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Il tema che mi è stato assegnato è abbastanza complesso, perché la protezione dei beni culturali in tempo di conflitto armato è sempre stata comprensibilmente problematica. I più gravi rischi per i beni culturali si verificano, infatti, proprio in occasione di conflitti armati, siano essi internazionali, interni, o “misti”, cioè con aspetti sia internazionali che interni. Tali rischi si presentano sotto forma di possibilità di danneggiamento per effetto di operazioni belliche, oppure sotto forma di possibilità di saccheggi o comunque di trafugamenti connessi con il fenomeno della guerra, ed in particolare con quello dell’occupazione bellica. 

D’altra parte, è anche vero che la normativa internazionale specificamente rivolta alla tutela dei beni culturali si è formata storicamente proprio con riferimento ai conflitti armati. Le prime norme contenute in trattati internazionali relative alla protezione dei beni culturali, almeno a livello universale, erano, infatti, norme di diritto bellico, adottate con particolare riferimento ai conflitti armati internazionali. In tali norme, furono introdotti per la prima volta alcuni princìpi, che sono stati poi recepiti anche nel diritto internazionale di pace, non soltanto nel settore specifico della tutela del patrimonio culturale. 

Le origini della normativa internazionale per la tutela dei beni culturali in tempo di guerra, quantomeno della normativa contenuta in trattati internazionali,
  possono farsi risalire alla seconda metà del secolo scorso, quando la comunità internazionale prese coscienza della necessità di adottare delle norme specifiche a questo scopo. 

Questo movimento di opinione si tradusse nell’adozione di alcune disposizioni relative alla tutela dei beni culturali nelle famose Convenzioni dell’Aja del 1899
 e del 1907,
 che diedero vita ad una codificazione di carattere generale del diritto internazionale bellico, in particolare quello relativo alla condotta delle ostilità in tempo di guerra. Tali convenzioni, in particolare quelle contenenti i Regolamenti relativi alle leggi ed agli usi della guerra terrestre,
 dettavano alcune regole espressamente relative alla tutela dei beni culturali. 

Per quanto riguarda i beni immobili, in particolare, veniva stabilito l’obbligo degli Stati belligeranti di adottare tutte le misure necessarie per evitare, sia pure nella misura del possibile, la distruzione degli edifici dedicati alle arti e alle scienze e dei monumenti storici in occasione di assedi e di bombardamenti, purché questi edifici e questi monumenti non fossero utilizzati per scopi militari.
 C’era quindi un collegamento, che può sembrare ovvio ma che, come vedremo in seguito, non lo è poi tanto nella normativa successiva, tra l’obbligo di non utilizzare un bene culturale per fini militari e l’obbligo di non attaccarlo in tempo di guerra. 

Le stesse norme stabilivano poi anche l’obbligo, che è stato ribadito dalle norme successive ma in maniera non del tutto soddisfacente, di individuare i beni culturali, gli edifici, i monumenti storici con un segno distintivo,
 che avrebbe dovuto facilitarne l’identificazione da parte del belligerante avversario. 

Per quanto riguarda, invece, i beni mobili, queste prime convenzioni internazionali vanno valutate alla luce del loro contesto storico, che era quello del maggior trionfo dell’ideologia liberale in Europa. In quel periodo, persino il diritto bellico si preoccupava, da un punto di vista generale, di tutelare la proprietà privata, vietando la distruzione, l’impossessamento, la confisca di proprietà nemiche, ove questi atti non fossero richiesti imperiosamente dalla necessità bellica; le norme delle Convenzioni dell’Aia del 1899 e del 1907 vietavano, inoltre, il saccheggio delle città o delle altre località prese d’assalto, nonché in caso di occupazione bellica.

In un contesto in cui il diritto bellico si preoccupava di tutelare la proprietà privata, era significativo che le convenzioni medesime equiparassero alla proprietà privata i beni delle istituzioni dedite alle arti ed alle scienze, anche se appartenenti allo Stato,
 con tutto quello che ciò significava: divieto di distruzione, di impossessamento, di confisca ove non richiesto imperiosamente dalla necessità militare, divieto di saccheggio, ecc. Nelle stesse convenzioni, si vietava anche, obbligandone il perseguimento, ogni appropriazione, distruzione o danneggiamento intenzionale dei monumenti storici, nonché delle opere dell’arte e della scienza.
 

È da rilevare, da un punto di vista generale, con queste convenzioni si riconosceva per la prima volta in strumenti giuridicamente vincolanti – testi precedentemente stilati non erano entrati in vigore
 – che, al pari di altri beni, i monumenti e le opere dell’arte e della scienza richiedono una particolare protezione in tempo di conflitto armato, ed evocavano anche quello che, secondo me, è l’aspetto più importante, per quanto riguarda la protezione dei beni culturali in tempo di guerra: la responsabilità per la violazione delle norme stabilite. Seppure in termini non chiaramente espressi, veniva adombrato, in particolare, il concetto della responsabilità individuale dell’autore della violazione, che sarà poi adottato dal diritto internazionale successivo che, come vedremo, tende oggi a qualificare come crimini di guerra certe violazioni delle norme che tutelano i beni culturali, con tutte le conseguenze che questo comporta per quanto  riguarda la repressione penale del comportamento individuale. 

Queste convenzioni, però, in quanto tali, si applicavano soltanto in presenza di conflitti armati internazionali tecnicamente qualificabili come “guerre”. Infatti, uno dei paradossi del diritto internazionale bellico dell’Ottocento era che non tutti i conflitti armati erano giuridicamente qualificabili come “guerre”, ma solo quelli in cui, per effetto di una dichiarazione di guerra o del comportamento concludente di almeno una delle parti del conflitto, si fosse instaurato uno “stato di guerra” in senso tecnico: lo “stato di guerra” comportava, appunto, la sospensione dell’applicazione delle norme del diritto internazionale di pace e l’applicazione del diritto internazionale bellico, nonché l’applicazione del diritto della neutralità. Tali norme non erano invece applicabili ad altri conflitti armati, non tecnicamente qualificabili come “guerre”, che si ritenevano regolati, in linea di principio, dal diritto internazionale di pace.
 

Queste convenzioni erano dunque applicabili in tempo di conflitto armato internazionale, inteso come “guerra” in senso tecnico; va inoltre aggiunto e sottolineato che queste stesse convenzioni contenevano la famigerata clausola “si omnes”: un articolo di queste convenzioni stabiliva, infatti, che l’applicazione delle convenzioni medesime era condizionata al fatto che tutti gli Stati belligeranti ne fossero parti.
 In altre parole, era sufficiente che uno solo degli Stati parti del conflitto armato non avesse ratificato le convenzioni, perché queste non fossero applicabili, nemmeno nei rapporti tra gli Stati che le avevano invece ratificate. 

Va infine ricordato che le convenzioni del 1899 e del 1907, pur essendo importanti perché per la prima volta si stabiliva, in testi giuridicamente vincolanti, la necessità di una protezione per i beni culturali - anche se questi venivano equiparati ad altri beni, come quelli destinati al culto, alla beneficenza, agli ospedali e ad altri beni in genere meritevoli di tutela - non impedivano tuttavia il ricorso alle rappresaglie belliche: esse, cioè, non impedivano al belligerante di attaccare un bene culturale con la scusa che il nemico non aveva rispettato le norme del diritto bellico, per cercare di costringerlo a rispettare tali norme per il futuro. A ciò si aggiunga che le rappresaglie non dovevano necessariamente essere “identiche”: potevano, cioè, adottarsi rappresaglie contro i beni culturali per reagire alla violazione di una qualsiasi norma del diritto bellico, anche se diversa da quelle relative alla protezione di tali beni. 

A parte, comunque, le convenzioni del 1899 e del 1907, e volendo trascurare in questa sede il cosiddetto “Patto Roerich”, un trattato regionale concluso nel 1935 tra gli Stati parti del Continente americano,
 con il quale venivano ulteriormente precisate alcune norme già presenti nelle Convenzioni dell’Aja del 1899 e del 1907, il più importante strumento internazionale per la protezione dei beni culturali in tempo di guerra è sicuramente la Convenzione per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato, adottata all’Aja il 14 maggio 1954.
 

Questo è, a tutt’oggi, il più importante trattato multilaterale, di applicazione tendenzialmente universale (perché è aperto alla partecipazione di tutti gli Stati), che si occupa della protezione dei beni culturali in tempo di guerra; esso fu adottato da una conferenza diplomatica convocata su iniziativa dell’UNESCO, l’Organizzazione delle Nazioni Unite per l’istruzione, la scienza e la cultura. 

