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Capitolo XVI  
 

L’inosservanza dei criteri di priorità.  
Controlli, conseguenze, possibili rimedi  

 
Chiara Gabrielli 

SOMMARIO: 1. I criteri di priorità: cerniera tra assetto ordinamentale e dinamiche del procedimento 
penale. – 2. L’obbligo per il pubblico ministero di conformarsi. – 3. Profili disciplinari dell’inos-
servanza delle priorità. – 4. L’esercizio “anticipato” dell’azione penale. – 5. I rimedi all’inerzia 
ingiustificata: l’avocazione dell’indagine prioritaria. – 6. Segue. La revoca dell’assegnazione. – 7. 
Segue. L’ordine al pubblico ministero di determinarsi. – 8. L’esigenza ineludibile di rimeditare 
la disciplina delle indagini. 

1. I criteri di priorità: cerniera tra assetto ordinamentale e dinamiche del pro-
cedimento penale 

Era il 1979 quando Giovanni Conso affermava che «ad essere obbligato, anche 
a causa della carenza di mezzi, non [era] tanto l’esercizio dell’azione penale, quan-
to il compimento di scelte prioritarie», pagando il prezzo, «non di rado», dell’«ac-
cantonamento di casi ritenuti non prioritari sul binario scontato della prescri-
zione» 1. 

L’autorevole intuizione dapprima è stata raccolta dalle pionieristiche iniziative 
di talune procure della Repubblica e poi è divenuta oggetto di sperimentazione 
diffusa; nel tempo, l’enunciazione delle precedenze investigative da parte degli 
uffici requirenti ha beneficiato del sostegno del Consiglio Superiore della Ma-
gistratura 2 e ha registrato il progressivo ammorbidirsi delle resistenze della 
  

1 G. CONSO, Introduzione, in G. CONSO (a cura di), Pubblico ministero e accusa penale. Problemi 
e prospettive di riforma, Zanichelli, Bologna, 1979, p. XVI. 

2 Organo che, invero, dal 1977 aveva auspicato una programmazione nello «svolgimento del 
lavoro penale in modo da consentire in primo luogo la trattazione dei processi più gravi» (Notiziario 
C.S.M., 31 luglio 1977, n. 11, p. 5). 
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dottrina 3: impossibile non avvedersi, infatti, di come, in un contesto di grave inef-
ficienza cronica della giustizia penale, il richiamo rassicurante all’art. 112 Cost. 
celasse «una più o meno ampia discrezionalità, esercitata di fatto e non accompa-
gnata da una chiara assunzione di responsabilità» da parte dei «singoli magistrati 
del pubblico ministero» 4. 

Se proprio occorreva introdurre «deviazioni [dal] criterio puramente cronolo-
gico dello svolgimento delle indagini secondo il momento di iscrizione a registro 
delle notizie di reato» 5 – ancor più se questo, nei fatti, significasse rassegnarsi all’im-
praticabilità dell’“utopia costituzionale” di perseguire tutti gli illeciti meritevoli, 
sulla base di indagini adeguatamente compiute – quelle scelte di precedenza dove-
vano essere «trasparenti, conoscibili, controllabili e sperabilmente omogenee» 6. 

L’occasione di un intervento legislativo “bifronte” come la “riforma Cartabia” 
– destinata al contempo a investire l’ambito processuale e quello ordinamentale 
– era particolarmente propizia per occuparsi del tema, garantendo che fosse la 
stessa mano legislativa a intervenire sui due versanti. 

I criteri di priorità fungono, infatti, da trait d’union tra l’assetto ordinamentale 
e le dinamiche dell’indagine penale, orientando le «scelte procedimentali del pub-
blico ministero, sin dall’attività successiva all’iscrizione della notizia di reato» 7; 
indirizzano l’attenzione inquirente e condizionano l’investimento di risorse mate-
riali ed energie; si riflettono «sui tempi, sulle metodologie e sui piani di indagine, 
ivi compreso il rapporto con la polizia giudiziaria» e «incidono sulle modalità di 
esercizio dell’azione penale» 8, intersecando le regole del codice di rito, che del-
l’agire del pubblico ministero definiscono forme e cadenze. 
  

3 Per una persuasiva lettura del rapporto tra criteri di priorità e art. 112 Cost., v., per tutti, 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. 1442: «stabilire le priorità, dunque, non 
significa rinunciare all’esercizio obbligatorio dell’azione penale, ma serve soltanto a chiarire – anche 
all’esterno – quali rinunce devono ritenersi più tollerabili di altre. La violazione dell’obbligo costi-
tuzionale è frutto della sua concreta inesigibilità: la previsione dei criteri di priorità non ne è certa-
mente la causa, e neppure la soluzione, ma solo un tentativo di governare nella maniera più razionale 
– e più rispettosa del principio di eguaglianza – quel grave deficit di effettività». 

4 N. ROSSI, I “criteri di priorità” tra legge cornice e iniziativa delle procure, in Quest. giust., 2021, 
f. 4, p. 77. Invece, «se una contraddizione deve rimanere tra realtà e ideale nell’esercizio dell’azione 
penale, è opportuno che ne assuma la piena responsabilità il legislatore, non foss’altro perché questo 
può indurlo a riflettere prima di proseguire in una scriteriata politica di crescente penalizzazione»: 
P. FERRUA, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale. Verso quale modello processuale?, in 
Proc. pen. giust., 2021, p. 1043. 

5 P. FERRUA, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale, in Cass. pen., 2020, p. 13. 
6 R.E. KOSTORIS, Obbligatorietà dell’azione penale e criteri di priorità fissati dalle Procure, in Cass. 

pen., 2020, p. 2178. 
7 Così la relazione illustrativa al d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 150. 
8 PROCURA GENERALE PRESSO LA CORTE DI CASSAZIONE, Primi orientamenti in tema di applica-

zione del d.lgs. n. 150 del 2022: iscrizione delle notizie di reato, conclusione delle indagini preliminari, 
avocazione e controlli da parte del giudice, in Sist. pen., 20 gennaio 2023, p. 31. 
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2. L’obbligo per il pubblico ministero di conformarsi 

Suggellando la «rivoluzione culturale» 9 da tempo in atto nella prassi, la legge 
17 giugno 2022, n. 71, ha promosso i criteri di priorità – non senza suscitare qual-
che perplessità 10 – a contenuti necessari del progetto organizzativo 11, il «docu-
mento programmatico e di descrizione operativa» che funge da «manuale d’uso» 12 
del “motore” ufficio di procura. 

Probabilmente poteva già bastare il rinnovato art. 1 comma 6 lett. b d.lgs. 20 
febbraio 2006, n. 106, perché i criteri di priorità vincolassero l’agire del pubblico 
ministero. Difficile dubitare che il sostituto procuratore assegnatario dell’indagi-
ne, non potendo fare “tutto e subito”, non fosse tenuto ad adeguarsi alle indica-
zioni del vertice dell’ufficio su che cosa andasse fatto “prima e meglio”, in modo 
tale da far gravare il rischio di non poter perseguire un illecito sui reati verso i 
quali lo indirizzava il progetto organizzativo. 

