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1. Sospesi fra due miti 

Il tema dei criteri di priorità nell’esercizio dell’azione si impone come uno dei 

punti di massima emersione delle tensioni strutturali che attraversano il sistema pro-

cessuale penale contemporaneo. Si tratta di un tema “ingombrante”, destinato a oscil-

lare, come un elefante su un’altalena, fra due miti contrapposti: da un lato, il mito 

dell’obbligatorietà dell’azione penale; dall’altro, il mito della capacità della legge di 

imbrigliare integralmente la discrezionalità del pubblico ministero. 

È ormai difficilmente contestabile il fallimento della convinzione, un po’ naive, che 

bastasse affermare il principio di obbligatorietà dell’azione penale nella Costituzione per 

garantire un sistema effettivamente ispirato a canoni di legalità e uguaglianza. Un’idea 

che si è ben presto scontrata con la realtà applicativa, rivelandosi una pia illusione. 

Già a partire dai primi anni Novanta del secolo scorso, una parte della dottrina 

aveva tentato di smascherare questa costruzione retorica, evidenziandone l’intrinseca 

ipocrisia1. È infatti difficile credere, al di là delle dichiarazioni di principio, che 

 
 Il presente testo costituisce rielaborazione, con l’aggiunta di note, dell’intervento al Convegno “Azione 

penale e priorità investigative. Regole, prassi, modelli”, Università di Torino, 22-23 gennaio 2026, Conve-

gno di chiusura PRIN/PNRR 2022 “PRIORITY-Shaping the prosecutional organisational Model of Cri-
minal Reports”. Il testo è destinato alla pubblicazione negli Atti del Convegno. 
 Professore ordinario di diritto processuale penale nell’Università degli Studi Roma Tre  

 
1 In questa prospettiva, L. MARAFIOTI, L’archiviazione tra crisi del dogma di obbligatorietà dell’azione 

ed opportunità “di fatto”. Prospettive di razionalizzazione della prassi, in Cass. pen., 1992, p. 206 ss. Cfr., 

in un’ottica di generale ripensamento del tema, T. BENE, La dogmatica dell’azione penale. Influenze civi-
listiche ed errori di metodo, Jovene, Napoli, 1997, passim; M. CHIAVARIO, L’obbligatorietà dell’azione pe-
nale: il principio e la realtà, in AA. VV., Il pubblico ministero oggi, Giuffrè, Milano, 1994, p. 67 ss.; M. 

DEVOTO, Obbligatorietà e discrezionalità dell’azione penale. Ruolo del P.M., in Cass. pen., 1996, p. 2024; 

A. GAITO, Natura, caratteristiche e funzioni del pubblico ministero. Premesse per una discussione, in A. 

GAITO (a cura di), Accusa penale e ruolo del pubblico ministero, Jovene, Napoli, 1991, p. 11 ss.; E. MAR-

ZADURI, Considerazioni sui profili di rilevanza processuale del principio di obbligatorietà dell’azione pe-
nale a vent’anni dalla riforma del codice di procedura penale, in Cass. pen., 2010, p. 400. 
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l’azione penale possa realmente essere “uguale per tutti” nel senso assoluto che il mito 

vorrebbe evocare. Lo si può dire pubblicamente nel maldestro tentativo di essere cre-

dibili; ma una simile affermazione finisce per essere seccamente smentita dall’osser-

vazione della pratica quotidiana degli uffici di accusa2.  

Eppure, ogni anelito di un profondo rinnovamento concettuale del tema, propi-

ziato dall’avvento di un codice tanto diverso dal precedente ed ispirato a princìpi così 

dissimili è rimasto a lungo isolato3. Per un verso, schiacciato tra la necessità di concen-

trarsi su una compiuta elaborazione del nuovo assetto normativo e l’impossibilità di af-

francarsi del tutto dalla complessa eredità concettuale del codice Rocco4; per altro verso, 

imprigionato negli schemi prescrittivi all’apparenza rigidi, fissati dall’art. 112 Cost. 

