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La dottrina specialistica avverte una notevole difficolta a definire il
concetto di terrorismo. Vi sono pit di duecento definizioni di terrorismo
adottate dai governi e da specialisti del settore. Una definizioni classica ¢
«uso sistematico di uccisione, ferimento e distruzione, o della minaccia di
questi atti, diretti al conseguimento di fini politici»'.

1. 1 reato di terrorismo nel diritto internazionale e det conflitti armati

Il sistema giuridico italiano nell’art. 270-sexzes del codice penale inclu-
de nel concetto di finalita terroristiche le condotte poste in essere
nell’ambito di conflitti armati, in virtu del rinvio® alle condotte definite ter-
roristiche, o commesse con tali finalita, dal diritto internazionale pattizio,
vincolante per il nostro paese. Il concetto & meglio definito dalla Suprema
Corte di cassazione, con sentenza n. 1072 del 17/01/2007 in cui si afferma
che sebbene il conflitto armato non sia incluso nella definizione di finalita
terroristica di cui alla Decisione quadro n. 2002/475/GAI del Consiglio
dell’Unione europea, ¢ possibile ricomprendere fra le azioni terroristiche
anche quelle commesse nell’ambito delle ostilita a prescindere dall’evi-
denza dell’obiettivo, arrivando ad affiancare ai civili i militari non bellige-
ranti, adempiendo a missioni non comprese nelle azioni belliche, come nel
caso di aiuti umanitari od operazioni di peace-keeping e peace-enforcement,
in cui i civili possono essere obiettivi indiretti di tali azioni. Nel difficile
tentativo di distinzione tra guerriglia e terrorismo non puo escludersi la
possibilita che gli attori della guerriglia impieghino metodi terroristici, né
una eventuale trasformazione della lotta armata da una fase iniziale di ter-
rorismo in guerriglia’ in cui si cita la rivoluzione algerina. Concludendo
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I'archetipo di ogni definizione ¢ dato dalla Convenzione di New York del
1999, deliberata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite, e resa esecu-
tiva in Italia con legge n. 7 del 27 gennaio 2003. E considerata una sorta di
statuto generale che configura come azione terroristica «ogni condotta vio-
lenta diretta contro la vita e I'incolumita di civili e militari che non parteci-
pino attivamente alle ostilita ed ¢ caratterizzata dal fine di diffondere terro-
re fra la popolazione o di costringere uno stato o un’organizzazione inter-
nazionale a compiere/omettere un atto». La seconda fonte normativa di ri-
ferimento ¢ la sopramenzionata Decisione quadro n. 475 dell’'Unione eu-
ropea il cui ambito d’applicazione & pero escluso nelle attivita delle Forze
armate in tempo di conflitto armato.

2. Il reato di terrorismo nel diritto sostanziale

Molti esperti lamentano la mancata unificazione a livello internazionale
delle diverse nozioni di “terrorismo”.

Il nostro legislatore penale descrive solo le condotte con finalita di ter-
rorismo penalmente rilevanti, e non fornisce la definizione di terrorismo e
di terrorista, privilegiando ’aspetto teleologico su quello ontologico.

La giurisprudenza di legittimita richiede ’accertamento di verifica dei
requisiti per catalogare il sodalizio come organizzazione finalizzata al terro-
rismo internazionale ed una definizione della natura di atti di partecipazio-
ne all’organizzazione internazionale.

Si converge sulla “depersonalizzazione della vittima” essendo gli atti
indifferenti all'identita delle persone colpite.

La decisione quadro n. 2002/475/Gai dell’'Unione europea esclude
I'applicabilita della normativa sul terrorismo in riferimento a fatti posti in
essere dalle Forze armate durante un conflitto armato, riconducendo a
crimini di guerra o crimini contro 'umanita le violenze attuate da “combat-
tenti legittimi”.

Il novellato art. 165 c.p.m.g. estende I'applicazione dei reati contro le
leggi e gli usi di guerra anche alle operazioni militari armate svolte all’este-
ro. L’orientamento dottrinale tende a sganciare la suddetta norma
dall’applicazione del codice penale militare di guerra, considerandola sta-
tuto autonomo ed applicabile alle operazioni armate all’estero.

La decisione quadro tuttavia non preclude di includere come condotta
di terrorismo gli atti di aggressione contro militari impegnati in conflitti
armati od in contesti di peace-keeping o peace-enforcement.

Solo nel 2007 si giunge ad una interpretazione condivisa sulla figura del
kamikaze, indicando in via esemplificativa gli attentati kamikaze ad auto-
mezzi militari in zone affollate.

