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AbstrActs 
La dimensione transnazionale e cibernetica delle nuove minacce alla sicurezza dei cittadini e dello Stato stanno 
determinando una trasformazione degli equilibri tra il sistema repressivo e il sistema preventivo, generando 
inediti scambi di informazioni e interazioni investigative tra settori un tempo impermeabili. Questo fenomeno 
è agevolato da alcuni fattori: le legislazioni sovranazionali, la criminalizzazione delle condotte preparatorie, la 
centralità dei servizi di intelligence, la creazione di organismi comuni di indagine e la recente istituzione della 
Agenzia per la cybersicurezza. L’obiettivo di questo Speciale è indagare, sulla base della normativa vigente le 
dinamiche di questi poteri investigativi paralleli, evidenziandone le potenzialità, le criticità e le ripercussioni sui 
diritti di libertà e, in particolare, sulla tenuta di principi e regole del processo penale, nel quale confluiscono gli 
esiti di tali attività investigative.

Las dimensiones transnacional y cibernética de las nuevas amenazas a la seguridad de los ciudadanos y del Estado 
están determinando una transformación del equilibrio entre el sistema represivo y el sistema preventivo, generando 
intercambios de información e interacciones investigativas sin precedentes entre sectores otrora impermeables. 
Este fenómeno se ve facilitado por una serie de factores: la legislación supranacional, la tipificación como delito 
autónomo de conductas preparatorias, la centralidad de los servicios de inteligencia, la creación de organismos 
conjuntos de investigación y la reciente creación de la Agencia de Ciberseguridad. El objetivo de este Especial es 
indagar, con base en la legislación vigente, la dinámica de estas facultades investigativas paralelas, destacando sus 
potencialidades, puntos críticos y repercusiones sobre los derechos de libertad y, en particular, sobre la observancia 
de principios y normas de la juicio penal, en el que confluyen los resultados de estas actividades investigativas.     

The transnational and cybernetic dimension of the new threats to the security of citizens and the State are 
determining a transformation of the balance between the repressive system and the preventive system, generating 
unprecedented exchanges of information and investigative interactions between once impermeable sectors. This 
phenomenon is facilitated by a number of factors: supranational legislation, the criminalization of preparatory 
conduct, the centrality of intelligence servicesand the recent establishment legislation, the dynamics of these 
parallel investigative powers, highlighting their potential, criticalities and repercussions on the rights of freedom 
and, in particular, on the keeping of principles and rules of the criminal trial, in which the results of these 
investigative activities converge.
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Speciale su “sicurezza dello stato e poteri investigativi paralleli”
EspEcial sobrE “sEguridad dEl Estado y facultadEs invEstigativas paralElas”

spEcial on “statE sEcurity and parallEl invEstigativE powErs”

In Italia, il tema delle investigazioni preventive e di sicurezza sembra non incidere in 
maniera significativa sulle logiche del rito penale e del procedimento probatorio1. Nella stessa 
misura, le criticità che investono il tema sembrano interessare lo studioso italiano solo margi-
nalmente, come effetto del richiamo di istituti ben più noti e centrali, e con uno sguardo “di 
confine” rispetto ad una fase collocata assai prima dell’inizio del procedimento penale, a cui il 
legislatore ha scelto di negare ogni accesso in termini di utilizzabilità. 

Se questa prospettiva poteva essere valida nel 1988 ed anche nei due decenni a seguire, 
oggi si ritiene che possa risultare “miope” perché, da un lato, non vede come le indagini pro-
attive2 abbiano assunto un ruolo centrale nell’attività investigativa delle procure e, dall’altro, si 
scontra con il potenziamento di una fase, quella preventiva  e di sicurezza, che rappresenta la 
protagonista indiscussa del futuro “anche” della giustizia penale. 

Va da sé che le implicazioni processuali, un tempo “di confine”, perdono la loro originaria 
dimensione e le problematicità rispetto a norme, principi, garanzie individuali e di accerta-
mento, si irrobustiscono e complicano.

Prima di affrontare le difficoltà di ordine strettamente procedurale, pare doverosa una 
riflessione di più ampio respiro, inerente al peculiare momento storico-politico che il Paese 
sta attraversando e dal quale dipende l’interesse sempre più crescente verso l’inedito mondo 
della prevenzione.  

