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Massime In assenza di una attuale definizione di terrorismo internazionale, che sia valida 
anche all’interno di contesti bellici e conforme al diritto internazionale consuetudina-
rio, la clausola di “salvezza” contenuta nell’art. 21 della Convenzione di New York sulla 
repressione del finanziamento del terrorismo, in uno con l’undicesimo “considerando” 
della Decisione del Consiglio dell’Unione Europea 2002/475/GAI e con altre norme 
dello stesso tenore contenute in singole convenzioni internazionali, sancendo il princi-
pio della intangibilità del diritto internazionale umanitario, implica che non possono 
considerarsi “terroristiche” dal punto di vista del diritto internazionale e, quindi, del 
diritto interno che ad esso rimanda, quelle condotte violente poste in essere, in occa-
sione di un conflitto armato, da soggetti appartenenti alle forze armate di uno Stato, 
di un movimento insurrezionale ovvero di un movimento di liberazione nazionale - 
anche se idonee e specificamente dirette a diffondere il terrore tra la popolazione civile 
ovvero a costringere, direttamente o indirettamente, uno Stato o un’organizzazione 
internazionale, a compiere o ad astenersi dal compiere un determinato atto ovvero a 
destabilizzare o distruggere le strutture politiche fondamentali, costituzionali, econo-
miche e sociali di un Paese o di un’organizzazione internazionale - che invece, ove ne 
ricorrano gli estremi, potranno essere perseguite e punite, nei modi previsti dal diritto 
nazionale o internazionale, come crimini internazionali, riconducibili alle note catego-
rie dei crimini contro l’umanità, dei crimini di guerra, del genocidio o, quando ne sarà 
definito compiutamente il contenuto, dei crimini di aggressione.

Gli atti di violenza riconducibili alla organizzazione nota come L.T.T.E., alcuni dei 
quali astrattamente idonei a diffondere il terrore tra la popolazione civile, non possono 
considerarsi “terroristici” ai sensi del diritto internazionale, e, quindi, del diritto inter-
no che ad esso si conforma, in quanto riconducibili alle attività delle forze armate di 
un ente collettivo, le L.T.T.E., assimilabile ad una realtà statuale ovvero riconducibile, 
quanto meno, alla categoria dei movimenti di insurrezione, ma costituiscono condot-
te punibili, nei modi previsti dal diritto nazionale o internazionale, non come atti di 
terrorismo internazionale (crimine sconosciuto al diritto internazionale), bensì come 
crimini internazionali, riconducibili alle categorie dei crimini contro l’umanità, dei 
crimini di guerra, del genocidio o, quando ne sarà definito compiutamente il contenu-
to, dei crimini di aggressione.

In tema di elemento psicologico del reato di cui all’art. 270 bis c.p. (Associazioni 
con finalità di terrorismo anche internazionale o di eversione dell’ordine democrati-
co), quando le azioni violente con finalità di terrorismo rappresentano solo una parte 
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Un gruppo di cittadini di nazionalità srilankese è accusato di aver raccolto fondi e 
di averli destinati al finanziamento dell’organizzazione comunemente nota come ‘Tigri 
Tamil’ (‘L.T.T.E.’, acronimo di Liberation Tigers of Tamil Ealam) e per tale fatto è chia-
mato a rispondere del delitto di cui all’art. 270 bis co. 1, 2 e 3 c.p.

Secondo l’accusa, infatti, gli imputati, con la loro attività, avrebbero costituito una 
cellula incaricata di raccogliere fondi per il finanziamento di un’associazione, le Tigri 
Tamil appunto, operante nello Sri Lanka e avente lo scopo di realizzare “azioni terrori-
stiche da attuarsi contro il governo, forze militari, istituzioni, organizzazioni, cittadini e 
altri obiettivi civili dello Sri Lanka”, per costringere lo stato cingalese a riconoscere l’in-
dipendenza della regione del paese in cui è storicamente stanziata la minoranza Tamil.

Il Tribunale di Napoli, all’esito di un’analisi estremamente approfondita in fatto e in 
diritto, fotografata nella motivazione della sentenza, assolve tutti gli imputati perché il 
fatto non sussiste.

Con questa nota, mi propongo di enucleare gli snodi principali del percorso moti-
vazionale del Giudice, anticipando fin d’ora che, su taluni passaggi, mi permetterò di 
esprimere qualche considerazione critica.

 
 

delle numerose attività che l’associazione svolge nel suo complesso, non basta a fondare 
una responsabilità del singolo per il delitto associativo la prova della consapevolezza 
e della volontà di contribuire con un proprio finanziamento alla vita dell’ente, essen-
do necessaria inoltre la prova della sua piena consapevolezza e volontà di contribuire 
proprio allo specifico raggiungimento degli obiettivi terroristici del gruppo (nel caso 
di specie, il Tribunale ha mandato assolti gli imputati anche in considerazione del fatto 
che l’accusa non ha fornito la prova della piena consapevolezza e volontà degli imputati 
che i finanziamenti raccolti in Italia e destinati all’associazione operante in Sri Lanka 
venissero specificamente destinati a finanziare le azioni terroristiche dell’associazione 
e non, genericamente, le iniziative militari della stessa).

Appare conforme alla previsione dell’art. 220, co. 1, c.p.p., che giustifica il ricorso 
allo strumento peritale quando “occorre svolgere indagini o acquisire dati o valutazio-
ni che richiedono specifiche competenze tecniche, scientifiche o artistiche”, dalle quali 
non possono escludersi i saperi delle scienze umanistiche e sociali, che hanno la stessa 
dignità, al fine di soccorrere il giudice nella comprensione dei fatti, delle scienze esatte 
e sperimentali, la nomina, in qualità di perito, di un esperto di cultura dell’integra-
zione razziale, con una particolare conoscenza della storia del popolo tamil, affinché 
ricostruisca la storia politica e militare del movimento noto come L.T.T.E., pur rima-
nendo nella esclusiva competenza del giudice la valutazione sulla possibilità o meno di 
definire in termini di associazione terroristica tale movimento, ai sensi dell’art. 270 bis, 
c.p., alla luce di quanto emerso dalla indagine peritale.
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Il Tribunale individua immediatamente il thema probandum nella ‘natura’ – ter-
roristica oppure no – della cellula madre dell’organizzazione operante in Sri Lanka, in 
favore della quale è avvenuta la raccolta fondi in Italia da parte degli imputati. A tal fine, 
nelle pagine della sentenza viene ricostruito il lungo percorso che ha condotto la nostra 
giurisprudenza a individuare, nelle norme del diritto internazionale consuetudinario e 
convenzionale, dell’Unione Europea e dell’ordinamento penale italiano, la definizione 
del concetto di ‘terrorismo’: un percorso il cui esito il Tribunale di Napoli condivide solo 
in parte.

