
O



Comitato di direzione
Stefano Canestrari, Giovanni Canzio,
Adolfo Ceretti, Cristina de Maglie,
Luciano Eusebi, Alberto Gargani,
Fausto Giunta, Vincenzo Maiello,
Marco Nicola Miletti, Renzo Orlandi,
Michele Papa, Carlo Piergallini, 
Francesca Ruggieri

Coordinatore
Fausto Giunta

Comitato di redazione
Alessandro Corda, Roberto Cornelli, Claudia Larinni, Gianfranco Martiello, 
Claudia Mazzucato, Dario Micheletti, Gherardo Minicucci, Daniele Negri, 
Caterina Paonessa, Antonio Vallini, Vito Velluzzi

Coordinatore
Dario Micheletti

Direttore responsabile
Alessandra Borghini

www.edizioniets.com/criminalia

Registrazione Tribunale di Pisa 11/07 in data 20 Marzo 2007

Criminalia
Annuario di scienze penalistiche



Edizioni ETS

2 0 2 0

Criminalia
Annuario di scienze penalistiche



www.edizioniets.com

© Copyright 2020
EDIZIONI ETS
Palazzo Roncioni - Lungarno Mediceo, 16, I-56127 Pisa
info@edizioniets.com
www.edizioniets.com

ISBN 978-884676221-4
ISSN 1972-3857



INDICE 
 
 
 
 
 

Primo Piano 

MICHELE TARUFFO 
Senza titolo, ma (La Torre di Babele) 
 

 
 15 

GABRIO FORTI 
Il giurista e il «compito eterno della muraglia».  
Ricordo di Michele Taruffo 
 

 
  
 17 

ENRIQUE GIMBERNAT ORDEIG 
In difesa della teoria dell’imputazione oggettiva contro i suoi detrattori  
e – anche – contro alcuni dei suoi sostenitori  
 

 
 
 27 

LUCIA RISICATO 
Rileggendo Cesare Pedrazzi, Il concorso di persone nel reato,  
Palermo, 1952 
 

 
  
37 

 

I temi di fondo  

GIOVANNI CANZIO 
2021: una svolta storica. Dalle provvidenze a favore delle vittime  
delle persecuzioni razziali alla strategia nazionale  
di contrasto all’antisemitismo 
 

 
 
 
43 

CRISTINA DE MAGLIE 
Verso una lingua del diritto penale non sessista 
 

 
71 

LUCIANO EUSEBI 
Quale diritto penale nel futuro europeo? 
 

 
87 

ANTONIO VALLINI 
Tentativo, “macrotentativo” e “microtentativo”  
nel diritto internazionale penale 
 

 
 
99 



 

 
6 

Attualità  

STEFANIA CARNEVALE 
Carcere e Coronavirus: intorno a ciò che emerge dall’emergenza 
  

 
141 

FRANCESCO MACRÌ 
L’omicidio stradale a cinque anni dalla l. n. 41/2016 

 
157 

 
DARIO MICHELETTI 
Le modificazioni mediate apparenti. Un recente caso in materia di peculato 

 
 
189 

 
VITO VELLUZZI 
L’analogia giuridica presa sul serio. Osservazioni su Cass.,  
Sez. un. Penali, 17.3.2021, n. 10831 

 
 
 
203 

 

Il punto su… Le misure di prevenzione personali 

SERENA SANTINI 
Prevenzione personale e terrorismo: profili di insostenibilità  
del sistema attuale 
 

 
 
221 

EDOARDO ZUFFADA 
La prevenzione personale ante delictum: alla ricerca  
di un fondamento costituzionale 

 
 
253 

 

Antologia 

FABIO FASANI 
La nozione di “animale” nel diritto penale 
 

 
291 

CATERINA IAGNEMMA 
Il reato omissivo improprio nel quadro di un approccio sistemico  
all’evento offensivo 
 

 
 
309 

CLAUDIA LARINNI 
Intercettazioni “a strascico” e garanzie costituzionali,  
alla luce delle recenti riforme 
 

 
 
347 

  



 

 
7 

GIANFRANCO MARTIELLO 
La collaborazione del “terrorista” e del “mafioso” e l’influenza  
sulla misura e sulle modalità esecutive della pena 

 
 
379 

  
ROSA PALAVERA 
Beni comuni e sistema penale 

 
397 

  
ROSSELLA SELMINI 
Criminalizzazione e repressione del dissenso politico.  
Il caso della mobilitazione indipendentista catalana 

 

 
 
431 

 



 



 
TABLE OF CONTENTS 

 
 
 
 
 

On the front page 

MICHELE TARUFFO 
Untitled (The Tower of Babel) 
 

 
15 

GABRIO FORTI 
The jurist and the «eternal task of the wall».  
Remembering Michele Taruffo 
 

 
  
17 

ENRIQUE GIMBERNAT ORDEIG 
In defense of the theory of objective attribution against its detractors  
and – also – against some of its supporters 
 
LUCIA RISICATO 
Re-reading Cesare Pedrazzi’s “Il concorso di persone nel reato”,  
Palermo, 1952 

 
  
27 
 
 
 
37 

 

Main Themes 

GIOVANNI CANZIO 
2021: A historic turning point. From the provisions in favor  
of the victims of racial persecution to the national strategy  
to fight anti-Semitism  

 
 
 
43 

 
CRISTINA DE MAGLIE 
Toward a non-sexist language of the criminal law 
 

 
 
71 

LUCIANO EUSEBI 
What criminal law in the future of Europe? 
 

 
87 

ANTONIO VALLINI 
Attempt, “macro-attempt” and “micro-attempt”  
in international criminal law 
 

 
 
99 



 

 
10 

Current Issues 

STEFANIA CARNEVALE 
Prison and Coronavirus: on what emerges from the emergency  

 
141 

 
FRANCESCO MACRÌ 
Road traffic homicide five years after the passing of Law No. 41/2016 

 
 
157 

 
DARIO MICHELETTI 
Apparent mediated modifications. A recent case  
in the area of embezzlement 

 
 
 
189 

 
VITO VELLUZZI 
Legal analogy taken seriously. Observations about  
Cass., Sez. un. Penali, 17.3.2021, n. 10831 

 
 
 
203 

 

Focus on… Personal prevention measures  

SERENA SANTINI 
Personal prevention and terrorism: aspects of untenability 
of the current system 
 

 
 
221 

EDOARDO ZUFFADA 
Ante delictum personal prevention: in search of a constitutional basis 

 
253 

 

Anthology 

FABIO FASANI 
The notion of “animal” in the criminal law 
 

 
291 

CATERINA IAGNEMMA 
Criminal liability for failure to act despite a specific duty of care 
in the framework of a systemic approach to the offensive event 
 

 
 
309 

CLAUDIA LARINNI 
“Trawl” wiretaps and constitutional guarantees  
in light of recent reforms 
 

 
 
347 

  



 

 
11 

GIANFRANCO MARTIELLO 
The “terrorist” and “mafioso”’s cooperation and its influence  
on the extent and manner of sentence implementation 

 
 
379 

 
ROSA PALAVERA 
Common goods and the penal system 
 
ROSSELLA SELMINI 
Criminalization and repression of political dissent. 
The case of the Catalan pro-independence mobilization 

 
 
397 
 
 
 
431 

 





 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

I temi di fondo 





 
 

GIOVANNI CANZIO 
 

2021: UNA SVOLTA STORICA.  
DALLE PROVVIDENZE A FAVORE DELLE VITTIME  

DELLE PERSECUZIONI RAZZIALI ALLA STRATEGIA NAZIONALE  
DI CONTRASTO ALL’ANTISEMITISMO 

 
 
 
 
 

SOMMARIO: Premessa: una svolta storica. – I. La riforma della legge “Terracini” a favore dei perse-
guitati razziali. – 1. Il contesto storico-normativo. – 2. La prova delle persecuzioni per motivi 
razziali. – 3. Le persecuzioni per motivi politici. – 4. La condizione dei cittadini ebrei italo-
libici. – 5. Altre linee direttive per la corretta interpretazione e applicazione della legge “Terra-
cini”. – 5.1. L’8 settembre 1943: dalla persecuzione dei diritti alla persecuzione delle vite. – 5.2. 
I campi di raccolta, prigionia, lavoro, concentramento e sterminio. – 5.3. Le persecuzioni 
dell’infanzia ebraica. – 6. Dalla Relazione della Commissione di studio alla Legge di bilancio 
2021: “un piccolo grande gesto”. – II. La strategia nazionale di lotta contro l’antisemitismo. – 1. 
L’IHRA e le strategie di contrasto all’antisemitismo. – 2. La WDA e gli Esempi. – 3. 
L’antisemitismo in Italia. – 4. Le Raccomandazioni del Gruppo tecnico di lavoro. – 4.1. Racco-
mandazioni al Coordinatore nazionale per la lotta contro l’antisemitismo. – 4.2. Raccomanda-
zioni al Governo e al Parlamento per gli aspetti normativi – 4.3. Raccomandazioni a Istituzioni 
e Organismi. – 4.4. Raccomandazioni per il settore della Giustizia.  

 
 
Premessa: una svolta storica 
 

Ad oltre ottanta anni dalle leggi antiebraiche del 1938 i primi mesi dell’anno 
2021 sono stati caratterizzati da due eventi di rilievo, a livello istituzionale e ordi-
namentale, che segnano una vera e propria svolta storica nell’atteggiarsi dello Sta-
to italiano e dei suoi organi sia in merito al riconoscimento della gravità dei mo-
struosi atti persecutori dei diritti e delle vite degli ebrei commessi dal passato re-
gime fascista, sia in ordine alla concreta strategia nazionale da mettere in campo per 
la prevenzione e la repressione del fenomeno sempre cangiante dell’antisemitismo 
contemporaneo. 

S’intende fare riferimento: a) per un verso, alla profonda riforma della legge 
“Terracini” del 1955, recante provvidenze a favore delle vittime razziali, secondo 
le direttive indicate nella Relazione della Commissione di studio all’uopo istituita 
e recepite dalla legge di bilancio 2021, n. 178 del 30 dicembre 2020 (art. 1, com-
ma 373), soprattutto con riguardo al nodo cruciale dell’onere della prova circa il 
concreto funzionamento della macchina persecutoria; b) per altro verso, alla Re-
lazione del Gruppo tecnico di lavoro, istituito presso la Presidenza del Consiglio 
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dei Ministri, per la ricognizione in merito alla definizione operativa di antisemiti-
smo approvata dall’IHRA, depositata il 27 gennaio 2021 nella Giornata della 
Memoria. 
 
 

I. La riforma della legge “Terracini” a favore dei perseguitati razziali 
 
 
1. Il contesto storico-normativo 
 

La legge 10 marzo 1955, n. 96 – legge “Terracini”, dal nome del primo firma-
tario – recante “Provvidenze a favore dei perseguitati politici o razziali e dei loro 
familiari superstiti”, dispone la concessione di un assegno vitalizio di benemeren-
za ai cittadini italiani che siano stati perseguitati a seguito dell’attività svolta con-
tro il fascismo anteriormente alla data dell’8 settembre 1943 o che abbiano subito 
persecuzioni per motivi d’ordine razziale successivamente al 7 luglio 1938, nelle 
ipotesi espressamente elencate (art. 1).  