Proprio quella lapidaria formula, mentre non è riuscita ad impedire applicazioni 

tutt’altro che univoche del principio5, ha, invece, rappresentato per lungo tempo una 

pesante ipoteca sullo sviluppo di un approccio più laico al tema dell’azione penale e su 

una visione meno ingessata del canone di obbligatorietà, maggiormente consapevole 

della sproporzione esistente tra fini e mezzi dell’ordinamento.  

Il canone di obbligatorietà si è, così, ridotto ad un concetto-tabù, che ancora oggi 

fatica ad affrancarsi dalla dimensione mistica, quasi sacrale, nella quale è stato a lungo 

intrappolato. 

Nelle intercapedini di questo muro, che una volta si voleva inscalfibile, qualche 

significativa crepa comincia, tuttavia, a intravedersi.  

Si pensi al progressivo ampliamento dei casi di mancata celebrazione dei processi 

per ragioni che poco o nulla hanno a che vedere con una valutazione di fondatezza 

della notitia criminis: dall’archiviazione per particolare tenuità del fatto, che apre la 

strada a forme codificate di opportunità della punizione6, alle prospettive di 

 
2 Evidenziava già lo scarto tra il piano della promessa e quello dell’attuazione del diritto alla giustizia: 

V. ZAGREBELSKY, L'obbligatorietà dell'azione penale. Un punto fermo, una discussione mancata, un 
problema attuale, in Cass. pen., 1992, p. 3183. 

3 Cfr. L. MARAFIOTI, Inazione e forme abusive di addebito penale: concetti vintage e nuovi approdi 
nelle scelte del pubblico ministero, in C. FIORIO-R. FONTI-M. MONTAGNA (a cura di), Inazione, controlli, 
esecuzione. Studi in onore di Giovanni Dean, Pacini giuridica, Pisa, 2017, p. 18. 

4 Vedi L. GARLATI, Le ragioni di un incontro, in EAD. (a cura di), L’inconscio inquisitorio. L’eredità 
del Codice Rocco nella cultura processualpenalistica italiana, Giuffrè, Milano, p. 1 ss. 

5 Per tutti, M. CHIAVARIO, L’obbligatorietà dell’azione penale: il principio e la realtà, cit., p. 71. 
6 Cfr. C. CESARI, Le clausole di irrilevanza del fatto nel sistema processuale, Giappichelli, Torino, 

2003; F. CAPRIOLI, Prime considerazioni sul proscioglimento per particolare tenuità del fatto, in C. FIO-

RIO-R. FONTI-M. MONTAGNA (a cura di), Inazione, controlli, esecuzione. Studi in onore di Giovanni 
Dean, cit., p. 35 ss.; C. GABRIELLI, L’archiviazione per particolare tenuità del fatto. Analisi, rilievi critici, 
prospettive, Giappichelli, Torino, 2020. 
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archiviazione fondate su valutazioni prognostiche in ordine ad un probabile insuc-

cesso investigativo7.  

Si aggiunga il progressivo allargamento delle maglie di elementi, per definizione, 

impeditivi dell’azione penale, quali le condizioni di procedibilità, per ragioni di tutela 

del diritto dell’imputato ad essere giudicato entro un termine ragionevole8. O, ancora, 

le seppur timide limitazioni al potere di impugnazione della parte pubblica nei proce-

dimenti per ipotesi di minor allarme sociale, entro un solco già tracciato, peraltro, 

dalla giurisprudenza costituzionale in materia9. 

In questo quadro, si colloca il tema delle scelte di priorità all’interno degli uffici 

requirenti, autentica “cartina al tornasole” del dualismo discrezionalità-obbligatorietà 

nella gestione delle indagini e nell’esercizio dell’azione penale. 

 

 

2. Scelte dell’accusa e “politicità” dell’azione 

La riflessione sulle priorità investigative ha alimentato un imponente sforzo teo-

rico volto a ricondurre tali scelte entro l’alveo dell’obbligatorietà. Secondo una razio-

nale impostazione, proprio attraverso la definizione delle priorità sarebbe possibile 

“realizzare” l’obbligatorietà dell’azione penale10. 

Si tratta di uno sforzo significativo volto a ripensare, attraverso la lente dei criteri 

di priorità, quel sistema costituzionale ad azione obbligatoria che, a prima vista, par-

rebbe difficilmente compatibile con operazioni selettive, anche se formulate in ma-

niera il più possibile esplicita sul piano normativo, anziché compiute all’ombra della 

legge11. 