La Convenzione del 1954 rispecchia l’evoluzione del diritto internazionale bellico successivo alla seconda guerra mondiale – le famose quattro Convenzioni di Ginevra del 1949 – e quindi amplia la sua sfera di applicazione, cercando di coprire quei buchi che erano stati lasciati aperti dalle convenzioni del 1899 e del 1907. In particolare, questa convenzione è applicabile non solo in caso di “guerra” dichiarata, quindi laddove vi sia uno “stato di guerra” in senso tecnico, ma in occasione di qualsiasi conflitto armato, anche se l’esistenza di un formale “stato di guerra” non è riconosciuta da uno o più degli Stati coinvolti nel conflitto. Essa è altresì applicabile in tutti i casi di occupazione bellica, parziale o totale, del territorio di uno Stato, anche se l’occupazione non incontra resistenza armata.
 

 Inoltre, così come le Convenzioni di Ginevra del 1949, anche la Convenzione dell’Aja del 1954 ripudia finalmente la vecchia clausola “si omnes”, che molto probabilmente era stata già superata dall’evoluzione del diritto internazionale consuetudinario: si dice, infatti, esplicitamente che la Convenzione si applica sempre nei rapporti tra gli Stati contraenti, anche se uno o più  Stati coinvolti nel conflitto non ne sono parti.
 

Sempre con riferimento al campo di applicazione, l’innovazione più importante della Convenzione del 1954 rispetto al diritto consuetudinario precedente e rispetto alle vecchie convenzioni del 1899 e del 1907, è però sicuramente il fatto che essa contiene una disposizione – l’articolo 19 – che rende applicabili certe disposizioni relative alla protezione dei beni culturali anche in caso di conflitto armato non internazionale, e dunque in quelle situazioni che una volta si chiamavano guerre civili e che oggi si chiamano conflitti interni o, appunto, conflitti armati non internazionali. 

Si tratta di una novità molto importante perché, come è ben noto, i rischi per i beni culturali si verificano al giorno d’oggi non solo e non tanto in caso di conflitti internazionali, anche se purtroppo questi tuttora si verificano (pensiamo alla Guerra del Golfo, che pure ha messo a rischio beni culturali), ma anche e soprattutto in occasione di conflitti interni, o comunque di conflitti c.d. “misti”, la cui qualificazione giuridica non è sempre facile. Pensiamo al conflitto nella ex Jugoslavia, che per certi aspetti era un conflitto interno, per altri aspetti era un conflitto internazionale, per altri aspetti ancora un conflitto interno “internazionalizzato.

Da questo punto di vista, il campo di applicazione della Convenzione del 1954 appare anzi più ampio rispetto a quello di un importante trattato successivo specificamente relativo alla protezione delle vittime dei conflitti armati non internazionali: mi riferisco al secondo Protocollo di Ginevra dell’8 giugno 1977, addizionale alle quattro Convenzioni di Ginevra del 1949.
 

Quest’ultimo trattato contiene un divieto di commettere atti di ostilità diretti contro i monumenti storici, le opere dell’arte ed i luoghi di culto che costituiscono il patrimonio culturale o spirituale dei popoli; inoltre, esso sancisce anche il divieto di utilizzare questi beni in appoggio allo sforzo militare o per scopi militari.
 La rilevanza del divieto è però diminuita dal fatto che il secondo Protocollo del 1977 è applicabile, sì, ai conflitti armati non internazionali, ma solo a quelli che hanno raggiunto un livello di intensità molto alto, in cui gli insorti sono riusciti ad acquisire il controllo di una parte del territorio dello Stato.
  

Da questo punto di vista, è sicuramente preferibile la Convenzione del 1954, la quale rende applicabili ai conflitti non internazionali le disposizioni relative al rispetto dei beni culturali – in particolare, il divieto di farli oggetto di atti di ostilità, di furto, saccheggio, sottrazione, di atti di vandalismo,anche a titolo di rappresaglia, e il divieto di utilizzarli per scopi che potrebbero esporli alla distruzione in caso di guerra
 - senza porre alcuna esplicita limitazione relativamente alla soglia minima di tali conflitti: si deve dunque ritenere l’articolo 16 della Convenzione del 1954 si applichi anche in situazioni di conflitto interno, in cui gli insorti non siano (ancora) riusciti ad acquisire il controllo effettivo di una parte del territorio dello Stato.
 

Tra gli aspetti più significativi della nuova normativa va anche segnalato il fatto che la Convenzione del 1954 è il primo strumento internazionale, di applicazione tendenzialmente universale, che predispone uno specifico sistema di tutela dei beni culturali, abbandonando quella tendenza, presente invece nelle convenzioni del 1899 e del 1907, ad accomunare i beni culturali ad altri beni ritenuti meritevoli di tutela, come appunto i luoghi di culto e gli ospedali. 

A questo proposito, è particolarmente significativa l’affermazione, contenuta nel preambolo della Convenzione, in base alla quale il danneggiamento dei beni culturali appartenenti ad un qualsiasi popolo comporta il danneggiamento del patrimonio comune dell’intera umanità. Questa affermazione è molto importante sul piano dei princìpi, perché viene superata in maniera esplicita la tradizionale visione statalistica o nazionalistica della protezione dei beni culturali e si introduce, per la prima volta in un trattato internazionale, la nozione del patrimonio comune dell’umanità, per cui la tutela dei beni culturali è interesse dell’intera umanità, non solo del popolo al cui specifico patrimonio culturale si potrebbe ritenere che un determinato bene appartenga. Tale nozione sarà poi sviluppata anche nel diritto internazionale di pace, ed estesa pure a settori diversi da quello della protezione del patrimonio culturale. 

Molto importante è anche la definizione dei beni culturali contenuta nell’articolo 1 della Convenzione, perché viene utilizzata per la prima volta in un trattato internazionale l’espressione “beni culturali”, che si sostituisce a quelle, più restrittive, utilizzate nelle convenzioni precedenti (“edifici dedicati all’arte ed alla scienza”, “monumenti storici”, “opere dell’arte e delle scienze”). Di tale nuova nozione generale di beni culturali si dà poi una definizione estremamente ampia, facendovi rientrare, a prescindere dalla loro natura pubblica o privata e dalla loro origine, i beni mobili e immobili di grande importanza per il patrimonio culturale di ogni popolo, gli edifici  utilizzati come contenitori di beni mobili e, addirittura, i centri monumentali, cioè intere aree o quartieri di particolare interesse culturale. Si tratta, dunque, di una nozione molto ampia ed abbastanza onnicomprensiva. 

Vediamo adesso qual è, in concreto, la protezione che si vorrebbe accordare ai beni culturali in tempo di guerra. 

Anzitutto, la Convenzione introduce una distinzione tra “protezione generale” e “protezione speciale”.
 Della protezione generale godono tutti i beni culturali che rientrano nella definizione data dalla Convenzione stessa e che possono, ma non debbono – questo, secondo me, è uno degli aspetti negativi – essere individuati in tempo di guerra da un apposito segno distintivo.
 Soggetti a protezione speciale, invece, sono soltanto i beni immobili inseriti in un apposito registro internazionale, tenuto dal Direttore Generale dell’UNESCO,
 e che, a differenza dei beni culturali in genere, devono essere individuati in tempo di guerra dall’apposito segno distintivo.
 

In che cosa consiste poi la protezione prevista per i beni culturali? 

I beni oggetto della protezione generale non debbono essere utilizzati per fini militari, quindi per fini che potrebbero esporli a distruzione o a danneggiamento in caso di conflitto armato, e d’altra parte questi stessi beni sono anche dichiarati immuni da qualsiasi atto di ostilità diretto contro di essi, anche a titolo di rappresaglia. Gli Stati debbono prevenire e perseguire il furto, il saccheggio e qualsiasi atto di vandalismo diretto a questi beni, né possono sequestrare i beni mobili situati nel territorio di un altro Stato parte.
 Un discorso analogo vale poi anche, ed a maggior ragione, per i beni oggetto di protezione speciale,
 ossia quelli inseriti nel registro, che sono anche soggetti ad un regime di controllo internazionale, previsto dal Regolamento annesso alla Convenzione, che ne costituisce parte integrante.
 

Tra gli aspetti più significativi della Convenzione del 1954, va anche segnalato il riconoscimento della necessità che gli Stati si preparino già in tempo di pace a predisporre un’adeguata tutela dei beni culturali, che possa contribuire a proteggerli nel caso in cui si verificasse un conflitto armato. Quindi, pur essendo questa Convenzione dedicata alla protezione dei beni culturali in tempo di guerra, essa però prevede alcuni obblighi a carico degli Stati parti anche in tempo di pace. 

In definitiva, gli Stati devono prendere le misure che considerino “appropriate” per proteggere anche in tempo di pace i beni culturali situati nel loro territorio dai prevedibili effetti di un eventuale futuro conflitto armato;
 bisogna riconoscere che la Convenzione non è molto precisa a proposito delle misure che dovrebbero essere concretamente adottate, ma è sicuramente importante l’affermazione di principio. 