Nondimeno, il d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 150 ha ritenuto di precisare all’art. 3-
bis disp. att. c.p.p. che «nella trattazione delle notizie di reato e nell’esercizio del-
l’azione penale il pubblico ministero si conforma ai criteri di priorità contenuti 
nel progetto organizzativo dell’ufficio» 13. 

Chi ha ritenuto di attribuire alla disposizione «significativo rilievo pratico» lo 
ha colto nell’aver esplicitato che «il sistema delle priorità per essere davvero utile 
non può operare solo al termine delle indagini, ma deve produrre i suoi effetti per 
tutta la loro durata», determinando l’attivazione, «sin dal momento immediata-
mente successivo all’iscrizione» di una notizia di reato urgente, di «uomini e 
  

9 R. APRATI, Criteri di priorità e progetti organizzativi delle procure, in Legisl. pen., 25 maggio 
2022, p. 2. 

10 A favore di una modifica normativa che affidi la decisione di ricorrere ai criteri di priorità al 
procuratore della Repubblica, «sulla base di una valutazione concreta di effettiva necessità», J. 
DELLA TORRE, I criteri di priorità nella trattazione della notizia di reato e nell’esercizio dell’azione 
penale, in T. BENE-M. BONTEMPELLI-LUCA LUPARIA DONATI (a cura di), Nuove dinamiche del pro-
cedimento penale, Giappichelli, Torino, 2024, p. 44. Sulla possibilità che il procuratore della Re-
pubblica privilegi «una trattazione uniforme ed indistinta di tutti i procedimenti penali», a meno 
che non si riscontri «una situazione di fortissima e diffusa criticità», v. Procura Pavia, P.O. 2020. 

11 Offrendo la “riforma Cartabia” un solido ancoraggio normativo alle precedenze investigative, 
risulta superata l’esigenza di fondarle sulla base, più controversa e malferma, dell’art. 132-bis disp. 
att. c.p.p., che individua le «priorità assolute» nella trattazione dei processi. 

12 Così G. MAZZOTTA, La procedura tabellare per l’adozione del documento organizzativo delle 
procure della repubblica: un ritorno al passato o un ponte verso il futuro?, in Quest. giust., 28 aprile 
2022. 

13 Obbligo destinato a valere – sembrerebbe – nelle varie occasioni in cui il pubblico ministero 
è chiamato a svolgere le indagini; quindi, anche rispetto a quelle imposte ai sensi dell’art. 409 c.p.p. 
e alle indagini suppletive e integrative. Come pure, delle indicazioni di priorità si dovrebbe tenere 
conto anche nel formulare la richiesta di proroga dei termini di indagine. 
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mezzi adeguati al suo approfondimento» 14. Si poteva però ritenere già pacifico, 
tenuto conto del rapporto funzionale tra indagine e azione penale e del significato 
ampio di priorità, che abbraccia non solo il quando ma anche il quomodo dell’in-
dagine. 

Né alla rubrica dell’art. 3-bis disp. att. c.p.p. può riconoscersi particolare por-
tata innovativa perché richiama sia la trattazione delle notizie di reato sia l’esercizio 
dell’azione penale. Pochi dubbi – nonostante l’art. 1 comma 6 d.lgs. n. 106/2006 
impieghi «un linguaggio particolarmente prudente, senza riferimento esplicito al-
l’azione» 15 – che l’adeguamento alle priorità predefinite riguardasse entrambi gli 
adempimenti. Anche escludendo che l’estesa portata semantica della formula 
«trattazione» impiegata dall’art. 1 d.lgs. n. 106/2006 comprenda già l’eventuale 
iniziativa di esercitare l’azione penale, avrebbe difettato di ragionevolezza una 
lettura che alla precedenza nell’approfondimento investigativo non facesse corri-
spondere la priorità temporale rispetto all’iniziativa penale. 

Attraverso il “parametro interposto” dell’art. 3-bis disp. att. c.p.p. l’obbligo di 
osservanza dei criteri di priorità viene a collocarsi tra le prescrizioni processuali 
delle quali l’art. 124 comma 1 c.p.p. afferma l’obbligo di osservanza, «anche quan-
do l’inosservanza non importa nullità o altra sanzione processuale», collegando al 
medesimo obbligo la vigilanza da parte dei dirigenti degli uffici «anche ai fini 
della responsabilità disciplinare». Nondimeno, il silenzio legislativo rispetto alle 
conseguenze derivanti dall’aver disatteso le precedenze investigative codificate 
affida all’interprete il compito di stabilire se le stesse possano essere ricavate dal 
sistema. Anche dalla loro efficacia dipenderà l’avverarsi della previsione dottrina-
ria secondo cui «la prassi permetterà al singolo pubblico ministero di disattendere 
i criteri nel caso concreto», purché provveda a «motivare la sua scelta in nome di 
specifiche ragioni» 16. 

3. Profili disciplinari dell’inosservanza delle priorità 

Il Consiglio Superiore della Magistratura ha precisato che «le scelte organiz-
zative e di priorità che intervengono da parte dei dirigenti degli uffici» rappre-
sentano «una giusta risposta […] anche nell’ottica della tutela del singolo magi-
strato», gravato da «un carico di lavoro spesso poco gestibile e magmatico, spro-
porzionato rispetto alle risorse ed alle esigibili risposte di giustizia che possono 
  

14 J. DELLA TORRE, I criteri di priorità, cit., p. 51 s. 
15 O. MAZZA, Il processo che verrà. Dal cognitivismo garantista al decisionismo efficientista, in 

Arch. pen., 2022, p. 10. 
16 S. LONATI, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale: verso un sistema ad azione pilo-

tata legislativamente?, in Arch. pen., 2023, p. 24. 
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fornirsi all’utente, con conseguente esposizione alle valutazioni disciplinari e di 
professionalità» 17. 

Del rispetto delle priorità elaborate dal dirigente dell’ufficio di procura, che 
costituiscono per il magistrato uno «strumento di orientamento del lavoro», il 
C.S.M. potrà tener conto anche «in materia di valutazione di professionalità» 18. 
Quanto ai profili disciplinari, il riferimento per individuare le conseguenze deri-
vanti dall’inosservanza è il catalogo tassativo degli illeciti commessi nell’esercizio 
delle funzioni di cui all’art. 2 d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109. 

La condotta del magistrato che abbia assegnato preminenza a un reato non in-
dividuato come urgente o, viceversa, che ne abbia trascurato uno prioritario 19 – 
disattendendo l’ordine delle priorità scandito nel progetto organizzativo e assistito 
da una ragionevole e coerente pianificazione delle risorse dell’ufficio – può ricon-
dursi all’art. 2 comma 1 lett. n d.lgs. n. 109/2006, che sanziona le violazioni delle 
disposizioni che riguardano l’organizzazione del servizio giudiziario. Perseguendo 
tale previsione l’obiettivo di rendere vincolanti gli atti che sovraintendono all’orga-
nizzazione dell’ufficio, il rinvio «alle norme regolamentari» è stato tradizionalmente 
riferito a una categoria «ampia e generica di disposizioni», tra le quali le circolari 
del Consiglio Superiore della Magistratura, quelle del Ministero della giustizia, i 
progetti organizzativi elaborati dai procuratori generali presso le corti d’appello, il 
calendario del processo civile 20. L’art. 11 legge n. 71/2022 vi ha aggiunto un richia-
mo alle direttive, nel quale sembrano comprese piuttosto pacificamente «le diret-
tive in materia di organizzazione del servizio […] inserite nel documento organiz-
zativo dell’ufficio stesso (tabelle o progetto organizzativo)» 21, genus del quale i cri-
teri di priorità ben possono considerarsi una species. Poiché il dettato della lett. n 
richiede una inosservanza «reiterata o grave», non basterà a far scattare la respon-
sabilità disciplinare del sostituto – ed è un esito di equilibrio condivisibile – una 
violazione qualsiasi, non qualificata, delle indicazioni di priorità; occorreranno vio-
lazioni di rilievo oppure ripetute, anche se non necessariamente abituali, che com-
promettano gli obiettivi di trasparenza e uniformità delle scelte inquirenti, ria-
prendo spazi per l’esercizio di censurabili discrezionalità occulte. 