Le domande di accesso ai benefici devono essere presentate al Ministero 
dell’economia e delle finanze, che è anche l’Amministrazione competente per la li-
quidazione degli assegni (art. 7). L’esame delle domande è affidato a una Commis-
sione amministrativa, variamente composta (art. 8), le cui decisioni sono impugna-
bili mediante ricorso gerarchico e in sede giurisdizionale con ricorso davanti alla 
Corte dei conti. 

La legge “Terracini”, pur essendo stata oggetto di numerosi interventi norma-
tivi (essendo stata modificata dalle successive leggi n. 261 del 24 aprile 1967 e n. 
932 del 22 dicembre 1980) e giurisprudenziali, nel corso dei circa settanta anni 
dalla sua entrata in vigore, ha continuato a presentare nel tempo una serie di 
problemi interpretativi e applicativi, che hanno reso necessario l’istituzione pres-
so la Presidenza del Consiglio dei Ministri di ben due Commissioni di studio (la 
prima nel 2002-2005 e la seconda nel 2019-2020, presiedute rispettivamente dai 
magistrati Claudio Galtieri e Giovanni Canzio), con il compito di individuare li-
nee di indirizzo per razionalizzare le procedure e uniformare le valutazioni di 
competenza della suddetta Commissione amministrativa e dei Giudici contabili.  

Nella sua formulazione la legge n. 96 del 1955 presenta infatti lacune che, nel 
corso degli anni, sono state solo parzialmente colmate dagli interventi del legisla-
tore e dall’interpretazione giurisprudenziale, continuando a produrre effetti non 
sempre in armonia con lo spirito che la informa sin dalle origini e, a fortiori, con 
la coscienza sociale e giuridica maturata nel tempo, dal momento della sua entra-
ta in vigore.  
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In particolare, l’Unione delle Comunità Ebraiche Italiane (UCEI) ha ripetu-
tamente segnalato l’atteggiamento eccessivamente rigoristico della Commissione 
amministrativa preposta all’esame delle domande e talora della stessa Corte dei 
conti, contrario allo spirito della legge e alle linee guida, con provvedimenti di 
diniego del beneficio, anche in situazioni definite dall’Unione aberranti, incoe-
renti rispetto allo sviluppo storico delle vicende e umilianti per le vittime. 
 
 
2. La prova delle persecuzioni per motivi razziali 
 

La legge Terracini assimila i cittadini che abbiano subito persecuzioni 
d’ordine razziale dopo il 7 luglio 1938 ai cittadini perseguitati a causa della attivi-
tà antifascista svolta anteriormente all’8 settembre 1943 (art. 1, comma 3). A tale 
riguardo, con la storica sentenza n. 268 del 17 luglio 1998, la Corte costituzionale 
ha affermato che la condizione di chi ha subito persecuzioni per motivi razziali 
dopo il 7 luglio 1938 presenta caratteristiche diverse da quella dei perseguitati 
per motivi politici. Mentre per questi ultimi, infatti, assume rilievo l’attività anti-
fascista, per i primi la causa delle situazioni lesive della persona è la mera appar-
tenenza alla minoranza ebraica, o alle altre categorie di individui perseguitati per 
motivi razziali, e le persecuzioni subite sono dovute esclusivamente a una condi-
zione personale. Secondo la Corte, le discriminazioni nei confronti degli ebrei, le-
sive dei diritti fondamentali e della dignità della persona, hanno assunto consistenza 
normativa con un complesso di provvedimenti che hanno toccato i diversi settori 
della vita sociale (la scuola, l’esercizio delle professioni, matrimonio, l’esercizio di 
determinati uffici, il patrimonio e le attività economiche). L’attività persecutoria è 
stata rivolta in via generale e sistematica ai danni di un’intera comunità di mino-
ranza, individuata dalla legge, della quale, attraverso la legge, si mirava a colpire i 
diritti fondamentali e la dignità della persona, attuando, in prospettiva, la perse-
cuzione delle vite. Alle persecuzioni nei confronti della minoranza ebraica viene a 
mancare il presupposto essenziale dello svolgimento di qualsivoglia attività con-
tro il fascismo, in quanto le stesse furono perpetrate ex lege in virtù di una condi-
zione personale. Sicché, l’equiparazione operata dalla legge tra i cittadini italiani 
perseguitati per motivi politici e quelli perseguitati per motivi razziali non può 
dar luogo, nel concreto, a un perfetto parallelismo.  

Anche le Sezioni riunite della Corte dei conti, con la sentenza n. 8 del 25 marzo 
2003, hanno riconosciuto che la scelta del legislatore del 1955 di limitare la ripara-
zione offerta dallo Stato alla provenienza “pubblica” e “politica” degli atti di vio-
lenza vale di per sé a qualificare l’assolutezza, la coercibilità e, quindi, l’ontologica in-
tensità della vis persecutoria presa in considerazione (…) in quanto dispiegata da 
pubblici poteri che furono istituzionalmente legittimati ad attuare le misure persecu-



Giovanni Canzio 

 
46 

torie.  Secondo la Corte dei conti, il concetto di violenza preso in considerazione 
dalla legge n. 96 del 1955 deve essere rapportato al carattere di generalità, inelutta-
bilità e autoritarismo istituzionale degli atti “pubblici” di persecuzione, in quanto 
legittimati dall’ordinamento. In sostanza, la Corte (richiamando il dictum delle Se-
zioni riunite di cui alla sentenza n. 9 del 1° aprile 1998) definisce “atti di violenza” 
quelli che abbiano concretamente determinato effetti lesivi del diritto della persona in 
uno qualunque dei suoi valori costituzionalmente protetti e stabilisce il principio per 
il quale le concrete e individuali misure di attuazione della normativa antiebraica 
non solo realizzarono in via immediata la lesione della dignità della persona nei 
suoi fondamentali diritti, ma avevano anche lo scopo di annientare il diritto natura-
le dei cittadini appartenente alla minoranza ebraica. 

In anni più recenti, tuttavia, evocando la citata sentenza delle Sezioni riunite 
(laddove esclude che “la mera soggezione alle leggi razziali” dia luogo al ricono-
scimento automatico dei benefici), il giudizio di alcune sezioni della Corte non è 
stato così netto, essendosi ritenuta spesso necessaria, ai fini del riconoscimento 
delle benemerenze, l’integrazione del presupposto dell’appartenenza alla mino-
ranza ebraica con la prova (documentale o testimoniale), a carico dell’interessato, 
di specifici atti persecutori idonei a dimostrare la concreta e personale soggezione 
a una misura di attuazione delle leggi razziali.  

Seguendo tale ragionamento e, soprattutto, prendendo atto dei problemi appli-
cativi più frequentemente riscontrati, siccome emersi dal monitoraggio delle prassi 
di valutazione delle domande per ottenere i benefici e dalla significativa giurispru-
denza contabile in materia, la Commissione di studio istituita nel 2019 è giunta alla 
conclusione che il nodo interpretativo risieda nella stessa formulazione della legge 
n. 96 del 1955, nella parte in cui pone l’onere della prova degli atti di violenza subi-
ti in capo ai perseguitati, potenziali beneficiari delle provvidenze: attribuzione, 
questa, che ha comportato tra l’altro una notevole mole di contenzioso davanti alla 
giurisdizione contabile.  

La Commissione di studio, partendo dall’esame dei lavori svolti dalla prece-
dente Commissione del 2002, della durata e degli esiti delle procedure applicative 
da parte della Commissione amministrativa e della Corte dei conti, ha dapprima 
valutato gli ambiti e i limiti di un possibile intervento, da sperimentare ancora 
una volta con regole di soft law: indirizzi, linee-guida, raccomandazioni. Le coor-
dinate dell’onere della prova, che la legge pone a carico del perseguitato, hanno 
evidenziato, tuttavia, i limiti di una soluzione di questo tipo. Per tale questione, 
infatti, i presupposti e le circostanze individuate dalla legge Terracini per la con-
cessione dell’assegno di benemerenza, ossia gli atti di violenza o sevizie subiti in 
Italia o all’estero ad opera di persone alle dipendenze dello Stato o appartenenti a 
formazioni militari o paramilitari fasciste, o di emissari del partito fascista, trag-
gono origine addirittura dallo Stato e dalle sue leggi. Anzi, la determinazione di 
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commettere il fatto illecito e causare il danno è ascrivibile direttamente alle leggi 
e ai decreti dello Stato e dei suoi organi. 

La Commissione ha indicato quindi la necessità di sopprimere la completa as-
similazione delle persecuzioni d’ordine razziale a quelle per motivi politici, ai fini di 
una più rigorosa applicazione dei principi di equità e di uguaglianza sostanziale. E, 
come lineare corollario, di introdurre la presunzione relativa, salvo prova contraria, 
quanto agli atti di violenza o sevizie perpetrati in Italia o all’estero in danno di cit-
tadini italiani che abbiano subito persecuzioni per motivi di ordine razziale dopo il 
7 luglio 1938. 

In tal senso, la Commissione di studio ha proposto la modifica radicale 
dell’art. 1 della legge n. 96 del 1955, che preveda esplicitamente una presunzione 
relativa in ordine agli atti di violenza o sevizie subiti in attuazione della normativa 
antiebraica (includendo in questa i decreti, le circolari e, più in generale, gli atti 
amministrativi) e la conseguente inversione dell’onere della prova in capo al Mi-
nistero dell’economia e delle finanze. In assenza della modifica proposta, la legge 
non terrebbe in debita considerazione il presupposto stesso della persecuzione 
per motivi razziali, ovvero l’appartenenza alla minoranza ebraica, né la sua fonte, 
ovvero le leggi razziali e l’intero complesso di provvedimenti, anche amministra-
tivi, che hanno colpito in maniera generalizzata e sistematica una categoria di 
persone appartenenti a una comunità di minoranza, che ne sono risultate lese nel 
proprio diritto alla vita. 
 
 
3. Le persecuzioni per motivi politici 
 

La Commissione di studio, preso atto di alcune difficoltà interpretative e di-
sparità di trattamento, ha colto altresì l’occasione per proporre una modifica del-
le disposizioni riguardanti i cittadini italiani che siano stati perseguitati a seguito 
dell’attività politica da loro svolta contro il fascismo. 

L’arco temporale di riferimento, che è limitato dalla legge al periodo prece-
dente all’8 settembre 1943, dovrebbe ricomprendere anche il periodo intercor-
rente tra la data dell’Armistizio e quella della Liberazione – 25 aprile 1945 – oc-
correndo considerare la lotta per la democrazia e gli accadimenti del periodo 
dell’occupazione nazifascista, il cui significato storico e politico non può essere 
sminuito. La modifica, pertanto, prende in considerazione tutto il periodo del re-
gime fascista, dagli albori delle persecuzioni squadriste fino al periodo 
dell’occupazione nazifascista, durante il quale la lotta per la democrazia non si è 
certamente interrotta. 

Si è proposta inoltre la soppressione della condizione riguardante il reiterarsi 
delle sanzioni connesse all’attività politica antifascista, foriera di disparità di trat-
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tamento ai danni di chi avesse subito un solo atto persecutorio rispetto a coloro 
che ne avessero subito più di uno; come pure del presupposto relativo all’entità 
della pena inflitta al perseguitato, la cui differente misura non può fare venire 
meno il connotato persecutorio della stessa. 

 
 

4. La condizione dei cittadini ebrei italo-libici 
 

Altro tema oggetto di specifico approfondimento da parte della Commissione 
di studio è stato quello della condizione dei cittadini ebrei italo-libici.  

