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INTRODUZIONE

11 presente lavoro di ricerca mira ad offrire una panoramica completa delle regole attual-
mente vigenti nei diversi ambiti - internazionale, comunitario e nazionale - in tema di cir-
colazione dei beni culturali, soffermando particolarmente I'attenzione sull’attivita nor-
mativa dell'Unione e della Comunita europea e sul percorso attraverso il quale si ¢ giunti
all’acquisizione di competenza nel settore, da parte delle istituzioni comunitarie.

La Tesi ¢ strutturata in due parti, una prima dedicata all’analisi della dimensione sovra-
nazionale, sia internazionale sia comunitaria, una seconda di stampo comparatistico, ti-
servata all’analisi delle normative nazionali vigenti in alcune delle principali realta euro-
pee, con P'obiettivo di evidenziare I'influenza che hanno avuto le norme internazionali, e
soprattutto comunitarie, sull’evoluzione dei diversi diritti interni.

L’interesse della Comunita internazionale per la protezione del patrimonio culturale ha
tratto origine, sin dalla fine dell’800, dai devastanti effetti delle guerre ed ha trovato fon-
damento nella volonta degli Stati di ritenere non solo i singoli beni culturali, ma il loro
essere un insieme - ossia “patrimonio culturale mondiale” - appartenente a tutta la Co-
munita internazionale e pertanto strumento di pace e sviluppo.

E’ proprio a partire dal XIX secolo, infatti, in occasione degli eventi bellici mondiali, che
la cooperazione tra Stati finalizzata alla tutela dei beni culturali ha prodotto i suoi primi
risultati: in tale momento storico ¢ stata avvertita, da parte della Comunita
internazionale, I'esigenza di realizzare un sistema di salvaguardia, finalizzato non solo
alla protezione dei patrimoni storico-artistici dal danneggiamento e dalla distruzione
causati dalle azioni di guerra, ma anche alla tutela degli Stati, e dei privati, in caso di
confisca e depredazione dei beni.

Sui tali presupposti, si ¢ ritenuto opportuno aprire la ricerca focalizzando I'attenzione
sulle problematiche legate alla circolazione internazionale dei beni culturali nel corso dei
conflitti armati.

Le questioni che vengono in rilievo sono correlate alla sorte dei beni sottratti a vario ti-
tolo ai legittimi proprietari, a seguito di saccheggio, confisca, ma anche regolare cessione
da parte dei legittimi proprietari a favore di funzionari delle autorita occupanti, al fine di
vedere garantita la propria incolumita.

Si ¢ cercato di mettere in luce, attraverso 'esame degli strumenti convenzionali esistenti

e delle norme consuetudinarie affermatesi nel tempo, il rapporto che intercorre tra le



norme internazionali vigenti in caso di conflitto e le norme interne poste a tutela dei
proprietari di un bene e degli acquirenti di buona fede, al fine di comprendere se ed in
quali termini esiste un obbligo di restituzione del bene culturale depredato al Paese di
origine e/o al legittimo proprietario.

Ci si ¢ posti pertanto una serie di interrogativi, relativi all’esistenza o meno di un obbligo
internazionalmente sancito di restituzione al Paese d’origine di un’opera d’arte depredata
nel corso di un conflitto, nonché alla ammissibilita di una richiesta di restituzione da
parte di uno Stato o del legittimo proprietario, avanzata molti anni dopo la cessazione
del conflitto, nei confronti di un possessore in buona fede.

Preliminarmente si ¢ affrontata la questione relativa all’esistenza di norme internazionali,
consuetudinarie e pattizie, che prevedano un regime speciale in tema di beni culturali,
siano essi pubblici o privati, sottratti nel corso di eventi bellici.

II cd. “diritto di saccheggio”, spesso associato alla distruzione del patrimonio culturale
rimasto sul sito conquistato, ha caratterizzato molti conflitti sin dai tempi piu antichi:

A tali insostenibili spoliazioni dei beni - spesso legittimate dall'inserimento di apposite
clausole nei trattati di armistizio, che obbligavano i1 Paesi vinti a cedere opere d’arte al
vincitore, a titolo di risarcimento per le perdite di guerra - gli Stati hanno risposto, a
partire dalla meta del XVII secolo, con I'inserimento in numerosi trattati internazionali
di obblighi e divieti finalizzati alla tutela dei beni culturali, sino a contemplare clausole
che prevedevano la restituzione di parte dei beni sottratti durante i conflitti: ¢ cosi che,
gradualmente, nel diritto internazionale cominciano ad affermarsi principi generali che
sanciscono, con friferimento ai beni aventi valore artistico e culturale, illiceita del
bottino di guerra, cosi come 'obbligo di restituzione.

E apparsa pertanto condivisibile 'opinione di quell’autorevole dottrina che ha indivi-
duato proprio nei trattati di pace del secondo dopoguerra, il fondamento giuridico per
una legittimazione del singolo a rivendicare il suo diritto di proprieta su di un determina-
to bene oggetto di spoliazione.

Sebbene non ci si possa spingere ad affermare che anche per i privati cittadini viga, co-
me per gli Stati, una norma di rango consuetudinario, qualora I'obbligo di restituzione
sia genericamente previsto da una norma pattizia e lo Stato abbia provveduto alla ratifica
dell’accordo nonché alla predisposizione degli adeguati strumenti di diritto interno, non
ci sono ostacoli all’attribuzione, anche ai singoli, della legittimazione ad agire in giudizio

inre proprio.



L’interesse della Comunita internazionale per la protezione del patrimonio culturale svi-
luppatosi a seguito degli eventi bellici del secolo scorso ¢ il punto di partenza di un pro-
cesso molto pit ampio, che ha condotto alla predisposizione di numerosi strumenti giu-
ridici in grado oggi di garantire una tutela stabile dei beni culturali, anche in tempo di
pace, sulla base del riconoscimento di un principio di diritto internazionale che vede la
protezione dei singoli patrimoni culturali nazionali come problema di rilevanza mondia-
le, per il loro essere una ricchezza straordinaria, da preservare nell'interesse dell'umanita.
Fuori dal contesto bellico, peraltro, la Comunita internazionale ha incontrato ostacoli
maggiori nello sviluppo di un sistema di regole universalmente riconoscibile ed applica-
bile, scontrandosi con la difficolta di trovare un punto di equilibrio tra le diverse norma-
tive nazionali, che riflettono inevitabilmente le opposte esigenze di salvaguardia e prote-
zione del patrimonio culturale da un lato, e garanzia della libera circolazione dei beni
dall’altro.

A livello mondiale, infatti, ¢ possibile tracciare una chiara distinzione tra 1 Paesi esporta-
tori o “art-exporting’ - tra cui rientrano fra gli altri 'Italia, la Grecia, ma anche 1 Paesi
del’America centrale, dell’Africa e dell’Oceania - che dispongono di un ingente patri-
monio storico-artistico, ed 1 Paesi importatoti o “art-importing’ - quali la Gran Bretagna,
gli Stati Uniti o il Giappone - tradizionalmente acquirenti di beni culturali stranieri.
Mentre per i primi ¢ essenziale anzitutto garantire la tutela e la conservazione dei loro
patrimoni, attraverso una politica di stampo protezionistico, nei secondi prevale
I'interesse ad una disciplina di tipo liberista, che ne permetta il libero commercio.

Siffatta diversita di posizioni si ¢ inevitabilmente tradotta in normative nazionali forte-
mente differenti, in materia di trasferimento e restituzione di beni perduti o rubati, che
hanno condotto alla necessita di stabilire dei principi comuni a livello internazionale.

E’ proprio all’affermazione di tali principi comuni ed alla codificazione degli stessi che ¢
dedicata la seconda parte del primo capitolo della Tesi, sottolineandosi il ruolo fonda-
mentale svolto dai numerosi organismi internazionali attivi nel settore, che hanno con-
tribuito allo sviluppo di un vero e proprio “sistema” di norme aventi obiettivo di tute-
lare e salvaguardare il patrimonio culturale dai traffici illeciti.

Sono state pertanto comparate le due principali Convenzioni Internazionali in materia —
la Convenzione UNESCO sui mezzi per impedire e vietare I'importazione,
I'esportazione e il trasferimento illecito di beni culturali, datata 1970 e la Convenzione

Unidroit sui beni culturali rubati o illecitamente esportati, adottata nel 1995, al fine di



evidenziarne similitudini e differenze, e di mettere in luce i progressi ottenuti grazie al
lavoro dell’Unidroit e le lacune che ancora oggi non si ¢ riuscito a colmare.

Dalla trattazione del profilo internazionale, il lavoro di ricerca si sposta
sull’approfondimento della dimensione comunitaria del problema relativo alla protezione
del patrimonio culturale.

I processo di integrazione europea ¢ da sempre accompagnato dalla duplice esigenza di
adottare norme comuni - in grado di avvicinare gli ordinamenti giuridici degli Stati
membri - e di rispettare la specificita nazionali.

Tale difficile rapporto dialettico ha caratterizzato particolarmente I'evoluzione di alcuni
settori di competenza comunitaria, tra i quali rientra anche la materia culturale.

Con la realizzazione del mercato unico, le competenze comunitarie si sono progressi-
vamente estese a diversi settori della vita associata, precedentemente di esclusivo appan-
naggio degli Stati membiri, ed il settore dei beni culturali non ha fatto eccezione a tale re-
gola, costituendone anzi esempio emblematico: Iinteresse del legislatore comunitario
verso tale materia ¢ infatti un’acquisizione relativamente recente, cosi come il processo
di armonizzazione delle legislazioni nazionali, ostacolata dalle forti resistenze degli Stati
membri.

L’evoluzione della normativa nel quadro del funzionamento del mercato interno ¢ caratte-
rizzata dalla continua ricerca di un difficile equilibrio tra I'esigenza, da un lato, di salva-
guardia e protezione del patrimonio nazionale e, dall’altro, di favorire 'eliminazione di o-
gni forma di ostacolo agli scambi di merci.

Esistono enormi differenze tra la legislazione dei Paesi del Sud dell’Europa che, per il
fatto di possedere un maggior patrimonio artistico, hanno disegnato un sistema norma-
tivo fortemente protezionista, e quella dei Paesi del Nord dell’Europa che hanno invece
elaborato una normativa interna molto piu flessibile ed elastica, dal momento che di-
spongono di un patrimonio culturale quantitativamente inferiore e rappresentano 1 prin-
cipali mercati per il commercio delle opere d’arte.

E’ questo ad oggi uno dei principali motivi per cui non esiste, a livello comunitario, una
definizione organica di “bene culturale”, quanto esclusivamente una legislazione setto-
riale, limitata a disciplinare alcuni aspetti, legati soprattutto alla circolazione dei beni cul-
turali stessi, sia all’interno del territorio dell’Unione, sia a livello internazionale.

Obiettivo della ricerca ¢ evidenziare, attraverso 'esame della normativa di carattere pri-

mario (articoli da 28 a 30 del TCE), e di rango derivato (Regolamento CEE n. 3911 del



1992, relativo all’esportazione di beni culturali fuori dal territorio dell’Unione e Direttiva
93/7/CE, relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di
uno Stato membro), come il legislatore comunitario abbia tentato di conciliare le due
opposte esigenze sopra citate, quali sono i punti in comune tra la normativa europea e le
altre convenzioni internazionali e quali 1 problemi di interconnessione.

Dall’analisi svolta, la ricerca ha evidenziato come il Regolamento CEE 3911/92 e la Di-
rettiva 93/7/CE esprimano in modo efficace 'approccio dell’azione comunitaria in ma-
teria di tutela dei beni culturali: lungi dal prevedere un’armonizzazione legislativa in sen-
so stretto, i due provvedimenti mirano a introdurre nell’ordinamento comunitario un
meccanismo di tutela che si affianca a quello nazionale dei singoli Paesi, senza pero in-
taccatlo.

La Commissione, elaborando tali disposizioni, da pertanto vita ad una sorta di secondo
livello di protezione “comunitaria”, che esplica i suoi effetti sia in via preventiva, attra-
verso la licenza di esportazione necessaria per i trasferimenti extracomunitari delle opere
d’arte, sia in via repressiva, introducendosi con la Direttiva una procedura di restituzione
dei beni culturali nazionali usciti illecitamente da uno Stato membro.

Al di 1a dei diversi meccanismi e dei diversi strumenti previsti, 'ambito di applicazione
rationae materie dei due provvedimenti ¢ pressoché identico: entrambi rinviano ad un “Al-
legato A” che, in via esaustiva per il Regolamento ed in via indicativa per la Direttiva,
elenca 1 beni cui poter applicare la disciplina comunitaria.

Cio che in sede di ricerca si ¢ voluto mettere in luce non ¢ tanto la coincidenza del cam-
po di applicazione, quanto 'assenza di una nozione uniforme di bene culturale, che pos-
sa avere valenza nell’intero territorio del’UE.

La scelta di non fornire alcuna definizione dei beni culturali da proteggere ma di limitarsi
esclusivamente al rinvio ad un elenco di beni suscettibili di tutela, lascia intatto il diritto
degli Stati membri di definire quali siano i beni che rientrano nel proprio patrimonio na-
zionale: essi saranno liberi di considerare parte del proprio patrimonio anche cio che
non ¢ in elenco, con diverse conseguenze a seconda del tipo di azione.

I criteri comunitari pertanto si sovrappongono ai sistemi di tutela nazionali, senza im-
porsi su questi ultimi, che anzi condizionano in certi casi 'applicazione della stessa nor-
mativa comunitaria.

LLa seconda sezione del lavoro di ricerca mira ad offrire, tramite il metodo della compa-

razione, uno spaccato legislativo su alcune delle principali realta europee, con 'obiettivo



di evidenziare le peculiarita nazionali, 1 differenti approcci alla regolamentazione del set-
tore dei beni culturali, nonché la diversa influenza che hanno avuto le norme internazio-
nali, e sopratutto comunitarie, sull’evoluzione dei diritti interni.

In un’ottica comunitaria si ¢ difatti ritenuto indispensabile osservare il comportamento
ed il diritto non solo dell’Italia, ma anche di altri Stati membri.

I Paest scelti — Francia, Regno Unito, Italia - rappresentano emblematicamente la “di-
versita” delle normative nazionali, pur nella “unita” che dovrebbe caratterizzare
I'appartenenza di tali Paesi ad un mercato comune.

Dall’analisi delle discipline normative nazionali, ¢ palpabile infatti la contrapposizione
tra 'approccio liberale - “art-importing’ - del Regno Unito e quello orientato maggior-
mente ad una politica conservativa degli altri Paesi “art-exporting”’, potendosi peraltro rin-
tracciare anche tra questi similitudini ed antinomie.

Cio che merita di essere posto in luce, al di la delle differenti certificazioni richieste per
I'alienazione o l'esportazione del bene, ¢ che nella maggioranza dei Paesi UE, qualunque
sia il documento o la procedura prevista, la 7ai0 non ¢ mai quella di facilitare e favorire
la libera circolazione degli stessi nel territorio comunitario, quanto piuttosto ostacolarla:
la fuoriuscita di un bene dal territorio nazionale ¢ vissuta dal Paese di provenienza come
una perdita, un impoverimento del suo patrimonio nazionale, qualunque sia il Paese di
destinazione o lo scopo della spedizione.

A cio deve aggiungersi I'assenza di un dialogo e di uno scambio di informazioni costante
tra Paesi, ognuno teso a difendere le “proprie” conoscenze ed il “proprio” sistema di tu-
tela.

Tali “nazionalismi” nello sviluppo degli strumenti di tutela del patrimonio culturale na-
zionale sono oggetto di approfondita analisi nella seconda parte della Tesi.

L’esame delle normative nazionali ¢ affrontato in un’ottica piu ampia rispetto a quanto
avvenuto in sede di trattazione dei profili internazionali e comunitari: ci si sofferma non
solo sulle regole applicabili in sede di disponibilita, commerciabilita ed esportazione dei
beni di rilevanza culturale, ma si tenta di offrire un quadro completo — seppur sintetico —
della politica di tutela del patrimonio culturale nazionale, laddove con il termine tutela si
intende far riferimento alle diverse forme di controllo e protezione dei beni, che si con-
cretizza nell'imposizione di vincoli, autorizzazioni, espropriazioni e, non ultimo, limiti

alla circolazione.
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Su tali basi, la comparazione dei sistemi nazionali esaminati con la quale si conclude il
lavoro di ricerca, punta infine a sottolineare affinita e divergenze dei diversi “approcci”

al mondo dell’arte.
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Parte I — I modelli internazionale e comunitario

CAPITOLO 1

Tutela e circolazione dei beni culturali nel modello internazionale

1.1 Le origini della tutela dei beni culturali in ambito internazionale: la protezione in caso di con-
flitto, 1.2 La restituzione dei beni trafugati nel corso dei conflitti armati, 1.2.1 La protezione in
tempo di conflitto nelle prime codificazioni: la responsabilita penale individuale, 1.3 La nozione
di bene culturale nel diritto internazionale: la Convenzione de I’Aja del 1954, 1.3.1 Le innova-
zioni del II Protocollo aggiuntivo del 1999, 1.4 La circolazione internazionale dei beni culturali
in tempo di pace: il ruolo delle Organizzazioni internazionali, 1.5 L attivita del’UNESCO per la
tutela dei beni culturali, 1.5.1 L’intervento del’lUNESCO sul traffico illecito di beni culturali,
1.5.2 Importazione, esportazione e trasferimento illecito di beni culturali nella Convenzione
UNESCO del 1970, 1.5.3 I limiti della Convenzione UNESCO del 1970, 1.6 L.a Convenzione
UNIDROIT sui beni rubati o illecitamente esportati, 1.6.1 Ambito di applicazione della Con-
venzione Unidroit, 1.6.2 1.’azione di restituzione di beni culturali rubati, 1.6.3 1l ritorno dei beni
culturali illecitamente esportati

1.1 Le origini della tutela dei beni culturali in ambito internazionale: la prote-

zione in caso di conflitto

La cooperazione internazionale finalizzata alla tutela dei beni culturali ha prodotto i suoi
primi risultati in occasione degli eventi bellici, a partire dal XIX secolo: in tale momento
storico ¢ stata avvertita, da parte della Comunita internazionale, esigenza di realizzare
un sistema di salvaguardia, finalizzato non solo alla protezione dei patrimoni artistici e
storici dal danneggiamento e dalla distruzione causati dalle azioni di guerra, ma anche
alla tutela degli Stati e dei privati in caso di confisca e depredazione dei beni.

I conflitti armati hanno da sempre rappresentato una delle piu gravi forme di
pregiudizio per I'integrita dei beni culturali situati sui territori interessati, sia come effetto
diretto delle operazioni belliche che ne determinano la distruzione, sia come effetto
indiretto, a seguito delle espoliazioni e dei saccheggi a danno del Paese vinto!.

In tal senso, I'interesse della Comunita internazionale per la protezione del patrimonio

culturale ha tratto origine, sin dalla fine dell’800, dai devastanti effetti delle guerre ed ha

U Cfr. C. De Visscher, Les monuments bistoriques et les ouvres d'art en temps de guerre et dans les traités de paix, in
Mouseion, 1939, vol. 47-48, p. 129 ss.
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trovato fondamento nella volonta degli Stati di ritenere non solo i singoli beni culturali,
ma il loro essere un insieme - ossia “patrimonio culturale mondiale”, quale appartenente
a tutta la Comunita internazionale e pertanto strumento di pace e sviluppo.

La tutela del patrimonio culturale a livello internazionale nasce pertanto, ancor prima
che dalla necessita di proteggere i beni nella loro materialita, dal riconoscimento da parte
degli Stati del’'importanza che la loro protezione riveste sul piano del riconoscimento a
ciascun individuo della dignita e dei diritti fondamentaliZ

Focalizzando 'attenzione sulle problematiche legate alla circolazione internazionale dei
beni culturali nel corso dei conflitti armati, le questioni che vengono in rilievo sono cot-
relate alla sorte dei beni sottratti a vario titolo ai legittimi proprietari, a seguito di sac-
cheggio, confisca, ma anche regolare cessione da parte dei legittimi proprietari a favore
di funzionari delle autorita occupanti, al fine di vedere garantita la propria incolumita.
Cio che in questa sede vuole mettersi in luce, attraverso 'esame degli strumenti conven-
zionali esistenti e delle norme consuetudinarie affermatesi nel tempo, ¢ il rapporto che
intercorre tra le norme internazionali vigenti in caso di conflitto e le norme interne poste
a tutela dei proprietari di un bene e degli acquirenti di buona fede, al fine di comprende-
re se ed in quali termini esiste un obbligo di restituzione del bene culturale depredato al

Paese di origine /o al legittimo proprietatio.