Con la sentenza della Corte di cassazione n. 1072/2007 si & evidenziato
che il delitto di associazione con finalita di terrorismo ¢ un reato di «peri-
colo presunto», per la cui configurabilita occorre, tuttavia, I'esistenza di
una struttura organizzata, che deve presentare un grado di effettivita tale
da rendere possibile 'attuazione del progetto criminoso. La stessa sentenza
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precisa che la partecipazione al gruppo terroristico puod concretarsi anche
in condotte strumentali e di supporto logistico alle attivita dell’as-
sociazione.

La Corte di cassazione, sez. V, sentenza n. 75 del 07.01.2009, é ritorna-
ta sul concetto di «pericolo presunto», qualificandolo in reato plurioffensi-
vo che mette in pericolo sia I'incolumita delle vittime, sia il bene della li-
berta di autodeterminazione degli Stati.

Per il reato di associazione con finalita terroristiche quindi non ¢ indi-
spensabile la realizzazione dei reati oggetto del programma delittuoso ma
I’esistenza sia di un programma di atti di violenza a fini di terrorismo, di
una struttura organizzativa stabile e con un livello di effettivita.

Con la sentenza n. 33425/2009, la Corte di cassazione ha riconosciuto
un profilo penale anche agli stabili collegamenti con i sodalizi attivi nel
campo del terrorismo internazionale da parte del /eader locale. Conseguen-
temente, gli altri membri del gruppo pronti a combattere a fianco dei “fra-
telli” il jihad sono da ritenersi partecipi del sodalizio terroristico.

La giurisprudenza fornisce una definizione ex-post, mentre risulta di
difficile individuazione nella fase di programmazione criminosa dell’asso-
ciazione e ancor piu a livello di colpevolezza del singolo partecipe, il quale
deve avere consapevolezza non solo delle azioni di guerriglia ma anche de-
gli obiettivi eventualmente civili che possono essere coinvolti, anche nel ca-
so di azioni kamikaze contro obiettivi militari.

Inevitabilmente si innestano interferenze con il Diritto internazionale
umanitario, che vieta il compimento di atti di terrorismo, ma il cui ambito
applicativo ¢ limitato alla presenza di conflitti armati.

Un altro profilo estremamente importante ¢ stato chiarito dalla nostra
Suprema Corte di cassazione nel constatare come non sia sufficiente
I’adesione ad un’astratta ideologia per definire I'appartenenza ad associa-
zione finalizzata al terrorismo internazionale, ma sia necessario un «concre-
to passaggio all’azione», sotto forma di attivita preparatorie rispetto alla
esecuzione di reati, oppure I'assunzione di un ruolo nell’organizzazione
criminale. La Suprema Corte rileva altresi I'irrilevanza probatoria dell’inse-
rimento del soggetto nelle “liste nere” potendo costituire al pitt un indizio.

A proposito delle “liste” e delle misure di congelamento di fondi e ri-
sorse economiche, si segnala un’interessante pronuncia della Corte di giu-
stizia delle Comunita europee che, nella causa C-117/06, Mollendorf, ha
incluso anche la trascrizione nei registri fondiari di un contratto di com-
pravendita fra i divieti di fornire risorse economiche ad individui inclusi
nelle liste di terroristi; e cid perché & considerata un’attivita finalizzata a
mettere a disposizione risorse economiche nei confronti di una persona
sottoposta a misure restrittive di ordine economico visto che con la trascri-
zione il bene immobile passa di proprieta dell’acquirente il quale potra de-
cidere di rivenderlo o affittarlo, procurandosi nuove entrate eventualmente
utilizzabili per attivita illecite, ma eludendo cosi il sistema posto in essere
dai Regolamenti comunitari. La Corte di giustizia, pur ammettendo che in
tal modo il diritto del venditore a disporre dei propri beni viene compres-
so, ritiene che tale misura non sia sproporzionata.
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Il nostro codice penale contiene requisiti non sempre di chiara inter-
pretazione: infatti, a proposito dell’art. 260-sexzes richiede quale soglia di
rilevanza penale il grave danno e natura e contesto, che non ¢ riducibile a
quanto richiesto dall’art. 260-bzs c.p. Quest’ultimo articolo qualifica come
terroristiche le condotte accompagnate da fatti violenti, mentre 1’art. 260-
sexies c.p. da rilevanza all'idoneita delle condotte a_cagionare un grave
danno per lo Stato o I'organizzazione internazionale. E evidente che i due
criteri non sono sovrapponibili: infatti non tutti gli atti violenti sono con-
cretamente in grado di arrecare un grave danno, mentre le condotte previ-
ste dall’art. 270-sexzes non necessitano esplicitamente della connotazione
violenta.