Con la costituzione del Regno di Libia, avvenuta il 7 ottobre 1951, e la succes-
siva emanazione da parte delle autorità libiche della legge sulla cittadinanza del 
1954, non tutti coloro che erano residenti in tale Paese conseguirono la cittadi-
nanza libica. Era infatti necessario il possesso di requisiti distintamente richiesti: 
ciò che di fatto determinava, in capo allo Stato libico, il potere di escludere 
l’acquisto della cittadinanza, come avvenne espressamente per i cittadini italo-
libici di religione ebraica. 

In tale ambito, viene in rilievo la giurisprudenza della Suprema Corte di 
Cassazione, che, fin dal 1967, con le sentenze delle Sezioni unite civili, n. 2035 e 
n. 2040, ha affermato che, posto che la cittadinanza italo-libica integrasse uno 
status di vera e propria cittadinanza italiana, sia pure con limitazioni (cd. picco-
la cittadinanza)1, con l’entrata in vigore della Costituzione i cittadini italiani na-
tivi della Libia (che non avessero conseguito la cittadinanza libica dopo il 1954, 
come gli ebrei) sono divenuti cittadini optimo iure, in quanto con l’art. 3 Cost. 
sono state abrogate le suddette limitazioni2. 

I cittadini italo-libici di religione ebraica hanno dunque conservato il possesso 
dello status civitatis italiano.  

Infine, tenuto conto del conforme parere dell’Avvocatura Generale dello Stato 

 
1  Ciò sembra essere confermato da un telegramma del 23 gennaio 1939 (rinvenuto recen-

temente) firmato da Benito Mussolini e indirizzato a Italo Balbo, Governatore della Libia, con il 
quale l’allora capo del Governo asseriva che “gli ebrei non indigeni, cioè di cittadinanza metropo-
litana, devono avere il trattamento che si fa loro in Italia secondo le recenti leggi razziali.”. 

2  Al fine di evitare che tali soggetti rimanessero in condizione di apolidia, in contrasto con 
i principi fondamentali del nostro ordinamento e con gli impegni internazionali assunti 
dall’Italia, il Ministero dell’interno, con la circolare K. 5.4 del 4 marzo 1987, sulla base dell’art. 
32 della Convenzione di New York del 28 settembre 1954, ha riconosciuto, in via amministrati-
va, il permanere del possesso della cittadinanza italo-libica, tramutatasi, per effetto dell’entrata 
in vigore della Costituzione italiana il 1° gennaio 1948, in cittadinanza italiana pleno iure, agli ex 
cittadini italo-libici di religione ebraica residenti in Italia, che avessero fatto richiesta in tal senso 
presentando apposita istanza documentata, purché non avessero nel frattempo conseguito lo 
status civitatis libico, né altra cittadinanza. 



2021: una svolta storica 

 
49

n. 34703/12, deve ritenersi ammissibile il riconoscimento in via amministrativa 
dello status civitatis controverso anche a favore degli ascendenti defunti, come 
forma risarcitoria per l’ingiustizia discriminatoria subita all’epoca, come tale 
estensibile a tutti coloro che la subirono, indipendentemente dal loro essere in 
vita; sicché tale diritto può essere fatto valere anche dai discendenti. 

La Commissione di studio, a fronte di persistenti incertezze applicative, ha 
dunque ribadito il principio per cui il presupposto del possesso della cittadinanza 
italiana, richiesto dalla legge Terracini per l’accesso ai benefici dalla stessa previ-
sti, va riconosciuto anche in capo a coloro che, sin dall’entrata in vigore delle leg-
gi razziali, erano in possesso della cittadinanza italo-libica, nei termini sopra indi-
cati, e può essere fatto valere dai loro discendenti. 
 
 
5. Altre linee direttive per la corretta interpretazione  
    e applicazione della legge “Terracini” 
 

La Commissione di studio ha rilevato che, mentre appare indiscutibile, sul 
piano storico, la portata persecutoria delle leggi razziali e del complesso di norme 
e atti in funzione antiebraica, sul piano applicativo la formulazione dell’art. 1 del-
la legge Terracini ha prodotto risultati non sempre accettabili dal punto di vista 
del giusto ristoro morale degli illeciti commessi dallo Stato italiano e dai suoi or-
gani. La Commissione ha ritenuto pertanto opportuno richiamare una serie di li-
nee direttive per l’interpretazione e la corretta applicazione della legge. 
 
5.1. L’8 settembre 1943: dalla persecuzione dei diritti alla persecuzione delle vite 
 

Ha ritenuto la Commissione che l’utilizzo di qualsiasi nascondiglio o luogo di 
riparo utilizzato da parte degli ebrei italiani dopo l’8 settembre 1943 per sfuggire 
alle retate di nazisti e fascisti può rappresentare elemento costitutivo della fatti-
specie prevista dalla legge 10 marzo 1955, n. 96, utile per riconoscere il diritto al-
la provvidenza in favore del perseguitato razziale. 

È pacifico innanzitutto che la data dell’8 settembre 1943, indicata dalla legge 
per i perseguitati politici, non debba essere considerata quale limite temporale, 
finale, delle persecuzioni per motivi razziali3. Per gli appartenenti alla comunità 
ebraica, tale data segnò anzi il passaggio dalla persecuzione incruenta alla caccia 

 
3  Corte dei conti, sezioni riunite, sentenza n. 8 del 2003, par. 11 della motivazione: “anche 

dopo l’8 settembre 1943 le leggi razziali erano pienamente in vigore e non si giustifica affatto, sot-
to alcun aspetto giuridico, storico, cronologico e sistematico, l’utilizzazione di tale data quale ter-
mine finale riferibile all’attività persecutoria per motivi d’ordine razziale rilevante ai fini della 
concessione dell’assegno di benemerenza”. 
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all’uomo mirata allo sterminio, essendo divenuto più consistente il clima persecu-
torio nell’Italia del Centro-Nord. Devono “essere giustamente valutati – anche 
dopo la predetta data di discrimine storico – l’aspetto pubblico e istituzionale della 
permanenza delle leggi razziali nell’ordinamento, nonché la continuazione, con me-
desimi effetti giuridici, di atti di violenza e di fattispecie persecutorie collegabili a 
tali disposizioni e all’ideologia vessatoria ad esse sottesa anche laddove non finaliz-
zati allo sterminio”.  

I governanti italiani scelsero di adeguare la propria politica antiebraica a quel-
la dell’occupante nazista, che aveva già messo in atto una serie di retate in innu-
merevoli città nell’autunno del 1943. I due principali provvedimenti antiebraici 
emessi durante la Repubblica Sociale Italiana furono: l’Ordine di Polizia n. 5 
emanato il 30 novembre 19434, legato al punto 7 del manifesto del Partito Fasci-
sta (secondo la Carta di Verona, “Gli appartenenti alla razza ebraica sono stranieri. 
Durante questa guerra appartengono a nazionalità nemica”) e la Circolare del Capo 
della Polizia Tamburini n. 459 del 28 gennaio 1944 (“Riferimento recenti provve-
dimenti emessi a carico appartenenti alla razza ebraica disponete che tutte le Comu-
nità israelitiche siano sciolte et i beni vengano sottoposti a sequestro”).  

Si tratta, in sostanza, di provvedimenti che aggravarono il regime persecutorio 
di fonte legislativa addirittura innovandone ed ampliandone la portata.  

In seguito all’emanazione dell’ordinanza del Ministro degli interni Guido Buf-
farini Guidi del 30 novembre 1943, gli ebrei italiani furono dichiarati “nemici del-
lo Stato” e la fuga e la clandestinità gradualmente divennero l’unico modo per 
fuggire all’arresto e alla deportazione verso i campi di sterminio. Oltre i deportati 
e quanti riuscirono a raggiungere la Svizzera o a portarsi a Sud della linea del 
fronte, circa 29.000 persone classificate «di razza ebraica» vissero in clandestinità 
fino alla liberazione delle città che le ospitavano.  

L’ordine fu applicato immediatamente da questori e prefetti (capi delle pro-
vince), che incaricarono reparti di polizia ordinaria o carabinieri di procedere 
all’arresto degli ebrei. Nello stesso tempo vi fu un’intensificazione della propa-
ganda antisemita e la soluzione radicale invocata dal regime fascista del 2 dicem-
bre 1943 richiama la soluzione finale nazista con riferimento al programmato 
 

4  “Comunicasi, per la immediata esecuzione, la seguente ordinanza di Polizia che dovrà essere 
applicata in tutto il territorio di codesta Provincia: 1. Tutti gli ebrei, anche se discriminati, a qualun-
que nazionalità appartengano, e comunque residenti nel territorio nazionale debbono essere inviati in 
appositi campi di concentramento. Tutti i loro beni, mobili ed immobili, debbono essere sottoposti ad 
immediato sequestro, in attesa di essere confiscati nell’interesse della Repubblica Sociale Italiana, la 
quale li destinerà a beneficio degli indigenti sinistrati dalle incursioni aeree nemiche. 2. Tutti coloro 
che, nati da matrimonio misto, ebbero, in applicazione delle leggi razziali italiane vigenti, il ricono-
scimento di appartenenza alla razza ariana, debbono essere sottoposti a speciale vigilanza dagli organi 
di polizia. Siano per intanto concentrati gli ebrei in campi di concentramento provinciali in attesa di 
essere riuniti in campi di concentramento speciali appositamente attrezzati”. 
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sterminio degli ebrei. L’ordinanza Buffarini Guidi deve intendersi, dunque, come 
autentico elemento di svolta nella persecuzione razziale e nelle deportazioni, se-
gnando definitivamente il passaggio dalla persecuzione dei diritti alla persecuzio-
ne delle vite. 

La giurisprudenza contabile, sul punto, non si presenta con un univoco orien-
tamento ermeneutico, anche se appare prevalente l’indirizzo restrittivo. 

La Corte dei conti, Sez. Terza app., con la sentenza n. 159 del 2018, in riforma 
della sentenza della Sez. giurisd. Lazio n. 133 del 2016, che aveva ritenuto la ri-
corrente soggetta ad atti discriminatori in quanto sottoposta alla speciale vigilan-
za prevista dall’ordinanza Buffarini Guidi, richiamando precedenti conformi 
(Sez. II app., n. 197 del 2014), ha ritenuto imprescindibile la prova “di una con-
creta e individuale misura di attuazione, attraverso un provvedimento amministra-
tivo di esecuzione della disciplina normativa discriminatrice” e, mancando detta 
prova, ha accolto l’appello proposto da Ministero dell’economia e delle finanze e 
negato il beneficio. 

