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ONOREVOLI COLLEGHI ! — La presente pro-
posta di legge prevede una delega al Go-
verno per l’adozione di un testo unico per
il riordino della normativa vigente in ma-
teria di benefìci economici, fiscali e previ-
denziali riconosciuti dallo Stato italiano
alle vittime superstiti e ai familiari e con-
giunti delle vittime decedute a causa di atti
di terrorismo, avvenuti in Italia e all’estero,
nonché alle vittime superstiti e ai familiari
e congiunti delle vittime decedute a causa
di atti di criminalità organizzata di tipo
mafioso.

La legislazione in materia è oggi costi-
tuita da un complesso corpus normativo,
formatosi soprattutto a partire dalla fine
degli anni '70, che ha registrato numerosi
interventi legislativi (anche a livello regio-

nale). A causa di una lunga serie di eventi,
molte persone sono state uccise o ferite. A
decorrere dal 1969, in Italia furono com-
piuti numerosi attentati, il primo dei quali
fu la strage alla Banca nazionale dell’agri-
coltura in piazza Fontana a Milano il 12
dicembre 1969, definita la « madre di tutte
le stragi » (17 morti e 88 feriti: l’attentato
più cruento di quegli anni e il secondo più
sanguinoso di sempre in Italia dopo la
strage di Bologna del 1980); tra le altre
stragi si ricordano:

22 luglio 1970: strage di Gioia Tauro
(6 morti e 66 feriti);

28 maggio 1974: strage di piazza della
Loggia a Brescia (8 morti e 102 feriti);
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4 agosto 1974: strage dell’Italicus (treno
espresso Roma-Brennero, 12 morti e 105
feriti);

2 agosto 1980: strage della stazione di
Bologna (85 morti e 200 feriti).

La stagione degli attentati di matrice
eversiva che hanno colpito in passato il
nostro Paese ha indotto il legislatore, in
particolare all’indomani della strage di Bo-
logna del 2 agosto 1980, ad adottare un
primo strumento normativo per l’inden-
nizzo delle vittime sopravvissute e dei fa-
miliari e congiunti delle vittime decedute:
la legge 13 agosto 1980, n. 466, cui è se-
guita la legge 20 ottobre 1990, n. 302, volta
a estendere alle vittime della criminalità
organizzata di tipo mafioso i medesimi
benefìci economici elargiti alle vittime del
terrorismo.

Dopo successivi interventi volti a rico-
noscere i medesimi benefìci alle vittime
della strage di Ustica (legge 8 agosto 1995,
n. 340) e della « banda della Uno bianca »
(legge 31 marzo 1998, n. 70), si è giunti a
due strumenti normativi fondamentali, tut-
tora in vigore: la legge 23 novembre 1998,
n. 407, recante « Nuove norme in favore
delle vittime del terrorismo e della crimi-
nalità organizzata », e la legge 3 agosto
2004, n. 206, recante « Nuove norme in
favore delle vittime del terrorismo e delle
stragi di tale matrice ». Con successive nor-
mative (articolo 34 del decreto-legge 1°
ottobre 2007, n. 159, convertito, con mo-
dificazioni, dalla legge 29 novembre 2007,
n. 222, e articolo 2, commi 105 e 106, della
legge 24 dicembre 2007, n. 244) alcuni be-
nefìci già riconosciuti alle vittime del ter-
rorismo sono stati concessi anche alle vit-
time della criminalità organizzata.

La continua esigenza di adeguare le
norme ai tempi e alle specifiche circostanze
e la copiosa produzione giurisprudenziale
hanno indotto il legislatore italiano a in-
tervenire nel tempo, anche a più livelli
nella gerarchia delle fonti del diritto, fino a
sviluppare un corpus normativo assai arti-
colato, che coinvolge le competenze di im-
portanti amministrazioni dello Stato: Mi-
nistero degli affari esteri e della coopera-
zione internazionale, Ministero dell’interno,

Ministero della giustizia, Ministero della
difesa e Istituto nazionale della previdenza
sociale.