Infine, un altro aspetto positivo sta nel fatto che, contestualmente alla Convenzione del 1954, fu adottato dalla stessa conferenza diplomatica il testo di un Protocollo per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato
 che,  per la prima volta in un testo giuridicamente vincolante,  si occupa di uno dei problemi più gravi che si pongono in relazione alla tutela dei beni culturali in tempo di guerra, in particolare dei beni mobili: quello del loro illecito trasferimento. Va segnalato, a questo proposito, che, a differenza del  già citato Regolamento ad essa annesso, il Protocollo in questione non è parte integrante della Convenzione, ma va invece qualificato come un distinto accordo internazionale: non necessariamente, quindi, gli Stati parti della Convenzione sono anche parti del Protocollo, e viceversa.

Nel Protocollo del 1954 si dispone anzitutto che, in caso di occupazione di un territorio da parte di una Potenza belligerante, questa ha l’obbligo di prevenire l’esportazione dei beni culturali dal territorio occupato, ed a sua volta lo Stato in cui i beni siano stati, nonostante questo obbligo, direttamente o indirettamente importati da un territorio occupato, ha l’obbligo di prenderli in custodia e, alla fine delle ostilità, di restituirli. Viene anche previsto, a carico della Potenza già occupante, quella che avrebbe dovuto prevenire l’esportazione illecita, l’obbligo di fornire un indennizzo al possessore in buona fede di questi beni.
  

Sulla carta, quindi, il regime predisposto dalla Convenzione e dal Protocollo del 1954 sembrerebbe assicurare un alto livello di tutela dei beni culturali e sicuramente il giudizio globale su questi due strumenti convenzionali non può che essere sostanzialmente positivo, anche alla luce del numero abbastanza alto di Stati che hanno ratificato la Convenzione, ed in parte anche il Protocollo.
 

E’ vero che a tutt’oggi alcuni importanti Stati - penso, in particolare, ad alcuni tra i membri permanenti del Consiglio di sicurezza dell’ONU, gli Stati Uniti, il Regno Unito di Gran Bretagna, la Cina - non hanno ratificato la Convenzione del ’54. Questo è sicuramente un aspetto negativo; però è un fatto che la Convenzione ha ricevuto un numero di ratifiche abbastanza alto, anche se non paragonabile a quello di cui beneficiano altre convenzioni internazionali applicabili in tempo di guerra. 

Ciò nonostante, accanto ai molti aspetti positivi ve ne sono altri nettamente negativi, sui quali vorrei soffermarmi, perché contribuiscono a rafforzare nell’opinione pubblica internazionale l’impressione che questa convenzione non sia particolarmente efficace. Ovviamente, la colpa non è solo della Convenzione, ma vi sono certamente alcune sue disposizioni che sarebbe il caso di modificare e sono lieto di potervi comunicare – ma probabilmente ne siete già a conoscenza – che, in seno ad un apposito gruppo di esperti governativi istituito in ambito UNESCO, è in corso un negoziato sul rafforzamento della Convenzione, che potrebbe almeno in parte ovviare ad agli aspetti negativi sui quali vorrei adesso soffermarmi. Mi spiace che non sia con noi il dottor Scichilone, che avrebbe dovuto illustrare più dettagliatamente le proposte di modifica; cercherò comunque di farvi qualche riferimento nel contesto della mia relazione. 

Il primo e principale aspetto negativo della Convenzione riguarda, a mio avviso, proprio il livello della protezione che viene accordata ai beni culturali in tempo di guerra, anche se la Convenzione del 1954 rappresenta sicuramente un progresso rispetto alle Convenzioni dell’Aja del 1899 e del 1907, e allo stesso diritto consuetudinario previgente, in quanto, come ho accennato, essa vieta le rappresaglie. E’, infatti vero che, da un punto di vista generale, sono vietate le rappresaglie dirette contro i beni culturali e non è quindi più possibile, quantomeno per gli Stati parti della Convenzione, giustificare un attacco diretto contro un bene culturale, sulla sola base della necessità di reagire ad una precedente violazione del diritto internazionale bellico da parte del belligerante avversario, per costringerlo a rispettarne le regole per il futuro. 

Ciò nonostante, la protezione accordata ai beni culturali in tempo di guerra dalla Convenzione non è assoluta, perché tanto l’obbligo di non utilizzare i beni culturali per fini militari, quanto l’obbligo di non commettere atti di ostilità diretti contro di essi, sono espressamente dichiarati derogabili in presenza di una “necessità militare imperativa”, per quanto riguarda i beni oggetto di protezione generale, ed “in casi eccezionali di necessità militare ineluttabile”, per quanto riguarda i beni oggetto di protezione speciale.
 Si tratta, come appare chiaro, di una deroga importante agli obblighi più importanti posti a carico degli Stati parti. 

Conviene ricordare preliminarmente, a questo proposito, che l’eccezione della necessità militare non era presente nel progetto di convenzione che era stato originariamente sottoposto alla conferenza convocata dall’UNESCO nel 1954, un progetto, tra l’altro, nella cui predisposizione anche l’Italia aveva avuto un ruolo non indifferente. 

La clausola della necessità militare fu inserita nel corso della conferenza diplomatica, su insistenza di una minoranza di Stati. Nel corso dei negoziati, infatti, erano pochi gli Stati che avevano espresso la volontà di derogare a questi obblighi sulla base della necessità militare; si trattava, però, di alcuni tra i più importanti, i quali minacciavano di non ratificare la futura Convenzione se non fosse stato introdotto nel testo il riferimento alla necessità militare. Non volendosi precludere la ratifica della Convenzione da parte degli Stati dissenzienti, si decise allora di inserire l’eccezione della necessità militare.
 

E’ motivo di rammarico che, nonostante l’introduzione della deroga richiesta, che non è di poco momento rispetto agli obblighi previsti, questi stessi Stati non abbiano comunque provveduto, a tutt’oggi, a ratificare la Convenzione. E costituisce motivo di ben magra consolazione il fatto che situazioni analoghe si verifichino spesso in occasione di negoziati internazionali. 

A parte questa notazione, va detto che quella della necessità militare è una nozione tradizionale del diritto bellico; direi, anzi, che si tratta di uno dei princìpi informatori di questa parte del diritto internazionale, nel senso che tutte le norme del diritto bellico sono il prodotto di un compromesso inevitabile tra l’esigenza di “umanizzare” il conflitto proteggendo determinate persone e determinati beni, da un lato, e, dall’altro, l’esigenza di riconoscere le imprescindibili esigenze militari.
 La stessa possibilità per le forze armate coinvolte in un conflitto armato di rispettare le norme del diritto bellico richiede che queste siano il frutto di un ragionevole compromesso tra tali due esigenze. 

A mio parere, però, il compromesso operato nella Convenzione del 1954 non è un buon compromesso, non soltanto per il fatto che si consente espressamente di invocare la necessità militare come causa di giustificazione di comportamenti altrimenti illeciti, mentre si sarebbe potuto provvedere direttamente, nell’individuare i comportamenti vietati, a mediare tra l’esigenza di tutelare i beni culturali e le esigenze militari, ma anche, e soprattutto, per il fatto che non viene operato un collegamento tra l’obbligo di non utilizzare i beni culturali per fini militari, e l’obbligo di non attaccare tali beni in tempo di guerra.

A mio avviso, un onorevole compromesso, corrispondente del resto al diritto consuetudinario previgente, sarebbe stato quello di evitare qualsiasi espresso riferimento alla necessità militare, intesa come causa di giustificazione, e di condizionare l’obbligo di non attaccare un bene culturale al fatto che il bene stesso non sia utilizzato per fini militari e non rientri in quella nozione di obiettivo militare che, in base al diritto consuetudinario, è l’unico legittimo oggetto della violenza bellica, come è stato riaffermato nel primo Protocollo addizionale del 1977 alle Convenzioni di Ginevra del 1949, relativo alla protezione delle vittime dei conflitti armati internazionali 
. 

Da questo punto di vista, l’approccio del diritto consuetudinario e del diritto convenzionale successivo appare migliore di quello della Convenzione del 1954: nel I Protocollo del 1977, in particolare, si opera la distinzione tra obiettivi civili ed obiettivi militari, si definiscono come civili tutti quegli obiettivi che non sono militari, e poi si definiscono gli obiettivi militari come quelli che, per via della loro natura, situazione, scopo o utilizzazione, contribuiscono effettivamente all’azione militare, e la cui parziale o totale distruzione, cattura o neutralizzazione offre un vantaggio militare preciso.
 La Convenzione del 1954, invece, vieta, in linea di principio, di attaccare un bene culturale, anche a prescindere dalla sua illegittima utilizzazione per fini militari da parte del nemico - il che, secondo me, non è una soluzione realistica - ma poi consente di invocare la necessità militare per derogare a tale divieto, sempre a prescindere dal fatto che il bene culturale sia stato illegittimamente utilizzato dal nemico per fini militari.
 