 
7 Spunti in tal senso, in F. CAPRIOLI, I criteri di priorità nella trattazione delle notizie di reato, tra 

“delega Cartabia” e legge di riforma dell’ordinamento giudiziario, in Cass. pen., 2024, p. 1446, nota 13. 
8 In tema, per tutti, D. NEGRI, Dell’improcedibilità temporale. Pregi e difetti, in Sist. pen., n. 2/2022, 

p. 51 ss.; cui adde G. GAROFALO, Tempi del processo e improcedibilità, in AA. VV., La procedura penale 
“riformata”. Adeguamenti normativi e recenti novelle, 2° ed., a cura di L. Marafiori-G. Paolozzi-F. Cen-

torame-G. Fiorelli, Giappichelli, Torino, p. 333 ss. 
9 In argomento, L. MARAFIOTI, L’appello “immorale”. Addio al giusto processo, in PqM. Il Riformista, 

21 giugno 2025, pp. 1-2. 
10 Così F. CAPRIOLI, I criteri di priorità nella trattazione delle notizie di reato, tra “delega Cartabia” 

e legge di riforma dell’ordinamento giudiziario, cit., p. 1438, ribadendo quanto già espresso in ID., L’ar-
chiviazione, Jovene, Napoli, 1994, p. 535. Nello stesso senso, P. FERRUA, I criteri di priorità nell’esercizio 
dell’azione penale, in Cass. pen., 2020, p. 12; D. VICOLI, Scelte del pubblico ministero nella trattazione 
delle notizie di reato e art. 112 Cost.: un tentativo di razionalizzazione, in Riv. it. dir. proc. pen., 2003, 

p. 251 ss. 
11 Criticamente, fra gli altri, O. MAZZA, Il processo che verrà: dal cognitivismo garantista al 
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In realtà, l’assunto appare rovesciabile. Difficile convincersi che “attraverso le 

priorità si faccia obbligatorietà”. Per giunta, il tema priorità deve fare i conti con un 

contesto in cui lo stereotipo dell’art. 112 Cost. si è rivelato sempre più un principio 

“colabrodo”. 

Impossibile baloccarsi con tale stereotipo, benché fini processualisti e giudici co-

stituzionali, nella speranza di farci dormire sonni tranquilli, ci abbiano cullato con la 

ninna-nanna della mera “idoneità probatoria” quale unico e vero canone seguito nello 

screening dell’azione. E, invece, la realtà applicativa, con il suo incolmabile gap tra 

fini e mezzi delle indagini penali, è stata sempre pronta a camuffare, dietro l’inidoneità 

probatoria rilevata ex post, l’intrinseca impossibilità di indagare sempre e comunque 

nello stesso modo per tutte le notizie di reato. Mentre riforme succedutesi nel tempo, 

volte a precisare il significato del criterio della insostenibilità dell’azione, hanno pro-

gressivamente eroso la presunta dimensione diagnostica dell’archiviazione, sempre 

meno valutazione para-giurisdizionale sulla fondatezza di una notitia criminis e sem-

pre più prognosi di condanna12. 

Le decisioni relative a quali indagini intraprendere, in quale direzione condurle, 

con quali tempi, strumenti e risorse appartengono, insomma, strutturalmente al regno 

della discrezionalità e difficilmente possono essere ricondotte a situazioni di dovere 

giuridico in senso stretto, nemmeno nell’ambito della presunta oasi-concettuale della, 

pur teorizzata, “discrezionalità doverosa”13. 

Onde evitare di procrastinare ulteriormente visioni anacronistiche dell’obbligo co-

stituzionale, occorre riportare l’attenzione sulla dimensione concreta dell’azione, assecon-

dando quella «fondamentale intuizione»14 che dovrebbe portare a riconoscere l’azione per 

ciò che effettivamente è nel contesto ordinamentale in cui opera l’interprete15. 

 
decisionismo efficientista, in Arch. pen., 2022, p. 9; E. CATALANO, Rimedi peggiori dei mali: sui criteri 
di priorità nell’esercizio dell’azione penale, in Quad. cost., 2008, p. 65 ss. 

