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Se fosse vero che la guerra è un conflitto armato volontario (cioè qualificato dall’animus bellandi, tradizionalmente estrinsecato nella dichiarazione di guerra), a carattere continuativo, universale e normalmente bilaterale, finalizzato a risolvere coattivamente le controversie politiche internazionali, si potrebbe probabilmente sostenere che il sogno dei pacifisti è ormai quasi una realtà: così intesa, infatti, la guerra è ormai un fenomeno quanto meno raro, se non definitivamente scomparso.


È pur vero che ormai da qualche decennio si è, nei fatti, stemperata la distinzione tra guerre stricto iure e conflitti interni (o “guerre civili”), definiti dalla dottrina classica come la resistenza dei governi legittimi ai moti insurrezionali, dissidenti o secessionisti, oppure l’azione violenta dei comitati di liberazione nazionale di fronte a un regime oppressore o comunque illegittimo, nel nome del diritto all’auto-determinazione dei popoli.


Questa graduale omologazione si è venuta determinando perchè, nella triste realtà della comunità internazionale, anche in una situazione di teorica stabilità come quella registrata dopo la fine del Secondo conflitto mondiale, i “conflitti interni” sono stati centinaia, e moltissimi sono tutt’ora in corso, anche in questo momento; è noto, poi, che tante altre situazioni di conflitto armato, sovente di effettiva rilevanza internazionale e non di rado a carattere interstatuale, sono state dissimulate dietro definizioni un po’ ipocrite come azioni di polizia internazionale o di peace enforcing.


In questa situazione, una fattispecie come il terrorismo - che fino a pochi mesi fa era certamente posta al di fuori della nozione di conflitto bellico, oltre ogni ragionevole dubbio - entra prepotentemente nelle tematiche di diritto internazionale bellico, sicuramente in modo forzato ma con autorevolezza e gravità, proprio in conseguenza della catastrofica causa scatenante rappresentata dall’evento “bellico” dell’11 settembre 2001.


Va detto che in un’interpretazione più ampia, ma non meno significativa ed autorevole, la guerra era stata già definita come “un’azione violenta, diretta a sovvertire l’ordine costituito ed a sostituirlo con uno nuovo, totalmente estraneo al sistema normativo anteriormente in vigore” (Cansacchi): è del tutto evidente a chiunque che si tratta di una definizione nella quale la recentissima accezione del termine terrorismo internazionale può essere fatta rientrare senza alcuna forzatura.


Forse bisogna ammettere, semplicemente, che anche in questo ambito la realtà sta cambiando in modo frenetico e travolgente (e certamente non si tratta di un’evoluzione in senso positivo) e dunque che il diritto deve adattarsi ed aggiornarsi, come sempre è avvenuto in passato, a questa evoluzione della prassi e del diritto delle genti; non fa ovviamente eccezione il Diritto Internazionale Umanitario che, anzi, è sempre stato all’avanguardia nell’adattamento all’evoluzione dei tempi e della realtà dei conflitti, internazionali o meno: dunque la dottrina deve necessariamente interrogarsi sulla drammatica escalation mondiale del fenomeno terroristico, sul fatto che esso sta sostituendo in molte circostanze i mezzi classici di conflitto (così come nella seconda metà del XIX secolo avvenne per la guerriglia), ed infine ammettere che almeno i meccanismi basilari del DIU devono tentare di confrontarsi con questa situazione, cercando di ipotizzare nuovi strumenti di tutela per le vittime innocenti.


Non può più bastare, di fronte allo sviluppo davvero abnorme che ha assunto il problema, limitarsi a considerare gli attentati terroristici come un’anomalia del diritto internazionale, un mancato rispetto dell’obbligo di colpire solo legittimi combattenti e obiettivi militari, e dunque una violazione dei diritti dell’uomo, magari da sanzionarsi applicando gli ancora evanescenti meccanismi di repressione dei crimini di guerra, in special modo la Corte Penale internazionale creata a Roma nel 1998 ma purtroppo ancora sulla carta.