Tra l’altro, un paradosso della Convenzione del 1954 è dato dal fatto che il collegamento tra l’immunità dei beni culturali e l’obbligo di non utilizzarli a fini militari viene sì operato, ma in aggiunta alla deroga generale della necessità militare e, comunque, solo con riferimento ai beni oggetto di protezione speciale, cioè proprio a quei beni che, semmai, avrebbero dovuto essere oggetto di maggiore protezione. 

Per quanto riguarda, infatti, i beni oggetto di protezione speciale, ossia quelli iscritti nel registro internazionale, si prevedono due eccezioni possibili. La prima è quella della necessità militare, che consente di derogare sia all’obbligo di non utilizzare i beni culturali per scopi militari, sia a quello di non farne oggetto di attacco.
 La seconda eccezione prevista riguarda il fatto che, se uno Stato viola gli obblighi che gli incombono in virtù della Convenzione, in particolare l’obbligo di non utilizzare il bene per fini militari, l’avversario può, in quel caso, considerarsi svincolato dall’obbligo di garantire l’immunità del bene culturale, ma solo dopo aver preventivamente richiesto la cessazione del comportamento illecito “entro un periodo ragionevole”.
 

Mi sembra, in conclusione, che la Convenzione sia piuttosto ambigua, che dia una soluzione non del tutto soddisfacente, e che una migliore soluzione sia rappresentata dal I Protocollo addizionale del 1977, che si fonda sulla distinzione tra obiettivi civili ed obiettivi militari. 

A ciò si aggiunga che il I Protocollo del 1977 contiene, oltre alla distinzione di carattere generale, anche, nell’articolo 53, una norma specificamente relativa ai beni culturali che rappresenta un progresso rispetto alla Convenzione del 1954, perché stabilisce l’obbligo di non attaccare i beni culturali, di non utilizzarli a scopi militari, di non farne oggetto di rappresaglia, senza fare riferimento alla necessità militare. Anche se l’articolo in questione non lo dice espressamente, deve comunque ritenersi che l’obbligo di non attaccare un bene culturale sia condizionato al fatto che tale bene non costituisca un obbiettivo militare.

Come ho già accennato, una norma simile  è contenuta anche nell’articolo 16 del II Protocollo addizionale del 1977, relativo ai conflitti armati non internazionali, che peraltro non vieta espressamente le rappresaglie; quest’ultimo trattato, come pure ho accennato, ha però una soglia di applicabilità ben più alta di quella della Convenzione del 1954. 

I due Protocolli del 1977 non ovviano comunque alla necessità di riformare la Convenzione del 1954, togliendo di mezzo, se possibile, l’eccezione generale della necessità militare, perché malauguratamente tanto l’ articolo 53 del I Protocollo quanto l’articolo 16 del II Protocollo affermano di applicarsi “senza pregiudizio” o “sotto riserva” delle disposizioni della Convenzione dell’Aja del 1954”: ciò significa che, per gli Stati parti della Convenzione del 1954, le relative disposizioni continuano a prevalere. 

Conforta il fatto che uno degli aspetti del negoziato attualmente in corso per il rafforzamento della Convenzione del 1954 attiene proprio all’ introduzione di una disposizione sulla protezione dei beni culturali che, almeno stando al testo che ho a disposizione, ha abolito il riferimento alla necessità militare, riportando invece in vigore quei divieti che sono ribaditi in maniera generale dal I Protocollo del 1977. Sembra però di capire che in seno al gruppo di esperti governnativi vi sia tuttora chi vuole mantenere l’eccezione della necessità militare, e non si sa bene quale delle due posizioni prevarrà. 

Il secondo motivo di perplessità su cui vorrei soffermarmi è costituito dalla distinzione operata dalla Convenzione tra beni oggetto di protezione generale e beni oggetto di protezione speciale, una distinzione che, in linea di principio, dovrebbe fondarsi sull’attribuzione ai beni oggetto di protezione speciale di una tutela maggiore rispetto a quelli oggetto di protezione generale. 

I critici della Convenzione di solito si soffermano, a proposito di questa distinzione, sul fatto che si prevedono criteri troppo rigidi per poter inserire un certo bene nel registro internazionale dei beni culturali soggetti a protezione speciale.
 In effetti, è probabile che tali criteri abbiano contribuito a far sì che, come forse voi sapete, nel registro internazionale tenuto dal Direttore Generale dell’UNESCO oggi siano elencati pochissimi beni culturali.
 

A me però sembra più opportuna una critica più radicale di questa distinzione, che condivido con qualche autore, come il professor Nahlik, che è stato uno dei più grandi studiosi del diritto internazionale relativo alla protezione dei beni culturali anche in tempo di guerra, e che ha giustamente messo in evidenza i pericoli derivanti dal fatto che, a ben vedere, la protezione speciale di cui dovrebbero godere i beni iscritti nel registro non è poi tanto più significativa di quella di cui dovrebbero godere gli altri beni culturali, perché nell’un caso e nell’altro è previsto l’obbligo di non utilizzarli per scopi militari e di non farne oggetto di atti di ostilità.
 È pur vero che per i beni oggetto di protezione speciale questi obblighi entrano in vigore fin dalla data della loro iscrizione nel registro, quindi sono applicabili anche  in tempo di pace, e che poi vi sono alcune norme di dettaglio, su cui non voglio soffermarmi, che ne differenziano la disciplina rispetto a quella dettata per i beni culturali in genere; nella sostanza, però, il cuore della protezione che dovrebbe essere accordata ai beni culturali è lo stesso. 

Ne consegue, a mio avviso, che la distinzione non si traduce, come ci si potrebbe aspettare, in una maggiore protezione dei beni oggetto di protezione speciale, bensì, paradossalmente, in una minore protezione dei beni culturali in generale: se, da un lato, i beni oggetto di protezione speciale sono pochissimi si tende poi, dall’altro, a dimenticare che lo stesso trattamento, almeno nella sua essenza, va accordato  ai beni culturali in genere. 

Sarebbe stato forse preferibile, anziché introdurre questa distinzione, che nella pratica non ha funzionato, prevedere, ad esempio, l’obbligo di utilizzare il segno distintivo per tutti i beni culturali, mentre nella Convenzione tale obbligo è previsto, come ho già avuto modo di accennare, per i soli beni oggetto di protezione speciale.

A questo proposito, invece, l’opinione prevalente nei lavori preparatori relativi al rafforzamento della Convenzione del 1954 sembra essere quella di mantenere la distinzione tra protezione generale e protezione speciale, e prevedere piuttosto una maggiore flessibilità dei criteri per l’iscrizione dei beni culturali nel registro speciale. Questa può già essere una soluzione positiva, nel senso che potrebbe costituire un maggiore incentivo per gli Stati parti ad iscrivere nel registro almeno i più importanti beni culturali presenti sul loro territorio. È augurabile, però, che all’eventuale maggiore consistenza del registro internazionale si accompagni una maggiore consapevolezza del fatto che i beni culturali vanno protetti in tempo di guerra anche a prescindere dalla loro inserzione nel registro internazionale dell’UNESCO. 

La terza questione su cui vorrei soffermarmi riguarda il profilo della responsabilità per la violazione degli obblighi relativi alla protezione dei beni culturali. La Convenzione del 1954 nulla dice a proposito della responsabilità degli Stati per violazione delle relative disposizioni, rinviando implicitamente alle norme del diritto internazionale consuetudinario che sono attualmente in corso di codificazione in seno alle Nazioni Unite.  

Un aspetto positivo del progetto di riforma è dato dal fatto che si vorrebbe invece inserire una norma esplicita, relativa alla responsabilità degli Stati, quantomeno per le più gravi violazioni delle disposizioni della Convenzione. Si tende però ad affermare in linea di principio tale responsabilità, senza poi prevedere in che cosa essa consista, continuando perciò a rinviare al diritto internazionale generale. 

L’altro aspetto relativo alla violazione della Convenzione riguarda invece – e di questo la Convenzione si occupa, ma in maniera non del tutto soddisfacente – la responsabilità dell’individuo autore del comportamento concretamente lesivo del bene culturale. 