1.2 La restituzione dei beni trafugati nel corso dei conflitti armati

I cd. “diritto di saccheggio”, spesso associato alla distruzione del patrimonio culturale
rimasto sul sito conquistato, ha caratterizzato molti conflitti sin dai tempi piu antichi:
I'esercizio di tale diritto comportava non solo la sottrazione di opere d’arte ma una vera
e propria spoliazione dei beni aventi valore artistico e simbolico della cultura e della sto-
ria dei popoli sottomessi. Alle operazioni di spoliazione veniva spesso conferita legitti-
mita formale, attraverso 'inserimento di apposite clausole nei trattati di armistizio, che

obbligavano i Paesi vinti a cedere opere d’arte al vincitore, a titolo di risarcimento per le

2 Cfr. Dichiarazione Universale dei Diritti dell’'Uomo, approvata nel 1948 dall’Assemblea Generale delle
Nazioni Unite, art. 27: “Ogni individuo ha diritto di prendere parte liberamente alla vita culturale della comunita, a go-
dere delle arti e a partecipare al progresso scientifico e tecnologico”. In tal senso, 'azione degli Stati e delle Organizza-
zioni internazionali in materia di tutela dei beni culturali - evidenzia la dottrina - ¢ stata da sempre stretta-
mente connessa all’esigenza di difesa e affermazione erga ommnes di quei valori di tipo etico-sociale ampia-
mente propugnati dalle Nazioni Unite e consacrati nella Carta. Cosi M.L. Pecoraro, L' Ordinamento interna-
Zionale e la protezione dei beni culturali: questioni concettuali e profili della tutela, in P. Paone (a cura di), La protegione
internazionale e la circolazione comunitaria dei beni mobili, Napoli, 1998, p. 28 ss.
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perdite di guerra®. Si parlava al riguardo, di uno jus predae, ovvero di una vera e propria
ricompensa che spettava alle truppe vincitrici, che si traduceva a volte non solo nella
sottrazione di beni appartenenti al patrimonio culturale nemico, ma nella loro distruzio-
ne, in segno di disprezzo e umiliazione del Paese vinto*.

La razzia ed il trafugamento di opere d’arte sono stati sistematicamente praticati anche
in tempi piu recenti, dalle armate napoleoniche prima e dall’esercito nazista poi, nel cor-
so della seconda guerra mondiales.

Di fronte a tale insostenibile situazione, gli Stati hanno risposto con I'inserimento, in
numerosi trattati internazionali, di obblighi e divieti finalizzati alla tutela dei beni
culturali.

Se infatti sino a tutto il XVII secolo la pratica del saccheggio era considerata un atto
moralmente discutibile ma, comunque, giuridicamente lecito, gia nel corso del XVIII se-
colo tale concezione viene gradualmente abbandonata, affermandosi una nuova visione
della guerra come relazione conflittuale tra Stati, i cui effetti devono essere circoscritti
alla distruzione del potenziale bellico nemico, senza coinvolgere - per quanto possibile -
né civili né beni non direttamente interessati.

Lo jus predae, gia nel corso delle campagne napoleoniche non appare piu sufficiente a
giustificare le continue spoliazioni di beni da parte det vincitori ed ¢ questo il motivo per
cul in molti dei trattati di pace ed armistizi successivi verranno inserite apposite clausole
che legittimeranno la sottrazione di determinati beni appartenenti al patrimonio culturale
di un Paese.

A partire dalla meta del XVII secolo, gli stessi trattati di pace contemplano invece clau-

sole che prevedono la restituzione di parte dei beni sottratti durante i conflitti ed ¢ cosi

3 Cfr. M. Frigo, La protezione internazionale dei beni culturali, Giuffré, 1988.

4 Episodi di questo genere si ritrovano, nell’antichita, nella distruzione della citta di Persepoli ad opera di
Alessandro Magno nel 330 a.C., negli incendi che hanno condotto alla completa distruzione della bibliote-
ca di Alessandria d’Egitto, nella esposizione, sul portale della basilica di S. Marco a Venezia, di quattro ca-
valli di bronzo portati da Costantinopoli nel 1204 come bottino di guerra, ai tempi della IV crociata. Si
veda, sulla pratica del saccheggio nell’antichita, M. Frigo, Questioni in tema di rivendicazione e restituzione di beni
culturali di proprieta privata al termine di conflitti armati, in Diritto del commercio internazionale, 1998, p. 359 ss.

> Si stima che le spoliazioni naziste abbiano determinato un depauperamento di beni per un valore di 36
milioni di dollari, cfr. sul punto G. Carducci, I obligation de restitution des biens culturels et des objets d’art en cas de
conflit armé: droit coutumier et droit conventionnel avant et apres la convention de I'Haye de 1954, in Revue Générale du
Droit International Public, 2000, p. 304 ss. Al termine della Prima Guerra Mondiale parte della dottrina tede-
sca tento di legittimare le confische ed i furti compiuti appellandosi alla regola della cd. necessita militare,
in applicazione della quale, a titolo di rappresaglia, puo sospendersi applicazione di qualsiasi norma in-
ternazionale e colpire qualsiasi bene dell’avversario, inclusi i beni culturali. Si evidenzio in particolare co-
me “non avrebbe avuto senso preoccuparsi delle opere create dalla mano dell’nomo laddove era in gioco lopera d’arte costitui-
ta dalla vita dell'nomo” (F. Non Liszt, Das NV ilkerrecht systematisch dargestellt, Berlino, 1925, p. 478).
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che, gradualmente, nel diritto internazionale cominciano ad affermarsi principi generali
che sanciscono, con riferimento ai beni aventi valotre artistico e culturale, I'illiceita del
bottino di guerra®, cosi come 'obbligo di restituzione’.

La nozione di restituzione, nel particolare contesto del conflitto armato, ¢ dai piu intesa
come ristabilimento dello status quo ante, ossia dello stato di fatto e di diritto quale sareb-
be stato qualora la spoliazione non avesse avuto luogo®. La casistica in materia ¢ partico-
larmente ricca, cosi come diversi sono gli esiti delle richieste di restituzione?’; se infatti ¢
indubbia Pesistenza di una consolidata prassi, ¢ altrettanto evidente che I'esistenza di una
norma giuridica - con particolare riferimento alle regole di natura internazionale - non ¢
necessariamente accompagnata dalla certezza di una sua osservanza da parte degli Statit0.
Osservando la prassi degli Stati successivamente al Secondo Conlflitto e I'applicazione
delle norme internazionali da parte dei tribunali interni, ¢ possibile constatare un preva-
lente atteggiamento positivo da parte degli organi giudiziari.

Numerose sono infatti le richieste di restituzione accolte, tra le quali possono citarsi, a
titolo esemplificativo, la riconsegna ai legittimi proprietari nel 1966 di un dipinto di
Chagall - I’echelle de Jacob - acquistato dagli attori del giudizio nel 1932, confiscato dal-
le autorita tedesche in Belgio nel 1941 e successivamente ritrovato nel corso di una ven-

dita presso una galleria d’arte a New York!! o, per citare episodi di piu recente risoluzio-

¢ Secondo i principi del diritto internazionale, con la nozione “bottino di guerra” deve farsi esclusivamen-
te riferimento all’appropriazione di oggetti suscettibili di uso bellico, abbandonati dal nemico; in nessun
caso, pertanto, puo rientrare in tale restrittiva nozione, il saccheggio di opere d’arte.

7 E” opinione diffusa in dottrina che a partire dal Congresso di Vienna del 1815 si sono affermate nel dirit-
to internazionale tre norme di natura consuctudinaria, relative rispettivamente al divieto dello jus predae,
all’obbligo di restituzione dei beni culturali mobili e all’obbligo di restituzione degli archivi. Cfr. M. Frigo,
La circolagione internazionale dei beni culturali, diritto internazionale, diritto comunitario e diritto interno, Giuffré, 2005,
p. 84.

8 Diverso ¢ invece I'obbligo di riparazione, di natura prettamente risarcitoria, che pure ¢ costantemente
presente nei trattati di pace successivi al Secondo Conflitto Mondiale. Cfr. S.A. Williams, The international
and National Protection of Movable Cultural Property. A comparative Study, Dobbs Ferry-Oceana Publ., 1978, p.
12 ss.

? Stando ai dati forniti dal Ministero degli Affari Esteri e del Ministero per i Beni e le Attivita culturali, so-
no oltre 2500 le opere d’arte italiane trafugate nel corso della Seconda Guerra Mondiale, che ancora devo-
no essere recuperate. Cfr. L'opera da ritrovare. Repertorio del patrimonio artistico italiano disperso all’epoca della Se-
conda Guerra Mondiale, MAE/MiBAC, 1995.

10°M. Frigo, La circolazione cit., p. 86; basti pensare - sottolinea I'autore - che nel passato le norme interna-
zionali che vietavano la distruzione di beni con I'eccezione della “necessita militare” non hanno impedito
la distruzione di intere citta, cosi come avvenuto in tempi piu recenti, sia durante la Guerra del Golfo che
nei Balcani.

1 Causa Menzel v. List, 267 N.Y.S. 2d (Sup. Ct. 1966), p. 804 ss. Nel disporre la restituzione, la Corte sta-
tunitense si richiamo al divieto di confisca sancito dalle Convenzioni de I’Aja del 1899 e del 1907 (cfr. par.
succ.). Su questo ed altri episodi cfr. M. Frigo, Caratteri e metodi di soluzione delle controversie in tema di proprieta
¢ di antenticita di opere d'arte, in Riv. Dir. Int. Priv. e Proc., 2001, p. 325 ss. ; I'autore - passando in rassegna nu-
merose controversie - sottolinea un generale atteggiamento della giurisprudenza statunitense ad accogliere
simili richieste, a differenza di quanto avviene per le richieste di restituzione di beni culturali illecitamente
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ne, la restituzione nel 2005 della stele di Axum, portata in Italia nel 1937 a seguito guerra
di Etiopia ed oggetto di una promessa di restituzione da parte del Governo italiano sin
dal 1947, onorata solo di recente.

Non mancano peraltro episodi la cui soluzione ¢ risultata molto piu problematica, so-
prattutto per la difficolta di provare I'illiceita del trasferimento del bene o la titolarita
dello stesso; ¢ il caso di alcune questioni relative alla restituzione reciproca tra Russia e
Germania di beni culturali trafugati nel corso del Secondo Conflitto, che restano ad oggi
ancora aperte, o della celebre controversia tra Olanda e Russia per la restituzione della
collezione Koenigs!2.

Altra questione di particolare rilievo, con riferimento alla quale le opinioni dottrinali so-
no discordanti, ¢ lindividuazione della legittimazione attiva e passiva nell’esercizio
dell’azione di restituzione successivamente ad un conflitto armato.

Prima facie verrebbe infatti da ipotizzarsi che, al di la della proprieta pubblica o privata
del bene, titolare dell’azione e dell’obbligo di restituzione sia esclusivamente lo Stato,
giacché ¢ sempre agli Stati che sono rivolte le norme pattizie in tema di restituzione'3;
peraltro, osservando la prassi degli Stati - e dei tribunali interni - nel corso degli anni,
emerge, come accade negli episodi sopra citati, una frequente legittimazione del privato
cittadino, proprietario di un bene confiscato, ad agire in giudizio per ottenerne la restitu-
zione.

Sembra pertanto condivisibile 'opinione di quell’autorevole dottrina che ha individuato
nei trattati di pace del secondo dopoguerra, il fondamento giuridico per una legittima-
zione del singolo a rivendicare il suo diritto di proprieta su di un determinato bene, og-
getto di spoliazione.

Sebbene non ci si possa spingere ad affermare che anche per 1 privati cittadini viga, co-
me per gli Stati, una norma di rango consuetudinario, qualora 'obbligo di restituzione
sia genericamente previsto da una norma pattizia e lo Stato abbia provveduto alla ratifica

dell’accordo nonché alla predisposizione degli adeguati strumenti di diritto interno, non

esportati in tempo di pace, a conferma del fatto che alla solida prassi consuetudinaria applicabile in tempo
di guerra, non corrispondono norme altrettanto solide in tempo di pace, come meglio si dira nel corso del
presente capitolo.

12 Cfr. A. Gattini, The fate of Koenigs Collection: public and private international law aspects, in Cambridge Journal,
1977, p. 81 ss.

13 In questa direzione v. M. Lachs, Le problene de la propriété dans la lignidation des suites de la seconde guerre non-
diale, in Annuaire Frangaise de Droit Int., 1978, p. 12 ss., citato in M. Frigo, La circolagione cit., p. 109; secondo
'autore, che non concorda con tale interpretazione restrittiva “sezbrerebbe dunque corretto limitare gli effetti di
tali obblighi solo alla sfera pubblicistica e ritenere che tanto I'obbligo di restituzione quanto il diritto di richiederla vadano
attribuiti esclusivamente agli Stati, cio guantomeno in base al tenore letterale delle norme pattizie”.
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ci sono ostacoli all’attribuzione, anche ai singoli, della legittimazione ad agire in giudizio
inre proprio 4.

In relazione all’obbligo di restituzione come norma consuetudinaria di diritto interna-
zionale’s - afferma la dottrina - puo considerarsi inapplicabile listituto della prescrizione,
in considerazione del particolare contesto in cui tali beni vengono sottratti, ben diverso
dalle fattispecie di furto o esportazione illecita che possono configurarsi in tempo di pa-
ce.

Come meglio si vedra nel corso del capitolo, per tali fattispecie non solo non puo affer-
marsi imprescrittibilita dell’azione, ma neppure Iesistenza di un obbligo generale di re-

stituzione!e.

1.2.1 La protezione in tempo di conflitto nelle prime codificazioni: la re-

sponsabilita penale individuale

I primi interventi di codificazione dei principi sopra esposti risalgono alla seconda meta
del XIX secolo e sono le due Convenzioni de I’Aja, rispettivamente del 1899 e del
190777, con le quali, pur non escludendosi del tutto la pratica del bottino di guerra, se ne
stabili il divieto con riferimento ad alcuni particolari beni, cui si riconobbe un trattamen-

to privilegiato's.

14 Cosi M. Frigo, La crcolazione cit., p. 109-112; Pautore, a conferma di quanto sostenuto, insiste sulla di-
stinzione tra 'obbligo di restituzione del bene, che puo vedere coinvolti come beneficiari sia lo Stato che i
privati cittadini, e Pobbligo di riparazione, che invece ¢ rivolto esclusivamente agli Stati.

15 Per completezza, va riportata anche 'opinione minoritaria di quella parte della dottrina che propende
per una natura esclusivamente pattizia dell’obbligo di restituzione; v. A. F. Panzera, La tutela internazionale
dei beni culturali in tempo di guerra, Torino, 1993, p. 43 ss.

16 V. M. Frigo, La circolazione cit., p. 85, S. Sefetiades, La guestion du repatriement des « Marbres d’El gin », consi-
dérée plus spécialement an point de vue du Droit des Gens, in Rev. Dr. Int., 1932-11, p. 52 ss., S.E. Nahlik, La protec-
tion internationale des biens culturels en cas de conflit armé, in Recuerl des Cours de I’Academie de droit international de la
Haye, 1967-1, p. 100.

17 Una prima Conferenza di Pace, convocata su iniziativa dello Zar Nicola 11 di Russia ¢ svoltasi a I’Aja dal
18 maggio al 29 luglio 1899, porto all’adozione di tre Convenzioni (una prima sul “regolamento pacifico
dei conflitti internazionali”, una seconda su “le leggi e gli usi della guerra per terra” ed una terza su
“Papplicazione ala guerra marittima dei principi della Convenzione di Ginevra del 1864”) e di altrettante
Dichiarazioni. Una seconda Conferenza di Pace si svolse dal 15 giugno al 18 ottobre 1907, nuovamente a
I’Aja, e adotto ben tredici Convenzioni, tre delle quali sostituirono parte delle Dichiarazioni del 1899: il
complesso di tali Convenzioni diede vita al cd. “Sistema de ’Aja”. Cfr. L. Friedman, The Law of War. A
documentary bistory, NY, 1972, p. 204 ss.; v. anche G. Vedovato, La protezione internazionale dei monument: storici
contro le offese aeree, in Diritto internagionale Bellico. T're Sudi, 1946, p. 175 ss.

18 T risultati che furono raggiunti dalle Convenzioni del 1899 e del 1907 rappresentano la concretizzazione
di istanze, esigenze ¢ bisogni che gia da tempo si erano manifestati ¢ che avevano trovato eco nella Di-
chiarazione di Bruxelles del 1874 e nel “Manuale di Oxford” sulle leggi della guerra terrestre, entrambe
opere di codificazione scientifica elaborate dall’Institut de Droit International, ma mai trasfusi in strumenti
giuridici vincolanti per gli Stati.
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Comincia con tali Convenzioni ad affermarsi 'esistenza di una nuova categoria giuridica,
quella del bene culturale, per la quale non rileva il regime giuridico dell’appartenenza -
pubblica o privata - ai fini della protezione?.

Oltre a dettare alcune regole espressamente relative alla conservazione dei beni cultura-
1i20; tra le quali la “marchiatura” dei beni — soprattutto immobili — da tutelare in caso di
bombardamento?!, le Convenzioni intervenivano in materia di circolazione, rendendo
perseguibili penalmente 'impossessamento ed il saccheggio di opere d’arte e monumenti
nel corso delle operazioni belliche?2.

A tali codificazioni ¢ pertanto attribuibile il merito non solo di aver riconosciuto per la
prima volta che ai monumenti ed alle opere d’arte e della scienza deve garantirsi, al pari
di altri beni, una particolare protezione in tempo di conflitto armato, quanto anche di
aver disciplinato la responsabilita per la violazione delle norme stabilite.

Seppur in termini non chiaramente espressi — evidenzia la dottrina — veniva accennato,
in particolare, il concetto della responsabilita individuale dell’autore della violazione, che
sara poi adottato dal diritto internazionale successivo, che 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?.

19 Cfr. G.F. De Martens, Precis des droits des gens moderne de I'Europe, Parigi, 1864, t. 2, p. 252. V. anche S.E.
Nahlik, ¢z, p. 86 ss.

20 Iespressione “beni culturali” non veniva ancora espressamente utilizzata, preferendosi i termini “edifi-
cio storico”, “monumento”, “opera d’arte appartenente alla scienza”. Iespressione sara utilizzata per la
prima volta in ambito internazionale con la Convenzione de I’Aja del 1954 per la protezione dei beni cul-
turali in caso di conflitto armato (cfr. parr. succ.).

21 Ilart. 27, co. 2 del sopra citato Regolamento, stabiliva che era dovere degli assediati indicare gli edifici
ed i monumenti storici con un segno distintivo speciale, da notificarsi anticipatamente all’assediante. La
IX Convenzione de I’Aja del 1907 prevedeva, ad esempio, che in caso di bombardamenti navali, sugli edi-
fici da risparmiare doveva essere apposto un pannello rettangolare, diviso in diagonale a formare un trian-
golo nero e bianco. Simili prescrizioni, peraltro, benché confermate anche da Convenzioni successive, so-
no state nella pratica spesso ignorate dagli Stati.

22 Ctr. A. Gioia La Convenzione de I'Aja del 1954, in F. Maniscalco (a cura di), La futela del patrimonio culturale
in caso di conflitto, Massa ed., 2002, p. 12 ss. “Per quanto riguarda i beni mobili, queste prime convenzioni internazio-
nali vanno valutate alla luce del loro contesto storico, che era quello del maggior trionfo dell'ideologia liberale in Enropa. In
quel periodo, persino il diritto bellico si preoccupava, da un punto di vista generale, di tutelare la proprieta privata, vietando
la distruzione, impossessamento, la confisca di proprieta nemiche, ove questi atti non fossero richiesti inperiosamente dalla
necessita bellica. |...] In un contesto in cui il diritto bellico si preoccupava di tutelare la proprieta privata, era significativo che
le convenzioni medesime equiparassero alla proprieta privata dei beni delle istituzioni dedite alle arti ¢ alle scienge, anche se
appartenenti allo Stato, con tutto guello che cio significava: divieto di distruzione, di impossessamento, di confisca™.

23 Cosi A. Gioia, et., p. 12.
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Viene inoltre attribuita agli Stati rei della spoliazione una responsabilita di tipo
patrimoniale, stabilendosi un obbligo di indennizzo per i danni eventualmente provocati
dalla violazione delle norme convenzionali.

E’ assente nei testi ogni riferimento all’obbligo di restituzione dei beni, sia a favore degli
Stati che dei privati; ¢ peraltro pacifico in dottrina che tale omissione trovi la sua ragion
d’essere nella circostanza che, gia allora, 'obbligo di restituzione dei beni culturali fosse
prassi consolidata?.

Questi primi interventi nel settore dei beni culturali, circoscritti a situazioni specifiche ed
eccezionali, si caratterizzano, nonostante gli sforzi compiuti, per la loro frammentarieta
e scarsa incisivita e ne sono riprova i risultati disastrosi prodotti a cavallo dei due
conflitti mondiali.

Le considerevoli perdite in ambito artistico e culturale che caratterizzano quegli anni,
dimostrarono tutta linefficacia degli strumenti allora vigenti e, allo stesso tempo,
servirono a consolidare nella Comunita internazionale, una sempre piu ferma
consapevolezza della necessita di realizzare un sistema organico ed efficace di
protezione e tutela del patrimonio culturale, da applicarsi anche nei periodi di pace,
attraverso ’elaborazione di strumenti permanenti di salvaguardia.

Un ruolo fondamentale in tale direzione, come si vedra nel prosieguo del capitolo, ¢ sta-
to svolto dalle Nazioni Unite, ed in particolare dal’UNESCO (Organizzazione delle
Nazioni Unite per I'Istruzione, la Scienza e la Cultura), istituto specializzato ad essa col-

legato, che ha promosso alcune tra le principali Convenzioni in materia.