12 In tema, E. MARZADURI, Il declino del paradigma accusatorio ed il ritorno all’istruzione sommaria, 

in E.M. CATALANO-P. FERRUA (a cura di), Corderiana. Sulle orme di un maestro del rito penale, Giap-

pichelli, Torino, 2023, p. 29. 
13 Ce lo insegnavano, fra gli altri, O. DOMINIONI, voce Azione penale, in Dig. disc. pen., vol. I, Utet, 

Torino, 1987, p. 409 e A. PIZZORUSSO, Per un collegamento tra organi costituzionali politici e pubblico 
ministero, in G. CONSO (a cura di), Pubblico ministero e accusa penale. Problemi e prospettive di ri-
forma, Zanichelli, Bologna, 1979, p. 35. 

14 Così L. MARAFIOTI, Inazione e forme abusive di addebito penale: concetti vintage e nuovi approdi 
nelle scelte del pubblico ministero, cit., p. 22. Il riferimento è all’approccio metodologico al tema, pre-

scelto da P. DE LALLA, Il concetto legislativo di azione penale, Jovene, Napoli, 1966, passim. 
15 Vedi C. VALENTINI REUTER, Le forme di controllo sull’esercizio dell’azione penale, Cedam, Padova, 

1994, p. 27. 
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Il rapporto fra azione penale e priorità presenta, sotto questo profilo, tratti parados-

sali: non è tanto il pubblico ministero a scegliere le notizie di reato, quanto, di regola, sono 

le notizie di reato a “scegliere” il pubblico ministero; sempre salvo i casi, ancorché niente 

affatto marginali, in cui l’organo dell’accusa, anche in virtù dei poteri riconosciutigli 

dall’art. 330 c.p.p., è in grado di contribuire attivamente alla loro emersione. 

Il fenomeno della “manifattura” della notitia criminis si affianca ad altri ambiti 

di significativa discrezionalità: dalla gestione delle pseudo-notizie di reato, ove si ri-

conosce allo stesso organo titolare dell’azione un potere di cestinazione totalmente 

sottratto al controllo giurisdizionale; al ruolo concretamente svolto dalla polizia giu-

diziaria nella dinamica delle indagini16; all’uso anomalo del canone di completezza in-

vestigativa17, con evidenti riflessi sui supplementi investigativi ordinati dal giudice, 

ma di fatto disattesi del pubblico ministero18; fino alle ampie sacche di discrezionalità 

concesse al pubblico ministero nella dinamica dei riti speciali. 

E gli esempi potrebbero moltiplicarsi. 

In questa prospettiva, anche la scelta operata dalla legge 27 settembre 2021, n. 

134, di affidare al Parlamento la definizione dei meta-criteri di priorità19 non può es-

sere considerata risolutiva: il rischio è quello di cadere dalla “padella” di un’illusione 

alla “brace” di un’altra, non meno grande, illusione.  

Essa va, piuttosto, intesa quale tentativo di ricalibrare i rapporti fra i poteri dello 

Stato in un ordinamento democratico. Se è la legge a dover fissare la tavola dei valori 

da proteggere attraverso la sanzione penale non può che essere la legge a dettare criteri 

di priorità all’azione, con una griglia attraverso la quale devono operare in concreto le 

scelte di politica criminale. 

Resta, tuttavia, l’ipocrisia di fondo di un legislatore che non affronta a viso aperto 

 
16 In tema, M. CHIAVARIO, Appunti sulla problematica dell’«azione» nel processo penale italiano: 

incertezze prospettive limiti, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1975, p. 905, il quale con sano realismo indi-

viduava nella polizia giudiziaria il «vero dominus dell’azione penale». Cfr. G. ALESSI, Populismo, lega-
lità, riforma della giustizia, in D. NEGRI-M. PIFFERI (a cura di), Diritti individuali e processo penale 
nell’Italia repubblicana, Giuffrè, Milano, 2011, p. 355. 

17 E. MARZADURI, Qualche considerazione sui rapporti tra principio di obbligatorietà dell’azione pe-
nale e completezza delle indagini preliminari, in Sist. pen., 14 maggio 2020. 