L’omissione evidente di approfondimenti investigativi rispetto a reati prioritari 
  

17 CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Linee guida in materia di priorità e gestione dei 
flussi di affari – rapporti tra uffici requirenti e uffici giudicanti. 

18 Ancora CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Linee guida in materia di priorità, cit. 
19 Tanto nell’ipotesi di errore nella attribuzione iniziale del coefficiente di priorità, quanto nel 

caso di gestione non coerente nella tempistica delle indagini rispetto alla qualifica esattamente at-
tribuita. 

20 Così N. ZANON-F. BIONDI, Il sistema costituzionale della magistratura, VI ed., Zanichelli, Bo-
logna, 2024, p. 328. 

21 S. PERELLI, L’impatto della riforma Cartabia sul procedimento disciplinare, in Quest. giust., 
2022, f. 2-3, p. 191. 
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potrebbe rappresentare, altresì, una inosservanza del dovere di diligenza tale da 
integrare la «grave violazione di legge determinata da […] negligenza inescusa-
bile», intendendo il riferimento alla «legge» di cui alla lett. g dell’art. 2 comma 1 
d.lgs. n. 109/2006 come relativo ai termini e alle modalità di svolgimento delle 
indagini preliminari di cui agli artt. 326, 358, 405 e 407 c.p.p. Nella valutazione 
della «negligenza inescusabile», la giurisprudenza disciplinare ha valorizzato, ol-
tre all’entità e al numero degli episodi, proprio il mancato rispetto dei criteri di 
priorità nella trattazione degli affari definiti nel programma organizzativo dal di-
rigente dell’ufficio. La loro osservanza da parte del sostituto procuratore costitui-
sce invece una scriminante, impedendo di ravvisare nel suo operato la negligenza 
inescusabile presupposto necessario dell’illecito in questione 22. 

Oggi che l’art. 407-bis c.p.p. scandisce i termini per le determinazioni conclu-
sive del pubblico ministero, al magistrato che abbia in più occasioni omesso di 
definire procedimenti prioritari si potrebbe contestare l’illecito disciplinare di cui 
all’art. 2 comma 1 lett. q d.lgs. n. 109/2006, che sanziona il ritardo nel compi-
mento degli atti relativi all’esercizio delle proprie funzioni quando risulti «reite-
rato, grave e ingiustificato». Una violazione dei doveri funzionali che è stata for-
mulata pensando elettivamente al ritardo del giudice nel deposito delle sentenze, 
ma che, «in assenza di una espressa specificazione che la riferisca al solo organo 
giudicante», risulta «applicabile a qualsivoglia forma di ritardo del magistrato, 
tanto giudicante quanto inquirente, nel compimento degli atti funzionali suoi pro-
pri» 23, a condizione che possa dirsi non occasionale, rilevante – «considerando il 
rapporto tra l’arco di tempo considerato e il numero di condotte reiterate, dando 
eventualmente rilievo all’importanza dei procedimenti interessati» 24 – e realizzato 
in assenza di cause giustificative attestanti l’inesigibilità di una condotta diversa. 
Tale ultima condizione – mentre va esclusa dinanzi a un illecito definito non prio-
ritario dal progetto organizzativo, sempre che non emerga che il ritardo non sia 
in alcun modo conseguenza del rispetto delle priorità da questo imposte – sussiste 
nel caso di violazione dell’ordine di trattazione stabilito nel progetto organizza-
tivo; la consapevolezza della priorità assegnata al procedimento dal vertice del-
l’ufficio rende esigibile rispetto al sostituto procuratore un coerente comporta-
mento “auto-organizzativo”. 

Resta salva la possibilità che il pubblico ministero risponda dell’illecito di cui 
  

22 Cfr. C.S.M., Sez. disc., 21 giugno 2013, n. 104, in C.e.d..; C.S.M., Sez. disc., 11 ottobre 2013, 
n. 145, in C.e.d. 

23 Cass. civ., Sez. un., 15 giugno 2015, n. 12311, in C.e.d., n. 635543. 
24 N. ZANON-F. BIONDI, Il sistema costituzionale, cit., p. 322. È lo stesso legislatore a fornire 

comunque una indicazione sulla gravità: si presume non grave, salvo che non sia diversamente di-
mostrato, il ritardo che non eccede il triplo dei termini previsti dalla legge per il compimento del-
l’atto. 
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alla lett. a dell’art. 2 comma 1 d.lgs. n. 109/2006 25, quando si dimostri che la 
predetta violazione del dovere di diligenza abbia arrecato un ingiusto danno o un 
indebito vantaggio a una delle parti 26. 

4. L’esercizio “anticipato” dell’azione penale 

L’impermeabilità processuale alle regole di ordinamento giudiziario inerenti 
all’organizzazione interna degli uffici del pubblico ministero, in più occasioni af-
fermata dalla Suprema Corte 27, colloca nell’ambito esclusivamente disciplinare le 
conseguenze dell’inosservanza dei criteri di priorità appena descritte. 

Sul piano processuale, l’obbligo di conformarsi ai criteri sancito dall’art. 3-bis 
disp. att. c.p.p. appare sguarnito di presidi sanzionatori. Non ve ne sono di spe-
cificamente previsti, e neppure sono ricavabili in via interpretativa. 

Sono solo apparenti le assonanze tra l’esercizio indebitamente anticipato del-
l’azione penale rispetto a una notizia di reato non prioritaria e l’iniziativa nel-
l’esercizio dell’azione penale evocata dall’art. 178 comma 1 lett. b c.p.p.; non 
potrebbe ritenersi quella un’azione penale invalidamente instaurata, dal mo-
mento che – non diversamente da quanto affermato dalle Sezioni unite della 
Corte di Cassazione per l’assenso del procuratore della Repubblica rispetto alla 
domanda cautelare – deve escludersi che la conformità all’ordine delle priorità 
nella trattazione concorra al «perfezionamento strutturale dell’atto di esercizio 
dell’azione» 28; sul piano processuale si tratta di una irregolarità, il cui rilievo si 
manifesta, nei termini in cui si è detto, soltanto sul diverso terreno ordinamen-
tale e disciplinare 29. 