Con sentenza n. 22 del 2017, la Sez. giurisd. Lazio aveva rilevato come fino al 
4 giugno del 1944 gli effetti della permanenza del potere pregresso avessero di 
fatto determinato la concreta esecutività degli atti amministrativi dettati dal pre-
cedente regime e anche dall’ordinanza Buffarini Guidi, la quale ordinava 
l’internamento degli ebrei, prescrivendo un ordine di cattura rimasto di fatto 
precettivo. Ne aveva fatto discendere che la determinazione dei genitori 
dell’interessato di sottrarsi a una nascita in istituto ospedaliero e ai connessi rischi 
di deportazione e violenza non aveva costituito una libera decisione, ma andasse 
configurato come atto di violenza anche nei confronti del ricorrente cui, pertan-
to, era riconosciuto l’assegno vitalizio di benemerenza. Avverso tale decisione è 
stato proposto appello dal Ministero dell’economia e delle finanze, accolto dalla 
Sez. Prima app., con sentenza n. 442/2018 che, richiamando le SS.RR. n. 9/1998 
(ove si afferma che “il legislatore ha sostanzialmente sancito l’impossibilità di rico-
noscimento automatico del beneficio economico di che trattasi, in virtù della sola 
dimostrazione di appartenenza del richiedente all’assegno di benemerenza alla mi-
noranza ebraica collettivamente assoggettata a norme generali ed astratte di tipo 
persecutorio”), nonché precedenti conformi (Sez. III, 24 maggio 2018, n. 175; 
Sez. I, 17 ottobre 2018, n. 406; Sez. III, 9 aprile 2013, n. 230), ha affermato che la 
decisione adottata dalla madre del ricorrente – di portare a compimento il parto 
in un luogo sicuro quale l’istituto religioso – sotto la vigenza delle medesime leggi 
antirazziali, non integrasse la nozione di “atti persecutori” come sopra individua-
ta. Ed è stato escluso il diritto al beneficio.  

La Sez. Seconda app., nella sentenza n. 600/2018, ha escluso il diritto 
all’assegno di benemerenza sulla base della motivazione per cui, “per il consegui-
mento dell’assegno, occorre sempre il riscontro di una concreta iniziativa, che si sia 
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manifestata in una delle «circostanze di cui all’art. 1 della legge 10 marzo 1955 n 
96, e successive modificazioni» e sia stata promossa in pregiudizio del cittadino di 
religione ebraica richiedente la provvidenza (...). È evidente che, all’indicato fine, 
non è indispensabile la percettibilità o percepibilità della reale attitudine lesiva dei 
comportamenti e, dunque, ben può in astratto configurarsi un diritto all’assegno da 
parte di soggetti minori o addirittura neonati. Tuttavia, occorre, non diversamente 
da ogni altra situazione in cui viene in discussione la spettanza dell’assegno di be-
nemerenza, che vi sia un robusto, obiettivo ed immediato legame tra gli accadi-
menti che si assumono persecutori ed il soggetto coinvolto. Altrimenti, subentre-
rebbe, solo in ragione della condizione di età del richiedente all’epoca dei fatti, 
quell’automaticità di attribuzione del beneficio che in ogni sede giudiziaria è stata 
recisamente esclusa”. 

Appare viceversa utile citare la sentenza n. 203/2018 della Sez. giurisd. Liguria 
riguardante il caso particolare di una ricorrente che si era già visto negare il benefi-
cio e che aveva presentato istanza di riesame, chiedendo il riconoscimento del dirit-
to a percepire l’assegno di benemerenza con decorrenza dalla originaria domanda. 
Il ricorso è stato accolto con decorrenza dalla data della domanda originaria, con la 
corresponsione degli arretrati spettanti, maggiorati di interessi legali e rivalutazione 
monetaria. 

Come pure va menzionata la sentenza n. 129/2017 della Sez. giurisd. Lombar-
dia, che ha accolto il ricorso, annullando il diniego della Commissione ammini-
strativa, affermando che la ricorrente, pur essendo figlia di genitori entrambi ita-
liani, non soltanto è stata forzatamente privata della possibilità di nascere in Ita-
lia, ma è stata altresì costretta a vivere in un paese straniero per quasi tutto il pri-
mo anno di vita, essendo altresì privata della figura paterna sin dalla nascita, e sia 
da riconoscere, pertanto, in prima persona, vittima di atti persecutori. 
 
5.2. I campi di raccolta, prigionia, lavoro, concentramento e sterminio 
 

Al momento dell’entrata in guerra l’Italia ricorse a misure di internamento, isti-
tuendo campi di concentramento, seppure con definizioni mascherate, destinati a 
ebrei stranieri e ad altri stranieri, a vario titolo reclusi, e gestiti dal Ministero degli 
interni. Gli ebrei italiani colpiti dal provvedimento di internamento non lo furono 
in quanto ebrei (anche se i provvedimenti sottolineano sempre l’appartenenza alla 
“razza ebraica” della persona), ma in quanto antifascisti o soggetti ritenuti “perico-
losi nelle contingenze belliche”. La stessa sorte toccò agli stranieri provenienti da 
“paesi nemici”, ebrei e non, che si trovavano in Italia allo scoppio della guerra, 
nonché agli ebrei stranieri, intendendosi come tali anche cittadini italiani ebrei non 
nati in Italia ma ivi residenti o di passaggio, sfuggiti alle persecuzioni in atto nei lo-
ro paesi. Secondo gli studi più recenti, nel giugno 1940, al momento dell’entrata in 
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guerra, in Italia erano presenti poco meno di 4.000 ebrei e apolidi passibili del 
provvedimento di internamento5.  

Alcuni di questi campi – situati nel Centro Nord – vennero riaperti 
nell’ottobre 1943 ed utilizzati, con altri, come “campi di raccolta provinciali per 
gli ebrei italiani” fino al gennaio 1944. Con le disposizioni relative all’arresto de-
gli ebrei e al sequestro e alla confisca di ogni bene loro appartenuto, veniva di-
sposto anche il trasferimento in un unico luogo, individuato nel complesso di 
Fossoli, in precedenza utilizzato come campo per prigionieri di guerra e destinato 
anche ad altri internati, come i detenuti politici. Le autorità di Salò e del Terzo 
Reich definirono una sorta di divisione dei compiti: gli italiani si occuparono 
dell’arresto e dell’internamento degli ebrei; i tedeschi, che dal marzo 1944 assun-
sero anche formalmente il comando del campo di concentramento, ne organizza-
rono la progressiva deportazione verso i lager in Germania e Polonia.  

Ogni campo di raccolta, prigionia, lavoro, concentramento, sterminio, ovun-
que ubicato nel territorio italiano e fino alla sua liberazione, rappresenta, dunque, 
un elemento specifico e diretto di persecuzione subito dalla minoranza ebraica 
italiana in seguito all’emanazione delle leggi razziali, oltre che una palese viola-
zione dei più basilari diritti umani. 

La legge 18 novembre 1980, n. 791 stabilisce, a sua volta, che i deportati nei 
campi di sterminio nazisti (denominati K.Z. e sottoposti alla vigilanza e 
all’amministrazione della Gestapo o delle SS, come specificato dall’art. 10 l. 6 ot-
tobre 1986, n. 656), per ragioni di razza, fede e ideologia politica, hanno diritto a 
un vitalizio6. 
 
5.3. Le persecuzioni dell’infanzia ebraica 
 

In Italia la persecuzione dell’infanzia ebraica, anche in età prescolare, fu se-
gnata, soprattutto dal 1943, da separazioni, abbandoni, fughe, reclusione e per 
molti da sofferenze fisiche e morte. Il problema del mancato riconoscimento delle 
benemerenze a favore di chi all’epoca dei fatti era bambino era già stato affronta-
to dalla Commissione di studio del 2002, che aveva individuato alcune tipologie 
di “fatti storici” riconducibili in sé agli “atti di violenza”, la cui dimostrazione è 
richiesta dalla legge Terracini. Tra questi, l’interdizione dalle scuole, la cui valen-

 
5  Cfr. R. DE FELICE, Storia degli ebrei sotto il fascismo, Einaudi, 2005, che conta circa 400 

tra luoghi di confino e campi di internamento; F. GALLUCCIO, I lager in Italia. La memoria se-
polta nei duecento luoghi di deportazione fascisti, Nonluoghi Libere Edizioni, 2003.  

6  In materia, va ricordata la decisione delle Sezioni riunite della Corte dei conti, 16 feb-
braio 1998, n. 6, cui hanno fatto seguito Sez. V, pensioni di guerra, 22 febbraio 1991, n. 64950; 
Sez. III app., n. 333 del 2017 e n. 407 del 2018; Sez. I app., n. 374 del 2016, n. 41 del 2017 e n. 
463 del 2017; Sez. II app., n. 280 del 2019. 
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za quale “atto persecutorio” era già stata riconosciuta con la citata sentenza delle 
sezioni riunite della Corte dei conti, n. 8 del 2003.  

Secondo la sentenza della Corte dei conti n. 9 del 1998, “hanno titolo alle 
provvidenze non soltanto i soggetti direttamente colpiti dagli atti violenti, ma anche 
quelli che da tali atti abbiano comunque ricevuto effetti lesivi del diritto della per-
sona, … abbiano comunque avuto riflessi sull’integrità fiso-psichica”; sì che “con-
clusivamente, può affermarsi che il diritto agli assegni di benemerenza spetta ai sog-
getti i quali, per la loro condizione razziale, abbiano subito atti persecutori di vio-
lenza, dai quali siano derivati, direttamente o indirettamente, effetti lesivi del dirit-
to della persona in uno qualunque dei suoi valori costituzionalmente protetti”. Di 
qui un primo orientamento della Magistratura contabile che riconosce i riflessi 
della persecuzione razziale sui minori: “Il trauma, sia per la madre che per il sog-
getto da partorire, prescinde dall’età della parte interessata, che appare non rilevan-
te in ragione della potenzialità traumatica dei fatti accaduti”7.  

Sul tema, tuttavia, sia la Commissione amministrativa che la più recente giuri-
sprudenza della Corte dei conti sono concordi nel respingere le istanze di coloro 
che all’epoca dei fatti erano bambini in età prescolare, sul presupposto fortemen-
te restrittivo che, per via della “giovane età” e in assenza della prova dello specifi-
co atto persecutorio subito, non sono stati vittime dirette delle persecuzioni ma, 
semmai, vittime indirette delle persecuzioni subite dai genitori. Si sostiene che 
“gli affermati disagi sopportati dall’allora neonata appaiono la conseguenza di con-
dotte riferite a componenti della famiglia e perciò incidenti sulla sua sfera solo in 
via indiretta e riflessa; in definita le innegabili sofferenze e le privazioni patite non 
possono intendersi quale conseguenza diretta e personale dell’applicazione delle leg-
gi razziali”8.  

 
7  Corte dei conti, Sez. I app., n. 314 del 2015 (“Nel caso di specie, in cui risultava docu-

mentata la  forzata permanenza in carcere dell’appellante, all’epoca di pochi giorni, con la propria 
genitrice, tale attuazione si era direttamente verificata ai danni dell’interessata con inevitabile in-
fluenza sulla psiche e negativo condizionamento del suo successivo sviluppo personale, ritenendo 
non rilevante la tenera età in ragione della potenzialità traumatica dei fatti accaduti e dovendo, 
altrimenti affermarsi che la posizione stessa di soggetto minore privi il medesimo,  per definizione, 
di ogni tutela.”) e n. 348 del 2015 (“Non sono necessari pregiudizi fisici, economici e morali poi-
ché le lesioni di valori primari della persona sono più gravi ed odiose proprio se e quando rivolte 
contro soggetti minori e indifesi, mentre, diversamente opinando, si opterebbe per una interpreta-
zione che priva il minore, per definizione, di ogni tutela.”). 