18 Sulla tematica della durata delle indagini in funzione degli scopi sottesi all’art. 112 Cost., D. VI-

COLI, La “ragionevole durata” delle indagini, Giappichelli, Torino, 2012, p. 31 ss. 
19 Legge 27 settembre 2021, n. 134 contenente “Delega al Governo per l’efficienza del processo pe-

nale, nonché in materia di giustizia riparativa e disposizioni per la celere definizione dei procedimenti 

giudiziari”, a cui ha dato attuazione il d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 150 “Attuazione della legge 27 settem-

bre, n. 134. Recante al Governo per l’efficienza del processo penale, nonché in materia di giustizia 

riparativa e disposizioni per la celere definizione dei procedimenti giudiziari”. 
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e a monte lo scoglio della sproporzione fra domanda penale e risorse disponibili, pre-

ferendo, anzi, aggirarlo e tollerando una gerarchizzazione implicita dei valori che di-

chiara formalmente eguali. Dimostra, in altri termini, di voler sorvolare sull’intrinseca 

contraddizione insita nell’ammettere che non tutte le sue scelte di principio hanno 

pari dignità.  

Si tratta, dunque, di un tentativo di riportare la questione entro corretti binari 

istituzionali, al fine di ridurre l’area di potere delle Procure: soggetti, allo stato, poli-

ticamente irresponsabili nelle scelte di politica criminale, nella convinzione che que-

ste debbono necessariamente competere al Parlamento20. 

Anche tale approccio, che pur rappresenta il modo meno incostituzionale di ma-

neggiare la questione21, sconta un difetto di ingenuità laddove dimostra di credere alla 

“favola” della apoliticità dell’azione penale. Occorre, allora, rifuggire da un ennesimo 

“mito”: quello della indipendenza vista come una sorta di Naturrecht del pubblico mi-

nistero, che nessuna legge costituzionale potrebbe mai modificare. 

Inutile nascondersi dietro a un dito. Dobbiamo riconoscere che l’azione penale 

è per definizione un momento politico all’interno del processo penale22, perché è l’at-

tuazione in concreto della politica criminale; è politica criminale in action. Un pub-

blico ministero indipendente, senza nessuna forma di collegamento con la politica cri-

minale non è un autocrate: è l’organo più potente del Paese. 

Sullo sfondo di tale riflessione si staglia, dunque, un problema ordinamentale, 

oggi rivitalizzato e al centro del dibattito. Esso sconta un colpevole ritardo, dovuto alle 

ritrosie ideologiche di ampi settori della magistratura associata e pure dell’accademia. 

Alla base vi è la convinzione riduttiva, secondo cui il problema dell’organizzazione 

dell’ufficio requirente si esaurirebbe nello scansare lo “spauracchio” del modello ge-

rarchico23; ritenuto ormai bocciato dalla storia, seppure mai praticato fino in fondo 

nella nostra esperienza. 

Si è preferito, così, indugiare nell’idea del carattere “diffuso” del potere di ini-

ziativa penale, rifugiandosi dietro lo schermo di una spersonalizzante visione del 

 
20 F. CAPRIOLI, I criteri di priorità nella trattazione delle notizie di reato, tra “delega Cartabia” e legge 

di riforma dell’ordinamento giudiziario, cit., p. 1444. 
21 Secondo una linea da tempo tracciata anche dall’Unione Camere Penali Italiane, Nota 30 gennaio 

2024, in occasione dell’Audizione dinnanzi alla Commissione Giustizia del Senato della Repubblica. 
22 Cfr. L. MARAFIOTI, Apoliticità dell’azione penale?, in PqM, Il Riformista, 13 luglio 2024, p. 1 s. 
23 Sulle radici di tale modello, M. NOBILI, Accusa e burocrazia. Profilo storico-costituzionale, in G. 

CONSO (a cura di), Pubblico ministero e accusa penale, cit., p. 89 ss. Per qualche spunto in materia, si 

rinvia L. MARAFIOTI, Il Pubblico Ministero, in S. MAZZAMUTO (a cura di), L’ordinamento giudiziario. 
Itinerari di riforma, Jovene, Napoli, 2008, p. 231 ss. 
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canone di obbligatorietà, con il risultato di eludere i reali squilibri ordinamentali e di 

trascurare i doverosi adattamenti che le novità legislative avrebbero imposto nel ne-

cessario percorso verso un pubblico ministero “a misura” del rito accusatorio24.  