Tale conclusione pare rappresentare un compromesso attento al principio di 
proporzionalità: prevedere la nullità dell’azione penale esercitata senza rispettare 
  

25 Mentre, considerata la previsione di incompatibilità introdotta dalla legge n. 71/2022, tale 
illecito con non può più concorrere con la violazione di legge di cui alla lett. g dell’art. 2 comma 1 
d.lgs. n. 109/2006. 

26 L’illecito disciplinare in questione va invece escluso quando il pubblico ministero, assegnata-
rio di un ruolo particolarmente gravoso, abbia omesso di svolgere qualunque attività di indagine in 
ordine a un determinato reato sino alla sua prescrizione, quando tale omissione sia stata determinata 
dalla puntuale applicazione dei criteri indicati dalla legge per la individuazione dei procedimenti 
cui dare la priorità nella trattazione: cfr. C.S.M., Sez. disc., 16 marzo 2012, n. 50, in C.e.d. 

27 Cfr. Cass. pen., Sez. un., 24 febbraio 2009, n. 8388, in Cass. pen., 2009, p. 4157, e le sentenze 
da essa richiamate. 

28 Così Cass. pen., Sez. un., 24 febbraio 2009, n. 8388, cit. 
29 Ancora attuale la conclusione secondo cui l’inosservanza dei criteri di priorità «non determina 

alcun vizio processuale ma solo una eventuale responsabilità deontologica» (P. FERRUA, I criteri di 
priorità, cit., p. 17). 
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le precedenze scandite dal progetto organizzativo vorrebbe dire, infatti, associare 
la più grave delle sanzioni processuali all’inosservanza di quella che risulta, rispetto 
all’azione, una «componente comunque accessoria e organizzativa» 30. A una scel-
ta opposta si sarebbero potuti muovere rilievi critici non dissimili a quelli cui si 
presta l’art. 271 c.p.p. là dove fa discendere l’inutilizzabilità delle conversazioni 
intercettate dalla inosservanza delle prescrizioni dell’art. 268 comma 3 c.p.p. re-
lative alla collocazione degli impianti con cui devono essere compiute le capta-
zioni. Non è certamente ciò di cui ha bisogno un ordinamento determinatosi, non 
senza travagli, a legittimare l’impiego dei criteri di priorità proprio per realizzare 
l’obiettivo di un più efficiente funzionamento. 

5. I rimedi all’inerzia ingiustificata: l’avocazione dell’indagine prioritaria 

Sul versante opposto, quello dell’indagine prioritaria, quando i termini con-
cessi dall’art. 407-bis c.p.p. sono decorsi senza che il pubblico ministero si sia 
determinato rispetto all’esercizio dell’azione penale, viene certamente in rilievo 
lo strumento dell’avocazione 31. Si tratta del rimedio cui l’ordinamento si affida 
tradizionalmente per reagire all’inerzia del magistrato assegnatario nel definire il 
fascicolo, consentendo al procuratore generale presso la corte d’appello di assu-
mere «la responsabilità diretta delle indagini e delle richieste» 32, oggi da formu-
lare entro novanta giorni dall’adozione del provvedimento. 

L’art. 127-bis disp. att. c.p.p., introdotto dal d.lgs. n. 150/2022, indirizza lo 
strumento verso un impiego selettivo, consentito dal verbo «può» che figura nel-
l’attuale art. 412 c.p.p. Prevedendo che nel disporre l’avocazione «il procuratore 
generale presso la corte di appello tiene conto dei criteri di priorità contenuti nel 
progetto organizzativo» della procura della Repubblica che ha proceduto all’iscri-
zione 33, il legislatore ha inteso circoscriverne l’impiego a quei ritardi decisionali 
  

30 Persuasivamente, J. DELLA TORRE, I criteri di priorità, cit., p. 55. 
31 L’iniziativa appare coerente con la funzione di vigilanza che il procuratore generale presso la 

corte d’appello svolge ai sensi dell’art. 6 d.lgs. n. 106/2006; la stessa non potrebbe invece tradursi 
in una ingerenza nelle scelte di priorità operate dagli uffici di procura. 

32 J. DELLA TORRE, I criteri di priorità, cit., p. 54. 
33 Se dovesse essere approvato il d.d.l. A.S. n. 933/2023, ad iniziativa dei senatori Zanettin e 

Stefani, contenente Disposizioni di attuazione della legge 27 settembre 2021, n. 134, in materia di 
criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale, il riformulato art. 127-bis disp. att. c.p.p. prescri-
verebbe al procuratore generale presso la corte d’appello di tenere conto nel disporre l’avocazione 
dei «criteri di priorità indicati dall’articolo 3-ter e contenuti nel progetto organizzativo». Testual-
mente inteso, il dato normativo sembra dare per scontato che il progetto organizzativo riproduca i 
criteri dettati dal Parlamento, o una parte di essi. La relazione illustrativa del d.d.l. spiega che l’in-
tento della «modifica aggiuntiva» è prescrivere al procuratore generale di tenere in considerazione 
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che riguardano le notizie di reato classificate come prioritarie, frenandone l’atti-
vazione quando l’inerzia riguardi notizie a bassa urgenza 34. A ben vedere, nel 
momento in cui l’ordinamento impone al procuratore della Repubblica di espli-
citare nel progetto organizzativo le precedenze investigative mostra di mettere in 
conto, come “dolorosa necessità” imposta in un “sistema giustizia” che dispone 
di risorse scarse, l’eventualità di inadempienze investigative rispetto alle notizie 
di reato collocate a piè di lista. Una «inerzia necessitata» 35, che sarebbe incoe-
rente sul piano sistematico contrastare attraverso iniziative di supplenza per via 
gerarchica 36. Nondimeno, prima di decidere di astenersi dall’intervenire, il pro-
curatore generale dovrebbe verificare che il “disimpegno” investigativo del pub-
blico ministero derivi in concreto da un carico effettivo incompatibile con la pos-
sibilità di indagare anche sul reato non prioritario; altrimenti, l’osservanza for-
male dei criteri di priorità nasconderebbe l’elusione indebita di un obbligo di 
investigare che nelle condizioni date avrebbe potuto essere rispettato. 

Sembra eccessivo il timore che l’art. 127-bis disp. att. c.p.p. attribuisca al pro-
curatore generale il ruolo, «improprio rispetto alle attribuzioni ordinamentali», 
di «strumento di realizzazione dei criteri fissati dal procuratore» della Repub-
blica 37. Non solo perché la definizione delle priorità, appartenendo al documento 
organizzativo, avviene attraverso un procedimento “tabellarizzato”, descritto 
analiticamente dal rinnovato art. 6 d.lgs. n. 106/2006, che valorizza l’interlocu-
zione e il coinvolgimento di una pluralità di soggetti, anche istituzionali, 
  
anche i criteri di matrice parlamentare, che la stessa norma però definisce come «criteri che il pub-
blico ministero deve osservare». La legge 27 settembre 2021, n. 134, e l’art. 1 comma 6 lett. b d.lgs. n. 
106/2006, novellato dalla legge n. 71/2022, parlano di «criteri generali indicati dal Parlamento con 
legge», facendo pensare non a indicazioni immediatamente vincolanti per il magistrato assegnatario 
del fascicolo e per il procuratore generale, ma piuttosto a meta-parametri normativi destinati a 
orientare la definizione delle scelte di priorità da parte del procuratore della Repubblica. 

