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Qualche considerazione sugli aspetti  
di diritto sostanziale della riforma Orlando 

di SERGIO MOCCIA1

 
 
 
1. Sul piano della legalità penale, ed ancor prima della “scienza della 
legislazione”, la cosiddetta riforma Orlando si presenta come una sor-
ta di provvedimento ‘millemodifiche’, secondo il peggior costume 
delle leggi finanziarie e ‘milleproproghe’, anziché come un disegno 
organico. 

La parte di diritto penale sostanziale del provvedimento mette di-
sordinatamente insieme norme di legge e deleghe al Governo. Sul 
primo versante, vengono introdotti aumenti di pena per reati contro il 
patrimonio e per il patto politico-mafioso, una nuova causa di estin-
zione del reato legata a condotte riparatorie, singole modifiche alla di-
sciplina della prescrizione prevalentemente in tema di interruzione e 
sospensione dei termini; sul secondo, si delega il Governo ad attuare 
modifiche all’ordinamento penitenziario ed alle pene accessorie – ma 
non al sistema delle pene principali –, a riformare le misure di sicu-
rezza personali, addirittura ad attuare “tendenzialmente” la riserva di 
codice … 

L’articolato della riforma è in realtà, mi si passi l’espressione, un 
‘commato’: si tratta infatti di un unico articolo di 95 commi. Essi ri-
guardano materie assai diversificate e sono, naturalmente, privi di ru-
brica, il che rende ancor meno ‘digeribile’ il testo; l’impianto è disor-
ganico; la tecnica di redazione mescola in maniera farraginosa aspetti 
sostanziali e procedimentali, basti pensare al primo comma della ri-
forma, che introduce il nuovo art. 162-  c.p., in materia di estinzione 
del reato conseguente a riparazione del danno.  

Ma, al di là dei difetti tecnici, l’intero provvedimento nasce sotto il 
segno della mortificazione della sovranità del Parlamento. L’  di ap-
provazione del provvedimento, infatti, ha subito una svolta, dopo una 

1 Professore Ordinario di Diritto Penale presso l’Università degli studi di Napoli “Federico 
II”. 
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Governo, ad esempio in materia di ordinamento penitenziario o di pe-
ne accessorie, possono apparire orientate nel senso di un’umanizza-
zione dell’intervento punitivo, altre risentono del privilegio di pro-
spettive di deterrenza, sovente simboliche, non immuni dalle sugge-
stioni del diritto penale d’autore, o del nemico. 

È il caso, in particolare, degli aumenti di pena previsti per furto in 
abitazione e scippo, rapina, estorsione e patto elettorale politico-
mafioso. La finalità perseguita sembrerebbe evidentemente quella de-
terrente: ma, in primo luogo, è – per usare un eufemismo – estrema-
mente improbabile che il potenziale autore di quei fatti, semmai ne 
venga a conoscenza, si lasci convincere dall’aumento della pena di un 
paio d’anni del minimo edittale o di qualche centinaio d’euro; ed in 
secondo luogo, il punto è l’effettività del perseguimento dei reati, che 
in rapporto ai reati menzionati è bassissima. La ragionevolissima spe-
ranza dell’impunità rende quasi risibile il provvedimento, i cui reali 
destinatari sono i consociati, ai quali l’ordinamento mostra illusoria-
mente i muscoli, per esigenze di rassicurazione collettiva e, quindi, di 
raccolta di facili consensi. 

Oltretutto, in materia di reati contro il patrimonio ed in particolare 
di furti, gli aumenti di pena incidono su un contesto di astratta iper-
criminalizzazione, proveniente dal codice Rocco ed oggetto di ulterio-
ri inasprimenti in età repubblicana. Anche qui il discorso potrebbe du-
rare ore. Mi limito a fare un esempio. Rubare la busta della spesa 
strappandola di mano alla vittima comporterà, in base al co. 6 lett. a) 
della riforma, la reclusione non più da 1 a 6 anni, ma da 3 a 6 anni, 
ovvero una pena minima uguale al massimo edittale del furto semplice 
e una pena massima uguale al doppio del massimo previsto per il furto 
semplice. Se, poi, l’autore è in motorino ed ha il casco, si configura 
una delle aggravanti di cui all’art. 625 c.p., ed anche per l’ipotesi ag-
gravata la riforma, al co. 6 lett. b), aumenta la pena: si va da quattro a 
dieci anni, più la multa, anch’essa aumentata. Ma non basta: la lett. c) 
del co. 6 introduce anche in rapporto allo scippo il noto meccanismo 
della deroga al bilanciamento: le circostanze attenuanti non possono 
mai essere considerate né equivalenti, né prevalenti alle aggravanti 
come quella citata.  