Il ‘leading case’ in tema di definizione del concetto di terrorismo è identificato dal 
giudice partenopeo nella nota sentenza della Prima Sezione penale della Cassazione 
dell’11.10.2006, n. 1072, Bouyahia1. In quella sentenza, la Suprema Corte, anche rac-
cogliendo le opinioni di una parte della dottrina penalistica italiana2, ha statuito che nel 
nostro ordinamento sono attualmente vigenti due definizioni di terrorismo, parzial-
mente diverse: una valida per condotte realizzate all’interno di contesti bellici, un’altra 
da applicarsi in ‘tempo di pace’. 

Si legge al riguardo nella sentenza della Corte che già da prima dell’introduzione, nel 
2005, della disposizione definitoria di cui all’art. 270 sexies c.p. (“Condotte con finalità 
di terrorismo”), esiste a livello internazionale una definizione di terrorismo sufficien-
temente consolidata da potersi considerare consuetudinaria e, dunque, vincolante 
per il giudice italiano, in forza del meccanismo di recepimento automatico nell’ordi-
namento interno delle norme di diritto internazionale di fonte consuetudinaria (art. 
10 Cost.). Tale definizione coincide, essenzialmente, con la definizione contenuta nella 
Convenzione di New York del 1999 contro il finanziamento del terrorismo che, all’art. 2, 
prevede che siano considerati ‘atti di terrorismo’, da un lato, tutti i fatti di reato indicati 
in una serie di convenzioni internazionali (elencate nell’allegato della Convenzione); 
dall’altro – ecco la vera e propria definizione – “qualsiasi altro atto destinato a cagionare 
la morte o le lesioni personali gravi a un civile o a qualsiasi altra persona che non partecipi 
attivamente alle ostilità nel corso di un conflitto armato, quando lo scopo di tale atto, per 
sua natura o per il contesto, sia di intimidire la popolazione o costringere un governo o 
un’organizzazione internazionale a compiere od omettere un atto”. La definizione con-
tenuta nella Convenzione del 1999 deve però essere integrata dal requisito del movente 
politico, religioso, ideologico, in quanto requisito proprio di ogni atto terroristico secon-
do la Comunità internazionale – come emerge da una molteplicità di risoluzioni dell’As-
semblea Generale e del Consiglio di Sicurezza dell’ONU nonché dalla Convenzione del 
1997 contro gli attentati terroristici commessi con l’uso di esplosivi –. Infine, nel cen-
surare la sentenza del giudice a quo (Corte d’Assise di Appello di Milano, 28.11.2005, 
Bouyahia3), la Cassazione statuisce che non è necessario che il soggetto agente abbia 
voluto colpire esclusivamente civili o soggetti non combattenti, ben potendo aver agito 
sì per colpire militari combattenti, ma nella piena consapevolezza che certamente anche 
civili o soggetti non combattenti sarebbero rimasti coinvolti nell’attacco.

L’accento posto nella Convenzione del 1999 sulla ‘natura’ delle vittime degli atti di 
terrorismo (civili ovvero “qualsiasi altra persona che non partecipi attivamente alle osti-
lità nel corso di un conflitto armato”) lasciava chiaramente intendere che quella vigente 
da prima del 2005 era una definizione applicabile sia ad azioni commesse in tempo di 
pace sia ad azioni commesse nel quadro di un conflitto bellico. Nel 2005, però, il legisla-
tore italiano, intendendo uniformare l’ordinamento alla decisione quadro del Consiglio 
dell’Unione europea contro il terrorismo 2002/475/GAI, ha introdotto, all’art. 270 sexies 

1.  In Ced, 235289. Per un’analisi della fattispecie di cui all’art. 270 bis c.p. anche alla luce della sentenza, v. Viganò, Terrorismo di matrice islamico-fonda-
mentalista e art. 270-bis nella recente esperienza giurisprudenziale, in Cass. pen. 2007, p. 3981.
2.  Sul punto mi sia consentito rinviare – anche per ulteriori richiami a dottrina e giurisprudenza – a Valsecchi, Il problema della definizione di terrori-
smo, in Riv. it. dir. e proc. pen., 2004, p. 1127 ss.
3.  In Riv. it. dir. proc. pen., 2006, p. 1097.
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c.p., una nuova definizione espressa di atti con finalità di terrorismo, che – diversamente 
dalla definizione di fonte internazionale – non specifica che la vittima dell’atto terrori-
stico debba essere un civile o una persona che non prende parte alle ostilità all’interno 
di un conflitto bellico e, inoltre, aggiunge alla nozione di terrorismo una terza, alterna-
tiva finalità accanto al fine di terrorizzare la popolazione o di coartare la volontà di un 
governo o di un’organizzazione internazionale, ossia la finalità ‘eversiva’, intesa come il 
fine di destabilizzare o distruggere le strutture politiche fondamentali, costituzionali, 
economiche e sociali di un Paese o di un’organizzazione internazionale.

Ebbene, la Cassazione, nella sentenza richiamata dal Tribunale di Napoli, afferma 
che la nuova definizione contenuta nell’art. 270 sexies non si sostituisce alla defi-
nizione di fonte internazionale, ma si affianca ad essa, dovendo essere interpretata 
in maniera conforme alla decisione quadro dell’Unione europea, da cui trae origine la 
novella codicistica4, e alla stessa Convenzione di New York del 19995. 