L’evoluzione della normativa ha, in par-
ticolare, subìto un salto di qualità quando
il nostro Paese si è confrontato con atten-
tati terroristici di matrice fondamentalista
di cui sono caduti vittime connazionali che
si trovavano all’estero per motivi di studio
o di lavoro o per vacanza.

L’elenco dei morti italiani per mano
terroristica all’estero è lungo e risale al-
meno al 2003, quando un connazionale
muore il 16 maggio 2003 a Casablanca, in
Marocco. Negli anni successivi moriranno
altri nostri connazionali in Arabia Saudita
(il 30 maggio 2004); in Egitto (il 7 ottobre
2004 nell’attentato contro l’hotel Hilton di
Taba e il 23 luglio 2005 negli attentati
terroristici a Sharm el Sheikh); a Londra (il
7 luglio 2005 negli attentati alla metropo-
litana di Londra); in Israele (il 10 agosto
2006); in India (il 26 novembre 2008 a
Mumbai e il 13 febbraio 2010 a Fune).

Il biennio 2015-2016 è un biennio di
morte per molti Paesi europei e l’Italia non
è risparmiata in termini di sangue versato
da nostri connazionali. Il 18 marzo 2015
quattro cittadini italiani muoiono insieme
ad altri turisti stranieri nell’attentato che
un commando di terroristi affiliati allo
Stato islamico commette presso il Museo
del Bardo di Tunisi. A Kabul, in Afghani-
stan, il 13 maggio 2015, un nostro conna-
zionale è, insieme alla sua compagna di
origini kazake, una delle 14 vittime dell’at-
tacco rivendicato dai talebani a una gues-
thouse di Kabul. È poi la volta di Dacca, in
Bangladesh, quando, il 28 settembre 2015,
un cooperante italiano è ucciso da militanti
del Daesh mentre fa jogging. Una nostra
connazionale è, invece, una delle 93 vittime
dell’attentato presso il locale parigino Ba-
taclan dove, il 13 novembre 2015, era an-
data con il suo fidanzato per assistere a un
concerto. Il 15 gennaio 2016, un bambino
di soli nove anni, figlio del proprietario di
un ristorante italiano, muore insieme alla
madre ucraina, alla zia e alla nonna in un
attacco di Al Qaeda a Ougadougou, in Bur-
kina Faso. Il 22 marzo 2016, a Bruxelles,
una nostra connazionale resta uccisa, in-
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sieme ad altre persone, a seguito dell’a-
zione di un attentatore suicida che si fa
esplodere alla stazione della metropolitana
di Maelbeek, qualche minuto dopo gli at-
tacchi all’aeroporto di Zaventem.

Tra atroci sofferenze perdono la vita a
Dacca, il 1° luglio 2016, ben 9 nostri con-
nazionali, quando i terroristi del Daesh
assaltano un ristorante frequentato da stra-
nieri e situato in prossimità di varie rap-
presentanze diplomatiche, tra cui quella
italiana.

La lista dei morti prosegue con le 6
vittime italiane che la sera del 14 luglio
2016 a Nizza vengono travolte da un ca-
mion che si abbatte sulla folla in quel
momento a passeggio sulla promenade des
Anglais. A Berlino, il 19 dicembre 2016, un
camion si lancia sulla folla presso un mer-
catino natalizio, provocando 12 morti, tra
cui un’italiana; a Barcellona, il 17 agosto
2017, in occasione dell’attentato sulle ram-
blas muoiono due nostri connazionali e
un’italo-argentina. Da ultimo, muore a Stra-
sburgo, l’11 dicembre 2018, dopo tre giorni
di agonia, un giovane giornalista italiano
colpito dai proiettili sparati da un terrori-
sta suo coetaneo.

Per la prima volta, il 9 maggio 2017,
l’allora Presidente del Senato della Repub-
blica Pietro Grasso decide di estendere alle
vittime sopravvissute di questa spaventosa
serie di attentati terroristici avvenuti al di
fuori del territorio nazionale l’invito alla
celebrazione del « Giorno della memoria
delle vittime del terrorismo », che ogni anno
si tiene a Palazzo Madama nell’anniversa-
rio della morte di Aldo Moro.