Nei casi in cui troveranno applicazione, gli aumenti di pena previsti 
risulteranno sicuramente carcerogeni – ma è proprio questa la  
apparente del provvedimento: minacciare, e quindi rischiare di esegui-
re, più pene detentive, alzando il minimo edittale – specialmente in 
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Il corretto funzionamento dell’istituto della prescrizione dipende, 
allora, anzitutto dalla realizzazione di un diritto penale che sia 

; tutto il contrario della situazione attuale. E dipende, ancora, 
dagli investimenti statuali nell’amministrazione della giustizia. Una 
riforma della prescrizione che non incida su tali aspetti ha un respiro 
corto.  

Ma anche un intervento limitato alla disciplina della prescrizione 
dovrebbe almeno essere complessivo: a cominciare dalla ragionevo-
lezza dei termini di prescrizione in rapporto alla gravità dei fatti, piut-
tosto controversa in rapporto alla l. ex-Cirielli. Anche qui, per la veri-
tà, il discorso si complica, perché se è corretto legare il termine di pre-
scrizione alla gravità del reato, effetti gravemente distorsivi derivano 
da quella che autorevolmente è stata definita la frantumazione del si-
stema sanzionatorio: basti pensare, ad esempio, al processo per i fatti 
avvenuti nella scuola Diaz a Genova nel 2001, laddove si prescrissero 
le lesioni gravi, ma non la falsità ideologica commessa in un verbale 
di polizia.  

Ad ogni modo, una riforma organica, seppure limitata alla prescri-
zione, avrebbe dovuto affrontare inconvenienti strutturali anche sotto 
il profilo dell’illegittima discriminazione ‘per tipi d’autore’ dei recidi-
vi ad opera della l. n. 251/2005. Il ‘primo’ falso in bilancio in una so-
cietà quotata si prescrive in otto anni, che aumentati di un quarto – te-
nuto conto del ‘tetto’ alle interruzioni della prescrizione per i delin-
quenti primari – diventano dieci. Il secondo furto con strappo della 
busta della spesa da parte del tizio con il casco, se viene applicata la 
recidiva aggravata, si prescrive in quindici anni, che, tenuto conto del 
diverso ‘tetto’ alle interruzioni, quello della metà previsto per i recidi-
vi aggravati, diventano ventidue e mezzo! 

Ma anche una riforma ‘minima’ della prescrizione, che rimuovesse 
le cause strutturali di effetti così insostenibili della disciplina, non era 
evidentemente nelle intenzioni o alla portata del Governo. Le modifi-
che si limitano, infatti, ad intervenire, in via generale, sulla sospensio-
ne della prescrizione, salvo aggiungere interventi derogatori, da tipo 
d’autore, su decorso del termine e interruzione della prescrizione. 

La modifica più significativa è quella prevista dal co. 11, ossia la 
sospensione dei termini fino ad un anno e mezzo dal deposito della 
motivazione della sentenza di primo grado alla pronuncia del disposi-
tivo della sentenza che definisce il grado successivo di giudizio, e fino 
ad un altro anno e mezzo dal deposito della motivazione della senten-
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za di condanna di secondo grado alla pronuncia del dispositivo della 
sentenza definitiva. 

Dal punto di vista delle opzioni politico-criminali, la modifica privile-
gia la finalità di tutela di beni giuridici,  ‘non dispersione della 
condanna’ di primo o di secondo grado, su ogni altro interesse, pur costi-
tuzionalmente rilevante: è evidente, infatti, che sul piano della ragionevo-
le durata del processo e del relativo interesse dell’imputato la riforma 
comporta semplicemente una possibilità di allungare il processo di altri 
tre anni, procrastinando la prescrizione. Ciò viene realizzato anche a co-
sto di una forzatura dell’istituto della sospensione della prescrizione, che 
configura allo stesso tempo un’indebita lesione di interessi dell’imputato: 
la sospensione si fonda infatti sul principio “contra non valentem agere 
non currit praescriptio”, mentre il co. 11 concede una sospensione dei 
termini durante l’  processuale, scaricandone le conseguenze 
sull’imputato.  