1.3 La nozione di bene culturale nel diritto internazionale: la Conven-

zione de I’Aja del 1954

Tra i limiti e le lacune delle Convenzioni del 1899 e del 1907 rientrava anche I'assenza di

una nozione onnicomprensiva di “bene culturale”; entrambi i testi - alla stregua di quan-

to fatto dai precedenti accordi di pace - avevano infatti optato per un’individuazione del

campo di applicazione dell’accordo attraverso un’elencazione di beni ed il ricorso ad e-
» o«

spressioni piu restrittive quali “edifici dedicati all’arte ed alla scienza”, “monumenti storici”, “ope-

re dell’arte e delle scienze”.

24TV Convenzione del 1907, art. 3.
25 Cosi S.E. Nahlik, ¢z., p. 96; v. anche K.J. Partsch, Protection of Cultural property, in The handbook of humani-
tarian law in armed conflicts, Oxford, 1995, p. 377 ss., M. Frigo, La circolazione cit., Giuffré, 2001, p. 91.
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L’espressione “bene culturale” viene utilizzata per la prima volta in ambito internaziona-
le all’interno della Convenzione per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto
armato, adottata a ’Aja il 14 maggio 1954.

Con lart. 1 della Convenzione de ’Aja, si introduce una nozione di ampia portata nella
quale rientrano - a prescindere dalla loro natura pubblica o privata - 7 beni mobili e immo-
bili di grande importanza per il patrimonio culturale dei popoli, come i monumenti architettonici, di arte
0 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 archivi o di riproduzioni
dei beni sopra definiti”.

L’introduzione di un’espressione onnicomprensiva ¢ indice del tentativo di creare uno
strumento giuridico internazionale - di applicazione tendenzialmente universale - che
preveda una tutela specifica per i beni culturali, abbandonando la tendenza delle prece-
denti convenzioni ad accomunare a tali beni altri pur meritevoli di tutela, quali i luoghi
di culto o gli ospedali.

I’impresa ¢ certamente ardua; come infatti evidenziato in dottrina, gli elementi che por-
tano alla qualificazione di una res quale testimonianza della cultura di una comunita, so-
no tratti da una nozione di bene culturale che si basa su criteri extragiuridici ed ha carat-
tere universale. A dettare la culturalita di un bene sono anzitutto scienze diverse dal di-
ritto, quali I'arte, la storia, I'architettura. Cio comporta che il primo riconoscimento in un
oggetto di elementi che portano a qualificarlo come culturale ¢ un’operazione che avvie-
ne prima - ed anzi indipendentemente dal fatto - che il diritto se ne occupi. A questo
processo il diritto resta “estraneo”, sino a quando non decide di attribuire al bene un va-
lore che necessita di una tutela giuridica. E’ a questo punto che si rende necessaria la
presenza di un’ulteriore nozione di bene culturale, in base alla quale sia possibile indivi-
duare 1 beni suscettibile di costituire il patrimonio culturale di un Paese, o, ancor piu dif-

ficile, della Comunita internazionale, che necessitano di essere salvaguardati?’.

26 Convenzione de I’Aja, Capitolo 1 “Disposizioni generali concernenti la protezione™, art. 1, comma a). I articolo
prosegue, ai commi b) e ¢), inserendo nella categoria “beni culturali” anche “g/7 edifici la cui destinazione prin-
cipale ed effettiva é di conservare o di esporre i beni culturali mobili definiti al comma a) quali i musei,, le grandi biblioteche,
7 depositi di archivi come pure i rifugi destinati a ricoverare, in caso di conflitto armato, i beni culturali mobili definiti al
comma a); i centri comprendenti un numero considerevole di beni culturali, definiti ai commi a) e b), detti centri monumenta-
",

27 A. Papa, Strumenti e procedimenti della valorizzazione del patrimonio culturale. Ruolo dei livelli di governo e promozio-
ne delle identita, Ed. Scientifica 2006, p. 1. A conferma della difficolta nell'individuazione di una nozione
giuridica comune a tutti gli Stati, I'autrice evidenzia inoltre che la nozione giuridica di “bene culturale” va-
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La Convenzione de I’Aja riesce solo in parte nel suo intento; le convenzioni e gli accordi
internazionali successivi, infatti, elaboreranno ognuno una propria nozione giuridica di
bene culturale ed un proprio sistema di individuazione del campo di applicazione.

Molto frequente, proprio a conferma della difficile individuazione di una nozione giuri-
dica comune a tutti gli Stati, ¢ stato il ricorso a definizioni piuttosto generiche, che a loro
volta rimandano ad elenchi di beni, allegati ai testi convenzionali internazionali: cosi sara
per la Convenzione UNESCO del 1970, finalizzata alla repressione del traffico illecito di
beni e della quale meglio si dira piu avanti, che in sede di individuazione della “cu/tural
property” oggetto di tutela, si affida ad un lungo elenco contenuto nel suo art. 1. Lo stesso
avverra per la delimitazione del campo di azione della Convenzione Unidroit del 1995 -
che utilizza la pit ampia espressione ‘“cultural objects” - e per i provvedimenti normativi
comunitari, per la cui analisi si rimanda ai paragrafi successivi

Nonostante 1 suoi limiti nella definizione giuridica del bene culturale, la Convenzione de
I’Aja del 1954% rappresenta ancora oggi il fulcro del sistema di protezione che il diritto
internazionale prevede a favore dei beni culturali in caso di conflitto armato ed ¢ il pri-
mo trattato internazionale in materia in cui, oltre all'introduzione della terminologia

“beni culturali”, vengono altresi raccolte e codificate tutte le disposizioni relative alla

)
protezione degli stessi, precedentemente disseminate in vari testi giuridici?’.

La Convenzione rispecchia I'evoluzione del diritto internazionale bellico successivo al
secondo conflitto mondiale e mira a colmare le lacune delle precedenti disposizioni del
1899 e del 1907. In tal senso, una prima importante innovazione risiede nel campo di

applicazione della Convenzione stessa, le cui regole sono vincolanti non solo laddove vi

sia uno “stato di guerra” in senso tecnico’, ma in qualunque caso di conflitto armato, sia

ria in ogni ordinamento giuridico, coerentemente con il fatto che ogni popolo attribuisce al patrimonio
culturale uno specifico valore e ne lega la disciplina alle proprie tradizioni nazionali e alla tipologia di cose
che lo compongono.

28 Ratificata dall’Ttalia con legge 7 febbraio 1958, n. 279, pubblicata in G.U. n. 87 dell’l1 aprile 1958 ed
entrata in vigore il 7 agosto 1956.

29 Aperta alla partecipazione di tutti gli Stati, la Convenzione de I’Aja ¢ il frutto di una Conferenza diplo-
matica tenutasi a I’Aja su iniziativa del’lUNESCO, cui presero parte numerosi Stati e che si concluse con
I’'adozione di tre documenti: la Convenzione, il Regolamento di esecuzione ed un primo Protocollo. Men-
tre la Convenzione e 'annesso Regolamento di esecuzione costituiscono un’unica cosa, il Protocollo nasce
come distinto Trattato internazionale e, come tale, non vincola automaticamente gli Stati che si siano ob-
bligati al rispetto della Convenzione, ma necessita di apposita ratifica. Un Secondo Protocollo, del quale
meglio si dira nei paragrafi successivi, verra adottato, sempre a L’Aja, il 26 marzo 1999 per entrare in vigo-
re sul piano internazionale il 9 marzo 2004.

30 Cfr. A. Gioia, cit., pp. 12-13: “Uno dei paradossi dei diritto internagionale bellico dell’Ottocento era che non tutti i
conflitti erano ginridicamente qualificabili come “guerre” ma solo quelli in cui, per effetto di una dichiarazione di guerra o del
comportamento concludente di almeno una delle parti in conflitto, si fosse instaurato uno stato di guerra in senso tecnico”.
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esso internazionale o interno nonché nei casi di occupazione bellica — anche solo parzia-
le — di un territorio®.

La novita non ¢ di poco conto se si considera che, soprattutto oggi, una tra le principali
minacce per il patrimonio culturale, emersa successivamente alla seconda guerra mon-
diale, ¢ 'aumento dei conflitti etnici e delle guerre civili interne: tali conflitti non solo
sfuggono all’applicazione delle regole oggi vigenti per i tradizionali conflitti “inter-
statali”’, ma hanno molto spesso come obiettivo primo proprio quello di saccheggiare - o
ancor piu frequentemente di distruggere - il patrimonio culturale del nemico o
dell’opposto gruppo etnico.

Oggetto principale della Convenzione del 1954 ¢ l'introduzione di un sistema di prote-
zione e salvaguardia dei beni durante i conflitti, che poco si lega con le problematiche
legate alla circolazione e per tale ragione non sara oggetto d’esame approfondito in que-
sta sede32.

Degna di nota, ai fini della nostra analisi, ¢ esclusivamente la disposizione di cui all’art 4,
comma 3, dove viene confermato il divieto di furto, saccheggio e sottrazione di beni cul-
turali nel corso dei conflitti armati, nonché il divieto di requisire i beni culturali mobili

situati nel territorio di un’altro Stato contraente.

3 Cfr. art. 19. Il Secondo Protocollo del 1999 (cfr. 7nfra, part. succ.) introdurra una nozione ancora piu
ampia di conflitto “non internazionale”, escludendo di fatto da essa solo le situazioni di disordine interno,
quali le sommosse, o atti di violenza isolati.

32 Per completezza, basti sapere che la Convenzione introduce un doppio regime di salvaguardia, basato
sulla distinzione tra una “protezione generale”, di cui godono tutti i beni, e un piu rigido regime di “prote-
zione speciale”, riservato esclusivamente ai beni mobili e immobili di particolare rilevanza, in quanto tali
inseriti in un apposito registro internazionale e resi facilmente riconoscibili in tempo di guerra
dall’apposizione di un segno distintivo, il cd. “scudo blu”, ripetuto tre volte, al fine di distinguere tali beni
da quelli sottoposti a protezione ordinaria. La distinzione tra protezione generale e protezione speciale ha
pero ricevuto negli anni numerose critiche da parte della dottrina e degli addetti ai lavori, affermandosi
che lo scopo primario di suddetta distinzione - ossia garantire ai beni oggetto di protezione speciale una
maggiore sicurezza, ¢ di fatto ben lontano dall’essere raggiunto e adducendosi tra le principali cause di tale
fallimento la fissazione di criteri troppo rigidi per Uiscrizione dei beni nel registro speciale. “A ben vedere, la
protezione speciale di cui dovrebbero godere i beni iscritti nel registro non ¢ poi tanto pin significativa di quella di cui dovreb-
bero godere gli altri beni culturali, perché nell'un caso e nell’altro ¢ previsto I'obbligo di non utilizzarli per scopi militari e di
non_farne oggetto di atti di ostilita. |...] Nella sostanza, il cnore della protegione che dovrebbe essere accordata ai beni cultu-
rali ¢ lo stesso. Ne consegue [...] che la distinzgione non si traduce, come ci si potrebbe aspettare, in una maggiore protezione
dei beni oggetto di protezione speciale, bensi, paradossalmente in una minore protezione dei beni culturali in generale: se, da
un lato, i beni oggetto di protezione speciale sono pochissimi si tende poz, dall’altro, a dimenticare che lo stesso trattamento,
almeno nella sua essenza, va accordato ai beni culturali in genere”(A. Gioia, cit., p. 20). Non ¢ un caso, dunque, che
all’atto pratico la protezione speciale ha avuto un successo molto limitato. Secondo un rapporto
del’UNESCO solo cinque tra gli Stati contraenti - Austria, Repubblica Federale di Germania, Cambogia,
Paesi Bassi e Santa Sede - hanno ad oggi richiesto iscrizione di rifugi e centri monumentali. Al fine di ov-
viare a questa e ad altre lacune - emerse nel corso degli anni - della Convenzione del 1954, ¢ stato elabora-
to un secondo Protocollo aggiuntivo, adottato a I’Aja il 26 marzo 1999 (cfr. par. succ.).
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Sulla circolazione dei beni durante i conflitti nonché sulla successiva restituzione degli
stessi si sofferma invece il primo Protocollo annesso alla Convenzione (cfr. s#pra, nota
29). Tale documento sancisce all’art. I 'obbligo, gravante su ogni Stato contraente, di
impedire esportazione di beni culturali - cosi come definiti dalla Convenzione - da un
territorio occupato durante un conflitto armato. Il Protocollo impegna altresi le Parti a
porre sotto sequestro i beni culturali importati sul proprio territorio e provenienti - di-
rettamente o indirettamente - da un qualsiasi altro territorio occupato.

Con riferimento alla restituzione, ¢ confermato 'obbligo generale gravante sugli Stati al
termine delle ostilita, specificandosi I’assoluto divieto di trattenere i beni stessi a titolo di

risarcimento per 1 danni subiti nel corso del conflitto.

1.3.1 Le innovazioni del IT Protocollo aggiuntivo del 1999

Agli inizi degli anni 90, TUNESCO ha aperto un processo di revisione della Conven-
zione de ’Aja, convocando diverse riunioni di esperti, chiamati a puntualizzare e ad arti-
colare le modifiche necessarie a migliorare i punti deboli e a colmare le lacune esistenti.
L’orientamento emerso sin dalle prime riunioni fu quello di assicurare ai beni culturali, o
almeno ad una certa categoria di essi, una protezione incondizionata, accompagnata da
uno snellimento ed una semplificazione delle procedure e dalla definizione di una mag-
giore e piu chiara responsabilita non solo degli Stati ma anche degli individui.

Sulla base delle osservazioni ricevute dagli Stati contraenti, dal 15 al 26 marzo 1999 fu
convocata a ’Aja una Conferenza Intergovernativa, che varo il testo definitivo del Se-
condo Protocollo, entrato in vigore sul piano internazionale il 9 marzo 20043,

I 47 articoli del II Protocollo, ad oggi non ancora ratificato dall’Italia, introducono nu-

merose soluzioni, finalizzate a superare i principali limiti del testo del 1954, puntando

3 La scelta di migliorare il testo del 1954 e di colmarne le lacune non attraverso una nuova Convenzione
bensi con la predisposizione di un nuovo Protocollo, ¢ stata senza dubbio la migliore delle soluzioni pos-
sibili: secondo il disposto dell’art. 39 della Convenzione, infatti, la procedura di revisione della stessa si
presenta alquanto lunga e complessa, ed avrebbe comportato il rischio di non raggiungere alcun risultato.
ILa forma del Protocollo invece - che si aggiunge al testo originario ma non va a sostituirlo - ha garantito
una maggiore flessibilita, evitando di dover rimettere in discussione norme gia precedentemente oggetto di
lunghe trattative, con il conseguente indebolimento della protezione giuridica in esse stabilita. Cfr. U. Le-
anza, I/ 11 Protocollo agginntivo del 1999 alla Convenzione de I'Aja del 1954 sulla protezione dei beni culturali in caso di
conflitto armato, in F. Maniscalco (a cura di), ¢, p. 31. L’autore evidenzia, peraltro, che anche la forma del
Protocollo aggiuntivo presenta di per sé¢ ‘potenzialmente un problema di chiarezza nell applicazione congiunta con il
Testo della Convenzione del 1954
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anzitutto a rafforzare gli strumenti di supervisione e controllo sulla concreta applicazio-
ne, da parte degli Stati, della Convenzione stessa.

Il documento non interviene esplicitamente sul regime della restituzione, né introduce
nuovi obblighi in tema di circolazione internazionale dei beni culturali, limitandosi a ri-
badire, all’art. 9, il divieto di esportazione, rimozione e trasferimento illecito di proprieta
di beni culturali. Pur tuttavia, una sua menzione in questa sede ¢ opportuna, poiché mol-
te delle sue innovazioni possono avere risvolti degni di attenzione anche sotto il profilo
della circolazione.

E’ 1l caso, ad esempio, dell’istituzione di un organo specificamente investito del potere
di controllo sull’applicazione della Convenzione; una delle principali lacune del testo del
1954 era infatti 'assenza di un simile organo, prevedendosi invece un meccanismo di
controllo piuttosto complesso e che male si prestava alle esigenze di tempestivita di in-
tervento - essenziali in caso di conflitto armato - che individuava i soggetti preposti
all’esterno della Convenzione stessa, peraltro non preliminarmente ma solo nel momen-
to in cui una parte fosse gia coinvolta in un conflitto armato.

Il Secondo Protocollo interviene sul problema istituendo una struttura istituzionale
permanente, di natura intergovernativa, denominata “Comitato per la Protezione dei
Beni Culturali in caso di conflitto armato”, costituita da 12 membri e che garantisce, nel-

la sua formazione, un’equa rappresentanza delle diverse regioni e culture del mondo®.

3 Si tratta di una procedura lenta e tortuosa, basata sull’intervento delle cd. “Potenze protettrici” e sulla
nomina di commissari generali scelti sulla base di una lista internazionale, previamente stabilita dal Diret-
tore Generale delle Nazioni Unite (cft. art. 21 della Convenzione ¢ artt. 5 ¢ 6 del Regolamento di esecu-
zione). Nella pratica, si ¢ cercato di aggirare I'ostacolo inviando, in sostituzione dei commissari generali dei
beni culturali, rappresentanti personali del Direttore generale dellUNESCO (Cfr. UNESCO doc.
CLT/94/608/1, 1994, p. 20; UNESCO doc. CLT-96/CONF. 603/INF. 1, 1996, p. 3) che hanno agito
non in forza di una esplicita previsione, ma sulla base di una interpretazione estensiva degli artt. 19
(“L organizzazione delle Nazioni Unite per ['educazione, la scienza e la cultura puo offrire i suoi servizi alle parti in con-
Jlitto”) e 23 (“Le Alte Parti Contraenti possono ricorrere alla collaborazione tecnica dell' Organizzazione delle Nazioni
Unite per l'educazione, la scienza e la cultura per 'organizzazione della protezione dei loro beni culturali, o a proposito di
ogni altro problema derivante dalla applicazione della presente Convenzione e del sno Regolamento di esecuzione. 1.'Orga-
nizzazione accorda questa collaboragione nei limiti del suo programma e delle sue possibilita®) della Convenzione del
1954 ¢ del mandato generale del’lUNESCO. Cfr. R. Mazza, La protezione internazionale dei beni culturali mobili
in caso di conflitto armato: possibili sviluppi, Studio condotto nell’ambito della ricerca CNR “La protezione inter-
nazionale e la circolazione comunitaria dei beni culturali mobili”, 1995.

3 “Listituzdone di un Comitato intergovernativo, invece di un Comitato di esperti, presenta il vantaggio di garantire la rap-
presentanza degli Stati contraents, ma la presenza di rappresentanti degli Stati potrebbe, d’altro lato, creare difficolta
all’esercizio dei poteri esecutivi del Comitato in caso di conflitti armati che coinvolgano gli Stati che ne fanno parte, in funzio-
ne degli opposti interessi. Per questo motivo ¢ stabilito nel Secondo Protocollo che i mentbri coinvolti nel conflitto armato non
partecipano alle votagioni del Comitato che hanno per oggetto i relativi beni culturali (art. 26, par. 3). Un Comitato di e-
sperti, d'altra parte, sarebbe stato necessariamente meno rappresentativo, pur godendo probabilmente di una maggiore rapidi-
ta di azione e della possibilita di acquisire informazioni dalle sezioni azionali delle ONG che operano direttamente sui terri-
tori coinwolti”, cosi U. Leanza, cit., p. 38.
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Nel Protocollo sono definiti con precisione i compiti del Comitato Intergovernativo® ed
¢ inoltre fissato il ruolo del Segretariato Generale del’UNESCO, quale strumento ope-
rativo del nuovo organo.

Per quanto concerne l'individuazione e la punibilita dei responsabili di violazioni degli
obblighi convenzionali, la questione era invero gia disciplinata dalla Convenzione del
1954 - seppur con qualche lacuna - all’art. 28, che poneva a carico degli Stati 'obbligo di
perseguire, con sanzioni penali o disciplinari, “Je persone di qualsiasi nazionalita, che hanno
commesso o hanno dato ['ordine di commettere un’infrazione alla presente Convenzione”, senza peral-
tro prevedere né la possibilita di ricorrere ad un giudizio diverso da quello nazionale, né
un’esplicita responsabilita dello Stato. Il Protocollo interviene su tale scarna disciplina,
anzitutto distinguendo le due ipotesi di responsabilita internazionale dello Stato e re-
sponsabilita penale individuale, ove la prima non esclude la seconda. Se nella prima ipo-
tesi, configurabile anche in caso di violazione non grave, lo Stato sara obbligato a ripara-
re il danno causato, nel caso di responsabilita individuale I’art. 15 del Protocollo stabili-
sce che gli Stati contraenti, nel definire a livello nazionale le necessarie misure penali,
dovranno “seguire i principi generali della legge e del diritto internazionale, incluse le norme che esten-
dono la responsabilita penale individuale ai terzi, al di la di coloro che commettono il reato direttamen-

z_e)}

1.4 La circolazione internazionale dei beni culturali in tempo di pace:

il ruolo delle Organizzazioni internazionali

L’interesse della Comunita internazionale per la protezione del patrimonio culturale svi-
luppatosi a seguito degli eventi bellici del secolo scorso - e sfociato poi nell’elaborazione
della normativa descritta nei paragrafi precedenti - non ¢ che il punto di partenza di un
processo molto piu ampio, che ha condotto alla predisposizione di numerosi strumenti
giuridici in grado oggi di garantire una tutela stabile dei beni culturali, anche in tempo di

pace, sulla base del riconoscimento di un principio di diritto internazionale che vede la

% Cost il Secondo Protocollo aggiuntivo, all’art. 27, co. 1: “I/ Comitato avra le seguenti funzioni: a) sviluppare le
Direttive per l'attuazione di questo Protocollo; b) concedere, sospendere o annullare la protezione rafforzata dei beni culturali
e istituire, mantenere e promuovere la Lista dei Beni Culturali sotto Protegione Rafforzata ¢) monitorare e sopraintendere
all attnazione di questo Protocollo e promuovere l'identificazione del bene culturale sotto proteione rafforzata; d) presentare
considerazioni e commenti sulle relazioni delle parti, cercare chiarimenti necessari e preparare la propria relazione
sull attnazione di questo Protocollo per la riunione delle Parti; ¢) ricevere e considerare richieste di assistenza internazionale
ai sensi dell'art. 32; f) determinare 'nso del fondo; g) espletare qualsiasi altra funzione che potrebbe essere ad esso assegnata
nella rinnione delle parti”.
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protezione dei singoli patrimoni culturali nazionali come problema di rilevanza mondia-
le, per il loro essere una ricchezza straordinaria, da preservare nell'interesse dell'umanita.
I1 quadro normativo vigente, per cio che concerne il commercio e, piu in generale, la cir-
colazione internazionale dei beni culturali in tempo di pace, ¢ certamente piu complesso
e circoscritto di quello riferibile ai conflitti armati, dove 'eccezionalita della circostanza
ha inevitabilmente influito non poco sullo sviluppo di norme internazionali consuetudi-
narie in tema di protezione e restituzione.