Per inquadrare sinteticamente il problema della protezione del patrimonio nei conflitti bellici, rimandando all’ampia bibliografia in materia, può essere opportuno richiamare brevemente almeno le norme fondamentali della Convenzione per la Protezione dei Beni Culturali in caso di Conflitto Armato (L'Aja, 14 Maggio 1954, entrata in vigore il 7 Agosto 1956).


Innanzi tutto consideriamo l’Art. 1, il quale delimita l’ambito di quella particolare categoria di “beni civili” (che dunque non sono annoverabili tra gli “obiettivi militari legittimi”, salvo alcune eccezioni codificate) definiti per la prima volta da questa Convenzione come beni culturali, che sono costituiti, prescindendo dalla loro origine o dal loro proprietario, da:





a) beni, mobili o immobili, di grande importanza per il patrimonio culturale dei popoli, come i monumenti architettonici, di arte o di storia, religiosi o laici; i siti archeologici; i complessi di costruzioni che, nel loro insieme, offrono un interesse storico o artistico; le opere d'arte; i manoscritti, libri e altri oggetti d'interesse artistico, storico, o archeologico; nonché le collezioni scientifiche e le collezioni importanti di libri o di archivi o di riproduzioni;


b) edifici la cui destinazione principale ed effettiva è di conservare o di esporre i beni culturali mobili definiti al comma a), quali i musei, le grandi biblioteche, i depositi di archivi, come pure i rifugi destinati a ricoverare, in caso di conflitto armato, i beni culturali mobili;


c) centri comprendenti un numero considerevole di beni culturali (c.d centri monumentali).





Quanto al principio fondamentale di immunità dei beni culturali nelle situazioni di conflitto armato, che l’Art. 2. codifica come Protezione dei beni culturali, esso comporta due comportamenti attivi degli Stati, definiti come “salvaguardia” e “rispetto” dei beni che costituiscono il Patrimonio dell’Umanità.


L’Articolo 4 (Rispetto dei beni culturali) stabilisce che gli Stati devono “rispettare i beni culturali, situati sia sul proprio territorio, che su quello delle altre Alte Parti contraenti, astenendosi dall'utilizzazio�ne di tali beni, dei loro dispositivi di protezione e delle loro immediate vicinanze, per scopi che potrebbero esporli a distruzione o a deterioramento in caso di conflitto armato, ed astenendosi da ogni atto di ostilità a loro riguardo”. È consentito di derogare a questi obblighi solo “nei casi in cui una necessità militare” lo esiga, in un modo che viene definito “imperativo”.


Specificando meglio questo primo e fondamentale obbligo, la Convenzione impone agli Stati di “proibire, prevenire e, occorrendo, far cessare qualsiasi atto di furto, di saccheggio o di sottrazione di beni culturali sotto qualsiasi forma, nonché qualsiasi atto di vandalismo” nei loro confronti, astenendosi inoltre dal requisire i beni culturali mobili e dal compiere rappresaglie dirette contro beni culturali.


È appena il caso di ricordare (non essendo materia di stretta attinenza con il tema di questo contributo) altri aspetti significativi della Convenzione come la previsione del simbolo internazionale di protezione -  quello che oggi è ormai universalmente conosciuto come Scudo Blu - e l’istituzione della Lista dei Beni sotto protezione speciale, che peraltro è restata sostanzialmente lettera morta. Di rilievo, purtroppo in negativo, è il fatto che la Convenzione ha affidato all'Organizzazione delle Nazioni Unite per l'educazione, la scienza e la cultura (UNESCO) il compito di supervisione e promozione delle norme di protezione del Patrimonio, in guerra come in tempo di pace: un ruolo che un’organizzazione governativa, dotata di scarsi mezzi e strutture - a fronte di compiti smisurati e difficilissimi - ma soprattutto appesantita e ostacolata nella propria azione da gravi vincoli di natura politica, ben difficilmente avrebbe potuto svolgere, come puntualmente si è verificato nei conflitti degli ultimi cinquant’anni. 