La Convenzione del 1954 contiene una norma – l’articolo 28 – che rafforza quanto già era previsto, come ho accennato, dalle Convenzioni dell’Aia del 1899 e del 1907, ponendo a carico degli Stati un vero e proprio obbligo di perseguire e colpire con sanzioni penali o disciplinari le persone che abbiano commesso, o dato l’ordine di commettere, un’infrazione alla Convenzione, quale che ne sia la nazionalità. Tale disposizione è importante, ma abbastanza generica rispetto a quelle applicabili ai c.d. “crimini di guerra”, le gravi violazioni del diritto internazionale bellico, che oltretutto richiedono sempre una sanzione penale e non, in alternativa, una sanzione disciplinare, come è previsto dalla Convenzione del 1954. 

A quest’ultimo proposito, l’evoluzione successiva del diritto internazionale ci consente attualmente di qualificare come crimini di guerra a tutti gli effetti certe gravi violazioni delle norme che tutelano il patrimonio culturale. 

Già nel I Protocollo addizionale del 1977 c’è una norma – articolo 85, paragrafo 4, lettera D – che considera esplicitamente come crimine di guerra, se commesso intenzionalmente e in violazione del Protocollo stesso, il fatto di dirigere un attacco contro i monumenti storici, le opere d’arte, i luoghi di culto chiaramente riconosciuti, provocando gravi distruzioni, laddove tali beni non siano situati in prossimità di obiettivi militari. La norma in questione non riguarda però l’attacco contro qualsiasi monumento, opera d’arte o luogo di culto, ma solo l’attacco contro un monumento, un luogo di culto, un’opera d’arte, quindi un bene culturale, al quale sia stata accordata una “protezione speciale in base ad un accordo particolare, ad esempio nel quadro di un’organizzazione internazionale competente”. Se si dovesse interpretare questa norma nel senso che viene considerato crimine di guerra solo l’attacco diretto, per quanto riguarda i beni culturali, contro beni iscritti nel “Registro internazionale  dei beni culturali sotto protezione speciale” ai sensi della Convenzione del 1954, il risultato sarebbe veramente paradossale, visto che questi beni sono davvero pochi. 

Nel I Protocollo del 1977 vi è però anche una norma generale, non specificamente relativa ai beni culturali, la quale considera crimini di guerra tutti gli attacchi indiscriminati, lanciati sapendo che essi possono provocare danni eccessivi agli obiettivi civili.
 Questa norma può sicuramente utilizzarsi, a mio avviso, per  qualificare come crimine di guerra anche un comportamento lesivo di beni culturali. 

Mi sembra confortante, da questo punto di vista, che l’articolo 3 dello Statuto del Tribunale penale internazionale per la ex Jugoslavia, istituito con una risoluzione del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite,
  preveda, tra i comportamenti perseguibili da parte dello stesso Tribunale, le violazioni delle leggi e delle consuetudini di guerra, tra le quali anche la cattura, la distruzione o il danno volontario fatto alle istituzioni dedicate alla religione, alla beneficenza, all’istruzione, alle arti, alle scienze, ai monumenti storici, alle opere dell’arte e della scienza. 

Sembra dunque potersi affermare che l’evoluzione del diritto internazionale va nel senso che quanto meno i danneggiamenti intenzionali, la distruzione dei beni culturali, anche se non oggetto di protezione speciale nel quadro di un accordo o di un’organizzazione internazionale, deve essere considerata come un crimine di guerra. 

Tra l’altro, lo stesso Tribunale per la ex Jugoslavia ha esplicitamente affermato che l’articolo 3 dello Statuto è applicabile sia in caso di conflitto internazionale, sia in caso di conflitto non internazionale, e dunque  a prescindere dalla qualificazione giuridica di un determinato conflitto armato come interno, internazionale, o “misto”.
 Si tratta di un’affermazione molto importante, in quanto la dottrina prevalente aveva sempre in precedenza ritenuto che veri e propri crimini di guerra potessero essere commessi esclusivamente nel contesto di un conflitto armato internazionale. 

Da questo punto di vista, i negoziati relativi al rafforzamento della Convenzione del 1954 sono interessanti, perché mostrano come si vogliano introdurre alcune norme specifiche, relative alla responsabilità penale individuale degli autori dei comportamenti vietati. Sarebbe questo un progresso notevole nella direzione che già l’evoluzione del diritto internazionale successivo al 1954 ha preso. 

L’ultimo aspetto su cui desidero soffermarmi è relativo all’illecita esportazione delle opere d’arte da un territorio occupato, ed alla loro restituzione al termine delle ostilità. Come ho già detto, un aspetto molto positivo del Protocollo del 1954 è che si sia affrontato il problema, sentito come uno dei più cruciali in relazione alla protezione dei beni culturali in tempo di guerra. 

L’aspetto negativo è costituito dal fatto che, anziché nella Convenzione, questa disciplina sia stata inserita nel Protocollo, che è un trattato internazionale distinto. Si  è in tal modo aperta la strada alla possibilità che uno Stato che voglia ratificare la Convenzione, decida poi di non ratificare il Protocollo. A tale inconveniente si potrebbe ovviare osservando, come fanno alcuni autori, che in realtà queste norme si erano già affermate nel diritto internazionale consuetudinario precedente;
 a me sembra, però, che proprio la soluzione adottata nel 1954 sia tale da far sorgere qualche dubbio circa la natura di diritto consuetudinario, e quindi l’applicabilità erga omnes, di queste norme. 

Ritengo che questo aspetto dovrebbe essere ripensato; non mi sembra, però, che esso sia stato toccato nei negoziati relativi al rafforzamento della Convenzione, che continuano a mantenere la distinzione tra la Convenzione ed il Protocollo, il quale solo si occupa dell’esportazione dei beni culturali.  

Nell’enumerare i difetti della Convenzione del 1954 potrei andare ancora avanti ma, oltre a non volervi tediare più a lungo, nemmeno voglio dare l’impressione che essa sia uno strumento inutile, o che lo sia più di altre convenzioni di diritto internazionale bellico. Al contrario, ho già affermato che, a mio avviso, il giudizio globale è sostanzialmente positivo. 

Mi sono soffermato su alcuni aspetti negativi, anche per poter più agevolmente accennare ad alcune delle disposizioni che si vorrebbero adottare per il rafforzamento della Convenzione. Tra queste, la più importante, a mio avviso, è quella relativa alla previsione di una base giuridica più sicura e più articolata per sanzionare penalmente i comportamenti individuali in violazione della Convenzione. La repressione penale di tali comportamenti è, a mio parere, il modo più efficace per assicurare la protezione dei beni culturali in tempo di guerra, perché proprio quei comportamenti appaiono oggi pregiudizievoli per il patrimonio non di questo o di quel popolo, ma dell’intera umanità, e tali da ripercuotersi negativamente sulle generazioni future. 

Esprimo pertanto l’auspicio che il negoziato prosegua ed abbia esito positivo, se non altro per il fatto che l’aspetto della responsabilità penale individuale è trattato in maniera puntuale e precisa e che proprio questo è il punto più importante per l’evoluzione della normativa internazionale relativa alla protezione dei beni culturali in tempo di guerra. 

Post scriptum

I negoziati per il rafforzamento della Convenzione del 1954 si sono recentemente conclusi con l’adozione del testo di un “Secondo Protocollo alla Convenzione dell’Aja del 1954 per la Protezione dei Beni Culturali in Caso di Conflitto Armato”
, al quale sembra opportuno accennare brevemente ad integrazione della relazione da me presentata al Convegno del maggio 1998.

Il testo del nuovo Protocollo è stato adottato all’Aja il 26 maggio 1999 da una conferenza diplomatica convocata ***. Da un punto di vista formale, non si tratta di un protocollo di emendamento della Convenzione del 1954
, bensì di un autonomo accordo internazionale che si aggiunge alla Convenzione, al pari del già citato Protocollo del 1954 relativo all’illecito trasferimento di beni culturali dai territori soggetti ad occupazione bellica. Dal momento, però,  che questo secondo Protocollo si occupa di questioni già regolate nella Convenzione del 1954, nei rapporti tra le parti le relative disposizioni prevarranno su quelle eventualmente incompatibili della Convenzione.

Per quanto riguarda l’ambito di applicazione del Protocollo, esso è il medesimo della Convenzione del 1954.
 Quanto, però, ai conflitti armati non internazionali, un indubbio progresso rispetto alla Convenzione è costituito dal fatto che, mentre l’art. 19 di quella rendeva applicabili ai conflitti interni solo le disposizioni relative al “rispetto” dei beni culturali – in sostanza, l’art. 4 – l’intero Protocollo del 1999 è invece applicabile ai conflitti armati interni; vengono espressamente escluse, come fanno altri trattati recenti di diritto bellico, solo le situazioni di disordine e tensione interna quali “sommosse, atti di violenza isolati e sporadici ed altri atti di natura simile”,
 confermando così esplicitamente quanto osservavo nella mia relazione a proposito della più bassa soglia di applicabilità della Convenzione del 1954 rispetto a quella del II Protocollo addizionale del 1977. 