8  Corte dei conti, Sez. I app., n. 545 del 2015 (“Non si evince la dimostrazione della sogge-
zione dell’interessato a misure concrete di attuazione della normativa antiebraica, dovendo anzi 
dubitarsi, sia per le ragioni di età, sia per il brevissimo periodo di tempo (dodici giorni) in cui il 
medesimo rimase nel convento di suore insieme ai genitori, che vi sia stata la possibilità di appli-
carle”); n. 442 del 2018 (“La decisione adottata dalla madre dell’odierno ricorrente di portare a 
compimento il parto in un luogo sicuro quale l’istituto religioso, sotto la vigenza delle medesime 
leggi antirazziali, non integra la nozione di “atti   persecutori”. Ciò a dire che i pur innegabili disa-
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Parimenti, per quanto riguarda le fughe all’estero o la permanenza in Italia in 
situazione di clandestinità, l’orientamento della Corte dei conti appare ormai co-
stante nell’escludere la rilevanza di per sé di tali circostanze quali “atti di violen-
za”, in assenza di prova dello specifico atto di persecuzione9.  
 
 
6. Dalla Relazione della Commissione di studio alla Legge  
    di bilancio 2021: “un piccolo grande gesto” 
 

Nella Relazione conclusiva dei lavori della Commissione di studio, depositata 
il 21 luglio 2020, si afferma decisamente che la persecuzione subita per motivi di 
ordine razziale ha riguardato qualsiasi cittadino italiano di religione ebraica, indi-
pendentemente dall’età e dalla durata della persecuzione subita, fino all’effettiva 
liberazione dal nazi-fascismo e all’abolizione delle cd. leggi razziali. Di talché, 
non appare rilevante l’età dell’individuo che ha subito la persecuzione razziale, 
non potendosi escludere il riconoscimento del diritto alla benemerenza a favore 
di qualsiasi individuo, anche appena nato, fino all’effettiva liberazione della città 
di appartenenza. 

L’esperienza applicativa e gli orientamenti giurisprudenziali, a distanza di ol-
tre ottanta anni dai fatti ai quali la legge ha tentato di porre rimedio e ad appena 
quindici anni dalla emanazione delle linee guida conseguenti all’istituzione della 
precedente Commissione di studio del 2002, non lasciano tuttavia prevedere ulte-
riori margini interpretativi favorevoli, né tantomeno appaiono efficacemente 
esperibili rimedi di natura meramente amministrativa o di soft law. 

Il più recente orientamento della giurisprudenza contabile appare motivato 
dalla natura del beneficio quale misura di compensazione per il singolo, e non già 
di indennizzo all’intera comunità perseguitata, e dalla conseguente necessaria 
sussistenza, ad evitare automatismi di attribuzione, di un obiettivo e specifico le-
game tra gli atti persecutori ed il soggetto coinvolto. Tale orientamento fa emer-
gere, dunque, l’esigenza di mutare, con un intervento normativo, la prospettiva di 

 
gi sopportati dal neonato, appaiono la conseguenza immediata e diretta di una certo necessitata 
scelta familiare, e non di un provvedimento specifico adottato nei confronti dell’appellato”); n. 600 
del 2018 (“Gli affermati disagi sopportati dall’allora neonata, posti a giustificazione della richiesta 
di erogazione dell’assegno, appaiono la conseguenza (triste e riprovevole) di condotte riferite a 
componenti della famiglia cui la medesima apparteneva e, perciò, incidenti sulla sua sfera solo in 
via indiretta e riflessa”). 

9  Corte dei conti, Sez. I app., sentenze n. 507 del 24 settembre 2015 e n. 545 del 5 no-
vembre 2015 cit.; n. 609 e n. 617 del 18 settembre 2017 (il caso riguardava un neonato, 
all’epoca dei fatti, affidato alle cure di una suora in un convento dalla madre, di religione ebrai-
ca); n. 406 del 17 ottobre 2018 (secondo cui il riconoscimento quale violenza morale del solo 
fatto di essere stato costretto a nascere in tale condizione non trova riscontro nella ratio legis). 
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approccio all’intera vicenda, considerando quale presupposto sufficiente – ex lege 
e salvo prova contraria – per la concessione del beneficio, l’emanazione delle leg-
gi razziali e dell’intero complesso di provvedimenti rivolti in maniera generalizza-
ta e sistematica agli appartenenti alla minoranza ebraica. 

La chiave di volta sembra dunque la proposta inversione dell’onere della pro-
va, basata sulla presunzione relativa di sussistenza della persecuzione razziale, 
portata alla luce dalla Corte costituzionale nel 1998 e pure avvertita dalle sezioni 
riunite della Corte dei conti nel 2003.  

Il tema dell’onere della prova, a ben vedere, assorbe in sé ogni ulteriore ambi-
to di approfondimento. Non tenere in considerazione il presupposto della perse-
cuzione per motivi razziali, ovvero l’appartenenza alla minoranza ebraica, e la sua 
fonte, ovvero le leggi razziali e l’intero complesso di provvedimenti rivolti in ma-
niera generalizzata e sistematica a una categoria di persone, colpendole nel pro-
prio diritto alla vita, appare contrario allo spirito che ha animato il legislatore del 
1955. E l’inversione dell’onere della prova altro non è che l’esplicitazione, nel te-
sto letterale della legge, dei principi di dignità, uguaglianza e libertà di culto san-
citi dalla Costituzione della Repubblica italiana rispettivamente agli artt. 2, 3 e 8, 
come già affermato dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 268 del 1998. 

Va rimarcato a questo punto che le proposte riformatrici avanzate nella rela-
zione definitiva della Commissione di studio, in tema di condizioni per il ricono-
scimento delle benemerenze a favore delle vittime delle leggi razziali e dei loro 
familiari superstiti, sono state recepite, con encomiabile sollecitudine e con un 
intervento di sistema, dalla legge di bilancio 2021, n. 178 del 30 dicembre 2020 
(art. 1, comma 373)10.  

 
10  Segue il testo vigente dell’art. 1 legge “Terracini”, come modif. dall’art. 1, comma 373, legge 

n. 178/2020:   
“Ai cittadini italiani, i quali siano stati perseguitati, a seguito dell'attività politica da loro svolta 

contro il fascismo anteriormente al 25 aprile 1945, e abbiano subìto una perdita della capacità lavora-
tiva in misura non inferiore al 30 per cento, verrà concesso, a carico del bilancio dello Stato, un asse-
gno vitalizio di benemerenza in misura pari a quello previsto dalla tabella C annessa alla legge 10 ago-
sto 1950, n. 648, compresi i relativi assegni accessori, per il raggruppamento gradi: ufficiali inferiori.  

Tale assegno sarà attribuito qualora causa della perdita della capacità lavorativa siano stati: 
     a) la detenzione in carcere per reato politico a seguito di imputazione o di condanna da parte del 

Tribunale speciale per la difesa dello Stato, o di tribunali ordinari per il periodo anteriore al 6 dicem-
bre 1926, purché non si tratti di condanne inflitte per i reati contro la personalità internazionale dello 
Stato, previsti dagli articoli da 241 a 268 e 275 del Codice penale, le quali non siano state annullate da 
sentenze di revisione ai sensi dell'art. 13 del decreto legislativo luogotenenziale 5 ottobre 1944, n. 316; 

     b) l'assegnazione a confino di polizia o a casa di lavoro, inflitta in dipendenza dell'attività poli-
tica di cui al primo comma, ovvero la carcerazione preventiva congiunta a fermi di polizia, causati dalla 
stessa attività politica; 

     c) atti di violenza o sevizie subiti in Italia o all'estero ad opera di persone alle dipendenze dello 
Stato o appartenenti a formazioni militari o paramilitari fasciste, o di emissari del partito fascista; 
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Le modifiche normative, siccome sostanzialmente più favorevoli per i destina-
tari, soprattutto quanto al nodo cruciale costituito dal profilo della ripartizione 
dell’onere della prova, hanno natura sicuramente innovativa rispetto alla previ-
gente disciplina di settore. Ne consegue l’intangibilità delle situazioni soggettive, 
prospettate con le domande per la concessione degli assegni, sulle quali si sia de-
finitivamente deciso, con provvedimento amministrativo non impugnato dalla 
parte interessata nei termini di legge o con sentenza irrevocabile del Giudice con-
tabile. Di talché, le disposizioni della nuova disciplina sono destinate ad essere 
applicate soltanto con riguardo alle procedure tuttora pendenti e a quelle instau-
rate dopo la sua entrata in vigore, mentre – si aggiunge – “non danno titolo alla 
corresponsione di arretrati” (art. 1, comma 374, l. cit.). 

Si è osservato giustamente che si è trattato di: “un piccolo grande gesto, impor-
tante e qualificato … Dopo anni finisce l’umiliazione di dover dimostrare di avere su-
bito violenze e persecuzioni … come una prova di efficacia della macchina persecuto-
ria”11. 

 
 

II. La strategia nazionale di lotta contro l’antisemitismo 
 
 
1. L’IHRA e le strategie di contrasto all’antisemitismo 
 

L’International Holocaust Remembrance Alliance (IHRA) – fino al 2013 Task 
Force for International Cooperation on Holocaust Education, Remembrance and 
Research – è un Forum intergovernativo cui aderiscono moltissimi paesi, fondato 
nel 1998 per assicurare la coerente applicazione della Dichiarazione del Foro In-
ternazionale di Stoccolma sulla Shoah (Olocausto), approvata nel 2000, e per raf-
forzare l’educazione sulla Shoah, promuovendone la ricerca e il ricordo.  

L’IHRA, nell’assemblea del 26 maggio 2016 a Bucarest, ha adottato la Wor-

 
     d) condanne inflitte da tribunali ordinari per fatti connessi a scontri avvenuti in occasione di 

manifestazioni dichiaratamente antifasciste;  
     e) la prosecuzione all'estero dell'attività antifascista con la partecipazione alla guerra di Spagna 

ovvero l'internamento in campo di concentramento o la condanna al carcere subiti in conseguenza 
dell'attività antifascista svolta all'estero. 

Un assegno nella stessa misura sarà attribuito ai cittadini italiani che dopo il 7 luglio 1938 abbiano 
subito persecuzioni per motivi d'ordine razziale. 

Nel caso di persecuzioni per motivi di ordine razziale, gli atti di violenza o sevizie subiti in Italia o 
all'estero di cui al secondo comma, lettera c), si presumono, salvo prova contraria.”. 

11  Così, icasticamente, U. GENTILONI, Restituzione agli ebrei. Svolta storica, in la Repubblica, 6 
gennaio 2021, p. 31. 
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king Definition of Antisemitism (WDA)12, come strumento operativo degli Stati 
membri per riconoscere, monitorare, combattere manifestazioni di odio e discri-
minazione antisemita, un fenomeno che si manifesta in forme cangianti. Defini-
zione, questa, non giuridicamente vincolante (non-legally binding), frutto di com-
promessi tra le diverse sensibilità politiche degli Stati membri ma anche dei con-
tributi culturali e scientifici di numerosi istituti e studiosi.  

Il documento, utile strumento per il suo linguaggio diretto, illustra il concetto 
e indica “Esempi” per comprendere il modo in cui si attua il comportamento an-
tisemita, richiamando situazioni tipiche e ricorrenti, per identificarlo, classificare 
e raccogliere dati e sostenere l’implementazione delle discipline normative di 
prevenzione e contrasto. 

Il 1° giugno 2017 il Parlamento europeo ha approvato la Risoluzione sulla lot-
ta contro l'antisemitismo 2017/2692(RSP), che invita gli Stati membri  e le loro 
istituzioni ad adottare e applicare la definizione operativa di antisemitismo pro-
posta dall'IHRA e a nominare i coordinatori nazionali per la lotta contro l'anti-
semitismo.  