Nel frattempo, l’organo dell’accusa ha conosciuto un progressivo rafforzamento, 

fino ad assumere una fisionomia sempre più marcata di potere, con il rischio concreto 

di una sua evoluzione in autentico contropotere25, in ragione della crescente capacità 

di incidere sulla vita politica del Paese. 

In tale prospettiva, il confronto sulle forme dell’azione penale e sul ruolo del 

pubblico ministero assume inevitabilmente una valenza eminentemente politica, che 

finisce per esser moltiplicata quando a riforme ordinamentali significative – e spesso 

tardive – si accompagna la previsione di criteri di priorità e, soprattutto, la loro con-

creta gestione.  

Il confronto può essere affrontato con approcci differenti, più o meno laici, più 

o meno ideologici, ma non va più eluso. Occorre, piuttosto, abbandonare l’ipocrisia 

che pretende di neutralizzare la politicità dell’azione penale attraverso il richiamo for-

male all’obbligatorietà o mediante una concezione ormai logora del pubblico mini-

stero come “primo giudice” del fatto o come “parte imparziale” animata esclusiva-

mente da finalità di giustizia26. Tale modo di ragionare non fa che alimentare quel 

fenomeno di deresponsabilizzazione dell’organo requirente che da troppi anni siamo 

costretti a registrare. 

 

 

3. Un cambio di scenario: dall’obbligatorietà di facciata alla legalità “aperta” 

Una sparuta minoranza di accademici aveva già da tempo denunciato il carattere 

 
24 Per tutti, G. ILLUMINATI, La separazione delle carriere come presupposto per un riequilibrio dei 

poteri delle parti, in AA. VV., Il pubblico ministero oggi, cit., p. 219. 
25 Notava tale deriva, già, M. NOBILI, Un quarto potere?, in AA. VV., Recenti orientamenti in tema 

di pubblico ministero ed esercizio dell’azione penale, Giuffrè, Milano, 1998, p. 29; v., già, D. MARAFIOTI, 

A passo di giudice. Democrazia e “rivoluzione giudiziaria”, ESI, Napoli, 1994, 180: “paradossalmente, 

nel declino delle ideologie, dovremmo ora subircene una, anch’essa ripugnante alla concezione dello 

stato liberal-democratico, vale a dire una ideologia del p.m. italiano, il qiale pretende di assumersi un 

compito immane, anzi impossibile. Nel riordino reso urgente dal caos delle attribuzioni e dei poteri, 

quest’organo è ormai tentati di rendersi custode di una ‘sua’ ideologia, talché finisce per conformarsi, e 

agire, a guisa di tutore di regime, come negli stati a fondo totalitario, pur prosperando in uno stato a 

carattere democratico, a struttura formalmente a-ideologica, o non ideologica, come il nostro”. 
26 Sull’errore prospettico di presumere la correttezza e l’imparzialità del pubblico ministero dalle 

funzioni dell’organo, v. L. MARAFIOTI, Verità della difesa e tirannia dell’accusa: retorica, ideologia e 
derive nel modello neo-inquisitorio, in Dir. dif., 12 ottobre 2025, p. 6. 
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mitologico delle rappresentazioni dominanti del pubblico ministero e dell’azione pe-

nale, smascherando l’autocompiaciuta convinzione di essere il Paese con il pubblico 

ministero più bello del mondo, come per lungo tempo ci siamo illusi di essere il Paese 

con il campionato di calcio più bello del mondo27. 

Lo sguardo comparatistico mostra, al contrario, una tendenza diffusa all’avvicina-

mento fra sistemi formalmente ispirati al principio di opportunità e sistemi ancorati al 

principio di legalità28. Si pensi al mondo anglosassone e agli sviluppi del dibattito sul 

percorso decisionale che porta il Prosecutor a compiere selezioni sulla base di ragioni 

puramente organizzative del lavoro29; o alle scelte discrezionali operate, in Francia, dal 

Parquet all’infuori del controllo giurisdizionale; o, ancora, alla realtà tedesca, che aper-

tamente contempla una serie di ipotesi di archiviazione legate a ragioni di opportunità30. 

