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Quale futuro per il diritto globale
del patrimonio culturale?

di Lorenzo Casini

Il 27 settembre 2016, la Corte penale internazio-
nale ha per la prima volta statuito che la distru-
zione intenzionale del patrimonio culturale
costituisce un crimine di guerra. Il 24 marzo
2017, il Consiglio di sicurezza ONU ha approvato
la Risoluzione n. 2347, sulla protezione del patri-
monio culturale in caso di conflitti armati. Il
30-31 marzo 2017, a Firenze, si & svolta la
prima riunione dei ministri della cultura dei
Paesi G7, con I'UE e I'UNESCO, culminata
con una dichiarazione congiunta su “La cultura
come strumento di dialogo tra i popoli”.

Questi tre episodi mostrano che Stati e organizzazioni
internazionali sono sempre pit consapevoli della
importanza del patrimonio storico e artistico, della
sua fragilita e della necessita di intraprendere azioni
globali comuni per tutelarlo. Anche perché le tristi
vicende di Palmira e i dati investigativi evidenziano
che il terrorismo identifica nei beni culturali non solo
un obiettivo, ma anche una fonte di reddito.

Ma ¢ davvero iniziata una nuova stagione del diritto
internazionale del patrimonio culturale? E se si, con
quali effetti sul diritto pubblico? E, infine, quale ruolo
ha, pud e dovrebbe avere I'l[talia in questo contesto?
La decisione della Corte penale internazionale - sulla
distruzione di alcuni siti culturali in Mali - colma una
lacuna, in passato riempita solo grazie alla lungimi-
ranza di alcuni Tribunali speciali (come quello per la
ex-Jugoslavia): & stato espressamente punito come
criminale di guerra, ai sensi dell’art. 8, comma 2, lett.
e) (iv) dello Statuto di Roma, chi ha diretto “inten-
zionalmente attacchi contro edifici dedicati al culto,
alleducazione, all’arte, alla scienza o a scopi umani-
tari, monumenti storici, [...] purché tali edifici non
siano utilizzati per fini militari”. Una decisione sto-
rica, ma che riguarda solo i crimini di guerra. Se la
distruzione di un sito culturale avviene in tempo di
pace? O se ¢ addirittura un governo a distruggere
monumenti, come accadde nel 2001 in Afghanistan
coniBuddhadi Bamiyan?Lasentenza Al-Mehdi & un
traguardo importante per proteggere il patrimonio
culturale in situazioni belliche, ma resta ancora fuori
la tutela penale tout court.

Giornale di diritto amministrativo 3/2017

Anche la Risoluzione del Consiglio di Sicurezza
ONU n. 2347/2017, frutto della iniziativa congiunta
di Francia e Italia, prende spunto dall’esigenza di
tutelare i beni culturali nei conflitti armati, ma
mira anche a prevenire attacchi terroristici e, pit
in generale, a migliorare le politiche di tutela del
patrimonio culturale degli Stati. L’'ONU giunge qui a
indicare una lista di azioni che i Paesi dovrebbero
compiere per assicurare la tutela del patrimonio cul-
turale, dalla catalogazione al controllo della circola-
zione, sino alla necessita di avere “specialized units in
central and local administration”, di cui il Nucleo TPC
dei Carabinieri italiani & forse 'esempio pit glorioso.
La dichiarazione di Firenze dei ministri della cultura
dei Paesi G7, riuniti per la prima volta nella storia, &
ancor pitt ambiziosa. Essa non solo ribadisce le prio-
rita di intervento contro il terrorismo e il traffico
illecito di beni culturali, ma identifica “il patrimonio
culturale, in tutte le sue forme, materiale e immate-
riale, mobile e immobile, quale nesso straordinario
tra il passato, il presente e il futuro dell’'umanita”,
perché “a) contribuisce a preservare l'identita e la
memoria dei popoli e favorisce il dialogo e lo scambio
interculturale tra tutte le Nazioni, alimentando la
tolleranza, la mutua comprensione, il riconosci-
mento e il rispetto delle diversita; b) & uno strumento
importante per la crescita e lo sviluppo sostenibile
della societa, anche in termini di prosperita econo-
mica; ed ¢) & al contempo motore e oggetto delle pit
avanzate tecnologie, nonché uno dei principali
ambiti in cui misurare le potenzialita e le opportunita
offerte dall’era digitale”.

Se a questi tre episodi ne aggiungiamo altri, verifica-
tisi solo negli ultimi due anni, come la nuova Racco-
mandazione UNESCO sui musei del novembre 2015,
Iiniziativa “Unite4Heritage” - anch’essa italiana -
volta aistituire i cc.dd. “caschi blu” per la cultura o la
Convenzione del Consiglio di Europa sulle infrazioni
relative ai beni culturali, firmata a Nicosia il 19
maggio 2017, si deve ammettere che si & di fronte a
un momento di significativo cambiamento.