Per quanto riguarda la protezione accordata ai beni culturali in genere, l’art. 5 del Protocollo non si limita a confermare l’obbligo degli Stati parti di prendere già in tempo di pace misure precauzionali per proteggere tali beni dai prevedibili effetti di un conflitto armato, ma procede opportunamente ad esemplificarne alcune: si citano, in particolare, la predisposizione di inventari, la pianificazione di misure di emergenza per la protezione contro incendi o crolli, la preparazione per la rimozione dei beni mobili o la predisposizione di misure adeguate di protezione in situ, nonché la designazione di autorità responsabili della protezione dei beni culturali.

Quanto alla protezione in tempo di conflitto armato, oltre a ribadire gli obblighi di cui all’art. 4 della Convenzione del 1954, il Protocollo del 1999 sancisce una serie di nuovi obblighi relativamente alle precauzioni che devono essere prese nello svolgimento delle operazioni militari in modo da evitare, ove possibile, danni, anche collaterali, ai beni culturali:
 si tratta di obblighi che opportunamente rieccheggiano quelli già sanciti nel I Protocollo addizionale del 1977 relativamente alla protezione della popolazione civile e dei beni civili.
 Vengono inoltre dettate nuove disposizioni relativamente ai territori occupati, che, oltre ad obbligare la Potenza occupante a proibire e prevenire scavi archeologici e alterazioni o mutamenti d’uso di beni culturali allo scopo di nascondere o distruggere testimonianze culturali, storiche o scientifiche, molto opportunamente ribadiscono anche l’obbligo, in parte già sancito nel (primo) Protocollo del 1954, di proibire e prevenire l’esportazione illecita, od altra rimozione o trasferimento di proprietà, dei beni culturali: in tal modo, si potrebbero superare in prospettiva i problemi, cui accennavo nella mia relazione, che possono derivare dal fatto che attualmente l’obbligo di prevenire l’esportazione illecita è sancito da un accordo distinto dalla Convenzione del 1954.

Accanto alla protezione accordata ai beni culturali in generale, anche il Protocollo del 1999 vorrebbe accordare una particolare protezione a certi beni, ritenuti particolarmente importanti per l’umanità. Al vecchio (e fallimentare) regime di “protezione speciale” previsto dalla Convenzione del 1954 si aggiunge così un nuovo regime di “protezione rafforzata” – enhanced protection, nel testo inglese – disciplinata nel Capitolo 3 del Protocollo, il quale, ai sensi dell’art. 4 del Protocollo medesimo, dovrebbe in prospettiva sostituirsi a quello vecchio. Anche il regime di “protezione rafforzata” dovrebbe applicarsi a quei beni culturali che siano stati iscritti in un’apposita “Lista”: a differenza, però, dell’attuale “Registro”, tale “Lista” sarà tenuta, anziché dal Direttore Generale dell’UNESCO,  da un “Comitato per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato” composto da dodici esperti governativi, designati per quattro anni da tutte le Parti del Protocollo, che dovrà anche monitorare e supervisionare l’applicazione del Protocollo in generale.
 

Senza entrare nei dettagli della procedura relativa all’iscrizione di un bene culturale nella nuova Lista, conviene però osservare che i requisiti per l’iscrizione sono indubbiamente meno restrittivi di quelli attualmente previsti per l’iscrizione nel “Registro”
 e tale circostanza, insieme al fatto che il citato Comitato intergovernativo avrà il potere, a certe condizioni, di sollecitare uno Stato a chiedere l’iscrizione di un determinato bene culturale nella Lista,
 potrebbe favorirne una maggiore consistenza rispetto al Registro attuale. 

Alla luce di quanto osservavo nella mia relazione, ci si deve però domandare se il mantenimento di una distinzione tra protezione generale dei beni culturali e quella che si chiamerà “protezione rafforzata” si giustifichi sulla base di un’effettiva maggiore protezione dei beni oggetto di quest’ultimo regime, o non sia piuttosto la mera riedizione di una distinzione solo formale che, in quanto tale, rischia in realtà di tradursi in una minore protezione dei beni non inclusi nella Lista. Non si può non riconoscere, da questo punto di vista, che l’articolo 12 del Protocollo del 1999, relativo all’ “immunità dei beni culturali oggetto di protezione rafforzata”, è pressoché identico all’articolo 9 della Convenzione del 1954, relativo all’ “immunità dei beni culturali sotto protezione speciale”: gli obblighi fondamentali degli Stati parti sono pur sempre quello di non attaccare i beni in questione e quello di non utilizzarli “per fini militari” o “in appoggio dell’azione militare”, obblighi, cioè, che tanto l’articolo 4 della Convenzione del 1954 quanto l’articolo 6 del Protocollo del 1999 sanciscono in relazione ai beni culturali in genere. 

Anche a proposito dell’eccezione della necessità militare, la distinzione tra beni culturali in genere e beni oggetto di “protezione rafforzata” mi sembra, in gran parte, artificiosa. Conviene subito osservare, a questo proposito, che il Protocollo del 1999 rappresenta, a mio avviso, un notevole progresso rispetto alla Convenzione del 1954 proprio nella direzione che indicavo nella mia relazione, operandosi finalmente un coordinamento tra la normativa specificamente relativa ai beni culturali e la disciplina generale della condotta delle ostilità così come codificata nel II Protocollo addizionale del 1977. 

Ciò detto, un esame superficiale dell’articolo 6 del Protocollo del 1999, relativo ai beni culturali in genere, e dell’articolo 13, relativo ai beni oggetto di “protezione rafforzata” potrebbe ingenerare l’impressione che, effettivamente, la protezione accordata a questi ultimi sia maggiore dal momento che nell’articolo 13 manca un espresso riferimento alla necessità militare, riferimento che compare invece nell’articolo 6. Nella sostanza, però, le cose vanno diversamente. E’ vero, infatti, che l’articolo 13 non menziona la necessità militare e si limita a prevedere che un bene culturale oggetto di “protezione rafforzata” perde tale protezione, oltreché nel caso in cui sia cancellato dalla Lista, nel caso in cui esso sia stato utilizzato in modo tale da trasformarsi in un “obiettivo militare”,
 potendo con ciò essere attaccato se l’attacco è l’ “unico mezzo” per por fine a tale utilizzazione. E’ pur vero che l’articolo 6 mantiene invece l’eccezione della necessità militare per i beni culturali che non sono oggetto di protezione rafforzata; tuttavia, il medesimo articolo aggiunge poi che tale eccezione può invocarsi al fine di attaccare un bene culturale solo se esso si è trasformato in un “obiettivo militare” e se “non esistono alternative percorribili” per ottenere un vantaggio militare paragonabile.
 In ultima analisi, trascurando qualche differenza di dettaglio,
 ciò che soprattutto conta nell’un caso e nell’altro, è che il bene culturale non costituisca un “obiettivo militare”, soluzione questa che a me pare ragionevole.

Una maggiore differenziazione della disciplina relativa ai beni oggetto di “protezione rafforzata” rispetto agli altri sembra invece potersi rinvenire nelle disposizioni del Protocollo del 1999 relative alla responsabilità individuale per violazione delle norme sulla protezione dei beni culturali. Conviene osservare preliminarmente, a questo proposito, che, mentre, per quanto concerne la responsabilità degli Stati, l’articolo 38 si limita a rinviare al diritto internazionale consuetudinario, il Capitolo 4 del Protocollo contiene una disciplina articolata della responsabilità dell’individuo autore di una violazione che rappresenta indubbiamente un progresso rispetto all’articolo 28 della Convenzione del 1954.

In particolare, l’articolo 15 dispone che le “violazioni gravi” del Protocollo - serious violations nel testo inglese – costituiscano sempre illeciti penali, che devono essere puniti con pene “appropriate”, nel quadro degli ordinamenti giuridici interni degli Stati parti. L’elenco, tassativo, dei comportamenti costituenti reato, che devono essere intenzionali e in violazione del Protocollo del 1999 o della Convenzione del 1954,  comprende l’attacco di un bene culturale, la distruzione o l’appropriazione “estensiva” di beni culturali, il furto, il saccheggio e gli atti di vandalismo contro beni culturali; l’utilizzazione di un bene culturale, o delle sue immediate vicinanze, in appoggio all’azione militare è, però, qualificato come “violazione grave” solo se riguarda un bene oggetto di “protezione rafforzata”. Per le altre violazioni del Protocollo, ivi compresa l’illecita esportazione, od altra rimozione o trasferimento di proprietà, di un bene culturale da un territorio occupato, l’articolo 21 si limita ad obbligare le Parti ad adottare le misure legislative, amministrative o disciplinari eventualmente necessarie per “sopprimere” tali violazioni.

