Prassi di fatto diffuse e procedure penali formali

Un pubblico ufficiale ed un organo di polizia giudiziaria che
non denunciano un reato e non impediscono la sua
prosecuzione, concorrono con gli autori primari del reato
stesso sulla base dell’art. 40 comma II del Codice Penale?

A cura del Dott. Maurizio Santoloci

Un pubblico ufficiale (senza funzioni di polizia giudiziaria) sulla base del codice di procedura
penale ha I’incontestabile dovere di segnalare al pubblico ministero (oppure ad un organo di polizia
giudiziaria) qualsiasi reato del quale venga a conoscenza nell'ambito dell'esercizio delle sue
funzioni. L’art. 331 del Codice di Procedura Penale (“Denuncia da parte di pubblici ufficiali e
incaricati di un pubblico servizio”) prevede che “1) Salvo quanto stabilito dall'articolo 347 (ndr:
I’obbligo per la polizia giudiziaria di inviare la comunicazione di notizia di reato al PM), 1 pubblici
ufficiali e gli incaricati di un pubblico servizio che nell'esercizio o a causa delle loro funzioni o del
loro servizio, hanno notizia di un reato perseguibile di ufficio, devono farne denuncia per iscritto,
anche quando non sia individuata la persona alla quale il reato ¢ attribuito. 2) La denuncia ¢
presentata o trasmessa senza ritardo al pubblico ministero o a un ufficiale di polizia giudiziaria.”

Questo concetto vale — naturalmente — anche per tutti 1 pubblici ufficiali (senza funzioni di PG) che
operano nelle varie pubbliche amministrazioni di competenza nei settori della tutela ambientale,
rifiuti, acque, edilizia e vincoli, animali.

Parallelamente, un organo di polizia giudiziaria (agente o ufficiale) ha il dovere primario di
impedire che un reato da lui percepito venga portato ad ulteriori conseguenze e/o reiterato e
contestualmente di inviare al PM la comunicazione di notizia di reato.

Consegue dunque, ad esempio, che un tecnico ARPA senza funzioni di polizia giudiziaria, ma in
quanto comunque pubblico ufficiale, ha il dovere irrinunciabile di denunciare - come sopra
evidenziato — al PM o alla PG qualsiasi reato di propria competenza operativa (soprattutto in
materia di rifiuti ed acque) del quale ¢ venuto a conoscenza nell'ambito oppure a causa delle sue
funzioni; mentre un tecnico ARPA con funzioni di ufficiale polizia giudiziaria ha il dovere
irrinunciabile di impedire che un reato da lui percepito e rientrante nella sua competenza venga
portato ad ulteriori conseguenze e/o reiterato e - poi - di denunciare tale illecito penale al PM con la
comunicazione di notizia di reato rituale.

Consegue, sempre ad esempio, che un veterinario ASL con funzioni di ufficiale di polizia
giudiziaria ha il dovere irrinunciabile di impedire che un reato da lui percepito, e rientrante nella sua
competenza (reato del quale venga comunque a conoscenza in materia di maltrattamento a danno
degli animali, inclusi naturalmente i casi inerenti il trasporto, la macellazione, ¢ comunque ogni
altra attivita sottoposta al suo controllo professionale) venga portato ad ulteriori conseguenze e/o
reiterato e - poi - di denunciare tale illecito penale al PM con la comunicazione di notizia di reato
rituale. Nella ipotesi teorica, da alcuni sostenuta e da noi non condivisa, di un veterinario ASL
senza funzioni di PG, ma comunque incontestabilmente pubblico ufficiale, conseguirebbe in ogni



caso il dovere irrinunciabile di denunciare - come sopra evidenziato - al PM o alla PG qualsiasi
reato a danno degli animali di propria competenza operativa del quale ¢ venuto a conoscenza
nell'ambito oppure a causa delle sue funzioni.

Nel caso di un tecnico comunale, pubblico ufficiale, sussiste analogamente il dovere primario di
denunciare al PM o alla PG qualsiasi reato in materia edilizia e vincolistica del quale ¢ venuto a
conoscenza nell'ambito oppure a causa delle sue funzioni.

Potremmo continuare a lungo in questo elenco esemplificativo.