Le politiche internazionali stanno procedendo, rapi-
damente e con azioni decise, verso due mete. La
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prima & assicurare piena efficacia agli strumenti esi-
stenti, come mostrano la sentenza della Corte del-
I’AjaelaRis. n. 2347 del 2017. La seconda & porre le
basi per un’azione sistematica in materia che non sia
legata a episodi singoli o a dinamiche patologiche,
bensi alla prevenzione, alla crescita e allo sviluppo,
come evidenzia la Dichiarazione G7 di Firenze.
Quali effetti pud produrre tutto questo sul diritto
pubblico e sul diritto amministrativo?

La normativa ultrastatale in materia di patrimonio
culturale si & spesso sviluppata lungo percorsi che, in
larga misura, hanno anticipato quelli battuti dal
diritto internazionale e dal diritto globale, come la
moltiplicazione delle fonti o I'incremento, la diffe-
renziazione e I'ibridazione pubblico-privata di norme
e istituzioni. Le conseguenze di queste dinamiche sui
diritti nazionali sono state rilevanti: basti citare la
costituzione di Comitati UNESCO, nei diversi Paesi,
per dare attuazione al sistema della Convenzione del
1972 per la protezione del patrimonio mondiale di
valore “universale” ed “eccezionale”.

Anche i mutamenti in corso produrranno effetti
importanti sugli ordinamenti domestici, con riguardo
ai profili organizzativi, procedimentali e processuali.
Quanto all’organizzazione, la Ris. n. 2347/2016 e il
G7diFirenze chiedono agli Stati di avere strutture ad
hoc. Il rafforzamento del controllo della circolazione
delle opere d’arte richiede uffici ad alta competenza
tecnico-scientifica, come, in Italia, gli uffici esporta-
zione presso le Soprintendenze. Le regole dettate
dallUNESCO e dall’International Council of
Museums (ICOM) condizionano le modalita con le
quali i Paesi organizzano i propri musei.

Sui procedimenti, queste nuove iniziative globali
evidenziano l'intensificarsi di forme di cooperazione
tra i diversi Paesi e sollecitano I'adozione di appositi
moduli procedimentali (basti citare la necessita,
richiamata dalla Risoluzione ONU, che gli Stati
abbiano adeguate misure per controllare il traffico
dei beni, incluso il dotarsi di certificati di importa-
zione e di esportazione).

Sotto il profilo processuale, la rinnovata attenzione
verso la tutela penale del patrimonio culturale potra
produrre cambiamenti significativi nei sistemi
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nazionali: il d.d.l. italiano, approvato dal Governo
il 23 dicembre 2016 e attualmente in Parlamento, ne
¢ una conferma, anche per il forte impatto che punta
ad avere sulla disciplina sostanziale e sanzionatoria di
questi crimini.

Proprio quanto successo in Italia negli ultimi anni da
prova di come il contesto internazionale possa con-
dizionare profondamente 'amministrazione interna
del patrimonio culturale. A Pompei, ad esempio, gia
dal 2011 le raccomandazioni UNESCO e i finanzia-
menti dell'UE hanno determinato I'approvazione di
norme derogatorie in materia di appalti e assunzioni e
'adozione di nuovi modelli di governance. Nel settore
museale, ¢ stata proprio I'esigenza di adeguare I'ltalia
agli standard internazionali del'ICOM che ha por-
tato alla riforma del 2014. In altri termini, positive
“pressioni” internazionali hanno condotto il nostro
Paese a migliorare il proprio sistema amministrativo,
sia introducendo appositi modelli organizzativi per la
macchina dello Stato - come 'autonomia speciale
prevista per i musei - sia dettando per la prima volta
procedure selettive internazionali per il conferi-
mento di incarichi dirigenziali statali.

Qual ¢ il ruolo dell’Italia oggi, in questo contesto?
Le leggi italiane in materia di patrimonio cultu-
rale restano un modello per altri Paesi, perché
hanno costruito, con il tempo, un sofisticato
sistema giuridico di protezione del patrimonio
culturale. La nostra scienza giuridica vanta secoli
di esperienza nel misurarsi con i problemi legati al
contemperamento dei molteplici interessi con-
nessi alla tutela e alla valorizzazione delle cose
di interesse storico e artistico: basta sfogliare le
pagine di Massimo Severo Giannini sul potere
discrezionale per incontrare un “Caracalla” o
altro bene culturale capace di sfidare le regole
decisionali dell’amministrazione pubblica.
L’Italia - per tutto cid che rappresenta e per la propria
capacita diaccogliere e comprendere diverse identita
culturali - ha il dovere di rafforzare il percorso intra-
preso negli ultimi anni dal diritto “globale” del patri-
monio culturale: il G7 Cultura di Firenze e la relativa
dichiarazione finale sono stati, per fortuna, un passo
deciso in questa direzione.
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