Le vittime del terrorismo internazionale
sono state ricevute al Quirinale, dal Presi-
dente della Repubblica Sergio Mattarella, e
anche alla Camera dei deputati, dalla Com-
missione affari esteri e comunitari, nel 2017
e di nuovo nel 2019, dove ogni volta hanno
chiesto con insistenza un intervento per
semplificare e facilitare i percorsi ammini-
strativi volti alla concessione dei benefìci
previsti dalla legge. L’appello, immediata-
mente raccolto da tutte le forze politiche, è
apparso fin da subito comprensibile e fon-
dato: le stragi hanno segnato per sempre la
vita di numerose famiglie, colpite nel pro-

fondo degli affetti e in molti casi private
all’improvviso di essenziali fonti di reddito
o costrette a confrontarsi con mutilazioni,
menomazioni e difficoltà quotidiane di ogni
sorta. Dall’altra parte, chi amministra il
denaro pubblico ed è per questo esposto a
severi controlli e al vaglio della Corte dei
conti non può fare a meno di operare,
nell’interesse della collettività, assicurando
il rigoroso rispetto delle leggi, la corret-
tezza del procedimento e l’oculata gestione
delle risorse.

Questo impegno non può non essere
stringente se si considera che l’Italia de-
tiene a livello europeo un primato nella
tutela delle vittime delle stragi terroristiche
o della criminalità organizzata in quanto,
oltre agli importi dovuti una tantum a
titolo di indennizzo, riconosce il diritto a
vitalizi e ad assegni periodici, oltre a un’am-
pia gamma di benefìci di carattere fiscale e
previdenziale.

Con il ruolo di capofila del Ministero
dell’interno e, in particolare, della Dire-
zione centrale per i diritti civili, la cittadi-
nanza e le minoranze del Dipartimento per
le libertà civili e l’immigrazione – ai sensi
dell’articolo 1, comma 1, della legge n. 302
del 1990; degli articoli 3, comma 2, e 5,
commi 1, 3 e 4, della legge n. 206 del 2004;
dell’articolo 2, commi 4, 5 e 6, della legge
n. 407 del 1998 e dell’articolo 2, commi
105 e 106, della legge n. 244 del 2007 (legge
finanziaria 2008) – sono stati, infatti, pre-
visti numerosi benefìci economici, fiscali e
previdenziali, dei quali si indicano di se-
guito i principali:

una speciale elargizione, rapportata
percentualmente all’entità del danno sof-
ferto, fino a un massimo di 200.000 euro,
esente dall’imposta sul reddito delle per-
sone fisiche (IRPEF), in favore di chiunque
subisca un’invalidità permanente (o dei suoi
familiari in caso di morte);

due assegni vitalizi (l’uno di importo
pari a 500 euro mensili e l’altro di importo
pari a 1.033 euro mensili, entrambi soggetti
a perequazione automatica ed esenti dal-
l’IRPEF), in favore dei soggetti portatori di
un’invalidità permanente non inferiore a
un quarto della capacità lavorativa e dei
familiari superstiti; i predetti assegni vita-
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lizi sono concessi, nel caso di vittime di
terrorismo con invalidità non inferiore al
50 per cento, oltre che alla vittima, anche
al coniuge e a tutti i figli;

benefìci pensionistici per la vittima,
per il coniuge e per alcune categorie di
parenti, indipendentemente dalla percen-
tuale di invalidità riconosciuta alla vittima,
tra i quali l’aumento figurativo di dieci anni
di versamenti contributivi utili ad aumen-
tare l’anzianità pensionistica maturata e
l’incremento del trattamento di fine rap-
porto;

collocamento obbligatorio, con prece-
denza rispetto ad ogni altra categoria e con
preferenza a parità di titoli;

borse di studio;

esenzione dal pagamento del ticket
sanitario (solo per le vittime del terrori-
smo);

cosiddetta « clausola oro » applicata
sui trattamenti pensionistici erogati alla
vittima dell’evento terroristico e, al suo
decesso, sui trattamenti ai superstiti deri-
vanti dai predetti trattamenti, ma anche sui
trattamenti diretti dei familiari (solo per le
vittime del terrorismo);