34 La formula utilizzata dall’art. 127-bis disp. att. c.p.p. è mutuata da CONSIGLIO SUPERIORE 
DELLA MAGISTRATURA, Circolare sull’organizzazione degli uffici di Procura, 16 novembre 2017. 

35 PROCURA GENERALE PRESSO LA CORTE DI CASSAZIONE, Primi orientamenti in tema di applica-
zione del d. lgs. n. 150 del 2022, cit., p. 35, confermando gli orientamenti adottati nel 2018. 

36 Sul «paradosso» di consentire «al procuratore generale di avocare un’indagine postergata dal 
pubblico ministero proprio in applicazione delle scelte di priorità» v. la relazione illustrativa del 
d.lgs. n. 150/2022. Per il rilievo secondo cui l’iniziativa avocativa del procuratore generale «che si 
estendesse tout court ai procedimenti considerati come non prioritari […] andrebbe a stravolgere – 
fino a neutralizzarne gli effetti – le scelte legittimamente operate dai dirigenti degli uffici» v. CON-
SIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Nuova disciplina dell’avocazione ex artt. 412 e 407 co. 3 
bis c.p.p.: Risoluzione in attuazione dell’art. 21 della circolare sulle Procure; profili ordinamentali, 
assetti degli uffici requirenti e misure organizzative, 16 maggio 2018. In dottrina, per un rilievo ana-
logo, v. N. GALANTINI, Il principio di obbligatorietà dell’azione penale tra interesse alla persecuzione 
penale e interesse alla “efficienza giudiziaria”, in Archivio DPC, 23 settembre 2019, p. 6. 

37 M. ROMANELLI, Il pubblico ministero, in E.M. CATALANO-R.E. KOSTORIS-R. ORLANDI (a cura 
di), Riassetti della penalità, razionalizzazione del procedimento di primo grado, giustizia riparativa, 
Giappichelli, Torino, 2023, p. 360. 
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esponenziali di interessi in senso ampio giudiziari. La disposizione appare altresì 
in sintonia con il compito di «verificare il corretto ed uniforme esercizio del-
l’azione penale» nel distretto, assegnato al procuratore generale dall’art. 6 comma 
1 d.lgs. n. 106/2006, e, in generale, non gli impedisce di definire in autonomia i 
criteri di esercizio del potere avocativo e le modalità organizzative 38. 

Il convincimento che l’avocazione non debba rispondere a un automatismo, le 
cui conseguenze sarebbero sul piano pratico insostenibili, ma a una «discreziona-
lità selettiva» è stato manifestato da tempo anche dal Consiglio Superiore della 
Magistratura. Nella ricostruzione del C.S.M., l’avocazione risulta espressione di 
un «potere di vigilanza nell’ottica non di sovraordinazione gerarchica ma, piutto-
sto, di collaborazione istituzionale», il cui esercizio va limitato alle ipotesi di «stalli 
procedimentali conseguenti a omissioni, inerzie, disfunzioni oggettivamente prive 
di giustificazione» 39. 

Nessun dubbio, dunque, che il procuratore generale debba poter avocare una 
indagine che ritenga sia stata erroneamente postergata dal magistrato assegnata-
rio 40; il vero banco di prova – per un istituto che non ha mai brillato per effettiva 
operatività – sarà semmai disporre delle risorse adeguate. 

Passaggio essenziale perché l’avocazione possa operare è la comunicazione al 
procuratore generale presso la corte d’appello delle indagini “scadute”. L’obbligo 
è disciplinato dall’art. 127 disp. att. c.p.p., che attualmente prescrive alla segreteria 
del pubblico ministero la trasmissione mensile dell’elenco dei fascicoli per cui i ter-
mini di indagine siano decorsi, fornendo una serie di informazioni, descritte dal 
comma 3, tra cui rileva ai nostri fini primariamente il reato per cui si procede 41. 
  

38 CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Circolare sull’organizzazione degli uffici di Pro-
cura, 3 luglio 2024 (artt. 37 e 41). 

39 CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Nuova disciplina dell’avocazione, cit. Sulle ra-
gioni che rendono «impraticabili e irragionevoli avocazioni di massa in relazione a procedimenti 
non ancora definiti in applicazione di disposizioni organizzative» v. in dottrina L. RUSSO, I criteri di 
priorità nella trattazione degli affari penali: confini applicativi ed esercizio dei poteri di vigilanza, in 
Archivio DPC, 9 novembre 2016. 

40 Va osservato che l’art. 127-bis disp. att. c.p.p. non prescrive «un obbligo di osservanza del 
progetto, la cui rilevanza è in quest’ambito stemperata in un semplice dovere di tenerne conto» (V. 
MAFFEO, Il contenuto e l’ambito della futura legge sulle priorità dell’azione penale, in R.M. GERACI 
(a cura di), La giustizia penale dopo la c.d. Riforma Cartabia, Giappichelli, Torino, 2024, p. 242). La 
formulazione pare quindi ancora consentire al procuratore generale, in via di eccezione, di disporre 
l’avocazione valorizzando «la sussistenza di concrete ragioni, specificamente attinenti ad uno o più 
procedimenti non prioritari» che la rendano necessaria, da esplicitare in un provvedimento «a mo-
tivazione rafforzata» (CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Nuova disciplina dell’avoca-
zione, cit.). Nello stesso senso v. PROCURA GENERALE PRESSO LA CORTE DI CASSAZIONE, Primi orien-
tamenti in tema di applicazione del d.lgs. n. 150 del 2022, cit., p. 39. 

41 Ritenendo la «comunicazione muta» prevista dall’art. 127 disp. att. c.p.p. di «modesta utilità» 
per l’organo ricevente, chiamato a «gestire informazioni scarne, seriali e poco utili per le determi-
nazioni relative all’esercizio del potere di avocazione», il C.S.M. ne prevedeva l’integrazione, a 
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Da tempo l’art. 127 disp. att. c.p.p. viene considerato una disposizione di «ar-
dua attuazione» sia da parte degli uffici di procura tenuti alla comunicazione sia 
da parte di quelli riceventi, anche «tenuto conto della mancata istituzione di un 
registro nel quale iscrivere gli elenchi trasmessi, indispensabile perché alla rice-
zione degli elenchi segua una gestione non fittizia degli stessi» 42. 

Ne è derivata la scelta, generalmente seguita, di limitare le comunicazioni for-
nite al procuratore generale, sulla base della preventiva individuazione delle tipo-
logie di procedimenti potenzialmente avocabili. Nell’intento di uniformare tali 
prassi, sulla base di «una lettura dell’art. 127 disp. att. c.p.p. coordinata con quan-
to disposto dal successivo art. 127-bis c.p.p.» 43, la procura generale presso la 
corte di cassazione ha fornito criteri di selezione, escludendo tendenzialmente 

dalla comunicazione 44 «i procedimenti che non rientrano nelle priorità stabilite 
dall’art. 132-bis disp. att. c.p.p., nonché in quelle ulteriori eventualmente indicate 
nei progetti organizzativi di ciascun ufficio requirente». 