Molti paesi hanno finora recepito la WDA con svariate modalità pratiche. Se-
condo Katharina von Schnurbein, Coordinatrice EU per la lotta all’antisemitismo, 
la WDA può e deve essere alla base dell’adozione di strategie nazionali. 

Il 17 gennaio 2020 il Governo italiano ha recepito una “Definizione di anti-
semitismo” pressoché identica al testo della WDA (nella traduzione italiana dal 
sito IHRA): “L’antisemitismo è una certa percezione degli ebrei che può essere 
espressa come odio nei loro confronti. Le manifestazioni retoriche e fisiche di an-
tisemitismo sono dirette verso le persone ebree, o non ebree, e/o la loro proprietà, le 
istituzioni delle comunità ebraiche e i loro luoghi di culto”. E ha nominato la Prof.ssa 
Milena Santerini Coordinatrice nazionale per la lotta contro l’antisemitismo. 

 Il 27 gennaio 2020 il Governo, in occasione della Giornata della Memoria, 
dopo avere ribadito l’impegno a promuovere e rafforzare la memoria della 
Shoah e a contrastare l’antisemitismo in tutte le sue forme, ha accolto l’intero 
documento IHRA, compresi gli esempi, avviando un percorso ricognitivo delle 
espressioni e delle condotte di antisemitismo, al fine di giungere all’adozione 
della definizione nei diversi contesti sociali e istituzionali. 

A tale scopo è stato costituito con DPCM 16 giugno 2020 il Gruppo tecnico 
di lavoro per la ricognizione sulla definizione di antisemitismo approvata 

 
12  P. ULLRICH, Expert opinion on the WDA of the IHRA, in Papers, 3/2019. Va segnalato che il 

25 marzo 2021 è stata pubblicata la Jerusalem Declaration on Antisemitism (Jda). Gli autorevoli fir-
matari (circa 200 studiosi) della Dichiarazione criticano del documento dell’IHRA soprattutto l’uso 
politico e diplomatico in funzione filo-israeliana, sostenendo che la WDA non sarebbe chiara in 
aspetti chiave e, siccome ampiamente aperta a diverse interpretazioni, causerebbe confusione e po-
lemiche, indebolendo così la lotta contro l'antisemitismo. 
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dall’IHRA, cui hanno partecipato rappresentanti delle istituzioni, di vari Ministe-
ri e di organismi del mondo ebraico, nonché docenti ed esperti, ed è stato presie-
duto dalla Coordinatrice nazionale per la lotta contro l’antisemitismo. 

Il Gruppo tecnico di lavoro ha presentato il 27 gennaio 2021 – Giornata della 
Memoria – la Relazione finale, che ha tratto spunto anche dai più recenti docu-
menti EU Anti-racism Action Plan 2020-2025 e Handbook on the practical use of 
the IHRA definition of antisemitism, quest’ultimo elaborato dalla Commissione 
Europea e diffuso nel gennaio 2021.  

La Relazione finale offre alle istituzioni e alla società indicazioni e raccoman-
dazioni per l’attuazione pratica della citata definizione nella realtà italiana, con 
l’obiettivo di proporre una Strategia Nazionale di lotta contro l’Antisemitismo, 
secondo quanto richiesto dal Consiglio dell’Unione Europea, prima con la Coun-
cil Declaration on the fight against antisemitism and the development of a common 
security approach to better protect Jewish communities and institutions in Europe 
del 6 dicembre 2018 e poi con la Council Declaration on mainstreaming the fight 
against antisemitism across policy areas 13637/20 del 2 dicembre 2020, con le qua-
li si invitano gli Stati membri all’integrazione della lotta all’antisemitismo, da 
condurre in modo trasversale e olistico e su diversi piani operativi, preventivo, 
culturale e repressivo. 

Si afferma in premessa che il contrasto al fenomeno dell'antisemitismo non 
deve essere inteso come un privilegio accordato agli ebrei rispetto ad altri gruppi 
sociali, etnici e religiosi. Per le sue peculiarità storiche, politiche, religiose e cul-
turali rispetto ad altre forme di discriminazione e per l’immane tragedia che ne è 
derivata, la lotta all’antisemitismo rappresenta una sfida imprescindibile, 
nell’interesse generale, per la tenuta della democrazia e dello Stato di diritto, per 
la coesione sociale e la convivenza pacifica. L’antisemitismo, pur avendo varie 
caratteristiche in comune con altre forme di odio o di razzismo, si presenta come 
un fenomeno specifico e distinto dal punto di vista storico, politico e psicoso-
ciale, per il suo profondo radicamento e continuità nella storia e per le sue carat-
teristiche persecutorie. Tuttavia, la lotta all’antisemitismo non va disgiunta da 
quella contro tutte le altre forme di odio e di intolleranza. Tali processi devono 
alimentarsi a vicenda, potendo le politiche contro l’antisemitismo rappresentare 
un potenziale modello intersezionale per contrastare tutti i fenomeni di intol-
leranza, razzismo e discriminazione.  

Preso atto dell’acuirsi delle manifestazioni di antisemitismo a livello nazionale 
e internazionale, sono indicati come elementi portanti della strategia il coordina-
mento tra le istituzioni, le comunità ebraiche, il mondo della cultura, della scuola, 
dello sport, dei media e della politica, oltre che con la Commissione straordinaria 
per il contrasto dei fenomeni di intolleranza, razzismo, antisemitismo e istigazio-
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ne all’odio e alla violenza, istituita dal Senato con la mozione n. 136 della Senatri-
ce Liliana Segre, approvata il 29 ottobre 2019.  

La strategia proposta dal Gruppo tecnico di lavoro, partendo dalla definizione 
e dalle casistiche individuate dall’IHRA e condivise, consiste in un processo arti-
colato in più fasi: la conoscenza e la comprensione delle radici storiche e delle ca-
ratterizzazioni del fenomeno; la valutazione e la misurazione dello stesso; il suo 
inquadramento nello specifico contesto italiano; l’applicazione, il monitoraggio e 
il periodico aggiornamento delle politiche attive di contrasto. 

 
 

2. La WDA e gli Esempi 
 

La strategia nazionale per la lotta all’antisemitismo si basa – come si è detto – 
sul testo integrale della Definizione di Antisemitismo dell’IHRA e degli Esempi 
allegati, intesi come documento di tipo operativo e di orientamento per le prassi.  

L’Handbook for the practical use of the IHRA Working Definition of Antisemi-
tism illustra le possibilità di utilizzo degli undici “esempi orientativi” contenuti 
nel WDA, avvertendo che «that antisemitism is not limited to the examples given. 
It furthermore states that the examples may serve as illustrations to guide IHRA in 
its work and points to the practical utility of the definition». 

Sono indicati come esempi di antisemitismo nella vita pubblica, nei mezzi di 
comunicazione, nelle scuole, nei luoghi di lavoro e nella sfera religiosa: 

 incitare, sostenere o giustificare l’uccisione di ebrei o danni contro gli 
ebrei in nome di un’ideologia radicale o di una visione religiosa estremista; 

 fare insinuazioni mendaci, disumanizzanti, demonizzanti o stereotipa-
te degli ebrei come individui o del loro potere come collettività, evocando il 
mito del complotto ebraico mondiale o degli ebrei che controllano i mezzi di 
comunicazione, l’economia, il governo o altre istituzioni all’interno di una 
società; 

 accusare gli ebrei come popolo responsabile di reali o immaginari cri-
mini commessi da un singolo ebreo o un gruppo di ebrei, o persino da azioni 
compiute da non ebrei; 

 negare il fatto, la portata, i meccanismi (le camere a gas) o l’intenzione 
del genocidio del popolo ebraico per mano della Germania nazista e dei suoi 
alleati durante la Seconda Guerra Mondiale (l’Olocausto); 

 accusare gli ebrei come popolo o Israele come Stato di essersi inventati 
l’Olocausto o di esagerarne i contenuti; 

 accusare i cittadini ebrei di essere più fedeli a Israele o a presunte prio-
rità degli ebrei nel mondo che agli interessi della loro nazione; 
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 non riconoscere agli ebrei le opportunità o i servizi che sono disponibili 
agli altri; 

 negare agli ebrei il diritto dell’autodeterminazione, sostenendo che 
l’esistenza dello Stato di Israele è espressione di razzismo; 

 applicare due pesi e due misure nei confronti di Israele richiedendo un 
comportamento non atteso da o non richiesto a nessun altro Stato democratico; 

 usare simboli e immagini associati all’antisemitismo classico (l’accusa 
del deicidio o la calunnia del sangue) per caratterizzare Israele o gli israeliani; 

 fare paragoni tra la politica israeliana contemporanea e quella dei nazisti; 
 considerare gli ebrei collettivamente responsabili per le azioni dello Sta-

to di Israele.  
Al fine di garantire l’efficace attuazione della WDA, a livello normativo, istitu-

zionale e culturale, il Gruppo tecnico di lavoro ha aggregato in modo organico gli 
esempi citati, secondo la classica categorizzazione: – dell’Antigiudaismo tradizio-
nale di matrice cristiana, fino alla rottura del Concilio Vaticano II; – 
dell’Antisemitismo neonazista/neofascista; – del Negazionismo della Shoah; – 
dell’Odio verso lo Stato di Israele, attraverso una arbitraria equazione degli ebrei 
con lo Stato di Israele, in relazione all’evolversi del conflitto mediorientale; – del 
Potere ebraico sull’economia e sulla finanza a fine di profitto, attribuendo agli 
ebrei perfino la pandemia da Covid-19; – dell’Odio verso gli ebrei in quanto tali, 
in nome di un’ideologia radicale o di forme di estremismo religioso.  

Si avverte tuttavia che non è in discussione il diritto/dovere di critica argo-
mentata verso le politiche del Governo israeliano nella gestione della crisi medio-
orientale e che le manifestazioni di critica verso lo Stato di Israele, simili a quelle 
rivolte a qualsiasi altro paese, non possono essere considerate di per sé antisemite. 
 
 
3. L’antisemitismo in Italia 
 

Va subito ribadito – come si è già detto nella prima parte di questo saggio – che 
affrontare il tema dell’antisemitismo in Italia comporta innanzitutto la chiara e de-
finitiva assunzione di responsabilità dello Stato e dei suoi organi per l’adozione e la 
feroce applicazione delle leggi persecutorie razziali del 1938 che hanno segnato la 
storia del nostro Paese, con conseguenze devastanti per i diritti e per la vita degli 
ebrei (discriminazione, esclusione, deportazione, sterminio) e per l’impoverimento 
umano, culturale, scientifico e morale che ne è derivato per l’intero tessuto della 
società italiana. 

L’ostilità verso gli ebrei, propria dell’antisemitismo contemporaneo, si espri-
me a tre diversi livelli: – attraverso veri e propri reati di matrice razzista (crimini 
di odio o hate crimes), quali attacchi all’integrità fisica o alle proprietà di ebrei e 
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istituzioni ebraiche o dichiarazioni verbali o scritte; – attraverso atti discriminato-
ri; – attraverso convinzioni, pregiudizi o stereotipi finalizzati a denigrare gli ebrei, 
con un linguaggio d’odio, disprezzo, allusioni o derisioni, che pure di per sé non 
costituisce reato.  