Fuori dal contesto bellico, la Comunita internazionale ha incontrato ostacoli maggiori
nello sviluppo di un sistema di regole universalmente riconoscibile ed applicabile, scon-
trandosi con la difficolta di trovare un punto di equilibrio tra le diverse normative na-
zionali, che riflettono inevitabilmente le opposte esigenze di salvaguardia e protezione
del patrimonio culturale da un lato, e garanzia della libera circolazione dei beni dall’altro.
A livello mondiale, infatti, ¢ possibile tracciare una chiara distinzione tra 1 Paesi esporta-
tori o “art-exporting’ - tra cui rientrano la Francia, la Germania, 'Italia, la Grecia, ma an-
che 1 Paesi dell’America centrale, dell’Africa e dell’Oceania - che dispongono di un in-
gente patrimonio storico-artistico, ed i Paesi importatori o “art-importing’ - quali la Gran
Bretagna, gli Stati Uniti o il Giappone - tradizionalmente acquirenti di beni culturali
straniert’’.

Sulla base di tale distinzione, ¢ evidente che mentre per i primi ¢ essenziale anzitutto ga-
rantire la tutela e la conservazione dei loro patrimoni, attraverso una politica di stampo
protezionistico, nei secondi prevale I'interesse ad una disciplina di tipo “liberista®”, che
ne permetta il libero commercio.

Siffatta diversita di posizioni non puo che riflettersi in normative nazionali molto diffe-
renti, in materia di trasferimento e restituzione di beni perduti o rubati, che hanno inevi-
tabilmente condotto alla necessita di stabilire dei principi comuni a livello internazionale.
Sulla base di tali premesse, I'azione degli Stati, a partire soprattutto dalla seconda meta
del XIX secolo, ha trovato un indispensabile supporto nel contributo offerto dai nume-

rosi organismi internazionali attivi nel settore.

37 Ad essi si affiancano oggi anche gli Emirati Arabi e I’Australia (che ¢ sia esportatore, per quanto con-
cerne i beni appartenenti alle popolazioni indigene, che importatore). Successivamente alla dissoluzione
dell’URSS ed allo smembramento della Jugoslavia, sono notevolmente aumentati anche i reati a danno del
patrimonio artistico dei nuovi Paesi dell’Est, che fungono sia da Paesi di provenienza che di transito, co-
me nel caso di Croazia, Polonia ¢ Repubblica Ceca. Cfr. M. L. Pecoraro, La tutela internazionale dei beni cnltu-
rali alla luce della Convengione UNIDROIT sulla restituzione dei beni culturali rubati o illecitamente esportati, in Legi-
slazione internazionale e comunitaria dei beni culturali cit., p. 153 ss.

38 Cosi A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, CEDAM, 2004, p. 317.

26



Un ruolo predominante ¢ stato senza dubbio svolto dal’lUNESCO al quale st affiancano
altri istituti specializzati, che con esso collaborano in maniera stabile, sia nel campo della
tutela e valorizzazione che nell’ambito della ricerca, tra i quali PICOMOS (International
Conncil of Monuments and Sites), VICCROM (International Centre for the Study of Preservation
and Restoration of Cultural Property), 'TUCN (International Union for Conservation of Nature and
Natural Resonrces)®.

Un importante contributo allo sviluppo di un vero e proprio “sistema’ di norme aventi
I'obiettivo di tutelare e salvaguardare il patrimonio culturale dai traffici illeciti ¢ stato i-
noltre fornito da numerose organizzazioni internazionali che agiscono su scala regionale,
costituite da Paesi appartenenti ad aree geografiche piu circoscritte, tra le quali spiccano
il Consiglio d’Europa, sul cui operato ci si soffermera nei paragrafi successivi, e la Co-
munita europea, cui ¢ dedicato il secondo capitolo del presente lavoro.

Tali organismi hanno svolto un’intensa attivita di elaborazione di Convenzioni affron-
tando problematiche sempre piu specifiche ed allo stesso tempo contribuendo a conso-
lidare nel diritto internazionale principi generali in tema di protezione del patrimonio
culturale®.

I contributo offerto da queste organizzazioni ¢ particolarmente significativo, sia sotto il
profilo strettamente normativo, sia sotto quello operativo e finanziario: oltre alla elabo-
razione dei testi convenzionali, infatti, deve loro riconoscersi il merito di aver piu volte
agito per sensibilizzare la Comunita internazionale su talune tematiche, mediante le cd.

“campagne di salvaguardia*”, o per mobilitare la collettivita su taluni episodi concreti*.

3 Si veda sul punto M. Cicitiello, I Iecrom, Ilcomos e lunc ¢ la salvaguardia del patrimonio mondiale culturale ¢ na-
turale, in M.C. Ciciriello (a cura di), La protegione del patrinonio mondiale culturale e naturale a venticingue anni dal-
la Convengione delll'UNESCO del 1972, ESI 1997, p. 109 ss.

0T Capproceio che continuna a caratterizzare questi interventi risulta tuttavia ancora molto settoriale, mentre si va accen-
tuando sempre di pin la necessita di affrontare la questione in maniera globale, attraverso la previsione di un sistema basato
su una visione complessiva delle problematiche che investono sia il patrimonio culturale che quello naturale”, cosi S. Lieto,
11 sistema internazionale di protezione dei beni culturali, in D. Amirante e V. De Falco (a cura di), Tutela e valoriz-
zagione dei beni culturali — aspetti sovranagionali e comparati, Giappichelli, 2006., p. 27. Vedi pure D. Sabelli, La
Convenzgione sul patrimonio mondiale: limiti giuridico-politici, in M.C. Ciciriello, ., p. 143 ss.

41 Cfr. par. succ.

42 B il caso del’UNESCO, che riusci a coinvolgere ingenti risorse umane e finanziarie per salvare le aree
archeologiche di Abou Simbel e Philae (Egitto), cft. sul punto E. Pagano, I beni culturali e il diritto internazio-
nale, in Legislazione internazionale e comunitaria dei beni culturali, Esselibri, 2005, p. 13 ss.
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1.5 L’attivita del’UNESCO per la tutela dei beni culturali

L’Organizzazione delle Nazioni Unite per 'educazione, la scienza e la cultura ¢ un istitu-
to specializzato del’ONU sorto nel 1945 al fine di promuovere la cooperazione interna-
zionale nel campo scientifico, culturale e educativo®, che conta oggi 191 Paesi membri*.
Scopo dell’Organizzazione, in base all’art. 1 del suo Atto istitutivo, ¢ contribuire alla pa-
ce ed alla sicurezza internazionali promuovendo la collaborazione tra le Nazioni attra-
verso I’educazione, la scienza e la cultura.

La Comunita internazionale, del resto, ha in piu occasioni sottolineato la particolare im-
portanza che assume la salvaguardia delle risorse ambientali e culturali per il raggiungi-
mento di condizioni di vita piu soddisfacenti per una fascia di popolazione sempre mag-
giore. In quest’ottica TUNESCO assume un ruolo di rilievo nel contesto internazionale
per l'attenzione che da sempre dedica, nel quadro dell'attivita scientifica, ai problemi
dellinquinamento, e, nel settore della cultura, alla protezione delle risorse storico artisti-
che di ciascun popolo.

Lattivita del’lUNESCO consiste non soltanto in studi, inchieste e raccomandazioni -
strumenti naturali di cooperazione internazionale - ma anche in attivita svolte sul territo-

rio, identificando aree geografiche cui dedicare una particolare e continua attenzione®.

411 suo acronimo deriva dal nome inglese United Nations Educational, Scientific and Cultural Organiza-
tion.

# JVUNESCO ¢ finanziata in gran parte dagli Stati membri, con versamenti di contributi fissi ogni due
anni, ma beneficia anche di finanziamenti extra, che le permettono di rafforzare i suoi programmi.

4 Rientrano tra questo genere di attivita le cd. “campagne internazionali di salvaguardia”, che si pongono
il duplice obiettivo, da un lato di informare attraverso un appello internazionale tutti i Paesi membri, le
organizzazioni internazionali e, pit in generale, 'opinione pubblica mondiale sulla condizione di precarieta
in cui versano determinati beni o siti culturali, e dall’altro di sollecitare contributi finanziati /o invio in
loco di personale specializzato e materiale. Tale sistema di assistenza internazionale, che trova il suo fon-
damento giuridico nell’art. 2 dell’Atto costitutivo (che sancisce 'impegno dellUNESCO a “favorire lo svi-
luppo e la diffusione del sapere vegliando sulla conservazione e la protezione del patrimonio universale dei libri, opere d’arte e
di altri monumenti di interesse storico o scientifico”) presuppone, di regola, un’esplicita richiesta proveniente dallo
Stato bisognoso e rivolta al Direttore Generale del’UNESCO. In tempi piu recenti, peraltro, TUNESCO,
pur non avendo abbandonato la sua attivita di consulenza e raccolta fondi, punta ad agire maggiormente
come intermediatore tra il singolo Stato e la Comunita internazionale e ad evitare la responsabilita diretta
in relazione all’oggetto della sua azione, delegando la gestione dei fondi ad organismi terzi, in ragione di
un numero sempre pit elevato di richieste di intervento, e I'esecuzione del progetto alle amministrazioni
statali 2z Joco, al fine di responsabilizzare le stesse alla tutela dei beni culturali. Cfr. E. Pagano, ¢z, p. 37.
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1.5.1 L’intervento delPUNESCO sul traffico illecito di beni culturali

Nel corso degli ultimi decenni il commercio mondiale di beni culturali ha conosciuto un
forte incremento. Non ¢ aumentato soltanto il commercio legale di oggetti d’arte, che
costituisce uno scambio culturale corretto e propizio per la comprensione e il rispetto
reciproco, ma anche il trasferimento illegale di beni, che invece arreca danni gravi e
spesso irreversibili al patrimonio culturale.

In molti Paesi il traffico illegale di oggetti d’arte, ribattezzato dalla dottrina “archeoma-
fia”, ¢ gia controllato dalla criminalita organizzata ed occupa una posizione di punta nel-
la classifica dei commerci illegali, accanto al traffico di droga e armi.

Mentre in molti tra i Paesi europei sono soprattutto le collezioni private, i musei, le chie-
se ¢ altri edifici pubblici a essere presi di mira, le regioni del Bacino Mediterraneo,
dell’Asia, dell’Africa e dell’America Latina che possiedono un patrimonio culturale mol-
to ricco subiscono anche saccheggi ai danni dei loro templi, sepolcri e siti archeologici.
Considerati gli ingenti margini di guadagno che il traffico di oggetti d’arte consente di
realizzare, i provvedimenti che i Paesi poveri possono permettersi di adottare per pro-
teggersi da questa piaga risultano praticamente inefficaci e per alcune regioni, che si ve-
dono private di gran parte delle testimonianze della loro identita, storia e religione, que-
sto meccanismo ha gia assunto dimensioni da catastrofe culturale.

La Comunita internazionale ha reagito a questo sviluppo con una serie di provvedimenti
intesi a contrastare il trasferimento illegale di beni culturali e i suoi effetti collaterali, ed il
primo tra questi ¢ stata la Convenzione UNESCO del 1970 concernente le misure da
prendere per vietare e impedire ogni illecita importazione, esportazione e trasferimento

di proprieta di beni culturali’.

46 Sui dati concernenti le modalita, la portata e i danni del commercio illegale di beni culturali, cft.
UNESCO, Some facts on illicit trafficking in cultural property, in No to illicit traffic in cultural property, UNESCO
Office of Public Information, novembre 2000, v. anche UNESCO, Dossier: Contre les pillenrs et les vandales.
Sanvons nos trésors, in Le courrier de TUNESCO, aprile 2001; N. Brodie, ]. Doole, P. Watson, Szealing History:
The Llicit Trade in Cultural Material, edito da McDonald Institute for Archaeological Research su mandato
del’ICOM Inghilterra, Londra, 2000; Culture Without Context. The newsletter of the Illicit Antiguities Research
Centre , McDonald Institute for Archaeological Research, Cambridge, 5/1999; Trasferimento internazionale di
beni culturali: Convenzione UNESCO 1970 e Convenzione dell’Unidroit 1995, Rapporto del gruppo di lavoro.
Berna 1998, pag. 3. In merito alla portata e ai meccanismi degli scavi clandestini in Italia, cfr. Rapporto E-
comafia 2007 ed. Legambiente, Roma, aprile 2007.

47 Cosi S. Caselli sulla rivista Natrcomafie (12/2/2001): “Non esistono, a oggi, stime nfficiali sulle cifre del mercato
clandestino del traffico di opere d'arte. Un’inchiesta a livello mondiale pubblicata nel 1994 dal settimanale inglese Trace lo
colloca addirittura al secondo posto per volume d'affari, preceduto solo dal traffico internazionale di droga. 1.'Italia puo essere
considerato un Paese all'avanguardia per guanto riguarda la conoscenza e 'analisi del fenomeno, soprattutio per la particola-
re esposizione del suo territorio, cosi ricco di reperti artistici e archeologici. Ogni anno, soprattutto nel Megzogiorno, scom-
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1.5.2 Importazione, esportazione e trasferimento illecito di beni

culturali nella Convenzione UNESCO del 1970

La Convenzione UNESCO sui mezzi per impedire e vietare I'importazione,
I'esportazione e il trasferimento illecito di beni culturali adottata il 14 novembre 1970,
conta oggi 106 Stati aderenti, tra cui gli Stati Uniti e quindici degli attuali Stati membri
dell’Unione europea*.

La prima, in ordine di tempo, fra le Convenzioni finalizzate alla protezione dei beni cul-
turali mobili in tempo di pace, essa integra la Convenzione de I’Aia del 1954 per la pro-
tezione dei beni culturali in caso di conflitto armato e persegue I'obiettivo di migliorare
la protezione dei beni culturali nei Paesi contraenti e di salvaguardare il patrimonio cul-
turale dell’'umanita, attraverso la cooperazione internazionale®.

Tale Convenzione ¢ il frutto di un lungo ed intenso dibattito prolungatosi per oltre sei
anni*®, che ha visto protagonisti rappresentanti di quasi tutti i Paesi del mondo, riunitisi
appositamente, in sede di Conferenza intergovernativa, a piu riprese al fine trovare una

soluzione di compromesso, che tenesse in conto i diversi interessi in gioco.

paiono da scavi, musei, chiese, collezioni private o pubbliche, migliaia di oggetti. In trent'anni di attivita, dal 1970 al 1999,
il Comando dei carabinieri per la Tutela del patrimonio artistico ha documentato 36.889 furti d’arte (oltre cento al mese,
3,36 al giorno), 544.960 oggetti asportati, 10.348 persone indagate ¢ 3.421 arrestate, 174.673 opere ¢ oltre 350.000 re-
perti archeologici provenienti da scavi clandestini recuperati (tra cui 7.594 opere d'arte rubate in Italia e ritrovate all'estero).
Allattivita dei carabinieri si affianca quella della Guardia di Finanza che, nel solo 1999, ha sequestrato oltre 98.000 og-
getti antichi e pin di 70.000 reperti tra frammenti di vasellame, vasi complets, prodotti ceramici e monete di metallo prezioso.
Le regioni pin colpite dal saccheggio sono Sicilia e Puglia. Si stima che oltre il 40% della refurtiva venga ricettato negli Stati
Uniti, dove la maggior parte degli oggetti esposti nelle collezioni private risulta esportato senza la necessaria antorigzazione
del Ministero dei beni culturali. Nella graduatoria di "'gradimento” dei trafficanti segnono Giappone ¢ Australia. Ma
Larcheologia rubata non rifornisce solo le collezioni private: oggetti di dubbia provenienza possono trovarsi esposti nei pii
famosi musei del mondo, aleuni dei quali si stanno finalmente dotando di codici deontologici per prevenire l'acquisto di mate-
riale non certificato e per la restituzione della merce illegalmente esportata. I/ danno arrecato ogni anno al nostro Paese si
aggira intorno ai 300 miliardi di lire (mentre il valore delle opere recuperate nel 1999 ammonta a circa 150 miliardz). Sen-
za contare, ovviamente, lirreparabile danno "morale alla conoscenza delle radici storiche e culturali della nostra civilta”.

4 Francia, Finlandia, Grecia, Italia, Portogallo, Spagna, Svezia, Estonia, Slovenia, Slovacchia, Romania,
Repubblica Ceca, Polonia, Gran Bretagna e Danimarca.

V. LV. Prott, The 1970 UNESCO Convention on 1llicit T'raffic-Present Practice and Future Development, in 1a
protezione internazionale dei beni culturali, Atti del Convegno celebrativo del 30° anniversatio della Convenzio-
ne dell'Aja sulla protezione dei beni culturali nei conflitti armati, Firenze, 1984, p. 121 ss.

0 Allinizio degli anni Sessanta, Messico e Peru avevano fatto presente al’UNESCO le proporzioni allar-
manti assunte dal commercio illegale di beni culturali, sollecitandola ad adottare uno strumento interna-
zionale destinato a salvaguardare il patrimonio culturale dell'umanita anche in tempo di pace. Fu cosi che
PUNESCO intervenne, gia il 19 novembre 1964, una prima volta sull’argomento mediante una Racco-
mandazione - come tale peraltro non vincolante - relativa alle misure da adottare per vietare ed impedire
Iillecita esportazione, importazione e trasferimento di proprieta di beni culturali. Successivamente, la Di-
rezione generale del’UNESCO, sostenuta dall’lICOM (International Council of Musenms) e dall’Unidroit (Lsti-
tuto internazionale per l'nnificazione del diritto privato, cfr. part. succ.), preparo un rapporto sui provvedimenti
da adottare. I’Assemblea generale del’UNESCO incarico dunque un organo composto da specialisti del
settore di elaborare un progetto di convenzione, che fu presentato nel 1969. Il progetto, di fronte alla ri-
luttanza degli Stati Uniti, fu poi notevolmente modificato.
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Le opposte posizioni dei Paesi art-importing ed art-exporting si sono inevitabilmente scon-
trate, in sede di elaborazione del testo convenzionale in esame, alla ricerca di un equili-
brio che contemperasse le diverse esigenze.

Invero, ancor prima dell’azione del’UNESCO, un primo approccio al problema si ebbe
nel 1933, quando U'Office International des Musées (OIM), in seno alla Societa delle Nazioni,
elaboro un “Progetto di Convenzione sul rimpatrio degli oggetti di interesse artistico,
storico e scientifico, perduti, rubati o illecitamente alienati o esportati”, che pero non vi-
de mai la luce a causa della riluttanza di diversi Paesi “art-importing’ nel rendere la propria
normativa meno liberale.

II testo definitivamente approvato nel 1970 ¢ dunque il risultato di un difficile compro-
messo, che se per un verso ¢ riuscito a conciliare I'esigenza di tutelare i beni culturali dal
traffico illecito con il rispetto del principio della libera circolazione degli stessi, per Ialtro
ha sacrificato molti degli aspetti innovativi contenuti nella prima bozza di Convenzione.
Il progetto originario infatti, contestato soprattutto dagli Stati Uniti, prevedeva
Iistituzione di meccanismi di controllo all’esportazione ed all'importazione particolar-
mente severi, nonché 'obbligo per ogni Stato contraente di procedere ad un inventario
dei beni culturali presenti sul proprio territorio. Erano inoltre previste precise sanzioni,
anche di natura penale, in caso di violazione delle disposizioni della Convenzione.

Le riserve apposte dagli Stati Uniti condussero, in sede di negoziato, ad un forte ridi-
mensionamento del testo, che spiano di fatto la strada alla ratifica, arrivata poi il 2 set-
tembre 1983, da parte di quello che ancora oggi puo considerarsi il pitu grande e impor-
tante mercato di oggetti d’arte al mondo.