Questa situazione ha spinto gran parte della dottrina a sollecitare l’attivazione delle organizzazioni non governative (OnG) del settore, che fin dal 1996 hanno costituito l’International Committe of the Blue Shield (Comité International du Bouclier Bleu - Comitato Internazionale dello Scudo Blu), cioè quella “Croce Rossa dei Beni Culturali” invocata già alla fine del XIX secolo; purtroppo, però, neppure la recente revisione della Convezione operata attraverso il II Protocollo aggiuntivo alla Convenzione del 1954 (L’Aja 26 Marzo 1999, ancora in corso di ratifica) ha saputo cogliere e recepire questa esigenza, relegando l’ICBS a un ruolo ancora del tutto marginale.


Infine, con riferimento alle violazioni, va ricordato che è ormai concordemente ritenuto crimine contro l’umanità il fatto di distruggere grandi quantità di beni culturali, come pure il fare di un bene culturale protetto dalla normativa internazionale l'oggetto di un attacco o di forme gravi e ripetute di saccheggio; una sanzione già comminata dai Protocolli Aggiuntivi alle Convenzioni di Ginevra (1977), e recentemente ripresa dal II Protocollo del 1999.


Se si considera che - ben al di là dei principi giuridici, e malgrado l’ormai ingente numero di adesioni formali alle Convenzioni - l’affermazione e la condivisione di questi principi è ancora oggi contrastata, così come lo è sempre stato dapprima nel diritto delle genti e più di recente nella codificazione internazionale del Diritto Umanitario (basti ricordare che sono ancora molti gli Stati che non hanno ratificato la Convenzione del 1954, e tra questi proprio gli U.S.A.), tutto si complica se ci si sposta nel difficile ambito dei conflitti non internazionali.


Anche perché sono davvero poche e scarne le norme del DIU che prendono in diretta considerazione le situazioni di “conflitto non istituzionalizzato”, se così vogliamo definire - in modo residuale - tutte quelle situazioni di conflitto grave (per entità dei danni e delle vittime, per coinvolgimento della comunità internazionale, per ripercussioni politico-diplomatiche) di rilevanza internazionale, che non abbiano le caratteristiche storicamente riconosciute alla “guerra” convenzionale.


La Convenzione dell’Aja prevede (Art.19) che “Nel caso di un conflitto armato che non presenti carattere internazionale, sorto nel territorio di una delle Alte Parti contraenti, ognuna delle Parti in conflitto sarà tenuta ad applicare almeno quelle fra le disposizioni della presente Convenzione che si riferiscono al rispetto dei beni culturali”. Si auspica inoltre che, mediante accordi speciali, sia possibile mettere in vigore tutte o parte delle altre disposizioni della Convenzione.


Più di recente, il II Protocollo aggiuntivo alle Convenzioni di Ginevra del 1949 (Ginevra, 1977) ha posto all’Articolo 16 il principio generale che anche nei conflitti armati non internazionali, come nei conflittti a carattere convenzionale, “è vietato compiere atti di ostilità diretti contro i monumenti storici, le opere d'arte o i luoghi di culto, che costituiscono il patrimonio culturale o spirituale dei popoli, e di utilizzarli in appoggio allo sforzo militare”.


In ultimo, il già ricordato Secondo Protocollo del 1999 ha ribadito all’Articolo 22 (Conflitti armati a carattere non internazionale) che la normativa internazionale “è applicabile in un conflitto armato a carattere non internazionale e che dovesse sorgere sul territorio di una delle Parti”, specificando tuttavia che essa “non si applica alle situazioni di tensioni interne, di sommosse interne, come i tumulti, gli atti isolati e sporadici di violenza e altri atti analoghi”, tra i quali potrebbero certamente annoverarsi anche gli attentati terroristici, anche se di materice internazionale.