attribuzione di due annualità (com-
prensive della tredicesima mensilità) ai su-
perstiti aventi diritto alla pensione di re-
versibilità o aventi diritto alla pensione
indiretta;

esclusione dal novero delle presta-
zioni che concorrono a formare il reddito
imponibile ai fini dell’IRPEF della speciale
elargizione, degli assegni vitalizi, del trat-
tamento speciale di reversibilità corrispo-
sto ai superstiti dei caduti e delle pensioni
privilegiate erogate per causa di servizio
alle vittime del terrorismo e della crimina-
lità organizzata, nonché della pensione ma-
turata a seguito dell’aumento figurativo di
dieci anni del versamento dei contributi
riconosciuto a coloro che abbiano subìto
un’invalidità permanente della capacità la-
vorativa, causata da atti di terrorismo e
dalle stragi di tale matrice, e ai loro fami-
liari.

La stratificazione delle norme e le de-
licate prassi interpretative appaiono oggi
aggravare eccessivamente il compito del
cittadino già gravemente colpito e tuttavia
chiamato a reagire prontamente, a volte fin
dalle prime ore dopo l’accadimento, a tu-
tela dei propri diritti per accedere alla
gamma dei benefìci previsti dalla legge.

Nel caso dei reati commessi all’estero, il
compito del cittadino e dell’amministra-
zione statale è ulteriormente complicato
dall’interazione della normativa nazionale
con quella degli Stati esteri di volta in volta
coinvolti, dovendosi preservare il fonda-
mentale principio secondo cui l’indennizzo
può essere elargito soltanto una volta e non
da più Stati contestualmente. Un profilo di
particolare delicatezza concerne, in parti-
colare, il nesso stretto che sussiste tra il
procedimento amministrativo nazionale e
la sentenza pronunciata dallo Stato estero,
ancorché non definitiva, che rappresenta il
requisito fondamentale per accedere al 100
per cento delle elargizioni previste nel no-
stro sistema. La ratio è quella di evitare che
la vittima di un atto terroristico possa
ottenere, per il medesimo evento, più be-
nefìci di quanti la legge ritenga « congrui »
a « ristorare » il pregiudizio subìto e a ga-
rantire la sussistenza della vittima stessa o
dei suoi superstiti.

Occorre, inoltre, che l’entità e l’ammon-
tare dei benefìci, economici e no, previsti
per le vittime di episodi terroristici all’e-
stero siano i medesimi di quelli che la
normativa prevede per le vittime di eventi
terroristici avvenuti nel territorio dello Stato:
sia perché l’ammontare dei benefìci non
può dipendere dal luogo in cui si è verifi-
cato l’evento, sia perché il pregiudizio subìto
e le esigenze economiche per il sostenta-
mento della vittima o dei suoi superstiti
sono le stesse.

La normativa delegata dovrà, pertanto,
individuare il giusto bilanciamento tra tutte
le esigenze, scongiurando ogni disparità di
trattamento tra vittime italiane in ragione
del diverso Stato estero coinvolto, nonché
tra vittime colpite all’estero e vittime, ita-
liane e no, colpite nel territorio nazionale
da reati di terrorismo o di criminalità or-
ganizzata.
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Va in questa direzione l’abrogazione del-
l’articolo 1, comma 219, della legge 27
dicembre 2017, n. 205, che ha introdotto
una norma preferenziale per le sole vittime
degli attentati di Dacca del 1° luglio 2016,
alle quali ha assicurato l’esonero dal ri-
spetto del requisito della sussistenza di una
sentenza del tribunale estero, seppure non
definitiva, recando un grave nocumento al
principio di uguaglianza e alla parità di
trattamento tra tutte le vittime e i familiari
superstiti dei diversi e numerosi attentati
terroristici avvenuti al di fuori dei confini
nazionali, come pure rispetto alle vittime di
attentati terroristici o di criminalità ma-
fiosa avvenuti in Italia.