Inserendo, pertanto, la definizione di cui all’art. 270 sexies nel quadro delle fonti 
che vincolano l’interprete italiano – come indicato dalla Corte – si ha che la definizione 
introdotta nel 2005 è destinata a essere applicata solo a fatti realizzati in tempo di pace. 
Infatti, come previsto dall’undicesimo considerando introduttivo, la decisione quadro 
2002/475/GAI – alla luce della quale deve essere interpretato l’art. 270 sexies – “non 
disciplina le attività delle forze armate in tempo di conflitto armato” (da qui la manca-
ta precisazione, nella definizione della decisione quadro e nel testo dell’art. 270 sexies, 
della ‘natura’ della vittima, irrilevante in tempo di pace). Ne consegue che la definizione 
contenuta nella Convenzione del 1999 (integrata dal requisito della motivazione politica, 
religiosa, ideologica, come ricordato sopra) continua a trovare spazio applicativo, anche 
dopo il 2005, proprio in quell’area lasciata scoperta dalla decisione quadro e dall’art. 270 
sexies, ossia in relazione a fatti commessi in contesti bellici nei confronti di civili o persone 
attivamente coinvolte nel conflitto, con esclusione, dunque, dei soggetti che partecipano 
alle attività belliche.

 
 

Pur riconoscendo che la ricordata sentenza della Cassazione ha segnato il solco 
in cui si è inserita la costante giurisprudenza di legittimità successiva, il Tribunale di 
Napoli, alla luce di una rilettura critica della motivazione della decisione della Suprema 
Corte, decide di discostarsi dalla consolidata definizione di terrorismo ‘in tempo di guer-
ra’ consolidatasi nella giurisprudenza di legittimità. Proprio questo è uno dei profili di 
maggior interesse della sentenza in esame.

Afferma a questo riguardo il Giudice che la Corte è incappata in un errore di diritto 
al momento di fare applicazione della Convenzione del 1999 contro il finanziamento 
del terrorismo per definire il concetto di terrorismo valido nel quadro di contesti bel-
lici. Se, infatti, “non appare revocabile in dubbio che […] all’interno del diritto inter-
nazionale consuetudinario si è ormai formata una definizione di crimine di terrorismo 
in tempo di pace”, altrettanto non può dirsi – secondo il Tribunale di Napoli – per la 
definizione di atto terroristico in tempo di guerra, sulla quale non vi sarebbe, ad oggi, 
per motivi prettamente politici, il consenso unanime della Comunità internazionale. 
E a sostegno della propria tesi il Giudice porta l’autorevole posizione espressa della 

4.  Per l’obbligo gravante sul giudice nazionale di interpretare il diritto interno in maniera il più possibile conforme al diritto dell’Unione europea, come 
espressamente statuito dalla Corte di giustizia delle Comunità europee nella sentenza ‘Pupino’ del 16.6.2005, n. 105 (sul punto, cfr. Manes, L’incidenza 
delle ‘decisioni quadro’ sull’interpretazione della materia penale: profili di diritto sostanziale, in Cass. pen., 2006, p. 1150; Viganò, Recenti sviluppi in tema 
di rapporti tra diritto comunitario e diritto penale, in Dir. pen. proc., 2005, p. 1433.
5.  In ragione della clausola finale contenuta nell’art. 270 sexies che, rinviando alle “condotte definite terroristiche o commesse con finalità di terrorismo da 
convenzioni o altre norme di diritto internazionale vincolanti per l’Italia”, secondo la Corte fungerebbe da “canone ermeneutico, imponendo all’interprete 
di tenere conto, nella ricerca dell’esatto significato della finalità di terrorismo, delle norme di diritto internazionale, consuetudinario e pattizio, vincolanti 
per l’Italia”.

3
La critica del Tribunale 

di Napoli alla nozione 
di ‘terrorismo in tempo 

di guerra’ accolta dalla 
Cassazione



diritto penale contemporaneo 1881/2012

Camera d’Appello del Tribunale speciale per il Libano, nella decisione interlocutoria 
del 16.2.2011, secondo cui, sebbene la Convenzione del 1999 abbia rappresentato una 
svolta decisiva nella guerra al terrorismo, essendo stata ratificata da ben 170 stati e 
trovando pacificamente applicazione anche all’interno di conflitti armati, una vera e 
propria nozione di “atto di terrorismo in tempo di guerra”, per quanto incipiente, non 
si è ancora consolidata nel diritto internazionale consuetudinario.

Ma – ecco il passaggio centrale e decisamente originale nella motivazione del 
Tribunale di Napoli – è errato sostenere che, in assenza di una definizione di fonte 
consuetudinaria o convenzionale di terrorismo in tempo di guerra, la definizione di 
atti compiuti nel quadro di conflitti bellici debba essere affidata esclusivamente alle 
norme della Convenzione del 1999 contro il finanziamento del terrorismo, in quanto 
osterebbe a una simile operazione ermeneutica l’operare della “clausola di esclusione” 
contenuta nell’art. 21 della Convenzione stessa (che prevede che “nessuna disposizione 
[della convenzione] incide sugli altri diritti, obblighi e responsabilità degli Stati e degli 
individui ai sensi del diritto internazionale, in particolare gli scopi della Carta delle 
Nazioni Unite, il diritto internazionale umanitario e le altre convenzioni pertinenti”).

L’art. 21 della Convenzione del 1999 contro il finanziamento del terrorismo, infatti, 
secondo il Tribunale di Napoli, obbliga l’interprete a coordinare le norme contenute 
nella Convenzione con le norme del diritto internazionale umanitario e, in particolare, 
con le Quattro Convenzioni di Ginevra del 1949 e con i due Protocolli addizionali del 
1977.

Rileva a questo punto il Giudice che il diritto internazionale umanitario punisce gli 
atti delle forze armate volti a terrorizzare la popolazione non come ‘atti di terrorismo’, 
ma come crimini di guerra o crimini contro l’umanità o genocidio. Analogamente, lo 
statuto della Corte Penale Internazionale, in vigore dall’1.7.2002, non annovera fra i 
crimini di propria competenza il ‘crimine di terrorismo’, prevedendo invece le fatti-
specie di crimini di guerra, crimini contro l’umanità e genocidio, così confermando la 
volontà della comunità internazionale di non qualificare come terroristiche le attività 
delle forze armate (regolari o non regolari), proprio perché si tende a escludere – pre-
cisa il Giudice – nell’ambito della comunità internazionale, l’esistenza di un cd. ‘terro-
rismo di stato’.