Con riferimento al campo di applicazione, la Convenzione si rivolge ai beni culturali
mobili o comunque resi tali dallo smembramento di beni immobili, sia pubblici che pri-
vati, e si apre con un articolo dedicato alla definizione di bene culturale (cu/tural property),
che si presenta particolarmente estesa. Sono infatti considerati culturali 1 beni che ‘@ -
lo religioso o profano, sono designati da ciascuno Stato come importanti per 'archeologia, la preistoria,

la storia, la letteratura, larte o la scienza”; ad ogni Stato ¢ poi lasciata la facolta di stabilire

51 E. Pagano, ¢t., p. 31. Obiettivo del documento proposto era quello di impegnare gli Stati contraenti alla
restituzione allo Stato d’origine di tutti i beni presenti sul loro territorio a seguito di perdita, furto o illecita
esportazione. Qualche anno dopo, nel 1936, 'OIM lancio un secondo progetto, in materia di “conserva-
zione per la protezione dei patrimoni storici e artistici nazionali”, che pero incontro le stesse resistenze del
primo, pur prevedendo la restituzione dei soli beni aventi un notevole interesse storico, artistico o archeo-
logico. Entrambi i progetti avrebbero dovuto essere discussi in seno ad una Conferenza intergovernativa,
che pero non fu mai avviata a seguito dello scoppio del Secondo Conflitto mondiale.
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cosa debba intendersi per “importanti”, ma sara comunque necessario che i beni rientri-
no in una delle undici amplissime categorie? elencate dallo stesso articolo 1, che di fatto
inglobano la maggior parte dei settori collezionistici di musei e archivi®.

Sempre con riferimento all’ambito di applicazione, il successivo art. 4 elenca alcune ca-
tegorie di beni che sono da intendersi “in ogni caso” parte del patrimonio culturale, a
prescindere dalla individuazione operata dallo Statos.

Per quanto concerne I'obiettivo della Convenzione, ovvero la protezione del patrimonio
culturale dal trasferimento illecito, il principio cardine ¢ contenuto nel disposto degli ar-
ticoli 3 e 8, ove il primo sancisce una - fin troppo - generale illiceita dell'importazione,
dell’esportazione e del trasferimento di beni culturali, se effettuati senza I'osservanza
delle disposizioni convenzionalis ed il secondo prevede un’altrettanto generica sanzio-
nabilita di tali illeciti comportamenti.

Al fine di controllare il traffico di beni culturali, la Convenzione pone a carico degli Stati
aderenti I'obbligo di introdurre nel proprio ordinamento uno specifico certificato di e-
sportazione “legale”, in mancanza del quale 'esportazione stessa deve considerarsi proi-
bita, ed impone loro di agire affinché il pubblico sia portato a conoscenza, con mezzi
adeguati, dei divieti di esportazione®.

Tale sistema presuppone un impegno degli Stati contraenti, sancito all’art. 5, ad istituire
uno o piu servizi incaricati di adempiere i molteplici compiti legati alla tutela dei beni

culturali a livello nazionale, tra i quali figurano I’elaborazione di un idoneo apparato

52 Sulla difficolta nella elaborazione di una nozione internazionale di bene culturale ed il ricorso alle elen-
cazioni cfr. nfra par. 1.3.

3 Queste le categorie elencate dall’art. 1: esemplari rari di flora e fauna, mineralogia, anatomia e paleonto-
logia; beni di valore storico; reperti archeologici; parti di monumenti o luoghi archeologici; oggetti
d’antiquariato che abbiano piu di cento anni; oggetti d’interesse etnologico; beni d’interesse artistico; ma-
noscritti rari e incunaboli, quali pubblicazioni e documenti antichi d’interesse particolare; francobolli, mat-
che da bollo; archivi; oggetti di mobilia aventi pit di cento anni e strumenti musicali antichi. E” possibile
che un bene appartenga a piu di una categoria.

> Tali beni, secondo l'art. 4, sono: a) i beni culturali creati dal genio individuale o collettivo di cittadini
dello Stato considerato e beni culturali importanti per lo Stato considerato, creati sul territorio di tale Stato
da cittadini stranieri o da apolidi residenti su tale territorio; b) i beni culturali trovati sul territorio naziona-
le; ¢) i beni culturali acquisiti da missioni archeologiche, etnologiche o di scienze naturali, con il consenso
delle autorita competenti del Paese di origine di tali beni; d) i beni culturali formanti oggetto di scambi li-
beramente consentiti; ) i beni culturali ricevuti a titolo gratuito o acquistati legalmente con I’assenso delle
autorita competenti del Paese di origine di tali beni.

5 Cost Part. 3: “The import, export or transfer of ownership of cultural property effected contrary to the provision adopted
under this Convention by the State parties to it, shall be illicit”.

%0 Cosl lart. 8: “The State parties to this Convention undertake to impose penalties or administrative sanctions on any
person responsible for infinging the probibitions referred to under Articles 6b and 7b above”.

7 Cfr. art. 6, lett. a) e b). L’articolo in esame ¢ una versione sensibilmente ridotta dell’originario art. 7 del
progetto preliminare, la cui attuazione fu considerata troppo complessa, che prevedeva 'emissione di un
unico certificato, che svolgesse la funzione di controllare I'esportazione, 'importazione e I'autenticita del
bene. Cfr. M. Frigo, La circolazione cit., p. 8.
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normativo atto a scongiurare il traffico illecito, la catalogazione dei beni da tutelare pre-
senti sul territorio, la promozione di istituzioni scientifiche e tecniche che si occupino
della conservazione dei beni culturali, la sorveglianza degli scavi archeologici, la formu-
lazione di norme deontologiche per gli addetti ai lavori, Pesercizio di un’azione educativa
e un’appropriata pubblicita assicurata a ogni caso di sparizione di un bene culturale.
Sempre con riferimento al controllo all’esportazione, 'art. 13 della Convenzione pre-
scrive un impegno degli Stati ad impedire, con tutti i mezzi adeguati, i trasferimenti di
proprieta di beni culturali diretti a favorire I'importazione o I'esportazione illecite di tali
beni, subordinando peraltro un obbligo gia di per sé piuttosto generico anche alla con-
formita degli strumenti adottati dagli Stati alla legislazione nazionale vigente.

Gli Stati sono inoltre tenuti, ai sensi dell’art. 7.z e 7.b. ad impedire 'acquisto, da parte
dei propri musei, di beni illecitamente usciti dal territorio di un altro Stato parte della
Convenzione ed a proibire esportazione di un bene culturale che sia stato rubato - e
non, si noti bene, illecitamente trasferito - da un museo ad altra istituzione similare.

Uno degli aspetti pit controversi della Convezione del 1970 ¢ pero quello relativo alla
restituzione di beni rubati o illecitamente trasferiti, cui sono dedicati gli art. 7.4.77, 13.b e
13.c.

I’art. 13 detta, al punto & un obbligo di carattere generale, gravante sugli Stati, di favori-
re I'operato dei servizi nazionali competenti per la restituzione dei beni che siano stati
illecitamente importati, ma anche in questo caso I’azione degli Stati trova un limite non
di poco conto nella conformita alle legislazioni nazionali. Con esclusivo riferimento alle
ipotesi di furto o smarrimento di un bene, il punto ¢ del medesimo articolo vede gli Stati
membri impegnati a riconoscere un’azione di rivendicazione, che potra essere esercitata
dal legittimo proprietario o, in suo nome, da un terzo.

Accanto all’azione di rivendicazione, Iart. 7.0.z; prevede, con riferimento ai soli beni ru-
bati in un museo o in altro pubblico monumento di carattere civile o religioso o in una
istituzione militare, che lo Stato d’origine possa esercitare, per via diplomatica, un’azione
di restituzione, a condizione di versare un equo indennizzo all’acquirente in buona fede
0 a colui che detiene legalmente la proprieta di tale bene, fornendo a sue spese ogni

mezzo di prova necessario per giustificare la sua richiesta di recupero e restituzioness.

% J.a Convenzione UNESCO del 1970 non ha effetto retroattivo: é pertanto necessario che il furto sia
avvenuto dopo l'entrata in vigore della Convenzione in entrambi gli Stati contraenti.
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1.5.3 I limiti della Convenzione UNESCO del 1970

Nonostante il carattere innovativo della Convenzione, che per la prima volta propone
uno strumento internazionale appositamente destinato alla tutela del patrimonio cultura-
le, essa presenta una serie di limiti operativi, che sono emersi nel corso degli anni.
Anzitutto, trattasi di una Convenzione non “se/f-executing’, la qual cosa comporta la non
applicabilita diretta delle sue disposizioni all'interno degli Stati contraenti, ma la necessi-
ta di provvedere da parte degli stessi ad una trasposizione negli ordinamenti nazionali
mediante norme di attuazione.

In secondo luogo, accanto ad un numero piuttosto ridotto di impegni specifici®® aventi
carattere vincolante, quali possono essere la predisposizione del certificato di esporta-
zione o la previsione di sanzioni di natura penale, la Convenzione prevede, a carico degli
Stati, soprattutto impegni di tipo generico®, tra quali i citati obblighi di restituzione, che
- in quanto tali - vanno adempiuti nei limiti delle possibilita e dei mezzi a disposizione di
ciascuno Stato, o nell’ambito dell’ordinamento giuridico nazionale. Cio comporta un no-
tevole - se non eccessivo - margine di manovra di cui possono disporre gli Stati,
nell’adempimento di simili impegni¢'.

La Convenzione dunque - ha evidenziato in piu occasioni la dottrina - non riesce a pre-
disporre strumenti efficaci per la prevenzione e la repressione del traffico illecito di beni
culturali né tantomeno per la restituzione di beni trafugati, realizzando esclusivamente
una generica cooperazione tra gli Stati nel settore dei beni culturali.

Vengono evidenziati soprattutto due gravi limiti della Convenzione che ne hanno reso

difficile la sua universalizzazione®.

3 Cfr. art. 6, lett. a)e b), artt. 8, 9, 10 lett. b) e art. 16.

0 Cfr. artt. 2, 6 lett. ¢), 7 lett. a), 10 lett. a), 13, 14.

1T limiti di tale margine di manovra sono dati in ogni caso, secondo il disposto dell’articolo 31 della Con-
venzione di Vienna del 23 maggio 1969 sul diritto dei trattati, dal testo della Convenzione e dal senso co-
mune da attribuire a una disposizione in funzione dell’oggetto e dello scopo della Convenzione stessa.
Nonostante tali disposizioni non siano giuridicamente vincolanti, lo Stato contraente ¢ comunque tenuto
a fare tutto il possibile affinché la disposizione possa essere applicata nell’ambito del proprio ordinamento
giuridico. Cfr. Messaggio concernente la Convenzione UNESCO 1970 e la legge federale sul trasferimento internazionale
del beni culturali (ILTBC) del 21 novembre 2001, disponibile on line su www.admin.ch. Per un compendio te-
matico degli impegni derivanti dalla Convenzione, cfr. A. F. G. Rascher: Kulturgiitertransfer und Globalisie-
rung., Zuarigo 2000, p. 56 ss.

2 Evidenzia, tra gli altri, M. Frigo (La circolazione cit., p. 15) che, al di la del numero elevato di ratifiche, tra i
Paesi aderenti sono pochissimi quelli che hanno provveduto alla ratifica adottando una legge di esecuzio-
ne idonea a completare il regime previsto dalla Convenzione; ¢ il caso di Stati Uniti, Canada, Australia ¢
Portogallo. In Italia, invece, la Convenzione ¢ stata ratificata e resa esecutiva con legge n. 873 del 30 otto-
bre 1975, nella quale ci si ¢ limitati, secondo la formula di rito a dare “piena ed intera esecuzione” al testo,
senza introdurre alcuna disposizione di completamento.
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Anzitutto, imponendo agli Stati parte di riconoscere le norme sulle esportazioni adottate
da altri Stati, la Convenzione ‘S scontra con la tradizionale riluttanza di molti ordinamenti ad
applicare il diritto pubblico straniero”. In secondo luogo, 'obbligo di restituzione del bene
culturale (art. 7.5-z), “¢ formmulato in modo generico, costituendo il risultato di un difficile compromes-
50 tra sistemi di diritto privato che proteggono ['acquirente di buona fede e sistemi, invece, che non ricono-
scono aleun effetto al trasferimento del diritto di proprieta da parte di colui che non ne ¢ il titolare .
La Convenzione, in altre parole, non riesce a dare alcuna certezza circa il successo di una
domanda di restituzione, in particolar modo nel caso in cui la normativa interna del Pae-
se dove il bene si trova al momento del sorgere della controversia - che sara quella ap-
plicata (fex rez sitae) - preveda una tutela assoluta del soggetto che abbia acquistato a non
domino in buona fede.

E’ questo, ad esempio, il caso dell’Italia, dove l'art. 1153 del codice civile garantisce, per
1 beni mobili, 'acquisto della proprieta mediante il possesso a colui che sia in buona fede
al momento della consegna del bene.

Dalla tutela assoluta del possessore di buona fede dell’Italia, si distinguono - tra le altre -
le normative di Svizzera, Francia e Germania, dove il proprietario ¢ maggiormente tute-
lato ed ha rispettivamente 3, 5 ¢ 10 anni di tempo per rivendicare il bene.

Contrapposto ¢ invece il regime vigente nei sistemi di common law, dove all’acquirente a
non domino, seppur in buona fede, non viene garantita alcuna tutela.

La Convenzione del 1970, nulla dicendo rispetto al tipo di tutela da garantire ad acqui-
rente e possessore, ma di fatto rinviando all’applicazione delle norme di diritto interna-
zionale privato dei singoli Paesi, rischia pertanto di rendere I'esito di un eventuale giudi-
zio eccessivamente casuale e legato alla localizzazione del benet.

Infine, pur contemplando listituto dell'indennizzo a favore dell’acquirente in buona fe-
de, la Convenzione UNESCO non ne disciplina né le forme né la modalita.

In definitiva, tale accordo internazionale, per quanto rappresenti un momento importan-
te di svolta nella tutela internazionale dei beni culturali, operando esclusivamente sul
piano della cooperazione tra Stati, non riesce ad imporsi sulle complesse problematiche

legate all’applicazione delle norme di diritto internazionale privato.

03 Cosi 1. Caracciolo, Analogie ¢ differenze tra la Convengione UNESCO del 1970 sui mezzi per vietare e prevenire il
trasferimento illecito di proprieta del patrimonio culturale e la Convenzione UNIDROIT del 1995 sulla restituzione dei
beni culturali rubati o illecitamente esportati, in P. Paone (a cura di), La protezione internazionale e la circolazione co-
munitaria dei beni culturali mobilz, Ed. Scientifica, 1998, p. 58.

o A. Gardella, Nuove prospettive per la protezione internazionale dei beni culturali: la Convenzione dell’Unidroit del
1995, in Diritto del Commercio Internazionale, 12-4, ottobre-dicembre 1998, p. 997 ss.
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Al fine di superare i limiti e le lacune di tale normativa, 'UNESCO, a partire dagli anni
‘80, comincio ad operare per approfondire I'argomento e gettare le basi per
I'elaborazione di un nuovo testo, contenente norme di diritto privato, destinate ad inte-
grare la disciplina generale della Convenzione del 1970. Un lavoro ventennale, che ha
visto coinvolti ben 70 Stati ed ha condotto all’adozione nel 1995 della Convenzione U-

nidroit sui beni culturali rubati o illecitamente esportati.

1.6 La Convenzione UNIDROIT sui beni rubati o illecitamente esportati

Nel corso degli ultimi decenni, la Comunita internazionale ha manifestato a piu livelli
I'esigenza di rafforzare gli strumenti necessari alla protezione del patrimonio culturale
dai pericoli di furto ed esportazione illecita. Il traffico illecito di opere d’arte ¢ difatti di-
ventato un’attivita criminale in grande espansione a livello internazionale, favorita anche
dalla maggiore facilita con cui si attraversano le frontiere rispetto al passato, dalla accre-
sciuta rapidita nelle comunicazioni e dall’emergere di nuovi mercati e di clientela nei
nuovi Paesi ricchi del mondo%.

In uno scenario caratterizzato dal perdurare dei traffici illeciti e dallo scarso numero di
beni ritrovati e restituiti nonostante gli obiettivi che la Convenzione del 1970 si era po-
sta, TUNESCO si rivolse, nel 1986, all’Istituto Internazionale per 'Unificazione del Di-
ritto Privato (Unidroits), affidandogli I'incarico di redigere un progetto che superasse le
carenze della normativa del 1970.

I limiti nell’applicazione della Convenzione del 1970 — e di altri strumenti internazionali
aventi simili obiettivi - erano di fatto dovuti alla sfera di applicazione spesso troppo am-
pia e soprattutto all’assenza di regole internazionali disciplinanti gli aspetti di diritto pri-
vato della protezione dei beni culturali.

E’ proprio a seguito della difficolta incontrate da parte di molti degli Stati firmatari

nell’applicazione di un’importante disposizione di diritto privato della Convenzione del

0 V. W. Rodino, La Convenzione Unidroit sui beni culturali rubati o illecitamente esportati, in F. Francioni, A. Del
Vecchio, P. De Caterini (a cura di), Protezione internazionale del patrimonio culturale: interessi nazionali e difesa del
patrimonio comune della cultura, Giuffre, 2000, p. 103 ss.

 1.’Unidroit (International Institute for the Unification of Private Iaw) ¢ un’organizzazione internazionale indi-
pendente, istituita nel 1926 come organo ausiliare della Societa delle Nazioni. Successivamente alla disso-
luzione di quest’ultima, fu ricostituita nel 1940 in virta di un Accordo multilaterale. Essa ha sede a Roma
ed ha come obiettivo lo studio di strumenti di armonizzazione e di coordinamento dei diritti privati degli
Stati e 'adozione di regole uniformi di diritto privato. L’Unidroit conta oggi 61 membri Paesi, appartenen-
ti ai cinque continenti ed aventi sistemi giuridici, economici e politici differenti. I’istituto ¢ finanziato dai
contributi annuali dei suoi membri, cui si aggiunge un finanziamento del Governo italiano.
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1970 - Tart. 7.b-i — che TUNESCO decise, all'inizio degli anni 80, di coinvolgere
I’Unidroit nella revisione della materia.

L’articolo citato®”, che prevede la restituzione di un bene rubato o illecitamente esporta-
to a favore dello Stato richiedente anche nell’ipotesi in cui il bene sia in possesso di un
acquirente in buona fede, ha creato non pochi problemi in quegli Stati dove la sua attua-
zione ¢ risultata incompatibile con le disposizioni di diritto interno relative agli effetti
dell’acquisto in buona fede di beni mobilic.

I’Unidroit, di fronte alla richiesta dellUNESCO di elaborare uno strumento che potes-
se completare la disciplina generale della Convenzione del 1970 colmandone le lacune
soprattutto con riferimento alla sfera del diritto privato, decise di procedere affidando ad
un gruppo di esperti il compito di produrre uno strumento internazionale di diritto pri-
vato uniforme®. Dopo circa otto anni di sforzi congiunti” tra Unidroit ed UNESCO si
giunse, nel corso della Conferenza diplomatica svoltasi a Roma dal 7 al 24 giugno 1995 e
composta da rappresentanti di ottanta Stati nonché di numerose organizzazioni gover-
native e non, alla adozione della “Convenzione Unidroit sui beni culturali rubati o illeci-

tamente esportati”.

07 Cosi Part. 7, lett. b), ii): “Gli Stati parte della presente Convenzione s'impegnano (...) ad adottare misure appropriate
per recuperare e restituire su richiesta dello Stato d'origine parte della Convenzione qualsiasi bene culturale rubato e inporta-
to in tal modo dopo I'entrata in vigore della presente Convenzione nei confronti degli Stati interessati, a condizione che lo Sta-
1o richiedente versi un equo indennizzo alla persona acquirente in buona fede o che detiene legalmente la proprieta di tale be-
ne. Le richieste di recupero e di restituzione vanno indirizzate allo Stato richiesto per via diplomatica. 1o Stato richiedente ¢
tenuto a fornire a sue spese ogni me30 di prova necessaria per ginstificare la sua richiesta di recupero e di restituzione. Gli
Stati parti si astengono dall'imporre diritti di dogana o altre tasse sui beni culturali restituiti in conformita con il presente
articolo. Tutte le spese relative alla restituzione del o dei beni culturali in questione sono a carico dello Stato richiedente”.

8 V. W. Rodino, ¢z, p. 105. Cft. par. prec.

0 11 lavoro si ¢ svolto in tre fasi: un gruppo di esperti indipendenti ha dapprima elaborato un progetto
preliminare di Convenzione; successivamente, tale progetto ¢ stato sottoposto ad un comitato governativo
che a sua volta ha ampiamente rielaborato il testo trasformandolo in un “progetto di esperti governativi’;
quest’ultimo ¢ stato discusso nel quadro della Conferenza diplomatica tenutasi a Roma dal 7 al 24 giugno
1995. Fin dall’avvio dei lavori, il comitato di Studi ed il comitato di esperti governativi coinvolti nella ela-
borazione del testo, si sono divisi in due blocchi contrapposti, sostenitori 'uno della libera circolazione
internazionale dei beni culturali e I'altro della protezione nazionale degli stessi. “T primi volevano restringere al
massimo la sfera di applicazione della Convengione e conservare la protezione di cui beneficiano, nei rispettivi ordinaments, i
possessori di buona fede. Al contrario, i secondi volevano estendere guanto pin possibile la portata del principio della restitn-
zione del bene culturale rubato o illecitamente esportato e ottenere anche il massimo grado di protezione internazionale del
patrimonio culturale nazionale” (\W. Rodino, eit., p. 105).