Un trattamento privilegiato viene poi accordato ai beni oggetto di “protezione rafforzata” per quanto concerne gli aspetti processuali. Infatti, l’articolo 16 del Protocollo obbliga le Parti ad adottare le misure legislative necessarie per stabilire la propria giurisdizione per le “violazioni gravi” solo laddove esse siano state commesse nel loro territorio o i presunti autori siano loro cittadini; una sorta di “giurisdizione universale”, da esercitarsi in tutti i casi in cui i presunti autori, a prescindere dalla loro cittadinanza e dal locus commissi delicti, siano presenti nel loro territorio, è prevista solo per il caso di distruzione o appropriazione “estensiva” di beni culturali e per i casi di attacco di un bene oggetto di “protezione rafforzata” o di uso di un tale bene, o delle sue immediate vicinanze, in appoggio all’azione militare. Solo per tali violazioni è, inoltre previsto, dagli articoli 17 e 18, l’obbligo c.d. di dedere aut judicare, l’obbligo cioè di perseguire, o in alternativa, estradare l’autore.

Sembra, quindi, che la distinzione tra beni oggetto di “protezione rafforzata” e beni culturali in genere si risolva, in ultima analisi, in una maggiore probabilità che gli autori di comportamenti lesivi dei primi siano perseguiti penalmente. Io continuo a credere che, piuttosto che mantenere, sia pure con una diversa denominazione, l’attuale distinzione tra “protezione generale” e “protezione speciale”, sarebbe stato meglio estendere a tutti i beni culturali l’obbligo di identificazione con il segno distintivo, che la Convenzione del 1954 prescrive solo con riferimento ai beni oggetto di “protezione speciale”. Da questo punto di vista, il Protocollo del 1999 non sembra migliorare l’attuale normativa: anzi, dal momento che il nuovo regime di “protezione rafforzata” è destinato a sostituirsi, in prospettiva, all’attuale regime di “protezione speciale”, risulta incomprensibile il mancato inserimento nel Capitolo 3 del Protocollo di una disposizione corrispondente all’articolo 10 della Convenzione del 1954. Mi pare, infatti, che l’unico riferimento contenuto nel Protocollo al segno distintivo sia quello dell’articolo 27, che elenca, tra le funzioni del Comitato per la Protezione dei Beni Culturali in Occasione di un Conflitto Armato, anche la “promozione dell’identificazione dei beni culturali oggetto di protezione rafforzata”.

A parte, comunque, la distinzione tra “protezione generale” e “protezione speciale”, o “rafforzata” che dir si voglia, mi sembra che il giudizio complessivo sul Protocollo del 1999 non possa che essere positivo, soprattutto per quanto riguarda la nuova disciplina dell’eccezione della necessità militare e il rafforzamento, pur se parziale, del regime della responsabilità degli individui autori di comportamenti lesivi di beni culturali. Va pure valutata positivamente l’istituzione di un apposito comitato intergovernativo con funzioni di monitoraggio e vanno, infine, ricordate alcune disposizioni del Protocollo relative all’assistenza internazionale che le Parti potranno richiedere per facilitare il rispetto degli obblighi assunti: tra queste, mi limito a segnalare l’articolo 29 che prevede la costituzione di un Fondo per contribuire finanziare le misure di protezione che le Parti sono tenute ad adottare sia in tempo di pace sia in tempo di conflitto armato. Non mi resta, quindi, che auspicare che il Protocollo entri rapidamente in vigore
 e che ne diventino parti almeno tanti Stati quanti sono attualmente parti della Convenzione del 1954. 

� Secondo alcuni autori, esisterebbero alcune norme consuetudinarie di più antica origine, ma la questione è controversa nella dottrina del diritto internazionale. Cfr., per tutti, Panzera, La tutela internazionale dei beni culturali in tempo di guerra, Torino, 1993, a pp. 13ss e43ss.


�  La prima Conferenza della Pace, convocata su iniziativa dello zar Nicola II di Russia, si svolse all’Aja dal 18 maggio al 29 luglio 1899 e adottò il testo di tre “convenzioni” e di tre “dichiarazioni”, tutte qualificabili come accordi internazionali vincolanti per gli Stati parti. Per il testo, cfr. Scott (a cura di), The Hague Conventions and Declarations of 1899 and 1907, 3a ed., New York, 1918. 


�  La seconda Conferenza della Pace si svolse all’Aja dal 15 giugno al 18 ottobre 1907 e adottò il testo di ben tredici “convenzioni”, tre delle quali si proponevano di sostituire le tre convenzioni del 1899, ed una “dichiarazione”, che si proponeva di sostituire una delle tre dichiarazioni del 1899. Per il testo, cfr. Scott (a cura di), op.cit. 


�  Si tratta della seconda “Convenzione” del 1899 e della quarta “Convenzione” del 1907, che ne riproduceva in gran parte il testo apportandovi solo alcune modifiche di sostanza. In particolare, poiché le norme che riguardano i beni culturali sono simili, sembra sufficiente richiamare le norme del Regolamento annesso alla IV Convenzione del 1907 relativa alle leggi e agli usi della guerra terrestre. Il testo di quest’ultima convenzione, ivi compreso quello del Regolamento annesso, è riportato, in traduzione italiana, in Verri (a cura di), Diritto per la pace e diritto nella guerra, Roma, 1980, a pp. 133ss.


�  Cfr., in particolare, l’art. 27, comma 1, del Regolamento del 1907. In tale disposizione, gli edifici dedicati alle arti e alle scienze e i monumenti storici venivano accomunati agli edifici consacrati ai culti o alla beneficienza, agli ospedali ed ai luoghi di raccolta di malati e feriti.


�  Cfr., in particolare, l’art. 27, comma2, del Regolamento del 1907.


�  Cfr., in particolare, l’art. 23, comma 1, lett. (g) e gli artt. 46, comma 2, e 47 del Regolamento del 1907


�  Cfr., in particolare, l’art. 56, comma 1, del Regolamento del 1907. In tale disposizione, beni degli stabilimenti consacrati alle arti e alle scienze venivano accomunati a quelli dei comuni e degli stabilimenti consacrati ai culti o alla beneficienza.


�  Cfr., in particolare, l’art. 56, comma 2, del Regolamento del 1907.


�  Si trattava, in particolare, della Dichiarazione di Bruxelles del 27 agosto 1874, predisposta dall’Institut de Droit International, ma mai adottata in via definitiva e del c.d. “Manuale di Oxford” sulle leggi della guerra terrestre adottato dallo stesso Institut nel 1880. Si trattava comunque di opere di “codificazione scientifica” intraprese da un’istituzione privata, per quanto autorevole, e prive di valore giuridicamente vincolante per gli Stati.


�  Sul punto, cfr., per tutti, Ronzitti, Diritto internazionale dei conflitti armati, Torino, 1998, pp. 94ss.


�  Cfr., in particolare, l’art. 2 della IV Convenzione del 1907.


�  Si tratta del Trattato di Washington del 15 aprile 1935 per la protezione, in tempo di guerra e di pace, dei monumenti storici, dei musei e delle istituzioni scientifiche ed artistiche, detto “Patto Roerich” dal nome del Presidente onorario del Roerich Museum di New York, ideatore dell’iniziativa. Per il testo, cfr. Glaser, Droit international pénal conventionnel, Vol. I, Bruxelles, 1970, pp. 503s.


�  Testi autentici (francese, inglese, russo e spagnolo) in United Nations Treaty Series, Vol. 249, pp. 240ss. Per una traduzione italiana, cfr. Verri (a cura di), op.cit., pp. 497ss. La convenzione è stata ratificata dall’Italia in seguito ad autorizzazione parlamentare data con L. 7 febbraio 1958, n. 279.


�  Cfr. l’art. 18, paragrafi 1 e 2.


�  Cfr. l’art. 18, paragrafo 3.


�  In dottrina, cfr., per tutti, Tanca, Sulla qualificazione del conflitto nella ex Iugoslavia, in Rivista di Diritto Internazionale, 1993, pp. 37ss. In giurisprudenza, cfr., in particolare, la sentenza del 2 ottobre 1995 della Camera d’Appello del Tribunale Penale Internazionale per la ex Iugoslavia nel caso Tadic, ibidem, 1995, pp. 1016ss, paragrafi 71-78.


�  Testi autentici (arabo, cinese, francese, inglese, russo e spagnolo) in United Nations Treaty Series, Vol. 1125, pp. 609ss. Per una traduzione italiana, cfr. Verri (a cura di), op.cit., pp. 565ss. Il Protocollo è stato ratificato dall’Italia in seguito ad autorizzazione parlamentare data con L. 11 dicembre 1985, n. 762.


�  Cfr. l’art. 16, ove si afferma che il divieto è “senza pregiudizio” delle disposizioni della Convenzione dell’Aja del 1954.