Tornando dunque al tema centrale di questo contributo, cioè il rapporto tra terrorismo e protezione dei beni culturali, è bene sottolineare che una delle prime norme internazionali ad essere messa pesantemente in discussione, dapprima nei conflitti non internazionali ed oggi nella situazione di “guerra terroristica” è proprio il principio di immunità del patrimonio culturale, sancito più di cent’anni fa dalla Convenzione dell’Aja del 1899 e poi consolidato nella Convenzione dell’Aja del 1954, che si avvia così faticosamente al cinquantenario, dopo essere stata oggetto di una profonda discussione e di un controverso Protocollo di aggiornamento, oggetto di tiepida attenzione e di ancor meno significativo recepimento.


Ho già avuto modo di segnalare come nei conflitti armati non internazionali, specie se a carattere inter-etnico o religioso, il Patrimonio culturale - proprio per la sua caratteristiche di identificazione e di materializzazione dell’identità storica e culturale di un popolo - finisce per essere fatalmente uno dei primi obiettivi del nemico, allorché lo scopo della guerra non è più la vittoria militare ma l’annientamento fisico e morale, e in qualche modo anche “storico-culturale” dell’avversario: una situazione resa evidente dal conflitto nella ex-Jugoslavia, dove i beni culturali (spesso correttamente segnalati ai sensi della Convenzione dell’Aja del 1954) sono diventati l’obiettivo prediletto dell’artiglieria e dei cecchini della parte avversa.


Il fenomeno terroristico enfatizza, purtroppo, l’alto “valore simbolico” - che in questo caso diventa  un disvalore, almeno agli occhi della controparte - dei beni culturali più rappresentativi di ogni popolo o addirittura, come è stato nel caso di New York, di un’intera civiltà; è evidente, infatti, che in questo caso la finalità prima dei folli ideatori dell’attacco poteva anche non essere quella di causare un così alto numero di vittime, ma piuttosto di “colpire al cuore” la civiltà occidentale nei suoi simboli più rappresentativi del potere economico (le Torri del World Trade Center) e di quello militare (il Pentagono): un risultato che sarebbe stato pienamente raggiunto anche se, per ventura, fosse stato possibile salvare tutti gli occupanti dei piani più alti delle torri, evitando nel contempo la carneficina dei soccorritori prima del collasso delle strutture portanti.


Gli attentatori, con questo gesto spaventoso, hanno quindi scelto di colpire uno dei monumenti-simbolo della “cultura” del progresso economico occidentale, globale e consumistico, ma anche dell’architettura del ‘900, trattandosi del complesso edilizio più emblematico - insieme all’Empire State Building, alla Statua della Libertà e al Ponte di Brooklin - di uno dei siti architettonici moderni più conosciuti del mondo, la leggendaria skyline di Manhattan. 


A questo proposito non è quindi neppure necessario ricordare che sono state decine, se non centinaia, le opere d’arte andate perdute, insieme a migliaia di vite umane, nel crollo delle twin towers: si tratta delle tele, delle sculture e delle installazioni che arricchivano le molte sedi commerciali ospitate all’interno del WTC, vittime innocenti anche loro come le migliaia di donne e uomini che hanno avuto la sventura di lavorare o comunque di trovarsi lì in quel giorno funesto.


Va ricordato, peraltro, che non si è certo trattato del primo caso di attacco terroristico contro beni culturali: basta scorrere rapidamente le cronache per ricordare che si è scelto un obiettivo di tipo simbolico anche in occasione degli attentati di matrice criminale verificatisi in Italia all’inizio degli anni ‘90 contro monumenti altamente rappresentativi (come la Galleria degli Uffizi di Firenze o la Basilica di San Giovanni in Laterano a Roma), ma anche in qualche caso di attentati di matrice politica nei centri storici della Gran Bretagna e dell’Irlanda (IRA), della Spagna (ETA) o, più di recente, in Israele (la distruzione della Tomba di Giuseppe da parte di formazioni palestinesi dissidenti dall’OLP).