Un pubblico ufficiale — dunque — ha 1’obbligo di denuncia immediata del reato; e la finalita di tale
denuncia — evidentemente — non ¢ meramente ¢ asctticamente formale e notarile, ma nella “ratio
legis” della norma appare evidente la finalita logica di poter attivare il PM o la PG in primo luogo
per impedire la prosecuzione del reato (attivita operativa che il pubblico ufficiale senza funzioni di
PG naturalmente non puo porre in essere).

Un organo di polizia giudiziaria ha il dovere primario non solo di denuncia di un reato del quale
viene a conoscenza, ma prima ancora di giungere a tale irrinunciabile dovere deve - logicamente -
impedire che il reato medesimo venga portato ad ulteriori conseguenze e/o reiterato (altrimenti non
avrebbe senso una polizia giudiziaria, la cui finalita principale operativa ¢ appunto quella di inibire
la continuazione di ipotesi penalmente rilevanti, che si limiti esclusivamente a segnalare al pubblico
ministero il reato percepito e nel contempo consenta indirettamente a tale reato di proseguire in
modo indisturbato...).

Come si vede, la finalita di impedire la prosecuzione e/o reiterazione del reato ¢ comunque comune
ai doveri connessi ad ambedue le funzioni, seppur con diverse operativita.

Prevedere la perseguibilita penale di un fatto-reato e - nel contempo - consentire per principio che
quel fatto-reato continui ad esistere ed evolversi in modo indisturbato sarebbe una contraddizione
veramente palese ed illogica a livello pratico del nostro sistema giuridico, e proprio per evitare tali
conseguenze il P.U. e la P.G. sono posti nel dovere — diverso ma parallelo — di attivare in ogni caso
un meccanismo di intervento/denuncia per spezzare I’antigiuridicita penalmente rilevante dei fatti-
reato individuati nelle rispettive e diverse funzioni e ruoli. Si tratta di un dovere irrinunciabile, non
di una scelta opzionale e discrezionale dei due organi in questione. Non ottemperare a questo
dovere significa, in ambedue i casi seppur con ruoli e funzioni diverse, agevolare indirettamente la
prosecuzione e/o reiterazione del reato.

Va — inoltre — aggiunto che questo dovere ¢ trasversale e vale per tutti gli organi di polizia
giudiziaria statali e locali senza alcuna distinzione di "ruoli", "regolamenti" o “atti di indirizzo”
interni che non hanno alcuna rilevanza rispetto alla regola-base del codice di procedura penale.
Riteniamo che sia ormai noto e palese (ed incontestabile) che i reati a danno dell'ambiente, della
salute pubblica e degli animali sono di competenza delle forze di polizia statali e locali senza che
nessuno possa dichiararsi mai "incompetente" per nessun motivo (un mancato intervento per
presunta “incompetenza” di fronte ad uno di questi reati ¢ a nostro avviso puramente omissivo).[1]

Dovere assolutamente identico (impedire che il reato venga portato ad ulteriori conseguenze e/o
reiterato, e poi inoltrare la comunicazione di notizia di reato al pubblico ministero) incombe anche
sugli organi di polizia giudiziaria che rivestono tale funzione non in quanto corpi di polizia in senso
stretto, ma quali tecnici appartenenti a diverse pubbliche amministrazioni e per i quali venga
riconosciuta la funzione di polizia giudiziaria.



Per essere piu chiari ci riferiamo, dunque, ai tecnici ARPA con funzioni di ufficiale di polizia
giudiziaria, ai veterinari ASL con funzioni di polizia giudiziaria, a tutti quei tecnici amministrativi
appartenenti alle varie amministrazioni statali, regionali o comunali ai quali il codice procedura
penale individui, attraverso diverse leggi di attribuzione, le funzioni di polizia giudiziaria.

Dal nostro modesto punto di vista, tra un ufficiale di polizia giudiziaria di forza di polizia ed un
tecnico amministrativo con funzioni di ufficiale polizia giudiziaria non si individua assolutamente
alcuna differenza ai fini procedurali per il dovere di impedire che il reato venga portato ulteriori
conseguenze e/o reiterato e di denunciare il medesimo pubblico ministero.