Per altro verso, sul piano dell’effettività, l’impatto reale della ri-
forma rischia di risultare deludente; basti pensare che, com’è noto dai 
dati statistici da tempo pubblicati, ben più della metà dei procedimenti 
si prescrive nella fase delle indagini preliminari e le percentuali di 
prescrizioni in fase di appello e di Cassazione sono entrambi inferiori 
al 10%. 

Basterebbe quanto detto a ridimensionare la sbandierata portata ri-
solutiva delle modifiche in tema di prescrizione. Ma va aggiunto che 
le modifiche in tema di prescrizione contengono anche norme discri-
minatorie, che si aggiungono a quelle precedentemente introdotte.  

Mi riferisco, in primo luogo, alla previsione di cui al co. 10, secon-
do cui, per i reati di cui all’art. 392 co. 1-  c.p.p. se commessi nei 
confronti di un minorenne il termine decorre dal raggiungimento della 
maggiore età, salvo che l’azione penale sia stata esercitata preceden-
temente. La  consiste in una comprensibile esigenza di tutela del-
la vittima minorenne a fronte di gravi abusi sessuali; tuttavia, gli effet-
ti sul tempo necessario a prescrivere possono risultare tali da rendere 
draconiana una punizione che intervenga ad enorme distanza dal fatto, 
specialmente quando quel fatto, compreso in un elenco che risponde a 
finalità processuali, non è invece contrassegnato, secondo il legislato-
re, da spiccata gravità. Ad esempio, l’elenco di cui all’art. 392 co.1-

 c.p.p. comprende l’adescamento di minorenni, un atto meramente 
preparatorio punibile fino con la reclusione massima di tre anni; ebbe-
ne, se l’atto di mero ‘adescamento’ fu commesso nei confronti di un 
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bambino di otto anni da un autore trentenne, il termine di prescrizione 
di sei anni, prolungabili a sette e mezzo, decorrerà da quando l’autore 
avrà quarant’anni e scadrà quando ne avrà quarantasette e mezzo, sen-
za contare la sospensione – senza limiti massimi – di tre anni per le 
impugnazioni.  

A proposito di questa disposizione, un’inquietante svista legislativa 
risulta dall’inclusione nell’elenco di cui all’art. 392 co.1-  c.p.p. del-
la detenzione di materiale pedopornografico virtuale: anche il termine 
di prescrizione per quest’ultima dovrebbe cominciare a decorrere da 
quando il minorenne… virtuale diventa maggiorenne! 

Una seconda disposizione discriminatoria è quella che prevede il 
raddoppio del ‘tetto’ alle interruzioni della prescrizione per i soli reati 
di corruzione e di truffa in sovvenzioni pubbliche. Basta fermarsi al 
confronto con altri gravi reati di pubblici ufficiali contro la pubblica 
amministrazione per convincersi dell’arbitrarietà della deroga 

, che vale per la corruzione e non, ad esempio, per la con-
cussione o il peculato.



Archivio Penale

La Riforma Orlando  
ISBN 978-88-255-1716-3
DOI 10.4399/97888255171632
pp. 15-24 (luglio 2018)





17 

Per questi aspetti il discorso è nuovo; prospetta itinerari intellettuali 
suggeriti dai mille aspetti connessi ad una formula che evoca tradizio-
ni, categorie e sistemi a cui dare “etichette” reali e semantiche sicure, 
dovendosi notare che le categorie inquisitorio/accusatorio hanno ac-
quistato connotati nuovi in cui non è più ben definito il rispettivo do-
minio della autorità e/o della democraticità. Il discorso è nuovo; tradi-
zioni e categorie si presentano in divenire; e suggeriscono di superare 
la staticità del pensiero intellettuale a favore della problematicità della 
ricostruzione critica; si involge in dubbi, non dà certezze; presenta 
progettualità, non sicurezze diagnostiche. 

La premessa è di metodo; con essa si misura la “manovra” realizza-
ta con la Legge-Orlando; il cui tasso garantista va individuato sco-
prendo il “filo rosso” di un progetto legislativo partito da lontano e 
che si è concluso quasi contestualmente con la Legge Orlando e, poco 
tempo dopo, con il Codice Antimafia; leggi fortemente contestate, la 
prima, per un trascinamento umorale con le contese leggi che la hanno 
preceduta, il secondo, per la prevista applicabilità delle misure patri-
moniali preventive ai delitti di corruzione, ipotesi tradotta a seguito 
della pressione della Commissione interparlamentare antimafia, che 
già nella Relazione del 2014 avanzava la soluzione, le cui contestate 
disposizioni i responsabili politici hanno già dichiarato che vanno 
cambiate.  