Una misura che la stessa procura generale presso la corte di cassazione ha ri-
tenuto di giustificare soltanto come extrema ratio temporanea, tenuto conto della 
«indisponibilità di un sistema informatico che consenta la piena applicabilità 
delle previsioni di cui all’art. 127 disp. att. c.p.p.» e a «condizione di un concor-
rente impegno degli uffici per contribuire alla modifica degli applicativi attual-
mente disponibili». Non poteva sfuggire, infatti, la rilevante controindicazione di 
privare il procuratore generale presso la corte d’appello dell’elenco completo dei 
procedimenti con termini scaduti: significa impedirgli di esercitare «una vigilanza 
piena» e «di selezionare i procedimenti meritevoli di attenzione». Il filtro operato 
a monte da parte della procura della Repubblica mittente, infatti, non gli permet-
terebbe di riconoscere quali tra i procedimenti inevasi siano stati erroneamente 
qualificati come non prioritari in prima battuta, per poi avocarli. 

  
cadenza statuita a livello distrettuale, con una «comunicazione qualificata», ossia depurata dei «pro-
cedimenti non indicati dalla legge o dal provvedimento organizzativo del procuratore della Repub-
blica come prioritari» e avente ad oggetto il più ristretto numero di procedimenti», individuati se-
condo le «priorità stabilite dall’art. 132 disp. att. c.p.p. nonché […] quelle ulteriori eventualmente 
indicate nei progetti organizzativi di ciascun ufficio requirente» (v. CONSIGLIO SUPERIORE DELLA 
MAGISTRATURA, Nuova disciplina dell’avocazione ex artt. 412 e 407 co. 3 bis c.p.p., cit.). 

42 PROCURA GENERALE PRESSO LA CORTE DI CASSAZIONE, Primi orientamenti in tema di applica-
zione del d.lgs. n. 150 del 2022, cit., p. 41. 

43 PROCURA GENERALE PRESSO LA CORTE DI CASSAZIONE, Orientamenti in tema di applicazione 
del d.lgs. n. 150/2022 a seguito del d.lgs. n. 31/2024. 

44 «Salvo diverso avviso degli uffici per la particolarità del caso e la rilevanza del bene giuridico 
offeso». 
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6. Segue. La revoca dell’assegnazione 

Dai provvedimenti adottati dal Consiglio Superiore della Magistratura e da 
diversi progetti organizzativi analizzati traspare lo sforzo di evitare l’epilogo 
avocativo, attraverso misure rivolte a prevenire ritardi del magistrato assegnatario 
nella definizione di un fascicolo urgente. Diversi sono gli strumenti per richia-
mare la sua attenzione sulla presenza del medesimo e sull’approssimarsi delle sca-
denze dei termini: si va dall’indicazione visiva (le copertine contraddistinte con 
un certo colore) all’alert informatico 45. 

Vigente l’art. 407 comma 3-bis c.p.p., il C.S.M. suggeriva l’opportunità di «un 
momento di confronto tra il capo dell’ufficio ed il sostituto assegnatario del pro-
cedimento, allo scopo di verificare le concrete possibilità di superare, anche at-
traverso misure organizzative e di sostegno adeguate, l’inerzia decisionale fino a 
quel momento manifestatasi evitando così la necessità di coinvolgere il Procura-
tore generale». L’indicazione era definita come una «ricaduta» della previsione, 
oggi abrogata, che demandava alla «responsabilità del procuratore della Repub-
blica l’onere della comunicazione», investendo l’organizzazione interna dell’uffi-
cio requirente; potrebbe conservare attualità nella prospettiva di evitare che ma-
turino i presupposti per l’avocazione 46. 

Anche in collegamento con l’esigenza, rimarcata da taluni progetti organizza-
tivi, «di assicurare un effettivo controllo sul rispetto» dei criteri di priorità 47, 
viene da chiedersi, proprio assumendo un punto di vista interno all’ufficio requi-
rente di primo grado, se la prolungata inerzia investigativa possa determinare la 
revoca dell’assegnazione del procedimento prioritario. 

L’art. 2 comma 2 d.lgs. n. 106/2006 la autorizza quando il sostituto procura-
tore, nell’esercitare la propria attività, «non si attiene ai principi e criteri definiti 
in via generale o con l’assegnazione» del procedimento. I criteri di priorità pos-
sono essere ricompresi tra quei criteri per lo svolgimento delle attività dell’ufficio 
che il procuratore della Repubblica definisce in via generale allo scopo di assicu-
rare il «puntuale […] esercizio dell’azione penale» 48. Non si può dire che si 

  
45 Procura Potenza, P.O. 2021. 
46 Nella stessa prospettiva, il CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Nuova disciplina del-

l’avocazione, cit., ha ammesso che ragioni di particolare complessità investigativa – che potrebbero 
delinearsi anche rispetto a reati qualificati come prioritari – consentano la richiesta al procuratore 
generale di «una proroga dello spatium deliberandi per un periodo non superiore al trimestre». 

47 Procura Palmi, P.O. 2023, prevedendo verifiche semestrali a tale riguardo. 
48 L’istituto della revoca è stato di recente associato dal legislatore alla inosservanza di tempisti-

che predeterminate dell’indagine: a seguito dell’approvazione della legge 8 settembre 2023, n. 122, 
può essere disposta dal procuratore della Repubblica nell’eventualità in cui, nella trattazione dei 
procedimenti per i reati contro la persona elencati dall’art. 2 comma 2-bis d.lgs. n. 106/2006, il 
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attenga a essi il sostituto procuratore che trascuri di approfondire un illecito che, 
in applicazione delle indicazioni di priorità contenute nel progetto organizzativo, 
avrebbe dovuto essere oggetto di indagini tempestive e accurate. 

La revoca è notoriamente un istituto di delicata applicazione: se non attenta-
mente delimitata e preventivamente regolamentata, potrebbe rivelarsi strumento 
di insidiose ingerenze gerarchiche sull’agire del pubblico ministero investigante, 
fino a determinarne l’esonero dal compito di indagare. Mai, pertanto, l’inosser-
vanza grave delle indicazioni di priorità dovrebbe poter giustificare la revoca del-
l’assegnazione del procedimento da parte del procuratore della Repubblica, se il 
medesimo non lo ha espressamente precisato nel provvedimento organizzativo, là 
dove, ai sensi dell’art. 1 comma 6 d.lgs. n. 106/2006, è chiamato a definire «i cri-
teri e le modalità» per l’utilizzo dello strumento in questione. In altri termini, la 
revoca non può essere ritenuta conseguenza implicitamente connessa alla viola-
zione dell’ordine di priorità: il sostituto procuratore assegnatario dell’indagine 
deve essere consapevole preventivamente che l’inosservanza dei criteri in questio-
ne può costargli l’esautorazione dall’inchiesta. 

Il procuratore della Repubblica è tenuto non solo a motivare puntualmente la 
decisione – come prescritto dall’art. 2 d.lgs. n. 106/2006 – ma anche a interloquire 
preventivamente con il sostituto interessato ai fini di evitare l’“esproprio”, solleci-
tandone una condotta investigativa conforme ai criteri di priorità e impegnandosi 
ad assicurare «ogni idonea azione volta ad individuare soluzioni condivise» 49; non 
potrà quindi limitarsi a prendere atto delle osservazioni scritte che il sostituto pro-
curatore dovesse fornire ai sensi dell’art. 2 comma 2 d.lgs. n. 106/2006. 