L’esempio più estremo di antisemitismo nella storia della civiltà e nella co-
scienza dell’umanità è rappresentato dalla Shoah, i cui caratteri singolari, come 
afferma la Dichiarazione di Stoccolma del 2000, recano un significato universale. 
Pur non esistendo una gerarchia tra le vittime dei genocidi, tuttavia nella Shoah 
emerge la mostruosità di un progetto a dimensione mondiale che tendeva alla di-
struzione totale degli ebrei e che univa antisemitismo, ideologia razzista e tecno-
logie moderne. Ciò impone una apertura alla solidarietà verso tutte le altre vitti-
me di persecuzioni nella storia poiché, attraverso la comprensione della Shoah, si 
riconosce l’esperienza di dolore vissuta da tutti i perseguitati o discriminati e, nel-
la prospettiva della costruzione di una cultura condivisa, si rafforzano i sentimen-
ti di empatia e di comune convivenza, senza confini.  

E però, anche se la memoria storica della Shoah rappresenta un antidoto alle 
manifestazioni di odio antiebraico, a distanza di molti decenni dalla fine della Se-
conda guerra mondiale l’indebolimento dell’argine morale e la progressiva scom-
parsa dei testimoni hanno contribuito a far riemergere l’antisemitismo, oltre che 
nelle forme tradizionali, in nuove e temibili forme. Gli stereotipi e il pregiudizio 
antisemita, trasversali alle appartenenze sociali e ideologiche e spesso subliminali, 
tendono oggi ad esprimersi e a consolidarsi nell’immaginario collettivo anche 
grazie ai molteplici e crescenti strumenti contemporanei di diffusione, quali il 
web e i social media13.  

Eppure, la negazione, la minimalizzazione o la distorsione della Shoah e gli Hate 
Speech (HS), con il corollario dell’incitamento all’odio presente nel linguaggio anti-
semita, spesso vengono scriminati a causa di una malintesa libertà di manifestazio-
ne del pensiero, specie sul piano artistico, laddove il principio sancito dall’articolo 
21 della Costituzione viene, per contro, impropriamente invocato al fine di legitti-
mare condotte che di fatto ledono seriamente altri e più pregnanti valori e diritti 
costituzionalmente tutelati: la dignità, l’uguaglianza, la libertà delle persone, 
l’ordine democratico. 

Da un lato, la crescita dell’ostilità antiebraica in ambito islamico è il risultato 
di una saldatura pericolosa tra pregiudizi religiosi più antichi e una lettura pro-
pugnata dal radicalismo islamista, imperniata sull’idea di uno scontro con la cul-
tura occidentale, implicante la demonizzazione degli ebrei insieme con lo Stato di 
Israele.  

Dall’altro, l’antisemitismo di stampo nazi-fascista riemerge nelle variegate 

 
 13  M. SANTERINI, La mente ostile. Forme dell’odio contemporaneo, Raffaele Cortina Editore, 2021.  
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formazioni di estrema destra che compiono crimini d’odio utilizzando elementi, 
simboli, gesti, immagini tipici della propaganda ideologica nazista e svolgono una 
diretta o indiretta apologia del fascismo, sulla base di teorie razziste e suprematiste.  

Tra le nuove forme di antisemitismo è particolarmente diffuso l’odio contro lo 
Stato di Israele, al quale si tende a negare la legittimità e il diritto di esistere, as-
similando alle sue politiche nel conflitto medio-orientale la figura dell’ebreo in 
quanto tale.  

In termini generali si può affermare che il fenomeno dell’antisemitismo in Ita-
lia è in visibile aumento, anche se va precisato che le pur accurate indagini non 
fotografano in modo esauriente i dati dello stesso, soprattutto a causa della man-
canza di meccanismi di segnalazione adeguati e coordinati. Molti atti di antisemiti-
smo, tra l’altro, spesso neppure vengono denunciati (under-reporting). Si rende quin-
di necessario potenziare i sistemi di segnalazione e di reporting dell’antisemitismo ai 
diversi livelli, dal discorso d’odio ai crimini. 

Uno dei fenomeni più rilevanti degli ultimi anni, cioè l’aumento della diffu-
sione del linguaggio d’odio su Internet, viene monitorato dall’Osservatorio 
sull’antisemitismo del CDEC. Nel 2019 tra i 251 episodi di antisemitismo segna-
lati all’Osservatorio 173 erano sul web: un dato in linea con l’andamento generale 
dello hate speech su Twitter, anche a livello internazionale.  
 
 
4. Le Raccomandazioni del Gruppo tecnico di lavoro 
 

Per prevenire e reprimere il fenomeno dell’odio contro gli ebrei sono state 
elaborate dal Gruppo tecnico di lavoro alcune indicazioni per realizzare concrete 
linee d’azione nella strategia nazionale per la lotta all’antisemitismo. Le indica-
zioni intendono dare rilievo giuridico autonomo al fenomeno dell’antisemitismo, 
a motivo della sua specificità storica, delle modalità peculiari con cui si esprime e 
della minaccia che rappresenta per la democrazia. 
 
4.1. Raccomandazioni al Coordinatore nazionale per la lotta  

  contro l’antisemitismo 
 

Si raccomanda al Coordinatore nazionale di: realizzare un costante monito-
raggio del fenomeno aggiornando periodicamente la strategia; curare il raccordo 
con le Comunità ebraiche; curare il raccordo con i coordinatori a livello UE che 
svolgono lo stesso incarico, e con le organizzazioni internazionali; collaborare con 
l’UNAR (Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali) per facilitare le segnala-
zioni degli atti di antisemitismo, la raccolta dei dati sul fenomeno in Italia e sulla 
formazione della Pubblica Amministrazione e delle realtà interessate al fenome-
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no; contribuire a coordinare e rafforzare i canali e i meccanismi di segnalazione 
degli atti di antisemitismo e dei crimini d’odio; sostenere la partecipazione della 
Delegazione italiana presso l’IHRA. 
 
4.2. Raccomandazioni al Governo e al Parlamento per gli aspetti normativi 
 

In base alla Decisione quadro 2008/913/GAI del Consiglio UE, sulla lotta con-
tro talune forme ed espressioni di razzismo e xenofobia mediante il diritto penale, 
art. 1 § 1 lett. c), “Ciascuno Stato membro adotta le misure necessarie affinché siano 
punite, con sanzioni penali, efficaci e dissuasive le condotte di apologia, di negazione o 
minimizzazione grossolana dei crimini di genocidio, dei crimini contro l’umanità, dei 
crimini di guerra …, dirette pubblicamente contro un gruppo di persone o un membro 
di tale gruppo, definito in relazione alla razza, al colore, alla religione, all’ascendenza 
o all’origine nazionale o etnica, quando la condotta sia realizzata in modo atto a isti-
gare alla violenza o all’odio nei confronti di tale gruppo o di un suo membro”. 

Numerosi sono gli strumenti normativi che in Italia – sulla base della suddetta 
Decisione quadro 2008/913/GAI e della Direttiva 2012/29/UE del Parlamento e 
del Consiglio Europeo sulle vittime – permettono di colpire i crimini commessi 
sulla base di pregiudizio, discriminazione o “odio” antiebraico14: la legge Scelba, 
n. 645 del 1952; la legge n. 962 del 1967, sulla prevenzione e repressione del ge-
nocidio; la legge n. 654 del 1975 di ratifica della convenzione internazionale 
sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione razziale, New York 7 marzo 
1966; la legge Mancino, n. 205 del 1993, in materia di discriminazione razziale, 
etnica e religiosa; la legge n. 115 del 2016, in materia di contrasto e repressione 
dei crimini di genocidio, crimini contro l'umanità e crimini di guerra; gli artt. 403 
(Offese a una confessione religiosa mediante vilipendio di persone), 404 (Offese a 
una confessione religiosa mediante vilipendio o danneggiamento di cose), 408 
(Vilipendio delle tombe), 604-bis (Propaganda e istigazione a delinquere per mo-
tivi di discriminazione razziale etnica e religiosa), 604-ter (Circostanza aggravan-
te) del codice penale.  

Il Gruppo tecnico di lavoro segnala, in proposito, l’esigenza di ampliare 
l’ambito di rilevanza penale e le misure sanzionatorie delle condotte di apologia 
del fascismo, reprimendo sia la propaganda attiva dei contenuti del partito fasci-
sta o nazionalsocialista (produzione, distribuzione, diffusione o vendita di mate-
riale propagandistico, immagini, oggettistica, gadgets, simboli), sia i comporta-
menti pubblici (simboli e gestualità). L’ammissibilità di un intervento normativo 
nasce dalla considerazione che la libertà di manifestazione del pensiero incontri 
un limite nel rispetto della dignità e della libertà delle persone, nella tutela del se-

 
14  L. GOISIS, Crimini d’odio. Discriminazione e giustizia penale, Napoli, 2019. 
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greto e nell’esigenza di non consentire istigazioni a delinquere, che costituiscono 
offese all’ordine pubblico. La propaganda di idee proprie del partito fascista, ba-
sate sulla superiorità della razza e sull’odio antiebraico ed espressive del ripudio 
delle forme democratiche, può assumersi come lesiva della dignità umana e della 
uguaglianza. Non può considerarsi sufficiente la mera finalità di ricostituzione 
del partito fascista per sanzionare un comportamento che può costituire un inci-
tamento all’odio, che è viceversa già di per sé pericoloso per i fondamenti della 
democrazia e della convivenza sociale. 

Ciò, del resto, può ritenersi conforme alla interpretazione dell’art. 10 della 
Convenzione EDU data dalla Grande Camera della Corte EDU, nel caso Pe-
rinçek c. Svizzera (ric. n. 27510/08, sent. 15 ottobre 2015), e dalla stessa Corte 
nel caso Dieudonné M'Bala M'Bala c. Francia, (ric. n. 25239/13, sent. 20 ottobre 
2015), che ha ritenuto esclusa la protezione accordata dall’art. 10 alla libertà di 
espressione, ravvisando un abuso di tale libertà riconducibile all'art. 17 CEDU, 
trattandosi di spettacolo configurabile, in base al contesto complessivo, come 
«una presa di posizione d'odio e antisemita, camuffata sotto l'aspetto di una produ-
zione artistica e pericolosa al pari di un attacco diretto e frontale». 

Come pure si raccomanda di valutare l’opportunità di allargare il perimetro 
applicativo degli artt. 604-bis e 604-ter cod. pen., che attualmente non coprono 
adeguatamente le motivazioni o le finalità di discriminazione, odio o pregiudizio 
antisemita.  

Da un lato, le finalità di discriminazione/odio etnico, razziale, religioso non 
esprimono compiutamente la specifica realtà dell’antisemitismo, pur comprenden-
dola. Il mondo ebraico oggetto di odio, infatti, non può essere caratterizzato sotto 
il mero profilo della razza, dell’etnia, della nazionalità o della religione. Si propone 
perciò di dare puntuale rilievo all’antisemitismo per la sua specificità storica e per 
le proteiformi modalità con cui si evolve nel tempo. Tali modifiche, oltre a contra-
stare gli attacchi alla dignità collettiva dei cittadini di origine o religione ebraica e la 
pericolosità per l’ordine pubblico dei fatti considerati, avrebbe anche la valenza 
“simbolica” di riaffermare l’adesione a valori di uguaglianza, solidarietà e non di-
scriminazione che fondano la nostra società e di rafforzare e preservare la memoria 
di fatti storici che hanno segnato profondamente l’identità, italiana ed europea. 
Inoltre, nella convinzione che, nel caso di specie, svolgano una più efficace funzio-
ne di prevenzione educativa/deterrente rispetto al sistema penale, si ritiene oppor-
tuno introdurre un sistema integrato di illeciti amministrativi con sanzioni propor-
zionali, individualizzate e, commisurate alla gravità dell’illecito, nonché alla condi-
zione personale e patrimoniale del soggetto, mediante un’efficace disciplina di 
adempimenti volontari di tipo riparativo/conformativo, adeguati al caso concreto.  