�  Cfr. l’art. 1.


�  Cfr. l’art.4.


�  Sulla soglia minima di un conflitto armato, internazionale o interno, ai fini dell’applicazione del diritto consuetudinario, ma anche di quei trattati di diritto bellico che nulla dicano in proposito, cfr. la citata decisione del 1995 della Camera d’Appello del Tribunale Penale Internazionale per la ex Iugoslavia nel caso Tadic, in part. paragrafi 66-70, ove si sostiene che “esiste un conflitto armato ogniqualvolta vi sia un ricorso alla forza armata fra Stati oppure una violenza armata prolungata tra autorità governative e gruppi armati organizzati o tra tali gruppi all’interno di uno Stato” (traduzione dell’autore).


�  Cfr., rispettivamente, i Capitoli I e II della Convenzione.


�  Cfr. l’art. 6 della Convenzione. Si noti che il segno distintivo, regolato dal Capitolo V della Convenzione, è diverso da quello predisposto in precedenza dalle convenzioni del 1899 e del 1907.


�  Cfr. l’art. 8, paragrafo 6, della Convenzione e gli artt. 12 ss del relativo Regolamento di esecuzione.


�  Cfr. l’art. 10 della Convenzione.


�  Cfr. l’art. 4 della Convenzione.


� Cfr. l’art. 9 della Convenzione.


�  Cfr. il Capitolo I del Regolamento.


�  Cfr. l’art. 3 della Convenzione.


�  Testi autentici (francese, inglese, russo e spagnolo) in United Nations Treaty Series, Vol. 249, pp. 358ss. Per una traduzione italiana, cfr. Verri (a cura di), op.cit., pp. 521ss. Il Protocollo è stato ratificato dall’Italia in seguito alla già citata legge di autorizzazione alla ratifica della Convenzione.


�  Cfr. l’art. I del Protocollo del 1954.


�  Per stato delle ratifiche e delle adesioni della Convenzione e del Protocollo del 1954, si può consultare il sito Internet dell’UNESCO: www.unesco.org/general/eng/legal/clheritage/hague/rat.html.


�  Cfr., rispettivamente, gli artt. 4, paragrafo 2, e 11, paragrafo 2, della Convenzione del 1954.


� Cfr. Nahlik, La protection internationale des biens culturels en cas de conflit armé, in Académie de Droit International, Recueil des Cours, 1967, I, pp. 65ss, a pp. 128ss.


�  Diversa questione, assai dibattuta in dottrina, è quella della possibilità di configurare la necessità militare, anziché come un mero principio informatore del diritto bellico, come un limite generale all’applicazione del diritto bellico, nel senso che questo non troverebbe applicazione quando imperiose necessità impongano al belligerante di agire direttamente. Sul punto, concordo con la dottrina più recente nel senso dell’inesistenza di un tale limite generale e della possibilità di invocare la necessità militare come causa di giustificazione di un’azione altrimenti vietata “solo quando ciò sia espressamente consentito da una specifica norma di diritto bellico” (così Ronzitti, op.cit., a p. 139), come quella di cui si discute sulla protezione dei beni culturali.


� Per i testi autentici del I Protocollo del 1977 (arabo, cinese, francese, inglese, russo e spagnolo), cfr. United Nations Treaty Series, Vol. 1125, pp. 3ss. Per una traduzione italiana, cfr. Verri, op.cit., a pp. 437ss. L’Italia ha ratificato il I Protocollo in seguito ad autorizzazione parlamentare data con  L. 11 dicembre 1985, n. 762.


�  Cfr. gli artt. 48 e 52 del I Protocollo.


�  Cfr. gli artt. 4, 9 e 11, paragrafo 2, della Convenzione.


�  Cfr. l’art. 11, paragrafo 2, della Convenzione, che introduce l’eccezione della necessità militare “a prescindere dal caso previsto al paragrafo primo”.


�  Cfr. l’art. 11, paragrafo 1, della Convenzione.


�  In tal senso si sono espressi, tra gli altri, il Regno Unito di Gran Bretagna in una dichiarazione effettuata all’atto della firma del I Protocollo addizionale, e la stessa Italia, in una dichiarazione interpretativa effettuata all’atto del deposito della ratifica del Protocollo.


�  I requisiti per l’iscrizione di un bene culturale nel Registro internazionale sono specificati nell’art. 8 della Convenzione, mentre la procedura di iscrizione è regolata negli artt. 12ss del relativo Regolamento di esecuzione. Deve trattarsi di beni che, oltre a non essere usati a fini militari, si trovino a distanza sufficiente da un grande centro industriale e da qualsiaso obiettivo che costituisca un punto sensibile (ad es., un aeroporto, una stazione ferroviaria di una certa importanza, una strada di grande comunicazione). 


� È forse opportuno ricordare che il “Registro internazionale dei beni culturali sotto protezione speciale” previsto dalla Convenzione del 1954 non va confuso con la “Lista del patrimonio mondiale” prevista dalla Convenzione UNESCO del 1972 sulla protezione del patrimonio mondiale culturale e naturale, che si applica in tempo di pace.


�  Cfr. Nahlik, op.cit., a p.????


�  Cfr. l’art. 85, paragrafo 3, lettera b, del I Protocollo del 1977.


�  Si tratta della Risoluzione n. 827 del 25 maggio 1993, successivamente emendata con la Risoluzione n. 1165 del 30 aprile 1998. La Risoluzione vincola tutti gli Stati membri dell’ONU ex art. 41 della Carta delle Nazioni Unite. Per il testo in vigore, cfr. ???


�  Cfr. la citata decisione del 1995 della Camera d’Appello del Tribunale nel caso Tadic, paragrafi 128ss


�  Cfr., per tutti, Frigo, La protezione dei beni culturali nel diritto internazionale, Milano, 1986, app. 103-104.


�  Il testo inglese del Protocollo, redatto anche in arabo, cinese, francese, russo e spagnolo, è riprodotto in International Legal Materials, 1999, pp. 769ss.


�  Il procedimento di emendamento della Convenzione del 1954, e del relativo Regolamento di esecuzione, è regolato dall’art. 39 della Convenzione stessa.


� Sui rapporti con la Convenzione del 1954 cfr. gli artt. 2 e 4 del Protocollo del 1999.


�  Cfr. l’art. 3 del Protocollo del 1999.


�  Cfr. l’art. 22 del Protocollo del 1999 (traduzione dell’autore).


� Cfr. gli artt. 7, 8 e 13, paragrafo 2, lett. b, del Protocollo del 1999.


� Cfr. il Capitolo IV, artt. 57 e 58, del I Protocollo addizionale del 1977.


�  Cfr. gli artt. 24-28 del Protocollo del 1999.


� Da un esame comparato dell’art. 8 della Convenzione del 1954 e dell’art. 10 del Protocollo del 1999, si evince che è venuto meno, in particolare, il requisito per cui i beni in questione devono essere situati ad una distanza adeguata da qualsiasi grande centro industriale od importante obiettivo militare, restando invece il requisito per cui essi non devono essere utilizzati a fini militari.


�  Cfr. l’art. 11, paragrafo 3, del Protocollo del 1999, che consente al Comitato intergovernativo di prendere una tale iniziativa su richiesta di una qualsiasi Parte del Protocollo, del Comitato internazionale dello scudo blu, o di altra organizzazione non governativa.


�  La definizione dell’ “obiettivo militare” è contenuta nell’art. 1, lett. f, del Protocollo del 1999 e corrisponde a quella di cui all’art. 52, paragrafo 2, del I Protocollo addizionale del 1977.


�  L’art. 6 consente di invocare la necessità militare anche per utilizzare un bene culturale per scopi che potrebbero esporlo a distruzione o danneggiamento, ma solo se “non c’è scelta possibile tra tale utilizzazione del bene culturale ed un altro metodo percorribile per ottenere un vantaggio militare paragonabile”.


�  Ad esempio, nel caso dei beni oggetto di protezione rafforzata, l’ordine di attaccare deve provenire sempre dal “più alto livello operativo di comando”, salvo che non sia richiesto altrimenti dalle necessità di una “autodifesa immediata”; negli altri casi, l’attacco può invece essere ordinato dal comandante di una forza equivalente almeno a un “battaglione” o dal comandante di una forza di minore consistenza se che le circostanze non permettono di fare altrimenti. Inoltre, mentre, in caso di attacco, è in ogni caso necessario, ove le circostanze lo consentano, dare un previo avvertimento al nemico,  nel caso di beni oggetto di protezione rafforzata è anche necessario accordare alle forze avversarie un tempo ragionevole per por termine alla situazione che legittima l’attacco.


�  Cfr. l’art. 43 del Protocollo del 1999.