E si pensi, da ultimo, alla rilevantissima esperienza portoghese, studiata sulle 

carte, ma recentemente vissuta attraverso un “viaggio in Portogallo”, per scoprire con 

stupore il “miracolo” di un sistema dove legalità dell’azione e opportunità sembrano 

aver trovato una felice composizione. In primis, sul piano costituzionale: la Carta fon-

damentale portoghese, oltre a tracciare un’impeccabile separazione ordinamentale tra 

magistaturas paralelas31, resta saldamente ancorata ad un principio di legalità depurato 

da ogni forma di ipostatizzazione, favorendo un sistema a legalidade aberta; cui fa da 

contraltare, sul piano operativo, una oportunidade regulada. 

Ma la lezione che si può apprendere dalla comparazione con altri sistemi è, so-

prattutto, un monito a “non avere paura” di chiamare le cose col loro nome. Sembra, 

ad esempio, appartenere al regno dell’opportunità la scelta del pubblico ministero di 

 
27 Cfr. L. MARAFIOTI, Inazione e forme abusive di addebito penale: concetti vintage e nuovi approdi 

nelle scelte del pubblico ministero, cit., p. 29. 
28 Si rimanda alla disamina di G. FIORELLI,. I criteri di priorità nella trattazione delle notizie di reato: 

uno sguardo oltre i confini nazionali, in corso di pubbl., p. 1 ss. estr. Sulla convergenza dei sistemi, si 

rinvia, in particolare, a L. LUPÁRIA, Obbligatorietà e discrezionalità dell’azione penale nel quadro com-
parativo europeo, in Giur. it., 2002, p. 1752 ss.  

29 Vedi K. HAWKINS, Law as Last Resort. Prosecution Decision-Making in a Regulatory Agency, 

Oxford Un. Press, Oxford, 2002, p. 415 ss. Nonché L. MARAFIOTI, Limiti costituzionali all’esercizio «im-
proprio» dell’azione penale negli Stati Uniti d’America: i divieti di selective prosecution e di vindicti-

veness in charging, in A. GAITO (a cura di), Accusa penale e ruolo del pubblico ministero, cit., p. 261 ss. 
30 In argomento, L. MARAFIOTI, L’archiviazione tra crisi del dogma di obbligatorietà dell’azione ed 

opportunità “di fatto”, cit., p. 211. 
31 In questi termini, J. FIGUEIREDO DIAS-N. BRANDÃO, Direito Processual Penal. Os sujeitos processuais, 

Coimbra Editora, Coimbra, 2025, p. 124. Sulla netta separazione tra l’ufficio dei «juízes judicial» e quello 

di «ministerio público», v., tra i tanti, P. PINTO DE ALBUQUERQUE, La separazione delle carriere nell’espe-
rienza portoghese a 50 anni dalla sua entrata in vigore, in Dir. dif., 11 febbraio 2025, e, più recentemente, 

L. MARAFIOTI, Viaggio in Portogallo: così lontani, così vicini, in Dir. dif., 31 gennaio 2026. 
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richiedere l’archiviazione a causa di una prescrizione inevitabile. Appartiene, in 

fondo, al regno della discrezionalità la cestinazione delle pseudo-notizie di reato al di 

fuori di qualunque controllo giurisdizionale. Esprime discrezionalità la manifattura 

della notitia criminis da parte di un pubblico ministero affetto da iperattivismo e che 

le notizie di reato se le va a cercare. 

O meglio: dinanzi a simili fenomenologie processuali e giudiziarie non è più 

tanto la nozione di obbligatorietà ad essere ripensata, quanto piuttosto quella della 

discrezionalità dell’azione. A ben vedere, dietro gli scenari costituzionali e le opera-

zione di architettura processuale si celano ben più pressanti dimensioni pratiche del 

problema dell’iniziativa penale.  