Nel Codice Antimafia il tasso autoritario dovrebbe costituire una 
vera forma di deterrenza nei confronti dell’aumento del fenomeno di 
grave allarme sociale, quello dei c.d. reati contro la pubblica ammini-
strazione o, più semplicemente, dell’insopportabile fenomeno corrut-
tivo, divenuto una vera e propria “abitudine sociale”. Il tasso autorita-
rio è dato da misure fuori o prima del processo, di grande impatto, non 
solo individuale, su cui la contestazione è orizzontale anche da parte 
delle Istituzioni che si interessano del fenomeno, dal momento che 
quelle misure hanno come presupposto il sospetto, non la colpe-
volezza. In quel Codice, infatti, sono unificati reati di criminalità or-
ganizzata e delitti di corruzione, su cui anche Cantone appare poco 
convinto, pur avendo affermato che la corruzione ha costituito la piat-
taforma per il “salto di qualità” delle mafie. Dunque, la partita è anco-
ra aperta: il fronte riformista è forte e deciso; anche se, sul piano so-
ciologico e criminologico, si nota che il distinguo tra criminalità orga-
nizzata e delitti dei “colletti bianchi” nasconde un dato antropologico, 
la differenza tra “cives” e mafioso, tra società civile e camorristi, già 
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tale, anche quando la elaborazione della legge è interna alla sua dialet-
tica. 

Come si usa dire: la premessa è patto.  
La premessa indica l’errore di metodo: il circuito virtuoso che crea 

le leggi – è stato così in passato – si avvale del contributo di “laici” 
dialoganti che indicano le coordinate dogmatiche e le soluzioni razio-
nali, lasciando alla politica la scelta necessaria. Non è così da anni; il 
tempo delle commissioni di studio (quelle che mettevano a confronto i 
ceti della giurisdizione) si è fermato nel febbraio del 2008, anche se in 
seguito non sono mancati suggerimenti “unilaterali”: le testimonianze 
si colgono nelle Relazioni dei disegni di legge.  

Fu così negli anni felici della Procedura penale, gli anni della esal-
tazione garantista e del processo accusatorio, a cui si ritorna in questa 
sede per approfondire le coordinate su cui si attestò il Codice e, quin-
di, per penetrare significati e simbologie della stagione [con-
tro]riformista a cui assistiamo. 

Allora, negli anni ‘80 l’esperienza statunitense di alcuni docenti del 
nostro Paese alla ricerca di nuovi referenti culturali ed istituzionali per 
il processo penale spostò l’attenzione sul common law ritenuta la tra-
dizione che avesse cullato e che cullasse i diritti della persona. Il legi-
slatore agì di conseguenza; le Commissioni redigenti e di controllo 
che dialogavano nella realizzazione della delega recepirono i segnali 
del processo a fasi disomogenee, della multischematicità e della pro-
bation processuale, della giurisdizione di garanzia e della prova per il 
dibattimento, non della riduzione delle impugnazioni e/o del sistema 
sanzionatorio, questi ultimi resistenti nel campo “inquisitorio”.  

Il primo segnale di una diversa attenzione a quella esperienza fu 
fornito nel ‘90 da Neppi Modona che, nel Convegno su “Il codice di 
procedura penale italiano visto dall’estero”, precisò le distanze tra i 
due sistemi richiamando le caratteristiche di essenza del common in-
compatibili con il nostro Statuto: magistratura elettiva, discrezionalità 
dell’azione e partecipazione del popolo sono connotati differenti dalla 
organizzazione della nostra giurisdizione. Eppure bisognerà attendere 
gli anni 2000 per avere una documentata conoscenza dei nuclei di es-
senza delle tradizioni giuridiche e, attraverso essi, dei valori che cia-
scuna prende a misura della sua essenza.  

Volendo approfondire il tema – che in questa sede diventa metodo 
per la valutazione di razionalità sistemica e di valore della [con-
tro]riforma-Orlando –, il riferimento è, tra altri, a Patrik Glenn, che, 