Cosa unisce, dunque, un pubblico ufficiale senza funzioni di polizia giudiziaria, un organo di
polizia giudiziaria statale o locale "in divisa" ed un tecnico della pubblica amministrazione al quale
I’ordinamento riconosce le funzioni di polizia giudiziaria? Certamente, il dovere dei tre citati
organi di denunciare il reato al pubblico ministero competente. Per il dovere di impedire la
prosecuzione e/o reiterazione del reato, a nostro avviso per gli ultimi due tale onere ¢ dinamico ed
operativo, nel senso che devono comunque agire “manu militari” ed intervenire direttamente per
spezzare la prosecuzione della situazione antigiuridica rilevata; mentre per il pubblico ufficiale
senza funzioni di PG seppur — logicamente — non sussiste tale obbligo e possibilita, va comunque
rilevato e sottolineato che il dovere di denuncia al PM o ad un organo di PG ¢ certamente
finalizzato anche a promuovere un’azione inibente per la prosecuzione e/o reiterazione del reato da
parte di questi ultimi: quindi — in definitiva — la doverosa e tempestiva denuncia del P.U. sortisce
comunque — anche se indirettamente — D’effetto di favorire un intervento per bloccare la
prosecuzione del fatto penalmente illecito (di conseguenza, una omessa denuncia sortisce 1’effetto
di non contribuire — anche se indirettamente — ad impedire ’ulteriore evolversi dinamico del reato).

Riteniamo che tali punti sono alla base delle regole del codice di procedura penale per i pubblici
ufficiali e gli operatori di polizia giudiziaria a qualunque corpo o amministrazione appartengano,
ed analogamente ribadiamo che che i reati in materia ambientale, a danno della salute pubblica ed a
danno degli animali non sono stati derogati dalle regole generali del codice di procedura penale e
sono di competenza trasversale senza che qualcuno possa sostenere deroghe, eccezioni o
"incompetenze" di sorta. Precisate tali premesse, dobbiamo adesso rilevare che l'articolo 40
secondo comma del codice penale recita: “Non impedire un evento, che si ha I’obbligo
giuridico di impedire, equivale e cagionarlo.”

Adesso ci chiediamo: un pubblico ufficiale senza funzioni di polizia giudiziaria, che opera in settori
di competenza in materia di ambiente, salute pubblica ed animali, e che nota un reato insistente in
tali settori, non ha il dovere primario di impedire che tale evento-reato prosegua nella sua
antigiuridicita attraverso la denuncia al pubblico ministero o alla polizia giudiziaria? Secondo
interrogativo: un agente o un ufficiale di polizia giudiziaria statale o locale "in divisa" ed un tecnico
amministratico con funzioni di polizia giudiziaria in materia ambientale, tutela della salute pubblica
e tutela degli animali non hanno tutti, a maggior ragione, il dovere di denunciare reati in queste
materie al pubblico ministero, ed ancora prima di agire direttamente per impedire che tale evento-
reato prosegua nella sua antigiuridicita?

Riteniamo che la risposta a queste due domande non possa che essere positiva. Sarebbe infatti
perfettamente illogico il principio in base al quale un pubblico ufficiale competente nelle materie
che stiamo esaminando (ambiente, salute pubblica, animali) singolarmente possa entrare in deroga
rispetto ai principi generali dei doveri del pubblico ufficiale previsti dal Codice di Procedura Penale
e cosi, mentre tutti gli altri pubblici ufficiali conserverebbero il dovere di denuncia di un reato al



PM o alla PG, analogo dovere non sussisterebbe per le categorie di reati in esame... Sulla base di
quale regola procedurale e sostanziale potrebbe esistere questa deroga non ci € chiaro, anche se per
prassi in molti casi questa deroga ¢ di fatto attiva e vigente nel mondo delle cose reali quotidiane.
Ma non esistendo in realta questa deroga, riteniamo che il dovere di denuncia del P.U. sussiste per
tutti 1 reati, ivi compresi naturalmente quelli in materia ambientale, salute pubblica ed a tutela degli
animali.