É ben noto agli addetti ai lavori che il terrorismo internazionale e le minacce cyberneti-
che stanno determinando una trasformazione degli equilibri tra sistema repressivo e preven-
tivo-securitario, spinti dall’esigenza di far crescente l’interazione investigativa così come gli 
inediti scambi di informazione tra i due “comparti”.  

In questo contesto, il sistema penale sembra che stia rispondendo attraverso un muta-
mento dei suoi tradizionali connotati ideologici e strutturali (quelli che, da sempre, lo hanno 
caratterizzato), arrivando a superare l’idea, di matrice retributiva, per cui il suo unico fine è 
la repressione della fattispecie criminogena attraverso l’accertamento del fatto e la punizione 
del colpevole. Così, se per secoli la giustizia penale ha esercitato una funzione terapeutica – 
sviluppando tutte le sue potenzialità nel ricostruire il reato e nell’applicare le pene, con più o 
meno tradizionali mezzi di accertamento e coazione –, la tendenza più recente è attribuire alla 
giustizia penale anche una funzione preventiva, di anticipazione del crimine, organizzando la 
risposta statale secondo modalità, forme e tempi nuovi che allontanano il sistema penale dalla 
sua immagine tradizionale. 

Non esiste più, in sostanza, solo il diritto penale della colpevolezza, ma anche (e soprattut-
to) quello della sicurezza (o prevenzione) e della neutralizzazione del pericolo, nella convin-
zione che sia preferibile “evitare le malattie piuttosto che curarle e guarirle”3. 

Se questo è un dato di fatto, non si è altrettanto sicuri di essere al cospetto di una “perdita” 
o di un “depauperamento” del diritto; forse sarebbe meglio parlare di trasformazione4. Si apre 
uno scenario inedito e si paventa una sfida nuova per il processual-penalista.

C’è chi parla di “trasmutazione poliziesca del procedimento penale”5, chi, invece, di un’ine-
vitabile trasformazione del sistema che non cancella del tutto i suoi tratti costitutivi quanto a 
principi generali, ma rompe la sua immagine unitaria, pressata dall’emersione di diversi sotto-
sistemi normativi sorretti da logiche speciali6.

A prescindere dal diverso modo di concepire il fenomeno, non c’è dubbio che si stia deline-
ando un nuovo sistema di lotta alla criminalità che arretra i suoi argini ad una fase pre-proce-
dimentale, scongiurando ab origine il rischio di compimento del reato: pericoli, immaginari o 
presunti, finiscono per giustificare un intervento “correttivo” preventivo, al fine di scongiurare 
danni devastanti. 

Il motore trainante dell’arretramento del sistema penale verso forme di anticipazione del 

1  Per una diversa e più matura impostazione sistemica dei rapporti tra Intelligence e organi di polizia, v. Lowenthal (2022), nonché Andrew 
et all (2019).
2  Così definite nella Risoluzione del XVIII Congresso internazionale di diritto penale, Istanbul, 20–27 settembre 2009.
3  Bobbio (2015), p. 23. 
4  Cfr., Militello (2017), p. 5, per cui «[P]più che un abbandono del volto tradizionale del sistema penale, il quale non cancella del tutto i 
suoi tratti costituivi quanto a principi generali, impianto codicistico e tavola dei beni tutelati, si delinea quantomeno una sua trasformazione, 
nel senso di una rottura della sua immagine unitaria, pressata dall’emersione di diversi sottosistemi normativi sorretti da logiche speciali e 
diverse rispetto al ceppo principale».
5  Così Negri (2016), p. 3.
6  In questo senso, Di Bitonto (2012), p. 1181.
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danno e neutralizzazione dell’offesa, risiede nelle scelte di politica criminale internazionale 
che, nell’ottica di “prevent and suppress terrost acts”, risultano sempre più incentrate sull’am-
pliamento della sfera operativa degli strumenti di prevenzione sia in termini quantitativi che 
qualitativi.