Ebbene, secondo il Tribunale di Napoli, all’esito di questa operazione ermeneutica 
di coordinamento fra la Convenzione del 1999 e il diritto internazionale umanitario si 
ha che, ad oggi, un’azione violenta deliberatamente commessa contro la popolazione 
civile o contro persone che non partecipano attivamente al conflitto bellico, da parte di 
un esercito o da parte di un movimento di liberazione o di un movimento insurrezio-
nale, nel corso di un conflitto bellico, non può essere qualificata e punita come atto di 
terrorismo, potendo al più essere qualificata e punita come crimine di guerra, crimine 
contro l’umanità o genocidio. Ciò in quanto le azioni degli eserciti, dei movimenti di 
liberazione e dei movimenti insurrezionali realizzate nel corso di un conflitto bellico 
sono disciplinate dal diritto internazionale umanitario, che – pur occupandosi proprio 
degli effetti delle azioni poste in essere con l’uso di armi contro la popolazione civile – 
non conosce la fattispecie del ‘crimine di terrorismo’ e punisce tali fatti come crimini 
di guerra o crimini contro l’umanità o genocidio. E dal momento che, in base all’art. 
21, la Convenzione del 1999 deve coordinarsi col diritto internazionale umanitario – 
ecco il principio di diritto espresso dal Tribunale di Napoli –, la definizione di terrori-
smo ‘in tempo di guerra’ contenuta nell’art. 2 della Convenzione non si applica alle 
condotte realizzate nel corso di un conflitto bellico dagli eserciti e dai movimenti 
(di liberazione o insurrezionali), anche se destinate a uccidere o ferire gravemente 
una persona che non partecipa alle ostilità e finalizzate a terrorizzare la popolazione, 
coartare la volontà di un governo o di un’organizzazione internazionale, sovvertire un 
ordinamento costituzionale.
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Alla luce di tale principio di diritto, il Giudice ritiene allora necessario approfondi-
re sul piano fattuale quale sia la ‘natura’ dell’organizzazione delle Tigri Tamil e in che 
contesto si inseriscano le azioni violente realizzate dalla stessa. Per far ciò si affida a un 
perito, “esperto di cultura dell’integrazione razziale, con una particolare conoscenza 
della storia del popolo tamil, affinché ricostruis[ca] ‘la storia del movimento noto come 
L.T.T.E. dalla sua nascita alla sua fine, specificando la natura di tale movimento, le sue 
finalità, la sua struttura organizzativa e le attività svolte nel corso degli anni, che a tale 
movimento siano direttamente o indirettamente riconducibili’”. Il Giudice non ritiene, 
al contrario, sufficienti a provare la natura delle attività del gruppo gli elementi portati 
dall’accusa, ossia: un’informativa della DIGOS, basata su informazioni provenienti dal 
governo dello Sri Lanka; un documento sui maggiori crimini delle Tigri Tamil reperito 
sul sito web ufficiale del Ministero della Difesa dello Sri Lanka; un rapporto redatto 
dall’UNICEF sui sequestri di bambini compiuti dai ribelli tamil per farne soldati; le ini-
ziative adottate dall’Unione Europea contro le Tigri Tamil; la circostanza secondo cui 
corrisponderebbe a un “fatto notorio” la realizzazione di attentati di matrice terroristica 
da parte delle Tigri Tamil.

L’esito della perizia descrive una realtà molto complessa. Risulta, infatti, che dagli 
anni ‘80 del secolo scorso le Tigri Tamil si sono dotate di un vero e proprio esercito di 
terra e di mare strutturato in modo convenzionale, con cui hanno combattuto – contro 
il governo dello Sri Lanka – conflitti che gli storici hanno definito come le ‘Quattro 
Guerre dell’Ealam’, l’ultimo dei quali conclusosi il 18 maggio del 2009. Non solo. È an-
che emerso che il gruppo delle Tigri Tamil, nel 2002, ha addirittura vissuto un “parziale 
passaggio da una strutturazione preminentemente militare a una caratterizzazione po-
litica”, con un parziale riconoscimento da parte di alcuni paesi della Comunità interna-
zionale (viene al riguardo ricordato un incontro ufficiale del 2005 a Roma fra il capo po-
litico delle Tigri Tamil e il Direttore Generale del Ministero degli Affari esteri italiano). 

Dalla ricostruzione storica del perito emergono, però, anche specifici episodi di vio-
lenza compiuti dalle forze tamil contro civili: “omicidi mirati e attentati ai danni di 
tamil moderati e di uomini politici singalesi, tra cui due Presidenti della Repubblica; 
l’attentato del 1996 alla Banca Centrale di Colombo che costa la vita a 86 persone e 
provoca 1.300 feriti; l’attacco suicida del 2001 all’aeroporto civile di Colombo, che aveva 
come obiettivo l’adiacente aeroporto militare; una serie continua di bombardamenti che 
dal 1996 al 2007 colpiscono i depositi petroliferi a Kolonnawa e Orugadawatta ed i con-
vogli per i rifornimenti petroliferi; nel 2009, quando il movimento era ormai in aperta 
crisi, l’uso della forza per impedire ai civili di fuggire dai territori sotto il loro controllo 
man mano che avanzava l’esercito singalese e gli attacchi indiscriminati lanciati al di 
fuori della zona di conflitto (ivi compreso un attacco aereo sulla capitale Colombo); un 
attentato suicida contro una processione religiosa musulmana nel sud dello Sri Lanka, 
che il 10 marzo del 2009 uccideva 14 civili, ferendone altri 50”.

Ebbene, alla luce della documentata ricostruzione storica fornita dal perito, il Giu-
dice, una volta ritenuto di poter qualificare gli scontri fra Tigri Tamil e governo dello 
Sri Lanka come vero e proprio conflitto armato interno secondo la nozione accolta dal 
diritto internazionale6, afferma che “gli atti di violenza riconducibili alle Tigri Tamil, 
come individuati nella perizia del Prof. Burgio, alcuni dei quali astrattamente idonei a 
diffondere il terrore fra la popolazione civile (come gli attentati alla vita di uomini poli-
tici singalesi e di tamil moderati; l’attacco alla Banca Centrale di Colombo; gli attacchi 
indiscriminati contro la popolazione civile; l’attentato del 10 marzo 2009 contro una 
processione religiosa musulmana), non possono considerarsi ‘terroristici’ ai sensi del 
diritto internazionale, e, quindi, del diritto interno che ad esso si conforma, in quanto 
riconducibili alle attività delle forza armate di un ente collettivo, le L.T.T.E., assimilabile 