Naturalmente anche per gli organi di polizia giudiziaria - a maggior ragione — ¢ valido il concetto
che stiamo esaminando, percheé a nostro modesto avviso non ritroviamo in nessuna parte né del
codice di procedura penale né del codice penale né in nessuna legge speciale una deroga in base alla
quale le tre tipologie di reati sopra citati (ambiente, salute pubblica, tutela animali) possano essere
derogati rispetto al dovere primario trasversale della polizia giudiziaria (statale e locale) di impedire
che un reato venga portato ad ulteriori conseguenze e/o reiterato (e nel contempo denunciato
all'attenzione del pubblico ministero competente).

Sulla base delle concettualita che abbiamo fino adesso esposto, ci appare logico che un pubblico
ufficiale senza funzioni di polizia giudiziaria competente in materia di reati di ambiente, salute
pubblica animali che, percepito un reato rientrante nelle sue funzioni, non denunci subito il reato
medesimo ad un corpo di polizia o direttamente al pubblico ministero, vada incontro al concorso
con gli autori primari nel contesto del reato medesimo sulla base dell’art. 40 secondo comma
Codice Penale per non aver impedito 1’evento-reato che aveva il dovere di impedire (tramite la
citata denuncia al PM o alla PG); diventando - sostanzialmente - complice e concorrente per rispetto
alla realizzazione del reato medesimo.

Analoga conclusione, sempre a maggior ragione, pud essere tratta per un organo di polizia
giudiziaria statale o locale e per un tecnico della pubblica amministrazione che rivesta funzioni di
polizia giudiziaria il quale, notato un reato nelle tre materie sopra citate e di sua competenza, non
intervenga in primo luogo per spezzarne il divenire e poi per denunciare lo stesso pubblico
ministero. Anche in questo caso — a nostro avviso - tale organo di polizia giudiziaria diventerebbe
sostanzialmente concorrente nel reato medesimo al livello degli autori primari tale reato ed in
concorso con loro sulla scorta dell’art. 40 secondo comma Codice Penale.

Questa nostra chiave di lettura puo sembrare forzata, ma riteniamo che sulla base delle regole
sostanziali e procedurali che abbiamo sopra delineato si basi su una costruzione giuridica logica e
coerente.

Peraltro, in questo senso registriamo una prima importante e rilevantissima conferma da parte della
Corte di Cassazione che si ¢ certo che si € gia pronunciata proprio su questo tema specifico.

Ricordiamo infatti, che Cassazione Penale - Sez. 3, Sentenza n. 3634 del 2011 — Pres. Ferrua — Rel.
Santi Gazzara ha riconosciuto la possibilita di irrogare un provvedimento intedittivo a carico di due
alti funzionari di un’ ARPA regionale 1 quali avevano notato un reato di gestione di discarica
abusiva all’interno di una struttura, ma in quanto pubblici uffuciali (senza le funzioni di polizia
giudiziaria) hanno comunque evitato di inoltrare la relativa denuncia alla polizia giudiziaria o al
pubblico ministero. In questo caso la Cassazione, ha formalmente riconosciuto in capo ai due
funzionari ARPA il concorso nella realizzazione del reato di realizzazione di discarica abusiva in
parallelo gli autori primari tale reato sulla scorta dell’art. 40 secondo comma Codice Penale.

Su questo importante sentenza ci siamo gia ampiamente espressi con un articolato di commento
pubblicato sulle pagine di questa nostra testata giornalistica on line.[2]



Quindi, come si vede la tesi che andiamo esponendo non appare teorica e filosofica, ma in qualche
modo gia sostanzialmente attuata e resa fruibile a livello operativo da una condivisibile pronuncia
del Supremo Collegio.

Riteniamo - dunque — che ormai non sia piu tempo di sottacere situazioni similari e di dover
chiaramente argomentare che in caso di inattivita da parte di un pubblico ufficiale o di un organo di
polizia giudiziaria nei confronti di un reato in materia ambientale, di salute pubblica oppure a danno
gli animali, laddove non si attivino le necessarie denunce e, secondo i casi che abbiamo sopra visto,
1 necessari interventi per impedire che il reato venga portato ad ulteriori conseguenze (e tra gli
strumenti primari connessli, il sequestro preventivo ¢ finalizzato proprio a tale specifico scopo), le
conseguenze ipotizzabili sono anche da ricomprendere nel citato alveo del secondo comma dell’art.
40 Codice Penale.