Per altro verso, la base culturale dell’obbligo europeo di incriminazione del 
negazionismo o della minimizzazione – oltre che della apologia – della Shoah 
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(Decisione quadro n. 2008/913/GAI del 28 novembre 2008) non sembra essere 
stata compiutamente recepita attraverso la previsione della fattispecie criminosa 
di cui al terzo comma del citato art. 604-bis, che richiede l’accertamento del peri-
colo concreto di diffusione della condotta di propaganda, incitamento o istiga-
zione negazionista15. 

Gli elementi/segnali di contesto da cui accertare la presenza degli indicatori di 
“pregiudizio antisemita” possono essere le caratteristiche della vittima, l’oggetto 
materiale dei fatti, la condotta, i precedenti penali e giudiziari dell’autore, le cir-
costanze di tempo e di luogo in cui si sono svolti i fatti, l’assenza di altri motivi 
che possano spiegarli16. 

Quanto al contrasto all’hate speech online, si sollecita il cambiamento delle po-
licy delle piattaforme dei social media al fine di garantire un sistema uniforme ed 
efficiente di segnalazione e rimozione del linguaggio d’odio (anche prevedendo 
sanzioni amministrative pecuniarie per i gestori che non ottemperino a tali indi-
cazioni). Tale intervento è motivato dal costante incremento del linguaggio 
d’odio antisemita, che rischia di acquisire una inedita e persistente viralità. Ac-
canto a strumenti di soft law, come il “Codice di condotta per lottare contro le 
forme illegali di incitamento all’odio online”, adottato nel 2016 dalla Commissio-
ne Europea insieme ad alcuni importati gestori di piattaforme, è necessario un 
intervento normativo volto a contenere la diffusione dell’hate speech. Sul modello 
della legge tedesca – NetzDG, Network Enforcement Act17 – si raccomanda di im-
porre ai gestori delle piattaforme la rimozione dei contenuti d’odio (post, video, 
immagini), tali cioè da integrare le fattispecie previste dagli artt. 604-bis e 604-ter 
cod. pen., entro un determinato lasso di tempo dalla segnalazione da parte degli 
utenti. Come pure si indica la strada della ratifica del Protocollo addizionale alla 
Convenzione del Consiglio d'Europa sulla criminalità informatica, riguardante la 
criminalizzazione degli atti di razzismo e xenofobia o che neghino o minimizzino 
la fattispecie di genocidio o di crimine contro l’umanità anche per il tramite di un 
sistema informatico, aperto alla firma a Strasburgo il 28 gennaio 2003 ed entrato 
in vigore a livello internazionale il 1° marzo 2006. 
 
 
 

 
15  Da ultimo, sul tema, M. DONINI, Negazionismo e protezione della memoria, in Sistema pena-

le, 10 febbraio 2021; G. BALBI, Il negazionismo tra falso storico e post-verità, in disCrimen, 11 feb-
braio 2019. 

16  Cfr. il documento OSCE, Perseguire giudizialmente i crimini d’odio. Una Guida pratica, pp. 53-
54. 

17 H. TWOREK e P. LAEERSSEN, An Analysis of Germany’s NetzDG Law, in https://www.i-
vir.nl/twg/. 
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4.3. Raccomandazioni a Istituzioni e Organismi 
 

In ambito istituzionale si raccomanda alle istituzioni e agli organismi interessa-
ti (Presidenza del Consiglio dei ministri – Coordinatore per la lotta contro 
l’antisemitismo, UNAR, OSCAD, UCEI, CDEC) di realizzare un unico punto di 
raccolta dei dati sugli atti di antisemitismo e sui crimini d’odio, al fine di acquisi-
re una visione completa del fenomeno e compiere un’azione di monitoraggio 
coordinata. In questo modo si potrà ovviare all’inadeguata registrazione dei dati e 
all’under-reporting, segnalati dalla European Union Agency for Fundamental 
Rights (FRA) per la maggioranza dei paesi europei.  

In particolare, si raccomanda al Ministero della Pubblica Amministrazione di 
adottare la definizione IHRA e gli esempi/indicatori proposti, all’interno dei co-
dici di comportamento dei dipendenti pubblici. Per garantire che la lotta 
all’antisemitismo sia condotta a tutti i livelli amministrativi (nazionale, regionale, 
locale) la stessa indicazione è diretta alle Amministrazioni locali. Analoghi inter-
venti potrebbero essere adottati nei codici etici e nei modelli di gestione e orga-
nizzazione delle Imprese, che già oggi devono tener conto dell’inserimento 
dell’art. 604-bis cod. pen. tra i reati presupposto della responsabilità amministra-
tiva degli enti ex d.lgs. n. 231 del 2001, per effetto del nuovo art. 25-terdecies.  

Con riguardo al settore dell’Istruzione e della Cultura, si suggerisce di elabo-
rare apposite linee guida sull’antisemitismo sulla base della definizione IHRA e 
degli esempi/indicatori proposti, destinate ai docenti e al personale scolastico di 
ogni ordine e grado, di attuare un vasto piano di formazione degli insegnanti e 
degli educatori, in connessione con le iniziative già attive sulla memoria della 
Shoah, integrandole con le conoscenze teorico-pratiche intorno ai pregiudizi e 
agli stereotipi antisemiti. Come pure si suggerisce: di valorizzare (anche nel si-
stema museale) la storia, la cultura e la presenza ebraica nel nostro Paese e il con-
tributo dato allo sviluppo della società; di dare rilievo all’educazione intercultura-
le e al rispetto delle differenze, per combattere stereotipi e pregiudizi, all’interno 
del curricolo di educazione civica e nella vita della scuola; qualora si verifichino 
episodi di antisemitismo in ambito scolastico, di vigilare affinché i dirigenti, gli 
insegnanti e gli altri membri del personale siano adeguatamente preparati per 
reagire in modo efficace, anche mediante sportelli di ascolto e consulenza; utiliz-
zare la definizione IHRA e gli esempi inserendoli nei codici etici dei docenti, nel 
rispetto della libertà di insegnamento e di ricerca insieme con il rispetto del prin-
cipio di non discriminazione; di elaborare percorsi educativi specificatamente 
dedicati all'antisemitismo nell’ambito dei curricoli di studio universitari; di vigila-
re sulle eventuali limitazioni della libertà d’espressione nel dibattito a livello ac-
cademico e universitario per motivi di pregiudizio antisemita; di realizzare una 
rilevazione periodica delle opinioni degli studenti, del personale tecnico ammini-
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strativo e del personale docente per conoscere la presenza e lo sviluppo di menta-
lità discriminatorie.  

Circa i media e le piattaforme dei social network (Facebook, Twitter, Google, 
Instagram, YouTube, Tik Tok etc.), si raccomanda di utilizzare la definizione 
dell’IHRA e gli esempi/indicatori come criteri per identificare le espressioni di 
antisemitismo e l’hate speech online e come strumento di conoscenza da diffonde-
re nel web per contrastare il fenomeno. Andrebbe aggiunto fra le condizioni ini-
ziali che l’utente deve accettare per iscriversi alla piattaforma l’impegno a evitare 
ogni forma di discriminazione antisemita, ivi compresa la negazione o la minimiz-
zazione della Shoah, sensibilizzandolo circa le conseguenze, anche penali, di simi-
li condotte. Spetta poi all’Autorità di Garanzia per le Comunicazioni (AGCOM) 
vigilare sul sistema delle comunicazioni per prevenire e contrastare ogni forma di 
antisemitismo18. 

La Federazione Nazionale della Stampa e l’Ordine Nazionale dei Giornalisti 
sono sollecitati a organizzare periodiche attività formative per comunicato-
ri/giornalisti sui temi dell’antisemitismo, ispirate agli esempi allegati alla defini-
zione IHRA, anche a partire dalla ‘Carta di Assisi’ elaborata dalla categoria. 

Pure il Servizio radiotelevisivo pubblico e privato è invitato ad utilizzare la defi-
nizione di antisemitismo e gli esempi come criteri per identificare le espressioni di 
antisemitismo e assicurare la non discriminazione e il contrasto alle espressioni 
d’odio in tutte le forme di comunicazione, esplicitando nel decreto legislativo 31 
luglio 2005 n. 177, Testo Unico della Radiotelevisione, il riferimento 
all’antisemitismo e rafforzando l’azione dell’Autorità sotto il presidio sanzionatorio. 

L’Associazionismo, gli Ordini professionali, il mondo sportivo (CONI, FIGC, 
Federazioni sportive), le ONG dovrebbero, anch’essi, ispirarsi alla definizione 
dell’IHRA e agli esempi/indicatori come criteri da inserire nei regolamenti e nei 
codici etici, anche nell’ambito delle attività dell’Osservatorio nazionale contro le 
discriminazioni nello sport dell’UNAR.  
 
4.4. Raccomandazioni per il settore della Giustizia 
 

Infine, con specifico riguardo al settore della Giustizia, si è già detto (retro, II, 
par. 4.2) delle puntuali indicazioni offerte dal Gruppo tecnico di lavoro sul terre-
no degli opportuni interventi legislativi, mirati a implementare le misure penali di 
contrasto e repressione delle varie forme di manifestazione di antisemitismo o di 
odio antiebraico.  

Allo stesso fine si suggerisce di utilizzare la definizione IHRA e gli esem-

 
18  Sull’argomento, si segnala l’importante Disegno di legge n. 3001 – Senato, comunicato il 14 

dicembre 2017, d’iniziativa dei Senatori Zanda e Filippin. 
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pi/indicatori nella formazione degli appartenenti all’ordine giudiziario e forense, 
in particolare dei magistrati, degli avvocati e dei responsabili degli uffici giudizia-
ri da parte della Scuola Superiore della Magistratura e del Consiglio Nazionale 
Forense, nonché di attivare una ricognizione costante e periodica dei procedimenti 
aventi ad oggetto reati d’odio, insieme con un monitoraggio dei provvedimenti ri-
guardanti questo tipo di reati e delle relative prassi organizzative degli uffici.  

Il flusso dei procedimenti per i crimini di odio mostra infatti un trend in au-
mento numericamente significativo e costante nel periodo 2017-2019, con ri-
guardo al numero dei casi definiti con richiesta di rinvio a giudizio o archiviazio-
ne e delle sentenze di condanna pronunciate nell’udienza preliminare o nel primo 
grado di giudizio. 

Molti fattori incidono sull’emersione e sul conseguente accertamento dei fatti 
di reato caratterizzati da matrici di odio razziale o di ispirazione nazifascista. Sic-
ché, la formazione delle Forze di polizia, anche mediante la eventuale specializza-
zione nelle indagini (con particolare riguardo alla Polizia postale), costituisce un 
aspetto di importanza centrale per conoscere, comprendere e approfondire le ra-
dici, le antiche e nuove forme di manifestazione e la reale entità delle condotte 
antisemite19. 

 
19  Per utili informazioni sul tema, cons. Quando l’odio diventa reato, in materia di prevenzione 

e contrasto degli HC, a cura di OSCAD, e la Breve guida all’ebraismo per operatori di polizia, realiz-
zata da OSCAD e UCEI. 
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