Tutto ciò premesso, con la presente pro-
posta di legge si intende, da un lato, dele-
gare il Governo all’adozione di un testo
unico che riordini e semplifichi la norma-
tiva vigente e, da un altro lato, provvedere
affinché il cittadino colpito da eventi ter-
roristici sia messo immediatamente nelle
condizioni di conoscere i propri diritti e
reagire correttamente e nei tempi prescritti
grazie, quanto ai reati avvenuti al di fuori

del territorio nazionale, al necessario so-
stegno della rete diplomatico-consolare, che
costituisce il primo terminale dello Stato
italiano all’estero, insieme all’Unità di crisi
istituita presso il Ministero degli affari esteri
e della cooperazione internazionale.

Infine, sempre per quanto riguarda gli
eventi terroristici avvenuti all’estero, nel
compiere questo sforzo la nuova normativa
dovrà affidare l’individuazione della ma-
trice dell’evento (articolo 1, comma 1, della
legge n. 302 del 1990) alla procura della
Repubblica di Roma, i cui pronunciamenti
sono decisivi per il riconoscimento della
natura terroristica dei reati e per il confe-
rimento dei primi benefìci nelle more del-
l’acquisizione della sentenza definitiva.

Occorrerà, in generale, assicurare che
l’azione collettiva delle diverse componenti
dell’amministrazione dello Stato sia im-
prontata alla massima celerità ed efficienza
al fine di corrispondere in tempi congrui
alle esigenze dei nostri connazionali che a
causa di quelle drammatiche circostanze
versano in condizioni di grave difficoltà
materiale, morale e psicologica.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

Art. 1.

(Delega al Governo)

1. Il Governo è delegato ad adottare,
entro sei mesi dalla data di entrata in
vigore della presente legge, un decreto le-
gislativo recante un testo unico delle norme
in materia di elargizione di benefìci alle
vittime di atti di terrorismo, commessi in
Italia o al di fuori del territorio nazionale,
o di atti di criminalità organizzata di tipo
mafioso, contemperando le esigenze soli-
daristiche in favore delle vittime con le
esigenze di contenimento della spesa.

2. Nell’esercizio della delega di cui al
comma 1, il Governo si attiene ai seguenti
princìpi e criteri direttivi:

a) rivedere i criteri di attribuzione dei
benefìci, economici e no, in favore della
vittima ferita e dei familiari della vittima
ferita o deceduta, subordinandone la con-
cessione al possesso della cittadinanza ita-
liana al tempo dell’evento e all’iscrizione
del cittadino all’anagrafe della popolazione
residente o all’anagrafe degli italiani resi-
denti all’estero al tempo dell’evento, non-
ché, per le vittime straniere e per i loro
familiari, alla titolarità, al momento dell’e-
vento o anche successivamente, di una po-
sizione contributiva obbligatoria in Italia;
alla normativa in materia di reversibilità
pensionistica, con riferimento al perma-
nere dei benefìci nel tempo; alla sola si-
tuazione familiare esistente al tempo del-
l’evento; alla percentuale di invalidità ac-
certata dallo Stato estero in cui si è veri-
ficato l’evento, laddove verificata, con
riferimento alle vittime di terrorismo all’e-
stero;

b) apportare le necessarie modifiche
in relazione alle diverse situazioni familiari
esistenti, provvedendo alla concessione dei
benefìci secondo i parametri indicati alla
lettera a);

Atti Parlamentari — 6 — Camera dei Deputati

XVIII LEGISLATURA A.C. 2393



c) assicurare, per quanto concerne i
civili italiani coinvolti in eventi di terrori-
smo avvenuti all’estero, che il riordino della
materia eviti ogni disparità di trattamento
tra le vittime in ragione del diverso Stato
estero coinvolto, nonché tra vittime italiane
colpite all’estero e vittime, italiane e no,
colpite nel territorio nazionale, prevedendo
esplicitamente che le vittime di terrorismo
all’estero non possono avere diritto a be-
nefìci sia dallo Stato estero in cui è avve-
nuto l’evento sia dallo Stato italiano;

d) indicare la data della domanda
quale momento dal quale far decorrere i
benefìci, economici e no;

e) precisare quali siano le limitazioni
alla concessione dei benefìci, economici e
no, e, in particolare, prevedere la loro non
trasmissibilità ereditaria;