6.  Sul punto il Tribunale rinvia alla decisione del 2.10.1995, nel caso Tadic, della Camera d’Appello del Tribunale Penale per i crimini commessi nella ex 
Jugoslavia.
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ad una realtà statuale ovvero riconducibile, quanto meno, alla categoria dei movimenti 
di insurrezione”. Naturalmente, tali atti, per il Tribunale di Napoli, “non sono del tutto 
irrilevanti penalmente per il diritto internazionale, costituendo condotte punibili, nei 
modi previsti dal diritto nazionale o internazionale, non come atti di terrorismo inter-
nazionale (crimine sconosciuto al diritto internazionale) ma come crimini internazio-
nali, riconducibili alle note categorie dei crimini contro l’umanità, dei crimini di guer-
ra, del genocidio o, quando ne sarà definito compiutamente il contenuto, dei crimini di 
aggressione (cfr. l’art. 5 dello Statuto della Corte Penale Internazionale)”.

 

Prima di formulare qualche osservazione critica sulla nozione di ‘terrorismo in tem-
po di guerra’ accolta dal Tribunale di Napoli, pare utile segnalare che il Giudice ha 
voluto indicare, nella motivazione della sentenza, ulteriori argomenti, da soli sufficienti 
a fondare una pronuncia assolutoria, nel caso di specie, proprio nel caso in cui non si 
condivida la sua soluzione interpretativa del concetto di ‘terrorismo in tempo di guerra’.

Il primo degli argomenti ‘subordinati’ – per la verità solo accennato nella motivazio-
ne della sentenza – concerne l’inapplicabilità, nel caso di specie, della Convenzione di 
New York del 1999 contro il finanziamento del terrorismo e, dunque, della definizione 
di terrorismo in essa contenuta e fatta propria dalla giurisprudenza di legittimità, a 
causa della mancanza della natura transnazionale delle condotte violente poste in 
essere dalle Tigri Tamil. Il PM, infatti, non avrebbe fornito la prova che l’attività asseri-
tamente terroristica delle Tigri Tamil sia stata attuata anche al di fuori dello Sri Lanka, 
così mancando di fornire la prova del requisito della transnazionalità proprio della de-
finizione contenuta nella Convenzione del 1999.

Il secondo argomento, invece, concerne il mancato raggiungimento della prova 
sull’elemento psicologico del reato contestato. Anche per affrontare questo profilo, 
il Tribunale di Napoli muove dall’autorevole precedente rappresentato dalla sentenza 
della Prima Sezione penale della Corte di Cassazione dell’11.10.2006, n. 1072, Bouyahia 
(ricordata sopra). In quell’occasione, la Corte aveva affermato che, dal momento che il 
delitto di cui all’art. 270 bis c.p. è un tipico delitto a dolo specifico, nel quale la “con-
sapevolezza e la volontà del fatto di reato devono essere indirizzate al perseguimento 
della particolare finalità di terrorismo che connota l’attività dell’intera associazione”, 
occorre “stabilire se le attività di supporto logistico a favore dell’associazione operante 
all’estero […] possano costituire base giustificativa adeguata del convincimento relativo 
all’inserimento nell’organizzazione transnazionale e all’esistenza di una consapevole 
volontà orientata alle attività terroristiche”. Insomma – rileva il Tribunale di Napoli –, 
dal precedente della Suprema Corte apprendiamo che oltre alla consapevolezza e alla 
volontà di finanziare un’associazione che persegue finalità di terrorismo internazionale, 
è necessario “dimostrare la specifica e consapevole condivisione, da parte del singolo 
partecipe, delle attività terroristiche che l’associazione persegue e di cui, attraverso le 
diverse attività di supporto logistico astrattamente ipotizzabili, nel caso in esame rap-
presentate dal solo finanziamento, si vuole rendere possibile la realizzazione”. 

Ma nel caso di specie – precisa il Tribunale – una siffatta condivisione “non può 
dirsi implicita nella conoscenza della natura terroristica di alcune delle azioni cruente 
rientranti nel programma dell’associazione ovvero da quest’ultima portate a termine, 
richiedendosi un quid pluris”. L’esigenza di provare questo “quid pluris” deriverebbe 
infatti dalla peculiarità dell’organizzazione delle Tigri Tamil, caratterizzata da una 
struttura molto complessa, al cui interno, accanto all’ala militare, vi sono organi che 
svolgono attività amministrative di tipo statuale, attività politica, attività umanitaria 
e di sviluppo economico, e dove le stesse iniziative militari non sono necessariamente 
rivolte al perseguimento di finalità qualificabili come ‘terroristiche’ secondo la nozione 
comunemente accolta nel diritto internazionale. 

Ecco allora che per il Giudice partenopeo la prova del dolo specifico in questo caso 
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passa necessariamente attraverso la prova che l’imputato avesse la piena consapevolez-
za e volontà di destinare il finanziamento di cui l’associazione beneficia, anche solo 
in parte, ad uno specifico obiettivo terroristico da lui condiviso con gli altri associati, 
quando normalmente la giurisprudenza si accontenta della prova che il partecipe sa-
pesse e volesse con la propria condotta contribuire alla vita dell’associazione. Un one-
re probatorio che, però, il PM non ha assolto, così residuando un ragionevole dubbio 
sull’effettiva volontà degli imputati di finanziare le operazioni terroristiche delle Tigri 
Tamil in Sri Lanka.

 

La tesi del Tribunale di Napoli secondo cui le condotte di un esercito o di un movi-
mento insurrezionale, realizzate in un contesto bellico, sfuggirebbero sempre all’appli-
cazione delle norme nazionali che incriminano ‘fatti di terrorismo’ non mi convince.