0 “La durata di otto anni, che puo sembrare lunga agli occhi di un non addetto ai lavori, rientra nella normalita per
Lelaborazione di uno strumento internazionale di diritto privato uniforme. Le difficolta di ordine tecnico ed anche politico di
questa specifica Convengione avrebbero potuto richiedere tempi pin lunghi se non vi fossero stati in contemporanea i lavori
svolti dalla Commissione delle Communita enropee per lelaborazione della direttiva e del regolamento comunitari basati in
gran parte sui lavori gia compinti dall’Unidroit. Inoltre, il desiderio di molti Stati di meglio proteggere il bene culturale ha
contribuito a velocizzare il lavoro” (W. Rodino, ¢, p. 105). Sulla normativa comunitatia, cfr. znfra, cap. 2.
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La Convenzione ¢ entrata in vigore il 1° luglio 1998, successivamente al deposito del
quinto strumento di ratifica’”, ma conta ad oggi un numero piuttosto esiguo di adesioni -
solo 27 - tra le quali peraltro non figurano quelle dei principali Paesi importatori’.
Composta da un Preambolo e da 21 articoli suddivisi in cinque capitoli’3, la Convenzio-
ne ¢ un testo di diritto uniforme che stabilisce un corpus minimo di regole standardizzate
e si pone come valido strumento giuridico di lotta al traffico illecito dei beni culturali
mobili, sia sotto il profilo della restituzione dei beni rubati, che sotto quello del recupero
dei beni illecitamente esportati.

In un unico testo si introduce dunque un sistema “dualista”, volto a disciplinare entram-
bi gli aspetti della restituzione dei beni culturali mobili, differenziando sul piano del dirit-
to positivo la nozione di “restituzione” da quella di “ritorno” 7, che comporta deroghe
considerevoli a consolidate regole del diritto comune, quali il possesso di buona fede e
I'applicazione della lex rei sitae.

Punto cardine del testo convenzionale ¢ il principio in base al quale tutti 1 beni culturali
che siano stati illecitamente rimossi dal proprio Paese d’origine debbano farvi ritorno,
sia che si tratti di furto sia che si tratti di illecita esportazione, introducendo regole ben
distinte per le due ipotesi.

Se per un verso si stabilisce infatti che i beni culturali rubati devono essere sempre e
comunque restituiti, essendo il furto un reato contro la proprieta punibile universalmen-
te, riconosciuto come tale e perseguito da tutti gli Stati, per Ialtro si stabiliscono regole
meno severe in tema di restituzione dei beni esportati illecitamente, per i quali dovranno
essere soddisfatte le particolari condizioni della Convenzione.

Lo Stato richiedente dovra infatti provare, come meglio si dira nei paragrafi successivi,
che Tesportazione del bene culturale abbia recato particolare pregiudizio a determinati
interessi culturali e scientifici.

Obiettivo del testo, come si vedra dall’analisi delle sue disposizioni nei successivi para-
grafi, ¢ quello di superare i principali problemi sollevati dall’applicazione dalla /ex re: sitae,

introducendo, quale sistema alternativo per I'individuazione della legge nazionale com-

" Questi i primi cinque paesi: Cina, Equador, Lituania, Paraguay, Romania.

72 Mancano, tra le altre, le ratifiche di Stati Uniti ¢ Gran Bretagna. I.’Italia ha ratificato la Convenzione con
legge 7 giugno 1999, pubblicata in G. U. n. 153 del 2 luglio 1999.

7311 capitolo I illustra le definizioni e la sfera di applicazione, il capitolo 11 disciplina la restituzione dei be-
ni culturali rubati, il capitolo I1I il ritorno dei beni culturali illecitamente esportati, il capitolo IV contiene
le disposizioni generali e il capitolo V le disposizioni finali.

" M. L. Pecoraro, La tutela internazionale cit., p. 158.
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petente, la Jex originis, ovvero la legge del luogo al cui patrimonio culturale appartiene il

bene oggetto della controversia’.

1.6.1 Ambito di applicazione della Convenzione Unidroit

A differenza della Convenzione UNESCO del 1970, la Convenzione Unidroit ¢ se/f-
executing: perché possa trovare applicazione, non occorre che essa venga concretizzata in
una legge nazionale e, data la diretta applicabilita delle sue norme, esse sostituiscono il
diritto materiale interno nei rapporti tra gli Stati contraenti e, indirettamente, anche le
norme di diritto internazionale privato’.

Per quanto concerne la sfera di applicazione rationae materiae della Convenzione, essa —
come stabilito all’art. 1 — si applica esclusivamente alle richieste di restituzione e ritorno
di beni culturali aventi “carattere internazionale”: dinanzi a tale disposizione ¢ necessario
interrogarsi su cosa debba intendersi per “bene culturale” in questa sede e su quali siano
le caratteristiche che qualificano come “internazionale” una controversia.

Con riferimento al primo quesito, come avvenuto gia in occasione della predisposizione
di altri strumenti internazionali, una delle questioni maggiormente dibattute in seno ai
Comitati che hanno elaborato il testo della Convenzione Unidroit ¢ stata
I'individuazione di una nozione univoca di “bene culturale”, che riuscisse ad incontrare
il favore di tutti i delegati.

Nel corso dei lavori preparatori, punto di partenza ¢ stata una definizione del Comitato
di Studio, secondo il quale deve intendersi come bene culturale “Zout objet corporel revétant
une importance culturelle, notamment artistique, bistorigue, spiritelle ou rituelle”. Tale definizione,
piuttosto generica, ¢ stata poi rielaborata sino a giungere all’attuale art. 2 della Conven-
zione, per il quale sono culturali 7 beni a titolo religioso o profano che sono importanti per
Larcheologia, la preistoria, la storia, la letteratura, I'arte o la scienzga e che rientrano in una delle catego-

rie enumerate nell allegato alla presente Convenzione”.

75 “Sia pure su un piano non propriamente normativo, da collocarsi piuttosto nell'ambito della c.d. «soft law», non vi é dub-
bio che, in virtir dell’antorevole istituzione dalla quale promana, la risoluzione mira a fornire uno strumento ausiliario al
quale fare ricorso anche in sede gindiziale nelle controversie relative al furto o all'illecito trasferimento di beni ei laddove si
renda opportuno ricostruire uno «standard internazionale» sostenuto da una voce particolarmente rappresentativa della co-
munita scientifica”, cosi M. Frigo, La circolazione cit., p. 16. V. anche E. Jayme, Protection of Cultural Property and
Conflicts of Laws: the Basel Resolution of the Institute of International Iaw, in International Journal of Cultural Property,
1997, p. 376 ss.

76 Cio comporta che le disposizioni contenute nella Convenzione Unidroit possono servire di fondamento
giuridico immediato negli Stati contraenti per appellarsi al diritto di restituzione o ritorno di beni culturali
rubati o illecitamente esportati dinanzi ai tribunali o alle autorita giudiziarie interne.
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La scelta di adottare una definizione poco dettagliata, accompagnata da un riferimento a
titolo esemplificativo e non esaustivo di una serie di categorie enumerate in allegato, ¢
stata dettata dall’esigenza di fornire una nozione semplice e di facile compatibilita con la
Convenzione del 1970 — della quale lo strumento Unidroit dovrebbe essere integrazione
— e tale sforzo di compatibilita ¢ reso ancor piu evidente dal fatto che l'allegato citato
dall’art. 2 riprende pedissequamente I'elenco delle categorie gia utilizzate all’articolo 1
della Convenzione UNESCO del 197077,

E” importante peraltro evidenziare che in questa sede, a differenza di quanto avvenuto
con la Convenzione del 1970, non si attribuisce alla normativa degli Stati nazionali alcu-
na competenza esclusiva circa la determinazione dei beni oggetto di protezione interna-
zionale; gli unici due requisiti necessari per 'applicazione delle norme convenzionali so-
no infatti dettate all’art 2: il bene dovra rientrare nella generica definizione sopra citata
ed appartenere ad una delle categorie elencate.

La scelta di limitare I'ingerenza di norme di diritto interno nell’applicazione della Con-
venzione non ¢ certamente casuale, ma ¢ il frutto di un compromesso raggiunto al ter-
mine di un acceso dibattito che ha accompagnato i lavori preparatori e che ha visto nu-
merosi Paesi esprimere le loro preoccupazioni circa la possibilita del configurarsi di rifiu-
ti alla restituzione di beni culturali fondati esclusivamente su norme di diritto pubblico
straniere.

Tali preoccupazioni - a onor del vero - non sono state del tutto scongiurate dall’attuale
formulazione dell’art. 2, come evidenziato in dottrina: 'unico requisito esplicitato ¢ in-
fatti una generica “importanza’ del bene, che ben si presta a interpretazioni che lasciano
ampio margine di discrezionalita agli Stati’.

11 rischio di un’ingerenza del diritto interno nell’applicazione del testo ¢ inoltre rafforza-

to dall’art. 5, che in tema di ritorno di un bene illecitamente esportato - come meglio si

77 Nel corso dei negoziati in seno al Comitato di Esperti non mancarono le critiche a tale generica defini-
zione, definita da molti fin troppo vaga e di scarsa utilita. Una delle soluzioni alternative proposte puntava
allinserimento di una definizione “ristretta”, basata sulla nozione di “patrimonio nazionale” e destinata ad
includere in essa tutti i beni mobili identificati ¢ documentati come “culturali” dalle singole legislazioni
nazionali. Tale approccio restrittivo fu pero contestato da quei Paesi sprovvisti di registri nazionali relativi
ai beni culturali, cosi come da quelli che preferivano riservarsi il diritto di poter estendere la definizione - ¢
di conseguenza la protezione - anche ai beni culturali non ancora inventariati o identificati, come i beni
provenienti da scavi archeologici; cfr. F. Francioni, Controlling illicit trade in art objects: the 1995 Unidroit
Convention, in F. Francioni, A. Del Vecchio, P. De Caterini (a cura di), ¢z, p. 120.

8 M. Frigo, La circolazione cit., p. 22; v. anche |.H. Merryman, The UNIDROIT Convention: three significant de-
partures from the Urtext, in Int. Journal Cult. Property, 1996, p. 15.
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vedra nei paragrafi successivi - sancisce che debba essere lo Stato richiedente a stabilire
“I'importanza culturale significativa” del bene.

Con riferimento al secondo quesito relativo all’individuazione dell’ambito di applicazio-
ne rationae materiae, la Convenzione non precisa cosa debba intendersi per controversie di
carattere internazionale, lasciando alla giurisprudenza il compito di fornire
un’interpretazione uniforme?”.

Nellincertezza della norma, possono a buon diritto sorgere dubbi circa la sussistenza o
meno dellinternazionalita della controversia nell'ipotesi in cui un determinato bene sia
stato prima trasferito illecitamente all’estero e successivamente abbia fatto ritorno nel
suo Paese d’origine.

E’ questa una fattispecie tutt’altro che teorica, ma anzi gia verificatasi nel celebre caso
Winkworth v. Christie, dove alcune opere d’arte di proprieta di un privato cittadino, furo-
no rubate in Inghilterra, trasferite in Italia, vendute ad un terzo e successivamente ripor-
tate in Inghilterra e consegnate alla casa d’asta londinese che avrebbe dovuto procedere
alla vendita. In tale circostanza, precedente all’entrata in vigore della Convenzione Uni-
droit, il proprietario si rivolse al giudice inglese, che dichiaro 'applicabilita al caso della
legge italiana (art. 1153 cod. civ.), come legge del luogo dove fu perfezionato I’acquisto,
tutelando I'acquirente italiano di buona fede®.

Sembra peraltro ragionevole ritenere che, con riferimento alla Convenzione Unidroit,
siano ricomprese nella sfera di operativita tutte quelle fattispecie in cui si ¢ verificato al-
meno uno spostamento internazionale del bene culturale, accompagnato da un trasferi-
mento di proprieta, ed indipendentemente dall’attuale localizzazione®!. Con particolare
riferimento all’ipotesi di furto, sara necessario che il bene culturale abbia varcato le fron-
tiere di uno Stato.

Con riguardo alla sfera di applicazione rationae personae, possono agire per richiedere la
restituzione di un bene rubato - o proveniente da scavi abusivi - 1 legittimi proprietari, a

prescindere dal fatto che si tratti di uno Stato, di una persona fisica o di una persona giu-

7 In sede di elaborazione del testo, la questione fu oggetto di un dibattito che vedeva contrapposte la po-
sizione del Comitato di esperti governativi, favorevole ad una delimitazione del campo di azione alle sole
situazioni internazionali, e la posizione del Comitato di Studio Internazionale, che era invece contrario ad
un’eccessiva delimitazione. Una volta prevalsa la posizione del Comitato di esperti governativi, risulto dif-
ficile trovare un accordo sulla definizione. Cfr. Unidroit, Text of the Draft Convention with Explanatory Report,
Unidroit, 1994, p. 12.

80 Winkworth v. Christie, Manson & Woods Lid., in Weekly Law Reports, 1980, p. 937.

81 11 dettato dell’art. 1, limitandosi a citare le richieste di restituzione e ritorno dei beni culturali mobili, e-
sclude dall’ambito di applicazione della Convenzione altre ipotesi di sottrazione di beni culturali, quali la
truffa o l'estorsione.
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ridica. La restituzione di beni culturali esportati illecitamente puo essere invece rivendi-
cata soltanto dagli Stati contraenti.

Per quanto concerne infine la sua applicazione temporale, la Convenzione ¢
irretroattiva: le richieste di restituzione sono pertanto ammesse a condizione che il furto
o l'esportazione illecita sia avvenuto dopo che la Convenzione ¢ entrata in vigore in
entrambi gli Stati contraenti implicati.

L’irretroattivita, sancita all’art. 10, & stata anch’essa al centro di un acceso dibattito in se-
de di Conferenza diplomatica, che ha visto 1 Paesi art-exporting tentare - invano - di im-
potre un’applicabilita della Convenzione anche alle ipotesi di furto e illecita esportazione
anteriofti.

Il mancato inserimento della disposizione di cui all’art. 10, peraltro, avrebbe comunque
determinato lirretroattivita della norma, laddove nel silenzio della Convenzione si sa-
rebbe applicato I'art. 28 della Convenzione di Vienna sul diritto dei Trattati, che sancisce
la non retroattivita dei Trattati internazionali in difetto di un’esplicita previsione a ri-
guardo®.

La scelta ¢ stata invece quella di esplicitare - quasi a voler rafforzare la portata del prin-
cipio - I'inapplicabilita della Convenzione ai furti ed ai trasferimenti illeciti anteriori alla
sua entrata in vigore.

La severita della regola imposta all’art. 10 ¢ - seppur in minima parte - attenuata dal di-
sposto del comma 3, in base al quale la Convenzione “non legittima in alcun modo un'opera-
ztone illecita di qualungue natura che ha avuto luogo prima dell'entrata in vigore della presente Con-
venzione (...) né limita il diritto di uno Stato o di ogni altra persona di intentare (...) un'azione per la
restituzione o il ritorno di un bene culturale rubato o illecitamente esportato prima dell'entrata in vigore
della presente Convenzione””.

Ancora una volta, la sola osservazione dell’ambito di applicazione di tale strumento in-
ternazionale palesa inequivocabilmente la continua ricerca di compromesso tra i diver-
genti interessi nazionali, che non sempre conduce ai risultati sperati, e che sara ancora
piu evidente dall’analisi dei meccanismi predisposti per la restituzione ed il ritorno dei

beni culturali, oggetto dei successivi paragrafi.

82 M. Frigo, La circolazione cit., p. 23, v. anche F. Francioni, Le commerce de lart ¢ son contrile: la Convention
d’'Unidroit de 1995, in Revue du Marché Unigue Enrop., 1998, p. 77.

8 “TLa norma di cui al par. 3 dell’art. 10 - di per s¢ scarsamente incisiva e dal tenore chiaramente ‘consolatorio’ - andrebbe
coordinata in via interpretativa con lart. 9, par. 1 che, opportunamente, esprime il carattere cedevole della Convengione in
relazione a tutte le ‘altre regole pin favorevoli’ che uno Stato contraente decida di applicare in materia di restituzione e di ri-
torno diverse da quelle previste dalla Convenzione medesima”, cosi M. Frigo, La circolazione cit. p. 24.
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1.6.2 I’azione di restituzione di beni culturali rubati

Affinché possa essere esperibile I'azione di restituzione, cui ¢ dedicato il Capitolo II del-
la Convenzione (artt. 3 e 4), ¢ anzitutto necessario che il bene oggetto dell’azione sia sta-
to rubato.

Per “furto” la Convenzione intende, in senso lato, ogni sottrazione indebita di un bene
culturale dal luogo in cui si trovava fino a quel momento; in questo senso, anche lo sca-
vo abusivo — ossia eseguito senza I'autorizzazione delle autorita nazionali competenti -
ovvero l'appropriazione indebita dei reperti provenienti da uno scavo lecito, possono
essere considerati furtos.

Principio cardine di tale azione — sancito al comma 1 dell’art. 3 - ¢ 'obbligo da parte del
possessore® di un bene culturale rubato — a restituire lo stesso, a prescindere dalla sua
buona fede al momento dell’acquisto®.

Come evidenziato dalla dottrina, il problema principale che la Convenzione era chiamata
a risolvere, con riferimento all'ipotesi di furto, era proprio quello relativo al conflitto di
interessi tra la persona privata del bene — solitamente il proprietario — e I'acquirente in
buona fede?.

Tale conflitto ¢ affrontato, come si ¢ avuto modo di accennare nei precedenti paragrafiss,
in modo differente nei vari sistemi giuridici: mentre infatti 1 Paesi di common law seguono
il principio per cui nessuno puo trasferire ad altri un diritto di cui non ¢ titolare (wemo dat
quod non habel), nei Paesi di tradizione civilistica I'acquirente in buona fede di beni rubati

gode di una protezione che puo avere diversi radi di intensita®.

84 I assimilazione ai beni rubati sia dei reperti frutto di scavi illeciti che di quelli provenienti da scavi auto-
rizzati garantisce la possibilita di esperire I'azione di restituzione anche dei beni non inventariati (cfr. M. L.
Pecoraro, cit., p. 164).

8 11 termine “possessore” ha, nella Convenzione, significato ampio, non operandosi alcuna distinzione tra
chi materialmente detiene il bene per suo conto e chi invece lo detiene per conto di altri. Tale genericita
dell’espressione mira a far si che la norma possa essere applicata sia negli ordinamenti che regolano diver-
samente la posizione del possessore da quella del detentore, sia in quelli dove invece tale distinzione ¢ as-
sente.

86 V. sul punto F. Squillante, La futela dell’acquirente ‘a non domino’ di beni culturali rubati secondo la Convenzione
UNIDROIT e il disegno di legge per l'esecuzione della Convenzione, in Rivista di Diritto Internazionale, 1-1999, p. 120
ss. V. pure P. Lalive D’Epinay, La Convention d’Unidroit sur les biens culturels volés on illicitement exportés du 24
Juin 1995, in SZIER, 1-1997.

87 V. W. Rodino ¢it., p. 107 ss., Cfr anche A. Catelani, I azione di restituzione dei beni culturali trasferiti illecita-
mente all’estero, in A. Catelani, S. Cattaneo (a cura di), I beni ¢ le attivita culturali, vol. XXXIII, Trattato di Diritto
Amministrativo, CEDAM, 2002 p. 230 ss.

88 Cfr. infra, par. 1.5.3.

8W. Rodino, ¢, p. 107.
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In tale contesto, la Convenzione ha cercato di raggiungere un valido compromesso e di
elaborare regole minime uniformi tali da poter essere accolte da un numero di Paesi
quanto piu ampio possibile.

La diversa intensita di protezione prevista dai singoli ordinamenti giuridici richiedeva
necessariamente un intervento di armonizzazione del diritto privato a livello internazio-
nale, onde evitare che il traffico illecito di oggetti d’arte fosse indirizzato, da parte dei
suol fautori, verso Paesi aventi normative piu permissive.

Legittimato ad agire per la restituzione ¢ il proprietario del bene, sia esso lo Stato o un
privato cittadino, che in entrambi i casi sara tenuto a provare il subito furto. La richiesta
di restituzione deve essere presentata entro un termine relativo (decadenza) di tre anni
dal momento in cui il richiedente ¢ venuto a conoscenza del luogo in cui si trova il bene
culturale e dellidentita del suo attuale possessore. Il termine di prescrizione assoluto ¢
invece di 50 anni dal momento in cui ¢ avvenuto il furto o lo scavo abusivo®.

Al momento della firma o della ratifica della Convenzione, uno Stato contraente puo pe-
raltro dichiarare di voler applicare un termine di prescrizione assoluto di 75 anni o di pit
lunga durata ancora, qualora il suo ordinamento giuridico interno lo preveda, ripresen-
tando fedelmente la Convenzione Unidroit il meccanismo previsto dalla gia vigente Di-
rettiva 93/7/CEE di cui si dira piu avanti®!.