Senza voler ripercorrere nel dettaglio tutte le tappe dell’evoluzione della legislazione inter-
nazionale ante delictum, l’emblema del cambiamento può essere rinvenuto nella Risoluzione 
del Consiglio di Sicurezza ONU n. 2178 del 24 settembre 2014, con cui viene – per la prima 
volta – disposta l’incriminazione di una serie di condotte preparatorie alla commissione di 
attentati terroristici.

Parallelamente, la neutralizzazione delle minacce terroristiche rappresenta una priorità 
assoluta per l’Unione europea. Si pensi alla Dichiarazione dei membri del Consiglio europeo del 
12 febbraio 2015, nella quale si esprime la necessità di garantire la sicurezza dei cittadini at-
traverso “la condivisione delle informazioni e la cooperazione operativa, anche tramite Europol 
e Eurojust”. Analogamente, nella Dichiarazione comune dei ministri degli Affari interni dell ’UE 
sui recenti attentati terroristici in Europa del 13 novembre 2020, oltre all’esigenza di favorire la 
circolazione delle informazioni tra Servizi d’intelligence e Forze di polizia, emerge la necessità 
che “i servizi di sicurezza degli Stati membri approfondiscano la loro cooperazione”. Ancora, 
si pensi alle Conclusioni del Consiglio europeo del 10-11 dicembre 2020 sulle scelte strategiche 
per la prevenzione dei fenomeni di radicalizzazione e del cyberterrorismo, in cui l’Unione 
esprime l’esigenza di “intensificare lo scambio informativo quale tecnica di neutralizzazione 
del terrorismo internazionale”. Non è un caso che il 14 dicembre 2022 la presidenza del Con-
siglio e il Parlamento europeo abbiano raggiunto un accordo provvisorio per migliorare lo 
scambio di informazioni nei casi di terrorismo con lo scopo di modernizzare e digitalizzare la 
cooperazione giudiziaria transfrontaliera.

Questa nuova cultura investigativa, imperniata sulla circolazione di informazioni, si riflette 
inevitabilmente nell’ordinamento interno. 

Il legislatore nazionale si muove in questa direzione preventiva offrendo soluzioni che 
indicizzano bisogni di una tutela diversa della sicurezza con un’anticipazione dell’intervento 
ante delictum. Solo a titolo esemplificativo, la riforma del sistema penale operata nel biennio 
2015-2016 (d.l. 7/2015 e l. 153/2016) si prefigge l’obiettivo di anticipare la soglia della punibi-
lità alle condotte riparatorie rispetto al compimento di gravi delitti, e, al contempo, di allargare 
le maglie dei poteri di controllo sociale da parte degli organi inquirenti. 

Non solo. L’esigenza di prevenire il compimento del fatto di reato è il fil rouge che spinge il 
legislatore alla complessa modifica del Codice antimafia (l. 17 ottobre 2017, n. 161), al fine di 
potenziare il ricorso al duttile strumento delle misure di prevenzione personali e patrimoniali, 
ampliandone a dismisura l’area operativa. Si pensi, da ultimo, agli strumenti di prevenzione 
collaborativa introdotti dal d.l. 6 novembre 2021, n. 152, con lo scopo di ampliare lo spettro 
operativo delle misure antimafia che, come ricordato, hanno registrato un aumento costante 
negli ultimi anni7.

La tendenza ad arretrare la risposta penale alla fase prodromica al compimento del reato 
determina un’inevitabile conseguenza: l’asse investigativo tende a spostarsi progressivamente 
sul versante preventivo-securitario, sulla scia di quanto sta accadendo negli altri Paesi euro-
pei. Strumenti di tradizione processualista frammisti a mezzi di indagine inediti assurgono a 
protagonisti delle nuove investigazioni proattive, condotte al fine di neutralizzare il compi-
mento del fatto di reato allorquando sussista un fondato sospetto di incombente realizzazione 
dell’illecito.

Curiosamente, alla trasformazione in senso preventivo del sistema penale non corrisponde 
la creazione di strumenti investigativi (di tipo giuridico) ad hoc da impiegare in fase preventiva.