Secondo un altro orientamento il concetto di atto di violenza non ri-
sponderebbe pienamente al principio di tassativita in quanto anche feno-
meni dalla minima caratura offensiva potrebbero essere sussunti nella fatti-
specie dell’art. 270-bzs c.p. Secondo la giurisprudenza della Corte di cassa-
zione, il dubbio potrebbe essere superato dall’applicazione del principio di
offensivita, che consentirebbe di attribuire valenza penale solo a quegli atti
di violenza in grado di aggredire il bene giuridico protetto dalla norma: in-
fatti, solo quelle condotte violente idonee ad ingenerare paura e panico,
nonché ad incutere terrore nella collettivita sarebbero sanzionate dalla
norma. Taluni Autori hanno ricondotto nell’alveo del concetto di “grave
danno” solo le condotte dotate di “macro offensivita”.

Comunque sia, in merito alla nozione di “grave danno” si potrebbe
trovare un rimedio facendo ricorso agli strumenti del diritto internazionale
in materia di repressione del terrorismo, mentre incerto rimane il quadro
in ordine alla “natura” ed al “contenuto”: il rischio risiede nel fatto che tale
“criptico” requisito possa portare a giudizi che, per essere in parte extra-
giuridici e rivolti a realta esterne, risultino “ultronei” per I'organo giudi-
cante, innescando ibride valutazioni politico/giuridiche”. Le ipotesi di rea-
to rappresentate dall’arruolamento ed all’addestramento con finalita terro-
ristiche hanno un carattere sussidiario e si applicano solo nel caso in cui la
fattispecie non possa essere sussunta nel reato di associazione terroristica:
per leffetto, tali condotte devono essere poste in essere solo da coloro che
non ne facciano parte.

La differenza fra le due fattispecie sopra citate risiede nel diverso profi-
lo di responsabilita dei-destinatari delle attivita: infatti, & prevista la punibi-
lita degli addestrati, mentre ¢ assente per i reclutati, poiché nulla dice il da-
to testuale e cosi si dovra pervenire stante il divieto di analogia in malam
partem operante nel diritto penale.

A questo punto, in dottrina & stata analizzata 'ipotesi dell’arruolato che
si limiti a rispondere positivamente alla “chiamate alle armi”, fornendo la
disponibilita a raggiungere i teatri di conflitto: appare arduo sostenere
I'ipotesi che sia da considerare gia partecipe dell’associazione terroristica se
il suo comportamento non progredisca in altre attivita.

Inoltre, ci si interroga se cambino i termini del problema nel caso in
cui il soggetto che recluta sia inserito stabilmente nel gruppo terroristico,
cosi come se muta I'ipotesi di reato nel caso in cui la condotta salga dalla
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semplice adesione al procacciamento (per sé) di documenti di identita
falsi.

Certamente occorre un bilanciamento tra i principi generali di uno Sta-
to di diritto e le naturali esigenze di sicurezza che lo Stato deve assicurare
anche se una soluzione per eliminare le incertezze potrebbe essere di pre-
vedere la punibilita dell’arruolato, alla stregua di quanto accade per
I’addestrato.

Comunque ¢ opportuna una revisione dell’art. 270-bzs c.p., che si con-
ferma inadeguato a fronteggiare la specificita del terrorismo cosiddetto
islamico che poggia sulla figura del kamikaze e sulla visione del martirio.

La Corte europea dei diritti dell'uomo si & occupata di terrorismo in-
ternazionale: in un’interessante pronuncia in materia di trattamenti inuma-
ni o degradanti, nello specifico lo stato di detenzione preventiva, afferma
che la deroga costituita dall’applicazione della custodia cautelare per il solo
fatto che gli individui sono sospettati di terrorismo internazionale & ammis-
sibile purché sussista un pericolo pubblico come quello di subire attacchi
terroristici.