Innanzitutto, mi pare che l’art. 21 della Convenzione di New York del 1999 non 
possa essere letto nel senso proposto dal Tribunale, ossia come clausola di salvezza che 
impone all’interprete, in tutti i casi in cui il fatto rientri nell’ambito applicativo del dirit-
to internazionale umanitario, di disapplicare la Convenzione e, con essa, la definizione 
di terrorismo ‘in tempo di guerra’ contenuta all’art. 2. Non mi persuade, infatti, l’argo-
mento secondo cui, diversamente opinando, si finirebbe per condannare all’inutilità la 
norma di cui all’art. 21. Mi pare, piuttosto, che la norma contenuta all’art. 21 svolga una 
ben precisa funzione, però opposta a quella attribuitale del Tribunale di Napoli: lungi 
dal ‘subordinare’ la Convenzione al diritto internazionale umanitario, l’art. 21 stabili-
sce che in caso di sovrapposizione fra ambito applicativo della Convenzione e ambito 
applicativo della Carta delle Nazioni Unite, diritto internazionale umanitario e altre 
convenzioni, i diritti, gli obblighi e le responsabilità previsti in quelle fonti non devono 
intendersi implicitamente derogati o, peggio, abrogati dall’entrata in vigore della Conven-
zione. Il che è ben diverso dal ritenere che la norma imponga all’interprete di rinunciare 
sempre e comunque a fare applicazione delle norme della Convenzione anche nei casi in 
cui l’applicazione di tali norme non si traduca in un pregiudizio per i diritti, gli obblighi 
e le responsabilità derivanti dalle altre fonti internazionali elencate.

Ebbene, rispetto al problema della individuazione della definizione di ‘terrorismo in 
tempo di guerra’, non vedo alcun possibile conflitto fra Convenzione del 1999 e diritto 
internazionale umanitario tale da obbligare l’interprete a rinunciare a fare applicazione 
della Convenzione e della definizione in essa contenuta, pena un pregiudizio per il dirit-
to internazionale umanitario. Certo è ben possibile che si verifichi una sovrapposizione 
fra ambito applicativo della Convenzione e ambito applicativo del diritto internazionale 
umanitario in tutti i casi in cui un fatto sia qualificabile al tempo stesso come terrorismo 
ai sensi dell’art. 2 della Convenzione e come crimine di guerra ai sensi delle conven-
zioni di Ginevra e dei protocolli addizionali; ciò nondimeno, tale sovrapposizione non 
osterebbe in alcun modo all’applicazione del diritto internazionale umanitario. Il fatto, 
infatti, non sfuggirebbe alla sanzione prevista dal diritto internazionale umanitario per 
i crimini di guerra a cagione della parallela qualificazione dello stesso come atto di ter-
rorismo in applicazione della norma definitoria della Convenzione del 1999. Ma, allora, 
se non vi è pericolo di pregiudizio per il corretto operare del diritto internazionale 
umanitario, la clausola di salvezza di cui all’art. 21 della Convenzione non ha ragione 
di essere invocata e potrà continuare a farsi applicazione della definizione di terrori-
smo fornita dalla Convenzione.

In secondo luogo, neppure mi pare ostare all’applicazione della definizione di ‘ter-
rorismo in tempo di guerra’ ai fatti commessi dalle forze armate o da movimenti di 
insurrezione o liberazione il fatto che il diritto internazionale umanitario e, da ultimo, 
lo stesso statuto della Corte Penale Internazionale non prevedano la fattispecie di ‘ter-
rorismo’, ma riconducano gli atti di terrorismo alla categoria dei crimini di guerra o dei 
crimini contro l’umanità o del genocidio. Al contrario, lungi dal rendere incompatibile 
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la nozione di terrorismo ‘in tempo di guerra’ ai fatti commessi dagli eserciti (o dai mo-
vimenti), il diritto internazionale umanitario e la giurisprudenza dei tribunali in-
ternazionali, che di quel diritto ha fatto applicazione nel tempo, concorrono all’in-
dividuazione di un ‘nocciolo duro’ di fatti sicuramente considerati come ‘atti di 
terrorismo’ all’interno della Comunità nazionale, così contribuendo alla formazione 
di una nozione – per quanto ‘minima’ – di ‘terrorismo in tempo di guerra’ di fonte 
consuetudinaria 7. Contribuisce a definire il concetto di terrorismo, ad esempio, l’art. 
33 della Quarta Convenzione di Ginevra del 1949 sulla protezione dei civili in tempo di 
guerra, che vieta, appunto, gli atti di terrorismo, così fissando un primo importante pre-
supposto: il diritto internazionale umanitario riconosce che ‘atti di terrorismo’ possano 
essere commessi anche in tempo di guerra da parte degli eserciti. Ancora, un contributo 
lo offre l’art. 4 dello statuto del Tribunale internazionale per il Ruanda, che estende la 
competenza del tribunale alle “gravi violazioni” previste dall’art. 3 comune alle Quattro 
Convenzioni di Ginevra del ‘49 e del Secondo Protocollo aggiuntivo del ‘77, precisando 
espressamente (lett. d) che fra le “gravi violazioni” devono intendersi annoverati anche 
gli “atti di terrorismo”: se consideriamo che le gravi violazioni richiamate dal citato art. 
4 consistono in atti diretti contro civili o contro soggetti che non partecipano o che non 
partecipano più alle ostilità, si ha che il Tribunale del Ruanda, espressamente annove-
rando fra le gravi violazioni anche gli ‘atti di terrorismo’, considera come possibili vittime 
del terrorismo, appunto, solo i civili e i soggetti che non partecipano alle ostilità, così ag-
giungendo un altro tassello al complesso puzzle della definizione di terrorismo. Simile 
il contributo che ci viene offerto dalla giurisprudenza del Tribunale internazionale per 
la ex Jugoslavia: nella decisione del 5.12.2003 sul caso Galic, la Prima Camera Penale 
del Tribunale, affermando la propria competenza in ordine agli atti di violenza contro 
civili di cui all’art. 51 par. 2 Primo Protocollo addizionale delle convenzioni di Ginevra, 
definisce, al paragrafo 133, il “crime of terror against the civilian population” come una 
fattispecie composta dai seguenti elementi: i) atti di violenza contro la popolazione ci-
vile o contro soggetti che non prendono parte alle ostilità; ii) dolo dell’agente di colpire 
proprio i civili o i soggetti che non prendono parte alle ostilità; iii) il fine precipuo di 
diffondere il terrore fra la popolazione civile8.