In effetti, attraverso i criteri di priorità si finisce per privilegiare non tanto i reati 

più gravi in senso assoluto, quanto piuttosto quelli considerati nella contingenza più 

allarmanti. Basti pensare all’immenso aggravio di lavoro nelle Procure derivante dalla 

necessità di procedere con fermezza e rapidità a fronte di notizie di reato in materia 

di “Codice Rosso”. Tale esigenza prosciuga, infatti, circa il 60% delle risorse, anche 

grazie a norme processuali assai perentorie che incidono sull’operato del pubblico mi-

nistero, divenuto titolare di un’anomala “posizione di garanzia” a tutela dei beni giu-

ridici messi in pericolo da tali fattispecie. 

All’opposto, ad essere privilegiati sono, anche e soprattutto, i procedimenti di 

più agevole definizione. Del resto, il numero di procedimenti definiti incide su stati-

stiche e carriere; in tale prospettiva, il disbrigo di numerosi “affari semplici” da parte 

dei vari SDAS, istituiti presso le Procure, diventa essenziale per l’immagine e la fun-

zionalità della gestione. Ciò con possibili ripercussioni negative sui processi medi, nor-

mali, comuni.  

Ecco perché il ripensamento teorico-pratico imposto dall’esigenza di approvare 

una legge-quadro in materia non è obiettivo banale e difficilmente può essere del tutto 

sganciato da un ripensamento complessivo dell’organizzazione giudiziaria. 

La differenza non sarebbe, poi, così abissale se una simile realtà venisse accettata 

attraverso la previsione, nell’art. 112 Cost., di un obbligo costituzionale di esercitare 

l’azione «nei casi e nei modi previsti dalla legge»32. Al contrario, costituzionalizzare il 

rinvio alla tecnica di azioni penali “prioritarie per legge” rischierebbe di ipotecare ec-

cessivamente il futuro, ingessando il dettato legislativo processuale e prefigurando una 

 
32 In questo senso la proposta di legge di iniziativa popolare A.C. 14 caldeggiata dall’Unione Camere 

Penali Italiane. 
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sola modalità di gestione degli affari, assunta anticipatamente come l’unica ammissi-

bile sul piano fondamentale. 

Lo sforzo per ricondurre nell’alveo della legge la tematica della gestione 

dell’azione penale in Italia potrà anche apparire come il prodotto di una tardiva inge-

nuità illuministica. Esso risulta, tuttavia, preferibile rispetto al potere sostanzialmente 

normativo, progressivamente auto-attribuitosi dal C.S.M. in materia e, solo in parte, 

limitato dalla riforma del 2006, come testimoniato dalla Circolare “Procure” del 

201733. Altrettanto debole si rivela il barocco tentativo di riportare, sotto le mentite 

spoglie degli standard probatori, quella che, in realtà, è un’archiviazione processuale 

per imminente prescrizione, secondo un’impostazione atta ad influenzare anche l’idea 

di una postergazione di iniziative nate morte a causa della spada di Damocle del de-

corso del tempo. 

Occorre, dunque, abbandonare ogni atteggiamento di presunta superiorità cul-

turale e giuridica volta a presentare la nostra esperienza e il nostro modello proces-

suale ed ordinamentale come il migliore dei mondi possibili. Chi si accosti alla materia 

con fare prevenuto e sposti appena lo sguardo oltre confine rischia, infatti, una cocente 

delusione nel constatare che il nostro Paese, lungi dal rappresentare una felice ano-

malia, si colloca, ormai, ai margini del mondo occidentale. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
33 CONSIGLIO SUPERIORE MAGISTRATURA, Delibera 16 novembre 2017 (Elaborazione di una risolu-

zione unitaria in materia di organizzazione degli Uffici del Pubblico Ministero). 
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ziando la distanza che lo separa dalla realtà operativa degli Uffici di Procura. Le priorità 
investigative rivelano il crescente spazio di discrezionalità assegnato al pubblico mini-
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ABSTRACT 

The paper examines the crisis of the mandatory prosecution principle, highlighting 
the gap that separates it from the operational reality of Prosecutors’ Offices. Investi-
gative priorities reveal the growing sphere of discretion entrusted to the public prose-
cutor and, ultimately, the inadequacy of the constitutional framework in governing 
the political and opportunistic dimensions that are sometimes concealed behind the 
exercise of criminal action. 

KEYWORDS    

Mandatory prosecution – Prosecutorial discretion – Investigative priorities 

 

 

 

 