La richiesta di restituzione deve essere rivolta al possessore attuale del bene il quale, se
sara in grado di provare che al momento dell’acquisto ha agito con la dovuta diligenza?,

avra diritto ad un “equo indennizzo®”.

% Fanno eccezione i beni culturali parte di una collezione pubblica, di un monumento o di un sito archeo-
logico o che sono destinati ad uso sacro, tradizionale o rituale di una comunita autoctona o tribale, per i
quali Iart. 3 prevede I'imprescrittibilita dell’azione di restituzione. Analoghe distinzioni in tema di deca-
denza e prescrizione erano gia previste, al momento della stesura della Convenzione Unidroit, dalla Diret-
tiva 93/7/CEE, di cui si patlera nel capitolo successivo.

1 Hanno optato per un termine di prescrizione di 75 anni Olanda, Finlandia e Cina. I primi due Paesi
hanno inoltre esplicitato la loro volonta di far prevalere le regole comunitarie su quelle fisate dalla Con-
venzione Unidroit (sui rapporti tra la Convenzione Unidroit e la Direttiva 93/7 cft. infra pat. 2.9).

92 Ovvero che non sapeva o non poteva ragionevolmente sapere che il bene fosse rubato. Per la prima
volta, vengono precisati quali siano gli elementi da prendere in considerazione ai fini della determinazione
della diligenza del possessore del bene rubato, che invece non erano citati né dalla Convenzione
UNESCO del 1970, n¢ dalla Direttiva comunitatia 93/7: art. 4 comma 4 stabilisce infatti che potra farsi
riferimento alla qualita delle parti, al prezzo pagato, alla consultazione di ogni registro ragionevolmente
accessibile di beni rubati e ad ogni altra informazione o documentazione pertinente che I'acquirente a-
vrebbe potuto ragionevolmente ottenere. In tal senso, lo standard di diligenza richiesta sara diverso a se-
conda che il possessore sia un comune cittadino o un professionista dell’arte, al quale sara evidentemente
richiesto un grado di attenzione maggiore.

%3 Le versioni originali della Convenzioni, in lingua francese e inglese parlano, rispettivamente, di “zndemmni-
1 équitable” e di “fair and resaonable compensation”; 'equita dell’indennizzo, in mancanza di ulteriori specifica-
zioni da parte della Convenzione, ¢ determinata dal Giudice che caso per caso fissera discrezionalmente la
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La restituzione del bene culturale al proprietario cui era stato rubato, oppure al prece-
dente legittimo possessore, deve avvenire soltanto dopo il pagamento dell’indennizzo,
che sara a carico del proprietario stesso; qualora questi non sia in grado di corrispondere
la cifra dovuta, si risalira ad “ogni altro cedente anteriore”, come lascia intendere il
comma 2 dell’art. 4, precisando come sia necessario che si faccia ogni ragionevole sforzo
affinché tale somma sia corrisposta al possessore in buona fede’.

La ricerca del giusto compromesso da parte della Convenzione Unidroit ¢ emblemati-
camente rappresentata da tale soluzione, che se per un verso tutela la posizione
dell’acquirente a non domino in buona fede, come avviene in tutti 1 sistemi di ¢vi/ law, per
’altro non viola la regola - prevista dagli ordinamenti di common law - secondo cui un be-

ne rubato va sempre e comunque restituito®s.

1.6.3 Il ritorno dei beni culturali illecitamente esportati

Altra delicata questione - questa volta di stampo pubblicistico - affrontata dalla Conven-
zione Unidroit ¢ quella relativa all’uscita di un bene culturale dai confini dello Stato di
appartenenza, in violazione delle norme nazionali dello stesso. La questione ¢ stata par-
ticolarmente controversa in sede di negoziato, ed i testi iniziali su cui i Comitati di Stu-
dio e di Esperti intergovernativi avevano faticosamente trovato un accordo, sono stati
notevolmente modificati.

In tale ipotesi, cio che di regola non consente ad uno Stato di agire per il recupero del
bene ¢ I'inapplicabilita della propria normativa nazionale - per motivi di evidente valenza
territoriale - nel Paese ove il bene ¢ stato illecitamente esportato. Tale limite puo essere

superato esclusivamente con la previsione, nell’ambito del diritto internazionale, di una

cifra dovuta. La discrezionalita del Giudice nella indicazione del guantum ¢ rafforzata dal disposto dell’art.
9 della Convenzione, secondo il quale ogni Stato contraente puod “applicare tutte le norme pin favorevoli alla re-
stituzione o al ritorno di beni culturali rubati o illecitamente esportati di quella in esse previste”. Sulla determinazione
dellindennizzo cfr. R. Fraoua, Le trafic illicite des biens culturels et leur restitution, analyse des réglementations natio-
nales et internationales ; critiques et propositions, Ed. univ. Fribourg, 1985, p. 171 ss., che concorda con la solu-
zione finale adottata dalla Convenzione, cui si contrappone Q. Byrne-Sutton, Le frafic international des biens
culturels sous l'angle de lenr revendication par I'Etat d’origine, Schulthess Polygraphischer (Zurigo), 1988, p. 241
ss., per il quale sarebbe stato piu opportuno prevedere un rimborso eventualmente riducibile, a seconda
dele circostanze (entrambi citati in M. Frigo, La circolazione cit., p. 28).

% Nulla osta, come evidenzia I'art. 4 al comma 3, che il proprietatio, una volta pagato I'indennizzo eserciti
azione di rivalsa nei confronti di “ogni altra persona”, per ottenere il rimborso.

% B’ necessario peraltro precisare che, a differenza di quanto accade nei sistemi di diritto civile, in questa
circostanza la buona fede - accompagnata da una iusta causa adquirendi - non fa sorgere un valido titolo di
acquisto, ma esclusivamente il diritto ad un indennizzo, venendo meno alla regola del “possesso vale tito-
lo”.
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normativa che garantisca il reciproco riconoscimento delle discipline nazionali consen-
tendo pertanto 'applicabilita del diritto pubblico straniero, ed ¢ questo I'ambizioso o-
biettivo perseguito dalla Convenzione Unidroit, nel suo Capitolo III (artt. 5-7).

La Convenzione anzitutto qualifica come beni “illecitamente esportati” quelli usciti dal
territorio di uno Stato contraente in violazione di una sua legge nazionale che regola-
menta I’esportazione di beni culturali, al fine di proteggere il suo patrimonio culturale
(art. 1 lett. b); cio comporta che siano escluse dall’applicabilita della Convenzione le ipo-
tesi di illiceita derivante da motivi di ordine politico e economico®. Rientrano invece nel
campo di applicazione della Convenzione i beni esportati sia definitivamente che tem-
poraneamente, questi ultimi sulla base di una autorizzazione rilasciata per motivi di ri-
cerca, restauro o per un’esposizione ma non riconsegnati in conformita a quanto previ-
sto dalla stessa autorizzazione.

Legittimato ad agire ¢ esclusivamente lo Stato contraente, che potra rivolgersi al giudice
o ad altra autorita competente” dello Stato ove il bene si trova illegittimamente, per ri-
chiederne il ritorno nei propri confini.

Con riferimento ai termini di prescrizione, similmente a quanto detto per Iipotesi di fur-
to, ogni richiesta di ritorno deve essere promossa entro un termine di tre anni dal mo-
mento in cui lo Stato richiedente ha conosciuto il luogo dove si trovava il bene culturale
e 'identita del suo possessore e, in tutti i casi, entro un termine massimo di cinquanta
anni dalla data di esportazione o dalla data dalla quale il bene avrebbe dovuto essere ri-
consegnato in virtu dell'autorizzazione.

Il meccanismo di ritorno del bene non ¢ automatico ma anzi prevede a carico dello Sta-
to richiedente un gravoso onere probatorio: questi sara infatti tenuto non solo a dimo-
strare I'illiceita dell’esportazione ma anche che essa ha determinato un significativo pre-
giudizio ad uno o piu interessi storici, culturali o scientifici, elencati al comma 3 dell’art.

5% oppure che il bene riveste per lo Stato stesso un’importanza culturale significativa®.

% Sara pertanto essenziale, per gli Stati contraenti, dotarsi di un’apposita normativa, tesa a proteggere il
bene culturale nella sua dimensione fisica, oltre che per gli interessi culturali che esso rappresenta. Cosi W.
Rodino, ., p. 113.

97 Iazione di restituzione di un bene illecitamente importato potra essere, a seconda di quanto stabilito
dal singolo Stato, di tipo giudiziale o amministrativo.

9% E cioe: alla conservazione fisica del bene o del suo contesto, alle informazioni di natura scientifica o
storica ad esso connesse, all’'uso tradizionale o rituale del bene da parte di una comunita autoctona o triba-
le.

9 La prima bozza della Convenzione Unidroit prevedeva il potere del giudice di negare la restituzione
qualora il bene presentasse un forte legame con la cultura dello Stato richiesto, ma tale disposizione fu poi
eliminata nella versione definitiva, perché ritenuta causa di forti incertezze interpretative. Si rimanda in
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Ogni richiesta presentata deve essere altresi corredata da ogni informazione di fatto o di
diritto che consenta al giudice - ordinario o amministrativo che sia - di determinare se le
condizioni previste dalla Convenzione sono soddisfatte!®.

Dall’analisi della Convenzione risulta evidente che, mentre nell’ipotesi di furto la regola
generale impone la restituzione del bene, non ¢ altrettanto scontato che in caso di illecita
esportazione sia possibile richiederne il ritorno; alla non ovvieta del rientro del bene fa
seguito una tutela maggiore del possessore in buona fede, che si giustifica con la consi-
derazione che, a differenza dellipotesi di furto, in caso di illecita esportazione il respon-
sabile ¢ di regola lo stesso proprietario del bene, la qual cosa rende molto piu difficile
venire a conoscenza dell’illecito commesso.

A conferma della maggiore tutela garantita al possessore in caso di illecita esportazione,
¢ opportuno precisare che la valutazione della “dovuta diligenza”, a differenza di quanto
previsto per Iipotesi di furto, sara in questo caso molto piu semplice, stabilendosi (art. 6
comma 2) che si debba genericamente tener conto “delle circostanze dell'acquisizione, in parti-
colare della mancanza del certificato di esportazione”.

Come per lipotesi di furto, anche in questa circostanza, al possessore in buona fede di
un bene illecitamente esportato, che sara tenuto a restituirlo, la Convenzione attribuisce
il diritto ad un equo indennizzo, qualora questi dimostri di aver usato la diligenza richie-
sta. Sara peraltro possibile, ove vi sia un accordo tra il possessore e lo Stato richiedente,
optare per differenti soluzioni: il possessore potra infatti rinunciare all’indennizzo e sce-
gliere di rimanere in possesso del bene trasferendo la propria residenza nello Stato ri-

chiedente o, in alternativa, trasferire la proprieta del bene - a titolo gratuito od oneroso -

proposito ad A. Gardella, ¢it., p. 1024, secondo la quale, I'esclusione di tale “clausola di rifiuto” “uon sensbra
operare nel senso di privare il gindice di qualungue margine di discrezionalita nella decisione sul rientro delle opere d'arte
llecitamente esportate dal territorio dello Stato attore, rimanendo impregindicata leccezione di ordine pubblico del foro. In
questo senso, non é trascurabile ricordare che la disposizione che figurava nel progetto di convengione non operava nel senso di
consentire ['eccezione di ordine pubblico, ma di limitarne I'operativita condizionando la discrezionalita del gindice nell opporsi
alla domanda di recupero del bene alla sussistenza di un legame culturale pin intenso (closer cultural connection) con lo Stato
del foro”.

100 Ta necessita di fornire informazioni “di fatto e di diritto” pone in rilievo I'esigenza di una dettagliata e
continua inventariazione del patrimonio culturale di un Paese, ed ¢ questa una questione che interessa in
primo luogo I'ltalia. “Ta predisposizione di idonei strumenti di inventariazione e di sistemi di catalogazione a livello na-
gionale e locale e, in particolare, una appropriata omologazione di tali strumenti e sistenmi puo rivelarsi decisiva ai fini del
ritorno dei beni oltre che dell'esercizio di una pin generale e adeguata tutela dei beni. Non vi ¢ dubbio, infatti, che volendosi
avvalere del sistema previsto dall’art. 5 della Convenzione Unidroit ¢ estremamente difficile ottenere il ritorno di un bene
dall autoirta gindiziaria o amministrativa straniera qualora non si sia neppure in grado di provare la conoscenza del bene
medesino, oppure ad esempio la sua provenienza da un sito archeologico determinato” (M. Frigo, La circolazione cit., p.

32).
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ad una persona residente nello Stato richiedente, che offra le necessarie garanzie alla tu-
tela dello stesso.

Tali alternative all'indennizzo mirano a facilitare il ritorno del bene, qualora si incontrino
I'interesse dello Stato al ritorno del bene, pur evitando un oneroso esborso, e l'interesse
del privato e del suo Stato di appartenenza a risolvere la questione in tempi rapidi, evi-
tando che si giunga alla confisca del bene stesso.

Le norme in materia di ritorno dei beni culturali non troveranno applicazione
nellipotesi in cui I'esportazione non sia piu considerata illecita dallo Stato di origine al
momento di presentazione della domanda, né quando il bene sia stato esportato diret-
tamente dal suo autore o entro cinquant’anni dalla sua morte!o.

Parte della dottrina non ha mancato di esprimere la sua perplessita in merito alla ecces-
siva genericita delle disposizioni previste per il ritorno dei beni illecitamente esportati,
nonché alla piena discrezionalita del giudice adito nel valutare la richiesta di ritorno, la
qual cosa comporta un altro rischio di incertezze interpretative! 2,

Altra dottrina, la cui opinione ¢ condivisibile, ha piuttosto evidenziato come I'obiettivo
della Convenzione non ¢ tanto quello di permettere o provocare un certo numero di re-
stituzioni o ritorni - che saranno certamente piuttosto rari - quanto quello di ridurre il
traffico illecito di beni, puntando ad un progressivo cambiamento dei comportamenti di
tutti gli attori del mercato, al fine di dimostrare come una protezione dei beni culturali
svolta a livello nazionale puo perfettamente conciliarsi con lo sviluppo di rapporti di so-
lidarieta e collaborazione tra gli Stati.

L’unica via per raggiungere un simile ambizioso obiettivo era - appunto - quella del
compromesso che, come sempre accade, non ha potuto soddisfare pienamente le esi-

genze di tuttil®,

101 Salvo il caso in cui il bene culturale ¢ stato creato da un membro o da membri di una comunita autoc-
tona o tribale per l'uso tradizionale o rituale di tale comunita, e, che deve essere restituito a tale comunita
(art. 7, co. 2).

102 Cosi A. Catelani, L azione di restituzione dei beni culturali trasferiti illecitamente all'estero, in A. Catelani, S. Cat-
taneo (a cura di), cit., p. 230 ss; v. anche 1. Caracciolo, ¢, p. 60.

103\. Rodino, ¢t., p. 117.
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CAPITOLO 2

Tutela e circolazione dei beni culturali nel modello comunitario

2.1 D’evoluzione normativa comunitaria tra libera circolazione delle merci e “deroga” ai beni cul-
turali, 2.2 ILa controversa nozione di “patrimonio culturale nazionale” 2.3 LLa competenza cultu-
rale comunitaria: dall’Atto Unico Europeo al Trattato di Maastricht, 2.3.1 L’art. 128 del Trattato
CE e la nascita di una “politica culturale europea’: riflessioni sulla sua effettiva portata innovati-
va, 2.3.2 Armonizzazione e tutela del patrimonio culturale nazionale: un binomio impossibile,
2.4 11 contributo della Corte di Giustizia per lo sviluppo di un “diritto dei beni culturali”, 2.5 La
“non definizione” di bene culturale: 'ambito di applicazione dell’allegato A, 2.6 L’esportazione
extracomunitaria dei beni culturali: il Regolamento CEE 3911/92, 2.7 La circolazione intraco-
munitaria dei beni culturali e le diverse normative nazionali: elementi di comparazione, 2.8 La
restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro: la Direttiva
CEE 93/7, 2.8.1 Legittimazione attiva e passiva dell’azione, 2.8.2 La procedura di restituzione,
2.8.3 La tutela del soggetto passivo dell’azione, 2.8.4 Prescrizione dell’azione, 2.8.5 Riflessioni
sull’applicazione della Direttiva, 2.9 I rapporti tra la Direttiva CEE 93/7 e gli altri strument in-
ternazionali di tutela dei beni culturali

2.1 L’evoluzione normativa comunitaria tra libera circolazione delle merci

e “deroga” ai beni culturali'®

I processo di integrazione europea ¢ da sempre accompagnato dalla duplice esigenza di
adottare norme comuni - in grado di avvicinare gli ordinamenti giuridici degli Stati
membri - e di rispettare la specificita nazionali. Tale difficile rapporto dialettico ha carat-
terizzato particolarmente 'evoluzione di alcuni settori di competenza comunitaria, tra i
quali la dimensione sociale, il riconoscimento dei diritti fondamentali e, non ultima, la
materia culturale.

Come noto, la Comunita economica europea (CEE!%) fu originariamente voluta e strut-

turata come organizzazione sovranazionale destinata a perseguire finalita circoscritte al

104 Sul tema della circolazione dei beni culturali nella Comunita europea cfr. A. Mattera Ricigliano, Cultura
¢ libero scambio dei beni artistici all'interno della Comunita, in Diritto Comunitario e degli Scambi internazionali, 1976,
p. 11 ss; P. Pescatore, Le commerce de l'art et le Marché commun, in Revue trim. de Droit enrop., 1985, p. 451 ss; G.
Gaya, Le rile de la CEE a I'égarde de exportation des biens culturels, in Rivista di diritto internazionale privato e pro-
cessuale, 1989, p. 791 ss.; R. Goy, Vers un régime communantaire de protection contre le vol d’objets d'art. 1.e Rapport
Chatelain, in Annuaire francaise de droit intern., 1978, p. 989 ss.

10511 25 marzo 1957, a Roma, i Capi di Stato e di Governo di Francia, Germania, Italia, Belgio, Olanda ¢
Lussemburgo - gli stessi che il 18 aprile 1951 avevano dato vita a Parigi alla Comunita europea del carbo-
ne e dell’Acciaio - firmarono a Roma i Trattati istitutivi della Comunita economica europea ¢ della Comu-
nita europea dell’Energia Atomica, che entrarono in vigore, insieme ad una serie di protocolli e dichiara-
zioni complementari, il 14 gennaio 1958. Accanto agli Stati fondatori, altri se ne sono aggiunti nel corso
dei decenni, sino ad arrivare agli attuali 27 membri: Danimarca, Regno Unito e Irlanda nel 1973, Grecia
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campo economico, riconducibili alla creazione di un’area di libero scambio fondata sulle
quattro liberta fondamentali'®. Di fronte al dissesto economico successivo al Secondo
conflitto mondiale, obiettivo primario era senza dubbio quello del risanamento e la stra-
da dell’integrazione economica appariva la piu rapida per il suo raggiungimento.
Nonostante l'originaria caratterizzazione economico-commerciale della CEE, la storia
ha dimostrato la fondatezza dell’intuizione dei redattori del Trattato di Roma, che volle-
ro dar vita ad un’entita dinamica, auspicando un’ unione sempre piu stretta tra i Popoli
europet.

Con la realizzazione del mercato unico, le competenze comunitarie si sono difatti pro-
gressivamente estese a diversi settori della vita associata, precedentemente di esclusivo
appannaggio degli Stati membri: alla luce delle tendenze evolutive in atto si puo pertanto
affermare che non esista piu materia nella quale sia possibile, ai fini dell’analisi giuridica,
fermarsi alla lettura del diritto nazionale. Il settore dei beni culturali non fa eccezione a
tale regola, costituendone anzi esempio emblematico: 1”interesse del legislatore comuni-
tario verso tale materia ¢ un’acquisizione relativamente recente, cosi come il processo di
armonizzazione delle legislazioni nazionali, ostacolata dalle forti resistenze degli Stati
membri.

Come evidenziato, tra gli altri, dalla Direzione Generale Studi del Parlamento europeo,
esistono enormi differenze tra la legislazione dei Paesi del Sud dell’Europa che, per il
fatto di possedere un maggior patrimonio artistico, hanno disegnato un sistema norma-
tivo fortemente protezionista, e quella dei Paesi del Nord dell’Europa che hanno invece
elaborato una normativa interna molto piu flessibile ed elastica, dal momento che di-
spongono di un patrimonio culturale quantitativamente inferiore e rappresentano 1 prin-
cipali mercati per il commercio delle opere d’arte!””.

E’ questo ad oggi uno dei principali motivi per cui non esiste, a livello comunitario, una
definizione organica di “bene culturale”, quanto esclusivamente - come meglio si vedra
nei successivi paragrafi - una legislazione settoriale, limitata a disciplinare alcuni aspetti,
legati sopratutto alla circolazione dei beni culturali stessi, sia all'interno del territorio

dell’Unione, sia a livello internazionale.

nel 1981, Spagna e Portogallo nel 1986, Austria, Finlandia e Svezia nel 1995, Polonia, Slovenia, Slovacchia,
Cipro, Malta, Ungheria, Repubblica Ceca, Estonia, Lettonia e Lituania nel 2004 ed infine Bulgaria ¢ Ro-
mania il 1° gennaio 2007.