Il fatto, poi, che lo statuto della Corte Penale Internazionale non preveda nel catalogo 
dei reati di competenza della Corte il ‘reato di terrorismo’, ove anche fosse conseguenza 
delle difficoltà che la Comunità internazionale incontra nel definire una volta per tutte 
all’interno di una convenzione il concetto di terrorismo da applicarsi tanto in tempo di 
pace quanto in tempo di guerra9, non toglie che esista già oggi una nozione ‘minima’ di 
fatto condivisa da tutti i paesi, che copre un nocciolo duro di fatti pacificamente con-
siderati di natura terroristica, anche se etichettati nelle convenzioni di diritto interna-
zionale umanitario come ‘crimini di guerra’ o ‘crimini contro l’umanità’ o ‘genocidio’. 
Tanto basta per fornire all’interprete nazionale una definizione che consenta di riempi-
re di significato le norme interne che sanzionano fatti di terrorismo anche commessi in 
tempo di guerra da eserciti e movimenti vari.

Ricapitolando, ci sentiamo senz’altro di condividere la soluzione interpretativa for-
nita dalla Corte di Cassazione nella ricordata sentenza 1072/2006, secondo cui ‘atti 
di terrorismo in tempo di guerra’ sono gli atti di violenza, da chiunque commessi 
(dunque anche commessi da appartenenti alle forze armate regolari o irregolari), contro 
civili o persone che non prendono parte attiva alle ostilità, al fine (le convenzioni 

7.  Così anche Cerqua, Sulla nozione di terrorismo internazionale, in Cass. pen., 2007, p. 1580; Viganò, La nozione di ‘terrorismo’ ai sensi del diritto penale, 
in Salerno (a cura di), Sanzioni ‘individuali’ del Consiglio di Sicurezza e garanzie processuali fondamentali, Padova, 2010, p. 193 ss.
8.  Per un’approfondita analisi della decisione si veda Gioia, Terrorismo internazionale, crimini di guerra e crimini contro l’umanità, in Riv. it. dir. int., 
2004, p. 41.
9.  È d’altra parte noto quanto lentamente stiano procedendo i lavori del comitato ad hoc costituito nel 1996 in seno alle Nazioni Unite per la redazione del 
‘Progetto di Convenzione Globale contro il terrorismo’.
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internazionali utilizzano le locuzioni “purpose” o anche “primary purpose”), alterna-
tivo, di diffondere il terrore fra la popolazione, ovvero costringere un governo o al-
tra organizzazione internazionale a fare od omettere di fare qualcosa (dunque con 
esclusione della finalità ‘eversiva’ prevista dall’art. 270 sexies e dalla decisione quadro 
2002/475/GAI solo per i fatti di terrorismo ‘in tempo di pace’). Ancora, dal punto di 
vista dell’elemento psicologico, il fatto di violenza sulla vittima deve essere sorretto 
dal dolo diretto o intenzionale (a tal proposito, si tenga presente che le convenzioni in-
ternazionali utilizzano il termine “intent”, che nel diritto anglosassone indica un tipo di 
dolo di intensità corrispondente, appunto, ai nostri dolo diretto e intenzionale), sicché 
non basta che la morte o il ferimento di civili sia ‘coperto’ da semplice dolo eventuale 
(come nel caso in cui l’agente prenda di mira un obiettivo militare, prevedendo e accet-
tando il rischio del coinvolgimento di civili o persone non attivamente impegnate nel 
conflitto)10, e deve essere motivato da ragioni politiche, religiose o ideologiche 11.

 

Nemmeno l’accoglimento della definizione di terrorismo fatta propria dalla Cassa-
zione – e respinta dal Tribunale di Napoli – sarebbe tuttavia sufficiente, per il Giudice, 
a determinare una riforma della decisione assolutoria. Come ricordato sopra, infatti, il 
Tribunale di Napoli ha ritenuto di fondare la propria decisione su due ulteriori argo-
menti subordinati e indipendenti dal problema della applicabilità della definizione di 
terrorismo anche a fatti commessi nel corso di un conflitto bellico dagli appartenenti a 
un movimento insurrezionale.

Il primo argomento concerne l’inapplicabilità, al caso di specie, della definizione di 
terrorismo contenuta nella Convenzione del 1999 contro il finanziamento del terrori-
smo a cagione dell’assenza dell’elemento di transnazionalità, presupposto per l’applica-
zione della Convenzione stessa, essendosi l’attività cruenta realizzata dalle Tigri Tamil 
consumata sempre all’interno dei confini nazionali dello Sri Lanka (ad eccezione di un 
episodio, la cui effettiva riconducibilità alle Tigri Tamil è però dubbia).

L’argomento non mi pare fondato per più ordini di ragioni.
Innanzitutto, il ‘nocciolo duro’ della definizione di terrorismo che la Cassazione ri-

cava dalle norme internazionali trova ormai fonte nella consuetudine, piuttosto che in 
determinate convenzioni. Se così è, allora, per quanto la Convenzione di New York del 
1999 giochi un ruolo centrale – se pur non sufficiente – nella individuazione della defi-
nizione, l’applicabilità della definizione non è condizionata al ricorrere dei presupposti 
applicativi della Convenzione stessa, indicati all’art. 3. Né può essere sostenuto che il re-
quisito della ‘transnazionalità’ sia elemento costitutivo della nozione consuetudinaria di 
terrorismo: basti pensare al fatto che le convenzioni di diritto internazionale umanitario 
e la giurisprudenza dei tribunali internazionali, che concorrono – come ricordato sopra 
– all’individuazione degli elementi costitutivi della nozione ‘minima’ di fonte consueti-
dinaria, hanno ad oggetto anche fatti privi di ogni elemento di transnazionalità, quali 
le aggressioni alla popolazione civile consumatesi nel corso di conflitti bellici nazionali. 
Insomma, la definizione di terrorismo in tempo di guerra che ricaviamo dal diritto 
internazionale non definisce solo fatti di terrorismo internazionale, ma anche fatti di 
terrorismo nazionale.