Si auspica un bilanciamento fra ’espulsione operata dalle autorita per
motivi di sicurezza in materia di antiterrorismo ed il rispetto dell’art. 3 del-
la Convenzione europea dei diritti umani che vieta di espellere le persone
che rischiano trattamenti disumani nei loro Paesi. Infatti, la Corte europea
per i diritti dell'uomo ha proceduto a molte condanne nei confronti di Stati
(fra cui I'Italia & purtroppo in cima): si tratta delle cd. Condanne “fotoco-
pia”: la Corte contesta il mancato rispetto delle misure provvisorie poste
dall’art. 39 del regolamento della Corte di Strasburgo a tutela dei soggetti
colpiti da espulsione, per impedire il ritorno in Paesi in cui la loro incolu-
mita potrebbe essere messa a repentaglio. L’Italia ha subito, con la senten-
za n. SO163/08 del 13 aprile 2010, la condanna per 'espulsione in Tunisia
dell’ex imam di Cremona (peraltro condannato sia in Italia che nel suo
Paese per terrorismo). Il caso di Abu Omar ¢ eclatante. Infatti ha rilascia-
to un’intervista al giornale arabo AI-Sharq Al-Awsat nella quale esterna la
volonta di fondare un partito politico islamico in Egitto con i soldi ottenuti
dal processo di Milano e dalla Corte europea dei diritti dell’'uomo.

In relazione alle misure di congelamento dei fondi, la Corte di giustizia
delle Comunita europee ha ribadito la necessita di garantire i diritti della
difesa, in particolare il diritto al contraddittorio ed il diritto a prendere
conoscenza delle misure restrittive loro imposte entro un termine
ragionevole dopo I'imposizione di tali misure. Per tali ragioni, in diversi
casi & giunta proprio a disapplicare le misure adottate; dai regolamenti
comunitari, poiché adottati senza fornire alcuna garanzia quanto alla
comunicazione degli elementi assunti a loro carico o quanto alla loro
audizione, e cid in un contesto in cui la restrizione dei loro diritti di
proprieta deve essere ritenuta considerevole, data la portata generale e la
persistenza delle misure di congelamento a loro carico.
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3. 1l diritto processuale

Da un punto di vista investigativo e processuale la difficolta maggiore
risiede nel dimostrare il collegamento fra I'attivita delle cellule ed il pro-
gramma criminoso del gruppo terroristico.

La competenza per le indagini di terrorismo ¢ affidata alle Procure del-
la Repubblica del distretto di Corte d’appello e non presso i Tribunali e cio
ha permesso di escludere una eccessiva frammentazione delle indagini; tut-
tavia, l'efficienza dell’apparato giudiziario non ¢ realizzabile per la man-
canza di una necessaria disciplina del coordinamento interno, “infradistret-
tuale e interdistrettuale”. Innanzitutto, non & stata prevista la costituzione
di un organo come la Direzione distrettuale antimafia, fondata sul coordi-
namento e sulla circolazione delle notizie, per le specifiche indagini antiter-
rorismo, tanto da parlare di distrettualizzazione “debole”. Un ufficio cen-
trale di coordinamento avrebbe consentito un maggior raccordo investiga-
tivo. Il legislatore si sarebbe mostrato “timido” preferendo che il coordi-
namento rimanesse affidato ai 26 Procuratori generali presso le Corti
d’appello, piuttosto che affidarlo ad una autorita giudiziaria nazionale co-
me nel caso della Procura Nazionale Antimafia per il relativi reati. Tale
scelta del legislatore ha seri limiti per ’azione investigativa, senza una strut-
tura centrale in grado di raccogliere, analizzare ed elaborare i dati prove-
nienti dalle singole Procure. In pratica si tratterebbe di un “deficit di coor-
dinamento nazionale”.

11 tutto & quindi rimesso ad accordi organizzativi tra Procure distrettua-
li e quelle ordinarie di ciascun distretto, nonché fra procure distrettuali in
territori limitrofi, basati sullo scambio di informazioni immediate, la tra-
smissione di informative di reato ed il coordinamento delle attivita di poli-
zia giudiziaria. Sono poi previste riunioni tra magistrati organizzate dal
Procuratore generale. Essenziale ¢ la presenza di una banca dati per la ge-
stione dei procedimenti, alimentata da ogni fonte giudiziaria.

Il sistema ¢ quindi delegato alla “sensibilita” e “cultura professionale”
del magistrato. Ad esempio, in un’indagine milanese, per I'audizione di
convalida di un cittadino afghano clandestino & stato nominato un inter-
prete in lingua araba, quando in Afghanistan la lingua parlata ¢ il farsi, di-
verso dall’arabo. Il giudice deve quindi avere un approccio multidisciplina-
re, abbracciando campi anche esterni ai tradizionali manuali giuridici ed
alla giurisprudenza della Corte di cassazione.
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