f) per i civili italiani coinvolti in eventi
di terrorismo avvenuti all’estero, porre a
carico del Ministero dell’interno – Dipar-
timento per le libertà civili e l’immigra-
zione – Direzione centrale per i diritti
civili, la cittadinanza e le minoranze la
predisposizione di un prontuario omoge-
neo la cui pubblicazione con modalità te-
lematica è posta a carico del Ministero
degli affari esteri e della cooperazione in-
ternazionale tramite la rete diplomatico-
consolare, finalizzato a rendere immedia-
tamente conoscibili e accessibili alle vittime
superstiti e ai loro familiari e congiunti
aventi diritto tutte le informazioni per la
presentazione delle istanze volte alla con-
cessione dei benefìci previsti dalla legge da
parte delle competenti amministrazioni;

g) porre a carico del Ministero degli
affari esteri e della cooperazione interna-
zionale la redazione della lista delle vittime
italiane per gli eventi di terrorismo avve-
nuti all’estero, prevedendo a tale fine che,
nel rispetto dei vigenti obblighi internazio-
nali, il medesimo Ministero possa effet-
tuare verifiche sulla documentazione pre-
sentata dai richiedenti presso le competenti
autorità dei Paesi esteri in cui sono acca-
duti eventi di terrorismo in cui vi sono state
vittime italiane;

h) per gli eventi di terrorismo avve-
nuti all’estero che hanno coinvolto civili

Atti Parlamentari — 7 — Camera dei Deputati

XVIII LEGISLATURA A.C. 2393



italiani, stabilire la necessità del prelimi-
nare parere vincolante della procura della
Repubblica di Roma circa la matrice del-
l’evento criminoso per la definizione del
procedimento di corresponsione dei primi
benefìci economici, fatto salvo quanto sta-
bilito dalla sentenza, ancorché non defini-
tiva, emessa sull’evento dall’autorità giudi-
ziaria dello Stato estero in cui il medesimo
si è verificato;

i) coordinare, sotto il profilo formale
e sostanziale, le disposizioni legislative vi-
genti, apportando le opportune modifiche
volte a garantire e a migliorare la coerenza
giuridica, logica e sistematica della norma-
tiva in materia;

l) indicare espressamente le norme
abrogate.

3. Il decreto legislativo di cui al comma
1 è adottato previa deliberazione del Con-
siglio dei ministri, su proposta del Ministro
dell’interno, di concerto con il Ministro
degli affari esteri e della cooperazione in-
ternazionale, con il Ministro dell’economia
e delle finanze, con il Ministro della giu-
stizia e con il Ministro della difesa. Sullo
schema del decreto legislativo è acquisito il
parere del Consiglio di Stato, che è reso nel
termine di quarantacinque giorni dalla data
di trasmissione, decorso il quale il Governo
può comunque procedere. Lo schema è
successivamente trasmesso alle Camere per
l’espressione dei pareri da parte delle Com-
missioni parlamentari competenti per ma-
teria e per i profili finanziari, che si pro-
nunciano nel termine di quarantacinque
giorni dalla data di trasmissione, decorso il
quale il decreto legislativo può essere co-
munque adottato. Se il termine per l’espres-
sione dei pareri delle Commissioni parla-
mentari cade nei trenta giorni che prece-
dono la scadenza del termine previsto per
l’esercizio della delega o successivamente,
quest’ultimo è prorogato di novanta giorni.
Il Governo, qualora non intenda confor-
marsi ai pareri parlamentari, trasmette nuo-
vamente il testo alle Camere con le proprie
osservazioni e con eventuali modificazioni,
corredate dei necessari elementi integrativi
di informazione e di motivazione. Le Com-
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missioni parlamentari possono esprimersi
sulle osservazioni del Governo entro il ter-
mine di dieci giorni dalla data della nuova
trasmissione. Decorso tale termine, il de-
creto legislativo può comunque essere adot-
tato.

4. L’articolo 1, comma 219, della legge
27 dicembre 2017, n. 205, è abrogato.

Art. 2.

(Clausola di invarianza finanziaria)

1. Dall’attuazione della delega di cui
all’articolo 1 non devono derivare nuovi o
maggiori oneri a carico della finanza pub-
blica.
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