto ed ignorato, peraltro, un dato oggettivo che vuole ormai radicata 
e diffusa una giurisprudenza costante della Corte di Cassazione che ha stabilito in modo 
inequivocabile addirittura la possibilità della disapplicazione in campo penale degli atti amministrativi 
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illegittimi e la possibilità conseguente per la polizia giudiziaria addirittura di operare sequestri di 
iniziativa, disapplicando, di fatto a sua volta, atti autorizzatori ritenuti palesemente e manifestamente 
illegittimi perché in violazione di legge. 
Fino alla clamorosa sentenza delle Sezioni Unite Penali che hanno legittimato l’operato di organi di 
P.G. ed il sequestro di un’intera lottizzazione edilizia autorizzata con ogni atto amministrativo possibile 
che però sono stati disapplicati sia dalla P.G. che dalla Magistratura, con un’attivazione prima di 
indagini, poi di sequestri penali e di procedure penali che hanno accertato la irregolarità e quindi 
illegittimità penale delle opere nonostante gli atti autorizzatori concessi. 
Il che conferma che un organo di P.G. non è e non può essere limitato o comunque indirizzato nel suo 
operato procedurale da un atto amministrativo; e a maggior ragione si ritiene inverosimile che 
addirittura un parere amministrativo di un ente locale possa in qualche modo indirizzare l’operato di un 
organo di polizia giudiziaria in senso generale nella esatta interpretazione ed applicazione della legge.  
Semmai tale ruolo è, per certi versi, conferito al Procuratore della Repubblica quale vertice dirigente 
della polizia giudiziaria nel territorio di competenza.  
Gli “accordi di programma” in particolare e la loro valenza verso le attività della P.G. per i reati 
ambientali - La disapplicazione in caso di illegittimità palesi e manifeste 
Gli accordi di programma - in particolare - costituiscono uno strumento di coordinamento tra vari 
soggetti (pubblici e privati) che lo sottoscrivono per la programmazione e la realizzazione di opere o 
interventi.  
Tramite gli Accordi di programma le pubbliche amministrazioni coinvolte concordano e coordinano le 
rispettive azioni ottenendo una integraazione con le competenze di tutte le amministrazioni interessate 
e tendono a concludere rapidamente il procedimento il cui ordinario svolgimento avrebbe richiesto 
l’espletamento di una pluralità di subprocedimenti. 
È importante, comunque, tenere presente che l’Accordo di programma, in sè stesso, è privo di ogni e 
qualsiasi efficacia ai fini della non applicabilità delle sanzioni penali ed amministrative previste dalla 
normativa ambientale per la inosservanza delle condotte ivi previste. 
Infatti, gli Accordi di programma devono introdurre delle agevolazioni o addirittura delle esenzioni totali 
o parziali dalle regole normative generali, ma sempre nel rispetto della normativa primaria, servono 
quindi ad esempio a prevedere modalità diverse di tenuta delle scritture ambientali o modalità diverse 
di concessione delle autorizzazioni.  
Non certamente ad eliminare gli obblighi relativi, sempre ad esempio, al formulario o ai registri o 
(peggio) all’autorizzazione per il deposito preliminare o alla messa in riserva non agevolata.  
 Del resto, è appena il caso di ricordare che quando all’Accordo di programma viene conferita dignità 
derogatoria ed esimente rispetto agli obblighi previsti dalla normativa ambientale (e dalle conseguenti 
sanzioni), ciò deve avvenire mediante una previsione legislativa inserita in una fonte legislativa 
primaria, dotata del necessario potere previsto dall’Ordinamento positivo. 
 Ove l’accordo di programma sia palesemente e manifestamente legittimo e quindi legalizzi in modo 
improprio dei fatti reato, la polizia giudiziaria può attivare il meccanismo procedurale della 
disapplicazione penale degli atti amministrativi illegittimi. 
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2 Per la disciplina sugli “illeciti ambientali in bianco” e le regole procedurali per la disapplicazione 
penale degli atti amministrativi illegittimi in campo ambientale, rinviamo ai nostri libri: 

• “Tecnica di Polizia Giudiziaria Ambientale” di Maurizio Santoloci – Diritto all’ambiente 
Edizioni 2009 (capitolo specifico sugli “illeciti ambientali in bianco” e relative prassi di 
operatività per la PG) – Sopra citato 

• “Guida pratica contro gli illeciti ambientali in bianco” di Maurizio Santoloci e Valentina Stefutti 
– giugno 2008 – Casa Editrice La Tribuna 

 
3 Si veda l’articolo “Cassazione penale: in caso di atti amministrativi  autorizzatori illegittimi e’ possibile 
il sequestro preventivo delle opere edilizie  realizzate  ed il sindacato del giudice penale sulla 
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regolarita’ di tali provvedimenti  anche ai fini del reato di abuso di atti di ufficio…” - A cura del Dott. 
Maurizio Santoloci pubblicato in “Area tutela territorio e aree protette” della nostra testata 
www.dirittoambiente.net 
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Vuoi esprimere la tua opinione  sull’ argomento? 

Vuoi  inviarci  il tuo parere, un’esperienza  concreta, un  documento 

che  pensi possa essere utile per il dibattito sul tema? Scrivi a: 
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