Come noto, il codice di rito contempla solo una forma di investigazione preventiva, più 
prossima al procedimento penale, rappresentata dalle “Intercettazioni e controlli preventivi sulle 
comunicazioni”, allocabili al confine tra la fase preventiva e quella repressiva, in una “zona gri-
gia” di passaggio dall’una all’altra sfera operativa. Nonostante la recente riforma che ha carat-
terizzato l’istituto delle captazioni e dei controlli preventivi d’intelligence8, si sente come persa 
l’occasione per procedere alla tipizzazione delle altre species di indagini preventive che, pur non 
trovando espressa regolamentazione, risultano assai utili nella prevenzione del crimine.

7  D’Angelo e Varraso (2022), p. 1.
8  L.29 dicembre 2022, n. 197, recante “Bilancio di previsione dello Stato per l ’anno finanziario 2023 e bilancio pluriennale per il triennio 2023-
2025”, in Gazz. uff., 29 dicembre 2022, n. 303.
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Se non si registra particolare attenzione al tema delle tecniche di indagine proattiva così 
come ai ruoli e alle attività dei Servizi nazionali d’Intelligence (di cui, invece, alcuni Paesi 
europei e lo stesso Consiglio d’Europa hanno colto il peso in termini di connessioni e coordi-
namenti investigativi con l’a.g.), il legislatore mostra maggiore sensibilità con riferimento alla 
previsione di nuovi organismi comuni di indagine con compiti di coordinamento tra la fase 
preventiva e quella giudiziaria. Infatti, è stata recentemente istituita l’Agenzia per la cybersicu-
rezza con compiti di resilienza e sicurezza in ambito informatico. Altrettanto recente è la scel-
ta di potenziare le funzioni attribuite all’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo (ANSV), 
autorità investigativa che mira a garantire la sicurezza dell’aviazione civile dello Stato italiano.

Sicuramente, la previsione di organismi autonomi, chiamati a svolgere inchieste preventive 
per la tutela della sicurezza nazionale e dei cittadini, è un dato di grande rilevanza perché con-
tribuisce a fornire una “regolamentazione” alle attività compiute per scopi di prevenzione, ma, 
inevitabilmente, acuisce il rischio dei c.d. poteri investigativi paralleli, in cui gli attori perdono 
la propria identità sull’altare dell’efficacia della risposta statale.

In questo quadro magmatico, caratterizzato dalla compresenza di molteplici soggetti con 
compiti di investigazione, gli equilibri di potere tra i protagonisti delle tradizionali indagini 
preliminari risultano alterati, ingenerando una confusione di ruoli assai “pericolosa”; una com-
penetrazione di funzioni che altera gli equilibri classici del procedimento penale.

A questo punto, due considerazioni. 
Per un verso, si è al cospetto di un “nuovo” genere di prevenzione; una prevenzione 2.0 

che, in spregio ai dicta normativi che impongono una netta separazione tra pre e post procedi-
mento, spinge per una circolazione probatoria di dati e per un’implementazione delle indagini 
proattive che, inevitabilmente, si ripercuotono sugli esiti procedimentali, sia investigativi che 
dibattimentali. 

Si intende dire che oggi, in conseguenza del terrorismo internazionale e delle recenti mi-
nacce cibernetiche, il confine tra prevenzione e repressione è molto più labile. Ci si muove 
ai suoi bordi incorrendo in invasioni, osmosi, interferenze, intersezioni; trasformazioni che 
la comunità internazionale sollecita ritenendole imprescindibili per un efficace contrasto al 
crimine e che gli Stati in parte stanno già attuando attraverso inedite forme di circolazione di 
informazioni e nuove architetture strutturali9. Queste trasformazioni alterano ancora l’attuale 
assetto tra i due piani di azione, rispondenti, da sempre, a logiche diverse10. Rigide, trasparenti, 
controllabili, quelle giudiziarie. Inevitabilmente più agili, duttili, con regole e contorni molto 
meno nitidi, quelle preventive11.

Per un altro verso, queste inedite investigazioni richiedono allo studioso del processo pe-
nale di prendere atto della trasformazione del rapporto rito penale/investigazioni preventive, 
di verificare se tale evoluzione congedi definitivamente l’idea del processo penale e dei suoi 
protagonisti come strumento di attuazione di diritti fondamentali, e, infine, della possibilità 
di modificare l’attuale assetto normativo aprendosi ad una circolazione probatoria inedita che 
tocchi non solo il procedimento penale ma anche l’attività preventiva.