In secondo luogo, nemmeno mi pare che si possa escludere, nel caso di specie, il 
ricorrere di ogni elemento di transnazionalità idoneo a rendere applicabile la Conven-
zione del 1999. Infatti, ai sensi dell’art. 3 della Convenzione, la Convenzione non si ap-
plica qualora il reato sia realizzato all’interno di uno stato, da parte di un cittadino di 

10.  Sul punto, cfr. Viganò, La nozione di ‘terrorismo’ ai sensi del diritto penale, cit., p. 193 ss., e Della Morte, Sulla giurisprudenza italiana in tema di 
terrorismo internazionale, in Riv. dir. internaz., 2009, p. 450. Sia consentito rinviare anche a Valsecchi, La definizione di terrorismo dopo l’introduzione 
del nuovo art. 270-sexies c.p., in Riv. it. dir. proc. pen., 2006, p. 1117.
11.  Così anche Cerqua, Sulla nozione di terrorismo internazionale, cit.
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quello stato che si trovi sul territorio dello stato, e sempre che nessun altro stato possa 
esercitare la propria giurisdizione ai sensi dell’art. 7 della Convenzione. Ma il ‘reato’ 
cui fa riferimento l’art. 3 è il reato di cui all’art. 2 della Convenzione e che costituisce 
l’oggetto stesso della Convenzione, ossia il reato di chi “con qualsiasi mezzo, diretta-
mente o indirettamente, illegalmente e intenzionalmente, fornisce o raccoglie fondi con 
l’intento di utilizzarli o sapendo che sono destinati ad essere utilizzati, integralmente 
o parzialmente, al fine di compiere” un atto di terrorismo, nazionale o internazionale. 
Ebbene, nel caso di specie, la condotta di reperimento fondi contestata agli imputati è 
stata realizzata in territorio italiano, da cittadini dello Sri Lanka, per finanziare l’attività 
di un’organizzazione che – per quanto concerne la ‘cellula madre’ – si trova ed opera in 
Sri Lanka. A ben vedere ricorre, pertanto, quell’elemento di transnazionalità richiesto 
dalla Convenzione, anche se gli atti di terrorismo sono sempre stati realizzati all’interno 
dei confini dello Sri Lanka.

Infine, qualche perplessità suscita anche l’ultimo argomento assolutorio indicato dal 
Tribunale: il mancato assolvimento, da parte dell’accusa, dell’onere probatorio in punto 
di elemento psicologico del reato contestato. 

L’obiezione – sia chiaro – non si riferisce al rispetto, nel caso concreto, del richiesto 
standard probatorio, ma all’individuazione del corretto thema probandum. Senz’altro da 
condividere è, infatti, la preoccupazione che spinge il Tribunale di Napoli a usare parti-
colare cautela nell’applicazione della fattispecie di cui all’art. 270 bis a un organizzazione 
così complessa e dalla natura composita (militare, politica e addirittura ‘statuale’) qual 
è quella delle Tigri Tamil. Tuttavia, mi pare in contrasto con la norma incriminatrice 
che punisce la fattispecie associativa pretendere, come fa il Tribunale, che l’accusa provi 
“la consapevolezza e volontà da parte del singolo partecipe di destinare il finanziamento 
di cui l’associazione beneficia […] ad uno specifico obiettivo terroristico da lui condiviso 
con altri associati”, come “l’acquisto di un potente esplosivo da utilizzare in un attentato 
contro un edificio pubblico civile ovvero di un aereo da far esplodere contro un palazzo 
privato o, ancora, di armi destinate ad essere utilizzate in un attentato il cui obiettivo è 
costituito esclusivamente dalla popolazione civile ovvero da un bersaglio militare che, 
tuttavia, espone con certezza la popolazione civile al rischio di conseguenze letali et 
similia”. Accogliendo la soluzione elaborata dal Tribunale di Napoli, infatti, la fattispecie 
di cui all’art. 270 bis verrebbe snaturata, con effetti tra l’altro sfavorevoli al reo: l’imputato 
dovrebbe essere chiamato a rispondere del reato associativo ove sia raggiunta la prova 
della sua partecipazione (come finanziatore) alla preparazione di almeno uno specifico 
attentato terroristico. Al contrario, il thema probandum in materia di dolo del delitto 
di associazione terroristica va individuato – secondo il condivisibile orientamento svi-
luppatosi in dottrina e in giurisprudenza – nella consapevolezza e volontà del sodale 
di far parte (nel nostro caso in veste di finanziatore) di un’associazione che abbia o sia 
in grado di procurarsi i mezzi per l’attuazione di un concreto e attuale programma 
di violenza di natura terroristica, ossia di un programma di atti di violenza volonta-
riamente (nel senso proprio del dolo diretto o intenzionale, non del dolo eventuale) 
rivolti contro civili o non combattenti e finalizzati a diffondere il terrore fra la popo-
lazione o a coartare la volontà di un governo o di un’organizzazione internazionale, 
sulla scorta di motivazioni di ordine politico, religioso o ideologico12. 

Il caso delle Tigri Tamil non mi pare possa fare eccezione a questo criterio. Ma ecco 
allora che la lacuna probatoria, nel caso di specie, si ha proprio rispetto alla effettiva 
consapevolezza e volontà dei ‘finanziatori’ di essere parte di un’associazione dotata di 
un programma di violenza di natura terroristica. Dalla storia dell’organizzazione delle 
Tigri Tamil, quanto meno dagli anni ‘80 al 2009, documentata dal perito incaricato dal 
Tribunale di Napoli, infatti, emerge che in oltre trent’anni di azioni militari le Tigri 

12.  Sul punto, oltre alla citata Cass., 11.10.2006, n. 1072, si veda anche Cass., 11.6.2008, n. 31389 e Cass. 8.5.2009, n. 25863. In dottrina, Viganò, Terrorismo 
di matrice islamico-fondamentalista e art. 270-bis nella recente esperienza giurisprudenziale, cit., p. 3981.
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Tamil solo in relativamente pochi casi hanno volontariamente (con l’’intensità’ propria 
del dolo diretto o del dolo intenzionale, non bastando la mera ‘accettazione del rischio’) 
colpito obiettivi civili (o non combattenti) allo scopo di costringere il governo dello Sri 
Lanka a riconoscere l’indipendenza della regione tamil. Mentre solo dopo la disfatta 
del 2009 si sono registrati attacchi sistematici da parte dell’organizzazione contro la 
stessa popolazione tamil, proprio al fine di terrorizzarla e impedirne la fuga all’avanzata 
delle forze governative. Ebbene, considerato che i fatti contestati agli imputati sono tutti 
anteriori al 2009, è ragionevole ritenere – in assenza di una prova contraria – che chi 
ha finanziato in quell’epoca le Tigri Tamil non sapesse di contribuire alla vita di un’as-
sociazione finalizzata all’attuazione di un programma terroristico (che forse, all’epoca, 
nemmeno esisteva).