7. Segue. L’ordine al pubblico ministero di determinarsi 

L’attenzione della “riforma Cartabia” verso l’avocazione, così da adeguarne 
l’impiego all’ingresso dei criteri di priorità nell’ordinamento processuale, dimo-
stra come il legislatore lo ritenga il rimedio elettivo quando l’inerzia del pubblico 
ministero riguardi una indagine dotata di precedenza. 

Non è tuttavia l’unico che possa rintracciarsi nel sistema. Specie quando l’in-
tervento surrogatorio del procuratore generale non sia tempestivo, dinanzi al 
  
magistrato titolare dell’indagine non abbia provveduto agli adempimenti investigativi indicati nel 
comma 2-ter dell’art. 362 c.p.p. entro tre giorni dall’iscrizione della notizia di reato. In questo caso 
si è reso necessario un ritocco legislativo, trattandosi dell’inosservanza di una puntuale prescrizione 
temporale stabilita dalla legge 19 luglio 2019, n. 69, e non dei criteri generali stabiliti dal procuratore 
della Repubblica richiamati dall’art. 2 comma 2 d.lgs. n. 106/2006. 

49 CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Circolare sull’organizzazione degli uffici di Pro-
cura, 2024, cit. 
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superamento del periodo “di riflessione”, la persona offesa e la persona sottopo-
sta alle indagini potrebbero rivolgersi ex art. 415-ter c.p.p. al giudice per le inda-
gini preliminari, affinché ordini al pubblico ministero di assumere le determina-
zioni relative all’esercizio dell’azione penale nei successivi venti giorni. 

Il pubblico ministero potrebbe aver già compiuto sufficienti attività di indagine 
e poi non aver adottato le determinazioni conclusive, ma pare poco probabile. 
Più spesso la stasi nel determinarsi rivela che un’indagine prioritaria è stata tra-
scurata, per cui il fascicolo è rimasto sostanzialmente vuoto o contiene pochissi-
mo. In questo caso, il pubblico ministero sollecitato si orienterà per la richiesta 
di archiviazione, non essendo in possesso di elementi a carico su cui fondare una 
ragionevole prognosi di condanna. Il passo successivo sarà lo svolgimento del-
l’udienza camerale 50: è decisamente probabile che la persona offesa solleciti il 
compimento delle indagini omesse indebitamente attraverso l’opposizione ai sen-
si dell’art. 410 c.p.p.; l’epilogo naturale sarà l’ordinanza di “indagini coatte prio-
ritarie”, che dovrebbe far riguadagnare alla notizia di reato, nella lista complessiva 
delle investigazioni che il pubblico ministero è chiamato a svolgere, la colloca-
zione preferenziale che in prima battuta le era stata disconosciuta. 

Si può condividere, dunque, l’opinione dottrinaria secondo cui, dinanzi al-
l’inerzia investigativa rispetto a un reato classificato come prioritario, la reazione 
dell’ordinamento va individuata nel contesto del procedimento di archiviazio-
ne 51, eventualmente preceduto dalla sollecitazione a rimuovere la stasi di cui al-
l’art. 415-ter c.p.p.: più esattamente, nella sollecitazione del giudice per le inda-
gini preliminari a svolgere il supplemento investigativo. 

Tuttavia, tanto l’ordine di assumere le determinazioni quanto quello di inte-
grare le indagini non scattano soltanto dinanzi a una inerzia investigativa qualifi-
cata, ovvero al disinteresse colpevole del pubblico ministero verso un’ipotesi di 
reato che, stando al documento organizzativo, avrebbe invece dovuto approfon-
dire con urgenza, riversandovi il massimo impegno; operano, nelle stesse forme, 
anche in procedimenti per reati che, nell’elenco delle priorità, figurano in fondo 
alla lista. 

Ragionando in chiave sistematica, il giudice per le indagini preliminari dovreb-
be potersi sottrarre alla richiesta di ordinare al pubblico ministero di determinarsi, 
  

50 Della cui fissazione il procuratore generale viene informato ex art. 409 comma 3 c.p.p., affin-
ché valuti se procedere all’avocazione, incaricandosi lui di svolgere le indagini omesse rispetto al 
procedimento prioritario. L’avvertenza del “tener conto” dei criteri di priorità formulata dall’art. 
127-bis disp. att. c.p.p. si estende anche a questa ipotesi; la disposizione attuativa menziona infatti 
l’art. 412 c.p.p., che a sua volta, al comma 2, richiama l’ipotesi di avocazione ex art. 409 comma 3 
c.p.p. Lo strumento andrà quindi selettivamente rivolto, anche in questa tipologia di avocazione, a 
reati prioritari su cui non si sia adeguatamente investigato. 

51 R. APRATI, Le nuove indagini preliminari fra nuovi obiettivi deflattivi ed esigenze di legalità, in 
Giustizia insieme, 20 dicembre 2022; S. LONATI, I criteri di priorità, cit., p. 24. 
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quando il ritardo risulti giustificato dalla posizione occupata dal reato nella scala 
delle precedenze scandita nel progetto organizzativo 52; quantomeno, dovrebbe po-
ter attendere più tempo per soddisfarla. Tuttavia, la strada dell’interpretazione si-
stematica è in salita, complicata dalla circostanza che l’art. 415-ter comma 4 c.p.p. 
non prescrive al giudice per le indagini preliminari di decidere sulla richiesta te-
nendo in considerazione anche i criteri di priorità, come invece fa l’art. 127-bis 
disp. att. c.p.p. nei confronti del procuratore generale rispetto all’avocazione 53. Il 
meccanismo sollecitatorio dell’art. 415-ter c.p.p. continua a potersi attivare di-
nanzi a qualunque ritardo nel determinarsi del pubblico ministero titolare del 
fascicolo, anche quando questo derivi dal puntuale rispetto dell’obbligo di con-
formarsi alla gerarchia delle priorità. Non sembra potersi fare affidamento, per 
evitare che ciò avvenga, sulla circostanza che il comma 4 parli di una richiesta al 
giudice per le indagini preliminari di «valutare le ragioni del ritardo e, nel caso in 
cui non siano giustificate, di ordinare al pubblico ministero di assumere le deter-
minazioni». Al momento di disciplinare la decisione, si prevede che l’ordine deve 
essere assunto dal giudice per le indagini preliminari «quando non ha autorizzato 
il differimento ai sensi del comma 2 o non ricorrono le esigenze indicate nel me-
desimo comma»; non pare esserci spazio, quindi, per ritenere giustificato il ri-
tardo motivato dall’osservanza delle indicazioni di priorità in un contesto di ri-
sorse scarse. 

Come pure, investito di una richiesta di archiviazione determinata dall’assenza 
di risorse adeguate ad approfondire una notizia di reato a bassa priorità, il giudice 
per le indagini preliminari non pare possa sottrarsi all’adozione di un provvedi-
mento di indagini coatte. Al massimo, ci si può augurare che il termine assegnato 
al pubblico ministero per completare le indagini venga determinato «sentite le 
parti, sulla base di una realistica valutazione delle risorse dell’ufficio inquiren-
te» 54. Nella lista delle cose da fare, quella indagine andrà inserita tra le non ur-
genti. Nel frattempo, si potrebbero liberare risorse investigative adeguate ad af-
frontarle. Tuttavia, se così non fosse e il carico da smaltire non consentisse di farsi 
carico delle indagini coatte non prioritarie, l’ordine di indagare resterebbe ine-
vaso e il sistema girerebbe a vuoto. 