Questa sfida, è bene dirlo sin da subito, non è quella di valutare l’opportunità ideologica 
di tale cambiamento. Purtroppo, in Italia, le scelte ideologiche (di politica criminale) non 
anticipano mai le modifiche “di fatto”, piuttosto le seguono e finiscono per dipendere dai 
risultati (danni o successi) cui queste portano. Oggi, le modifiche ci sono, le trasformazioni 
si stanno attuando, sotto la pressione del legislatore sovranazionale, delle nuove chances inve-
stigative offerte dal progresso tecnico-scientifico, delle emergenze terroristiche e cibernetiche 
che impegnano il sistema in una risposta inedita, delle modifiche strutturali e funzionali di 
organi e istituzioni. Al cospetto di queste trasformazioni, analogamente a quanto già accaduto 
in un recente passato sul fronte della prova tecnico-scientifica, lo studioso del processo penale 
è chiamato ad interpellarsi sulla flessibilità del sistema repressivo, sulla sua tenuta in termini 
di compatibilità con i valori fondamentali cui il rito si ispira, sulla “copertura” normativa verso 
forme nuove di collaborazione con organi e funzioni estranei alla giustizia penale. Più in gene-
rale, prova a testare la legittimità della trasformazione funzionale cui assiste e, eventualmente, 
la necessità di un intervento legislativo correttivo.

In questo Speciale dedicato alla “Sicurezza dello Stato e ai poteri investigativi paralleli”, si 
è inteso fare alcune riflessioni sul tema, con l’obiettivo di indagare, sulla base della normativa 

9  Volendo, Curtotti (2018), pp. 435-449.
10  Così, Kostoris (2016), p. XVI.
11  Illuminati (2010), p. VII.
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vigente, i rapporti tra indagini preventive e procedimento penale, evidenziandone le potenzia-
lità, le criticità e le ripercussioni sui diritti di libertà e, in particolare, sulla tenuta di principi e 
regole del processo, nel quale confluiscono gli esiti di tali attività investigative.

Le riflessioni non possono che partire da un inquadramento di tipo “politico” del feno-
meno, all’interno delle dinamiche legislative europee, mettendo in risalto le criticità emerse 
negli ultimi anni, anche in termini di mancata armonizzazione e difficoltà di cooperazione 
internazionale (Angela Procaccino).

Si procede, poi, ad analizzare l’istituto delle intercettazioni preventive di polizia (art. 226 
disp. att. c.p.p.) e d’intelligence (art. 5, d.l. 144/2005), che rappresenta l’emblema del rischio 
della sussistenza di poteri investigativi paralleli (Wanda Nocerino). Come meglio si dirà, l’art. 
226 disp. att. c.p.p. regola una fase investigativa di tipo preventivo in cui la presenza dei Ser-
vizi di intelligence interagisce attivamente con gli organi e con le finalità del procedimento 
penale: seppur il legislatore impedisce l’uso delle informazioni acquisite in fase preventiva in 
seno al processo penale sotto forma di prova, allo stato dell’arte, i risultati delle intercettazioni 
preventive trovano un impiego “indiretto” nel processo, agevolando una circolazione atipica di 
informazioni che si ripercuote sugli esiti investigativi e (finanche) dibattimentali. In questo 
contesto, occorre soffermarsi sul dettato normativo che, soprattutto a seguito della recente 
riforma operata con l. 197/2022, lascia scoperta un’ampia gamma di attività che fluttuano tra 
i due comparti, in una zona grigia dai contorni normativi assenti o, comunque, poco chiari.

Si procede, infine, ad analizzare le competenze e le attribuzioni di alcuni organismi in-
dipendenti che operano in fase preventiva, ossia l’Agenzia per la cybersicurezza (Federico 
Niccolò Ricotta) e l’Agenzia nazionale per la sicurezza per il volo (Ottavia Murro). Lo scopo 
è quello di comprendere i delicati rapporti che tali organismi intrattengono con Procura della 
Repubblica e di individuare le criticità che caratterizzano l’attività da essi svolta soprattutto in 
ragione dell’inevitabile osmosi probatoria dei risultati investigativi ottenuti in fase preventiva 
nell’ambito del processo penale.
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