Come accennato, in alcuni casi il sequestro preventivo di iniziativa di un ufficiali di polizia
giudiziaria (“in divisa” o tecnico amministrativo ARPA con funzioni di ufficiale di PG[3]) ¢ — in
questo contesto — uno strumento di fatto irrinunciabile per impedire che un reato venga portato ad
ulteriori conseguenze. Si veda — a titolo di esempio — un trasporto di rifiuti pericolosi in totale
violazione delle regole connesse ed improntato a integrale illegalita. Cosa si deve fare da parte di un
ufficiale di PG per impedire I’evento-reato, e per impedire che lo stesso venga portato ad ulteriori
conseguenze e/o reiterato? Lasciare proseguire il viaggio dopo il controllo a tale veicolo con il
proprio carico pericoloso ed illecito, verso una destinazione necessariamente illecita, senza
sequestrare il tutto, pud ragionevolmente essere conforme al dovere primario della PG di impedire
che 1 reati vengano portati ad ulteriori conseguenze? O significa non impedire un evento-reato che
si aveva il dovere di impedire, avendo peraltro a disposizione tutti gli strumenti giuridici e
procedurali del caso? E’ corretto in questi casi “rinviare” il sequestro alla competenza del
magistrato, atteso che nelle more il carico di rifiuti pericolosi sara certamente fatto sparire? Ed
intercettato su strada un trasporto di animali improntato a palese illegalitd con gravi maltrattamenti
e sofferenze a danno degli animali, cosa si deve fare da parte di un ufficiale di PG “in divisa” o di
un veterinario ASL con funzioni di ufficiale PG per impedire 1’evento-reato, e per impedire che lo
stesso venga portato ad ulteriori conseguenze e/o reiterato? Lasciare proseguire il viaggio dopo il
controllo a tale veicolo con il proprio carico di animali maltrattati e reato in piena prosecuzione,
senza sequestrare gli animali destinatari del maltrattamento, puo ragionevolmente essere conforme
al dovere primario della PG di impedire che i reati vengano portati ad ulteriori conseguenze? O,
anche in questo caso, significa non impedire un evento-reato che si aveva il dovere di impedire,
avendo peraltro a disposizione tutti gli strumenti giuridici e procedurali del caso? E’ corretto anche
in questi casi “rinviare” il sequestro alla competenza del magistrato, atteso che nelle more gli
animali maltrattati saranno stati ulteriormente maltrattati € poi saranno certamente fatti sparire? Ed
individuato un cantiere totalmente illecito in area vincolata, improntato a palese violazioni delle
norme edilizie e vincolistiche, cosa si deve fare da parte di un ufficiale di PG per impedire I’evento-
reato, e per impedire che lo stesso venga portato ad ulteriori conseguenze e/o reiterato? Lasciare
proseguire 1 lavori di costruzione dopo il controllo in tale cantiere e reato in piena prosecuzione,
senza sequestrare 1’area abusiva, puo ragionevolmente essere conforme al dovere primario della PG
di impedire che i reati vengano portati ad ulteriori conseguenze?

Oppure, anche in questo caso, significa non impedire un evento-reato che si aveva il dovere di
impedire, avendo peraltro a disposizione tutti gli strumenti giuridici e procedurali del caso? E’
corretto anche qui in questi casi “rinviare” il sequestro alla competenza del magistrato, atteso che
nelle more le gettate di cemento in tale area protetta avranno certamente creato un danno ambientale
irreversibile? E potremmo continuare a lungo con altri casi esemplificativi.



Riteniamo che — atteso il dilagare di reati ambientali a danno dell’ambiente, della salute pubblica e
degli animali — sia ormai inderogabile una riflessione generale sui ruoli e sui doveri di chi ¢
preposto ai controlli e sul reale ed effettivo esercizio di tutti i poteri/doveri concessi (ed imposti)
dalle norme per prevenire e reprimere in tempo e efficacemente tali tipologie di illeciti, in primo
luogo i grandi crimini ambientali.

Maurizio Santoloci
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