  
52 D. VICOLI, Nuovi equilibri delle indagini preliminari, in E.M. CATALANO-R.E. KOSTORIS-R. 

ORLANDI (a cura di), Riassetti della penalità, razionalizzazione del procedimento di primo grado, giu-
stizia riparativa, Giappichelli, Torino, 2023, p. 74. 

53 «Ai sensi del novellato art. 127 (nel rispetto degli artt. 3-bis e 127-bis) disp. att. c.p.p., il pro-
curatore generale è eminentemente concentrato, in sede di avocazione, sui procedimenti prioritari, 
diversamente dalla istanza avanzata al giudice» ai sensi dell’art. 415-ter comma 4 c.p.p., fa osservare 
PROCURA GENERALE PRESSO LA CORTE DI CASSAZIONE, Primi orientamenti in tema di applicazione 
del d.lgs. n. 150 del 2022, cit. 

54 F. CAPRIOLI, I criteri di priorità, cit., p. 1456. 
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8. L’esigenza ineludibile di rimeditare la disciplina delle indagini 

A ben vedere, l’art. 3-bis disp. att. c.p.p. è stato immesso ex abrupto in un 
ordinamento rimasto per il resto immutato. Le puntiformi innovazioni processuali 
apportate dalla “riforma Cartabia” rivelano limitata consapevolezza della profon-
dità della “mutazione genetica” prodotta dall’introduzione dello strumento dei 
criteri di priorità nell’assetto delle indagini preliminari. 

Il salto culturale compiuto sul piano ordinamentale guardando al versante pro-
cessuale somiglia più a uno strappo; la possibilità di ricucirlo passa attraverso la 
rinuncia a forzate omologazioni tra indagini prioritarie e non prioritarie, partendo 
dall’assunto, inedito, che all’iscrizione di una notitia criminis a bassa priorità non 
farà seguito, legittimamente, un immediato approfondimento. 

Il legislatore dovrebbe farsi carico di ripensare complessivamente la disciplina 
delle indagini, adeguando dinamiche e tempistiche dell’investigazione e dell’azio-
ne alla natura prioritaria o meno del reato. Diversi gli accorgimenti normativi 
prefigurabili, dei quali certamente andranno ponderate le implicazioni sistemati-
che e assicurato l’attento coordinamento. 

Si potrebbe prevedere di allungare i termini delle indagini a bassa priorità op-
pure ipotizzare di farli decorrere da un diverso dies a quo appositamente indivi-
duato. Attualmente, risultano più brevi per reati tendenzialmente classificabili 
come non urgenti in base alla cornice edittale, come le contravvenzioni, rendendo 
concreto il rischio di una loro «depenalizzazione tacita» 55. Inoltre, rispetto alle 
indagini a bassa urgenza potrebbe essere rimodulato il “periodo di riflessione” 
concesso al pubblico ministero dall’art. 407-bis comma 2 c.p.p. e opportunamen-
te adeguato il meccanismo di “sblocco” dell’art. 415-ter c.p.p., in modo che an-
ch’esso debba tenere conto dei criteri di priorità 56. Come pure, poiché l’indispo-
nibilità di risorse investigative non integra il presupposto della complessità delle 
indagini richiesto dall’art. 406 c.p.p., si potrebbe intervenire sulla disciplina della 
proroga delle indagini, prevedendo presupposti ad hoc, che consentano di otte-
nere per ragioni organizzative un supplemento temporale. 

Infine, mentre va escluso che ci si possa spingere a sospendere l’iscrizione della 
notizia di reato 57, essendo troppo elevato il rischio di inaccettabili inabissamenti 
strumentali, si potrebbe prendere in considerazione l’istituzione di «un nuovo 
registro, riservato alle ipotesi di reato non prioritarie, la cui annotazione non com-
porti il decorso dei termini di fase», vincolando il pubblico ministero a rivalutare 
  

55 L’espressione è di J. DELLA TORRE, I criteri di priorità, cit., p. 59, nota 129. 
56 Ad esempio, si potrebbe inserire espressamente il rispetto delle prescrizioni sulle priorità tra 

le ipotesi in cui il ritardo del p.m. può dirsi giustificato. 
57  L’idea affiora in E. LUPO, Il processo penale alla luce della “riforma Cartabia”, in Cass. pen., 

2022, p. 4169. 
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«a scadenze prestabilite […] la situazione organizzativa dell’ufficio» ed «even-
tualmente a far transitare la notizia a modello 21 o 44» 58. 

Ove l’introduzione di opportune innovazioni legislative, unita al potenziamento 
delle risorse destinate al “sistema giustizia” e alla intelligente distribuzione delle 
stesse tra gli uffici giudiziari, non dovesse bastare a evitare che il momento in cui 
il procedimento a bassa priorità deve essere definito cada prima che il pubblico 
ministero sia stato in grado di compiere indagini, si dovrà prendere atto che «se 
si legittima l’inerzia investigativa», allora si deve legittimare «anche la richiesta di 
archiviazione» rispetto a quei fatti rimasti «non verificati» 59. 

A ben vedere, si deve ammettere una metamorfosi della regola funzionale 60 
per cui attraverso l’archiviazione si evita di instaurare un processo che «si appalesi 
oggettivamente superfluo» 61. In questo caso, si tratta di un esito “neutro”, impo-
sto dalla necessità per il pubblico ministero di definire un procedimento senza 
aver potuto effettuare indagini adeguate a pronunciarsi. Un esito che non do-
vrebbe perciò essere assorbito nella formula dell’infondatezza della notizia di rea-
to per l’indisponibilità di elementi che consentono di esprimere una ragionevole 
previsione di condanna, ma che andrebbe disciplinato autonomamente, come 
un’ipotesi di archiviazione sui generis: sulle sue peculiarità andrebbero coerente-
mente modellati anche i contenuti del controllo esercitato dal giudice per le in-
dagini preliminari, al quale non dovrebbero restare estranee la correttezza della 
qualificazione di non priorità assegnata né l’effettiva indisponibilità di risorse per 
indagare. 

  
58 A. CABIALE, I nuovi controlli giudiziali sui tempi della fase investigativa: una riforma tanto 

attesa quanto indispensabile, in Legisl. pen., 4 marzo 2022, p. 47. 
59 R. APRATI, Le indagini preliminari nel progetto di legge delega della Commissione Lattanzi, in 

Giustizia insieme, 1° luglio 2021. 
60 Una regola funzionale che l’istituto ha conservato anche quando l’art. 411 c.p.p. ha inglobato 

la particolare tenuità del fatto: se è discutibile, rispetto all’art. 27 comma 3 Cost., che si applichi 
una pena all’autore di un illecito in concreto di modesta offensività, può dirsi superfluo anche che 
lo stesso venga tratto a giudizio. 

61 Corte cost., 15 febbraio 1991, n. 88. 