In nessuna di queste situazioni, certo, si era arrivati a ritenere che l’escalation terroristica potesse o dovesse essere combattuta adottando gli strumenti giuridici e, soprattutto, tecnico-militari tipici delle situazioni di guerra; oggi invece, vista la dimensione assunta dal fenomeno, si può forse tentare di combattere con tecniche militari i terroristi (con risultati fatalmente controversi e comunque difficilissimi) così come si è fatto in precedenza contro i guerriglieri, ma certamente questo comporterà - lo dimostra la drammatica situazione della Palestina di questi ultimi giorni - un aumento di rischi per la popolazione e per i beni civili, e tra questi per il Patrimonio storico e culturale, che non potrà certo contare in nessun modo su una maggiore protezione diretta.


Nella sostanza, in attesa che il terrorismo entri a far parte - nel diritto internazionale, oltre che nella realtà e nella consuetudine - dei metodi di combattimento non già legittimi, ma comunque diffusi e dunque da tenere nella debita considerazione (d’altra parte nessuna tecnica militare può essere definita “accettabile”, tant’è che si sono dedicate intere Convenzioni a tecniche belliche diffusissime come le mine anti-uomo o le armi chimiche e batteriologiche), bisogna necessariamente limitarsi a considerare le situazioni di attacco terroristico come “eventi calamitosi avvenuti in situazione di pace”, e dunque oggetto di applicazione estensiva della normativa dell’Aja soprattutto con riferimento alle azioni così dette di salvaguardia.


Già la Convenzione del 1954, all’Art. 3, impegnava gli Stati a predisporre, in tempo di pace, le “misure appropriate per garantire la salvaguardia dei beni culturali situati sul loro proprio territorio contro gli effetti prevedibili di un conflitto armato”, prendendo tutte le misure che appropriate.


L’Articolo 5 del II Protocollo del 1999 ha finalmente, ed opportunamente, specificato che “Le misure preventive prese sin dal tempo di pace per la salvaguardia dei beni culturali contro gli effetti prevedibili di un conflitto armato conformemente all'articolo 3 della Convenzione comprendono, se ritenuto opportuno, la preparazione di inventari, la pianificazione delle misure d'urgenza per assicurare la protezione dei beni culturali mobili contro il rischio d'incendio o di crollo dell'edificio, la preparazione o la messa in situ di protezione adeguata e la designazione dell'autorità competente responsabile della salvaguardia dei beni culturali”. Si tratta di indicazioni per il momento non vincolanti e, se vogliamo, anche piuttosto banali, ma che comunque aiutano già a rendere più chiaro, concreto e dunque attuabile il principio stabilito all’art. 3 della Convenzione.


È quindi necessario rendere concrete, estendendole a livello universale, queste azioni che a livello internazionale sono state demandate da qualche anno - sempre sotto l’egida dell’UNESCO - al già citato Comitato Internazionale dello Scudo Blu, che intende riunire e coordinare l’azione di organismi prestigiosi come ICOM, ICOMOS, ICA e IFLA, ma anche di numerose realtà internazionali e nazionali sensibili al problema della protezione del Patrimonio nelle situazioni di rischio, come ad esempio la Lega delle Società per la Protezione dei Beni Culturali, già presente in molti stati d’Europa con le proprie Società nazionali.


Dunque l’unica efficace risposta all’emergenza terrorismo, almeno in questo settore, può venire a mio giudizio dalla realizzazione di inventari aggiornati, dallo studio e dalla sperimentazione periodica di piani di sgombero e sicurezza, dall’adozione di serie misure di prevenzione e informazione, previa individuazione e formazione del personale responsabile e competente, e da tutte le altre attività dirette o indirette a carattere preventivo, che spettano più al diritto interno e all’organizzazione di tutela culturale o di protezione civile, che non al diritto internazionale e alle strutture militari, i quali possono solo proseguire quel ruolo di supporto normativo e logistico a questa fondamentale opera di protezione della Civiltà, a qualunque popolo, razza o religione essa appartenga.
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