106 I ibera circolazione delle persone, delle merci, dei servizi e dei capitali.

107 Parlamento europeo - DG Studi, La libera circolazione dei beni culturali nell’'Unione europea, doc. EDUC 102
IT, 2-1998, p. 7.
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Il Trattato di Roma del 1957 non prevedeva, nella sua originaria formulazione, alcuna
esplicita competenza comunitaria in ambito culturale, né tantomeno una disciplina spe-
cifica relativa al regime giuridico dei beni culturali ed alla circolazione degli stessi.

Cio premesso, ¢ peraltro noto che la libera circolazione delle merci costituisce una delle
quattro liberta fondamentali che caratterizzano il mercato unico e comporta - ai sensi
dell’art. 23 del Trattato - il divieto di dazi doganali all'importazione ed all’esportazione e
di qualsiasi tassa di effetto equivalente nonché I'adozione di una tariffa doganale comu-
ne nei rapporti con i Paesi terzi.

I Trattato CEE, disciplinando la libera circolazione delle merci ed imponendo quale re-
gola generale agli Statti membri il divieto di imporre restrizioni quantitative
all'importazione ed all’esportazione delle stesse, all’art. 36'% (oggi art. 301%), si limitava a
riconoscere al patrimonio storico, artistico e architettonico una certa “eccezionalita” ri-
spetto alle esigenze degli scambi economici, consentendo agli Stati stessi di poter impor-
re delle limitazioni, ove queste fossero giustificate da alcuni tassativi motivi, tra i quali la
“protezione del patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale!?”

La disposizione di cui all’art. 36, riconoscendo la legittimita di restrizioni e divieti a favo-
re della protezione dei patrimoni culturali nazionali, ne afferma la priorita del loro intrin-
seco valore artistico su quello commerciale'': 1 beni culturali sono si qualificabili come
merci e pertanto suscettibili di valutazione economica, ma sono sopratutto “espressione

della civilta che li ha prodotti!’2”.

108 Trattato istitutivo della Comunita economica europea, art. 36 (oggi art. 30 TCE): “Le disposizioni degli
articoli 28 ¢ 29 [relativi al divieto di restrizioni quantitative all importazione e all’esportagione di merci] lasciano impregin-
dicati i divieti o restrizioni all'importazione, all'esportazione e al transito ginstificati da motivi di moralita pubblica, di ordi-
ne pubblico, di pubblica sicurezza, di tutela della salute e della vita delle persone e degli animali o di preservazione dei vegeta-
11, di protezione del patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale, o di tutela della proprieta industriale e commerciale.
Tuttavia, tali divieti o restrizioni non devono costituire un mez30 di discriminazione arbitraria, né una restrizione dissimula-
ta al commercio tra gli Stati membri”. Accanto all’art. 36 (oggi 30), unico altro riferimento del legislatore co-
munitario del 1957 all’aspetto culturale si ritrova nell’art. 3, (oggi alla lettera ¢) ), relativamente ai principi
generali, dove, tra le diverse azioni della Comunita finalizzate alla promozione dello sviluppo armonioso
ed equilibrato delle attivita economiche dei diversi Stati membri, si indica anche il “pieno sviluppo delle
culture degli Stati membri”.

109 Ta numerazione degli articoli del Trattato istitutivo € stata modificata con I'entrata in vigore, il 1° gen-
naio 1999, del Trattato di Amsterdam.

110 Sullart. 36, nella sua versione originaria, cfr. E. Fanara, Commento all’'art. 36, in (a cura di) R. Quadri, R.
Monaco, A. Trabucchi, Commentario CEE, Cedam, 1965, p. 203 ss.

1T M. Pasquali, 11 diritto d’Europa, Ed. Scientifica, 2004, p. 173: “In questa prima fase della vita della Comunita,
tra le due concezioni antagoniste, I'nna favorevole alla tutela in loco dei beni culturali e l'altra, al contrario, incline a favorir-
ne la circolazione commerciale, ¢ prevalsa la prima’”.

12 Cfr. A. Papa, cit., p. 83, la quale evidenzia come proprio la collocazione dei beni culturali nella categoria
delle “merci” abbia rappresentato un freno allo sviluppo ed alla definizione del concetto di “patrimonio
culturale europeo”.
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Su tali basi, rafforzate dall’assenza di espliciti poteri in materia di tutela dei beni culturali
in capo alle istituzioni comunitarie e di una normativa specifica, gli Stati membri hanno
preteso, almeno in una prima fase, di mantenere il pieno diritto a definire e tutelare il
proprio patrimonio culturale, e disciplinare la circolazione dello stesso nel territorio della
Comunita.

Da parte degli Stati membri c¢’¢ infatti stata - e ¢’¢ tuttora - la tendenza a considerare la
disciplina del patrimonio culturale come un “dominio riservato”, ovvero come una ma-
teria che deve essere regolata dalla legge del luogo ove i beni culturali si trovano, beni sui
quali lo Stato esercita una potesta di governo che, in linea di principio, non trova limita-
zioni nel diritto internazionale classico!'.

Nell’ottica comunitaria, peraltro, ammettere una deroga non ha significato legittimare
appieno una esclusiva competenza statale sulla materia; come si vedra nei successivi pa-
ragrafi, infatti, I’art. 36 non ha costituito un ostacolo per le istituzioni comunitarie, che,
sopratutto a partire dagli anni 70, hanno di volta in volta rintracciato in altre disposizio-
ni del Trattato la base giuridica!™* per poter emanare atti vincolanti sulle questioni relati-
ve all’esportazione de beni culturali ed al recupero di quelli illecitamente esportati.
Anche la Corte di Giustizia si ¢ piu volte pronunciata sui criteri interpretativi dell’art. 36
ed ha evidenziato come esso “non ha lo scopo di riservare talune materie alla competenza esclusiva
degli Stati membri, ma ammette che le norme interne deroghino al principio della libera circolazione, nel-
la misura in cui cio sia e continui ad essere giustificato per conseguire gli obiettivi contemplati'””.

Lo stesso testo dell’articolo, inoltre, fissa i limiti entro i quali le misure statali possono
essere giustificate, indicando che esse non debbano costituire strumento di discrimina-

zione arbitraria né dissimulare una restrizione al commercio tra gli Stati membri.

2.2 La controversa nozione di “patrimonio culturale nazionale”

Tra le ragioni che hanno permesso negli anni agli Stati membri di conservare un’ampia

sfera di competenza in materia, vi ¢ senza dubbio 'assenza di una definizione unitaria di

patrimonio culturale nazionale.

113 Cosi F. Francioni, Principi cit., p. 12.

114 Ci si riferisce in particolare agli articoli 133 ¢ 95 del Trattato istitutivo della Comunita europea (TCE), il
primo relativo alla politica commerciale comune, il secondo in materia di ravvicinamento delle disposizio-
ni legislative per I'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno.

115 Corte di Giustizia delle Comunita europee (CGCE), causa 35/76 Simmenthal, sent. del 15 dicembre
1976, in Raccolta, 1976, p. 1871.
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I concetto di “patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale” cui fa riferimento
I'(ex) art. 36 del Trattato risulta infatti di difficile individuazione, laddove ogni Stato
membro della Comunita conservava - e conserva ancora oggi - la facolta di definire tale
nozione attraverso la propria normativa interna.

Sebbene infatti in pit occasioni la Commissione europea abbia dichiarato 'intenzione di
voler procedere alla elaborazione di una definizione comune!'¢ - tralasciando di soffer-
marsi in questa sede sulla dubbia competenza della Commissione circa 'adozione di un
atto interpretativo delle norme dei Trattati istitutivi - di fatto non ha mai messo in prati-
ca tale intenzione, lasciando gli Stati liberi, nell’ambito della propria sovranita, di dare
contenuto concreto a tale controversa nozione.

Fatta eccezione per i beni demaniali o di proprieta di enti pubblici, spesso qualificati
come “culturali” automaticamente o comunque mediante procedure piu rapide,
I'individuazione dei beni appartenenti al patrimonio culturale nazionale varia dunque da
Paese a Paese.

E’ possibile pero rinvenire - confrontando le normative nazionali in vigore - alcuni ele-
menti comuni che ritornano nella pur differenti legislazioni.

I beni culturali sono, anzitutto, sempre qualificati come beni di pubblico interesse, la lo-
ro esportazione in via definitiva ¢ quasi sempre proibita - perché la loro perdita ¢ consi-
derata un grave danno per il patrimonio storico-culturale del Paese - ed uno degli ele-
menti chiave per comprovarne la culturalita ¢ quello della vetusta, che oscilla dai cin-
quanta ai cento anni a seconda del Paese e del tipo di oggetto.

In sede comunitaria, il dibattito sulla definizione del patrimonio culturale nazionale ¢
stato reso ancor piu complesso dal fatto che le diverse versioni linguistiche del Trattato,
facenti tutte fede, attribuiscono all’espressione significato non proprio identico: la no-
zione di “patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale” ¢ presente infatti nella
versione italiana, spagnola, portoghese ed olandese (national bézi), mentre nei testi in lin-
gua inglese, francese, greca e danese si ritrova 'espressione “tesori aventi valore artisti-
co, storico o archeologico”; ancora, nella versione tedesca, si parla piu genericamente di

“bene culturale nazionale!””.

116V, Comunicazione del 22 novembre 1989 al Consiglio, relativa alla protezione del patrimonio nazionale
avente un valore artistico, storico o archeologico, nella prospettiva della soppressione delle frontiere in-
terne nel 1992, COM (89) 594 def.

17 Ctr. sul punto D. Vodouri, Circulation et protection des biens culturels dans I'Europe sans frontiéres in Revue de
Droit Public et de la Science Politique en France et a Iétranger, 1994, p. 480 ss. Per il quale “si le terme trésor evoque
une chose trés préciense, le concept du patrimoine est déporvu de cette connotation”; vedi anche P. Petraroia, I patrimoni
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La questione linguistico-terminologica ¢ stata una delle numerose problematiche affron-
tate dalla Commissione europea in sede di elaborazione della Comunicazione del 1989115,
documento chiave nella ricostruzione dell’intervento comunitario in materia di beni cul-
turali.

In vista della soppressione delle barriere doganali nel 1992, il documento mira a fare
chiarezza sulle rispettive aree di competenza - statali e comunitarie - in tema di beni cul-
turali e, dopo aver passato in rassegna tutte le problematiche connesse alla circolazione
degli stessi, sottolinea il carattere restrittivo dell’art. 36, evidenziando come la deroga
prevista dal Trattato debba essere riservata a beni che siano effettivamente qualificabili
come “tesori nazionali” e non - piu genericamente - come beni culturali, fornendo in tal
senso anche un’indicazione sul percorso che la Corte di Giustizia dovrebbe seguire nel
dichiarare incompatibili con il Trattato eventuali legislazioni nazionali che ostacolino la
libera circolazione di non meglio identificati “beni culturali”.

Sempre nella dettagliata Comunicazione del 1989, con la quale vennero anche avanzate
alcune delle proposte che saranno successivamente triprese nel Regolamento 3911/92 e
nella Direttiva 93/7, la Commissione insiste sul requisito della “nazionalita” del bene cui
applicare la deroga di cui all’art. 36, affermando che ¢ indispensabile che sussista un le-
game tra lo Stato ed il bene del quale si limita la circolazione e richiamandosi esplicita-
mente alla Convenzione Unesco del 1970, per la quale sono da considerarsi “nazionali” i
beni legati alla storia o alla vita di un Paese, di maniera che una loro uscita dal territorio
costituirebbe una perdita rilevante e comporterebbe una forte diminuzione del valore
del patrimonio artistico nazionale.

LLa Comunicazione indica inoltre ulteriori restrizioni all'individuazione dei “patrimoni
culturali nazionali”, escludendo i beni che siano entrati nel territorio da meno di un cer-
to numero di anni nonché i beni il cui autore sia ancora in vita; evidenzia infine
I'inapplicabilita delle deroghe di cui all’art. 36 ai beni appartenenti al demanio dello Sta-
to, in quanto gia di loro - in considerazione della loro intrinseca inalienabilita - fuori dal

regime della libera circolazione.

culturali nazionali e la loro protezione nel mercato interno europeo, in A. Maresca Compagna, P. Petraroia (a cura
di), Beni culturali e mercato europeo, IPZS 1991, p. 36 ¢ 1. Grassi, La circolazione dei beni cultnrali nella Comunita
eurgpea, in 1. Mezzetti (a cura di), I beni culturali, Cedam, 1995 p. 6: ¢ condivisibile la tesi dell’autrice secon-
do la quale I'art. 36 non si riferisce indistintamente a tutti i beni culturali ma esclusivamente a quelli aventi
un certo legame con Iidentita nazionale di una collettivita.

118 Cfr. nota 116.
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Ultimo - rilevante - aspetto messo in luce dalla Commissione ¢ quello economico, pro-
ponendosi 'ammissibilita dei limiti alla circolazione esclusivamente per 1 beni il cui valo-
re commerciale superi determinate soglie!?.

Tale criterio venale fu oggetto di non poche polemiche in sede di elaborazione della
Comunicazione e lo sara anche successivamente, quando verra utilizzato nel Regolamen-
to e nella Direttiva sopra citati per 'individuazione del loro campo di applicazione: il va-
lore di un bene puo difatti variare notevolmente da Paese a Paese, sopratutto in relazio-
ne alla sua rilevanza storico-culturale.

Prima di procedere all’esame dei provvedimenti comunitari adottati a partire dalla fine
del 1992 proprio sulla spinta propulsiva della Commissione, ¢ utile fare alcuni cenni alle
novita che negli anni sono state introdotte nel Trattato istitutivo, al fine di evidenziare
come queste, se per un verso hanno messo in luce un crescente interesse della Comunita
verso lo sviluppo di una “politica culturale europea”, per I'altro hanno confermato - se

non accresciuto - la settorialita dell’intervento comunitatio.

2.3 La competenza culturale comunitaria: dall’Atto Unico Europeo al

Trattato di Maastricht

Gli interventi della Corte di Giustizia, come meglio si vedra anche nel paragrafo succes-
sivo, hanno contribuito notevolmente all’affermazione di una competenza comunitaria
in materia di beni culturali; pur tuttavia, sino all’adozione del Trattato di Maastricht nel
1993, ¢ mancato un formale riconoscimento di un interesse comunitario verso la dimen-
sione culturale, mantenendosi un approccio sostanzialmente mercantilistico alla materia.
Volendo ripercorrere le principali tappe che, seppur in maniera frammentaria, conduco-
no al riconoscimento ed alla formazione di una vera e propria “politica” comunitaria re-
lativa alla tutela dei beni culturali, ¢ gia a partire dal 1969 che viene sottolineata da parte
delle istituzioni I'esigenza di un’azione comunitaria in campo culturale, mediante riferi-
menti inseriti in Conclusioni dei Consigli europei, Piani d’azione della Commissione, Ri-

soluzioni del Parlamento europeo.

19 Sul valore economico del bene culturale cfr. S. Amorosino, Note sulla tutela delle opere darte tra
principio comunitario di libera circolazione e disciplina amministrativa nazionale di beni a circolazione controllata, in Rivi-
sta italiana di Diritto pubbl. comunit., 1992, p. 657 ss.
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Nella Dichiarazione di Copenaghen del 1973 sull’identita europea si affermo per la pri-
ma volta I'esistenza di un’identita culturale comune, fondata sulla condivisione tra gli
Stati membri degli stessi valori e principi.

Successivamente, nel 1974, una Risoluzione del Parlamento europeo fece riferimento
alla necessita di varare azioni comunitarie nell’'ambito della cultura e, in particolare, nel
settore della salvaguardia del patrimonio culturale!?; a tale provvedimento fece seguito
I'inserimento nel bilancio comunitario di appositi fondi destinati a finanziare progetti di
recupero e restauro di beni culturali nei Paesi membri.

In quegli anni, i risultati concreti dell’azione comunitaria in campo culturale, pur non
numerosi, ebbero un importante impatto simbolico; I'azione della Comunita si concen-
tro sopratutto sulla protezione del patrimonio architettonico, finanziando progetti pilota
per il restauro di importanti siti ¢ monumenti europei'?, erogando borse di studio per
artisti, traduzione di opere letterarie ed eventi culturali, istituendo il programma “Citta
Europea della Cultura'??”; ’'Orchestra europea dei Giovani, ’Orchestra barocca della
CEE nonché una serie di premi concernenti architettura, il giornalismo e la letteratura.
Gradualmente, anche in seno alle altre istituzioni, si manifestd un certo interessamento
alla questione culturale: la Commissione presieduta da Jacques Delors istitui, nel suo se-
condo mandato (1989-1999), un portafoglio dedicato alla cultura ed agli audiovisivi, at-
tribuito al lussemburghese Jean Dondelinger'?.

Sempre piu frequenti si fecero, nel corso del tempo, anche le riunioni informali dei Mi-
nistri della Cultura dei singoli Paesi membri; pur tuttavia, lo sviluppo di una politica cul-
turale europea era ancora su di un piano prettamente intergovernativo e dovra attendersi
ancora qualche anno perché venga garantita alle attivita di tutela e valorizzazione del pa-
trimonio culturale una base giuridica ad hoc.

Le uniche iniziative legislative comunitarie avevano, sino a quel momento, interessato
esclusivamente settori specifici, quali I'audiovisivo e la protezione del diritto d’autore, e
la dimensione culturale nel processo di integrazione europea stentava a trovare una sua

autonomia.

120 Risoluzione del Parlamento europeo sulla salvaguardia dei beni culturali in Europa, in GU C 62 del 30
maggio 1974, p. 5.

121 Tra questi primi interventi della Comunita possono essere ricordati il sostegno al restauro del Palazzo
dei Dogi a Venezia, dell’ Acropoli di Atene e del quartiere Chiado di Lisbona.

122 Cfr. Risoluzione dei Ministri della Cultura del 13 giugno 1985; successivamente, nel 1990, verra istituito
anche il programma “Mese europeo della Cultura”.

123 La “Commissione Delors” fu in carica dal 6 gennaio 1985 al 6 gennaio 1995; nei suoi dieci anni di go-
verno, subi due rimpasti, nel 1989 e nel 1993.
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Nel 1987124, con I'entrata in vigore dell’Atto Unico Europeo (AUE), e I'introduzione nel
Trattato CEE dell’articolo 7A, che prevedeva la progressiva instaurazione - nel corso di
un periodo che scadeva il 31 dicembre 1992 - di un mercato interno, che comportava la
creazione di “uno spazio senza frontiere interne nel quale sia assicurata la libera circola-
zione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali'®”, si assisté ad un intensificarsi
delle preoccupazioni dei Paesi piu protezionisti, cosiddetti “Paesi-fonte” (tra 1 quali
I'Italia, la Spagna, il Portogallo, la Grecia), piu ricchi di beni culturali rispetto agli altri e
tradizionalmente piu tendenti a proteggere il proprio patrimonio contro fenomeni di
depauperamento.

I’importanza di questa norma in relazione alla tutela delle opere d’arte ed alla loro circo-
lazione non puo sfuggire: I'eliminazione delle frontiere fisiche, fiscali e doganali tra gli
Stati membri avrebbe potuto determinare difficolta di controllo delle transazioni aventi
ad oggetto beni culturali.

L’Atto Unico introdusse inoltre una procedura di controllo preventivo (art. 100A, oggi
art. 95) sul ricorso da parte degli Stati membri all’art. 36 del Trattato istitutivo, procedu-
ra che mirava ad evitare un ricorso improprio da parte degli Stati alle deroghe previste
dall’art. 36 e che inevitabilmente avrebbe potuto esplicare i suoi effetti anche nel settore
dei beni culturali. In base a suddetta disposizione, successivamente all’adozione da parte
del Consiglio o della Commissione di una misura finalizzata al ravvicinamento delle legi-
slazioni dei Paesi membri, ogni Stato che ritenesse necessario mantenere in vita disposi-
zioni nazionali giustificate dalle esigenze di cui all’art. 36 (incluse, ovviamente, quelle re-
lative alla tutela del patrimonio culturale nazionale), sarebbe stato tenuto a notificare le
stesse alla Commissione. La conferma della Commissione sulla legittimita delle disposi-
zioni nazionali veniva subordinata alla verifica che queste non costituissero un mezzo di
disctiminazione arbitraria, né una restrizione dissimulata al commercio fra Stati membri.
AllAtto Unico furono inoltre allegate una serie di dichiarazioni interpretative, tra le qua-
li quella relativa proprio agli articoli sopra citati, ove si affermava che la loro applicazio-
ne non avrebbe in alcun modo pregiudicato Y/ diritto degli Stati membri di adottare le misure
che essi ritengano necessarie in materia di (...) lotta al traffico delle opere d'arte e delle antichita’.

Nella prospettiva dell’abolizione delle frontiere, era necessario sia definire gli elementi

minimi di una politica comune in materia di esportazione sia, allo stesso tempo, rassicu-

124 Pubblicato in GUCE L del 29 giugno 1987, ¢ stato firmato il 17 febbraio 1986 a Lussemburgo ed il 28
febbraio dello stesso anno a I’Aja.
125 Art. 14, par. 2, ex art. 7A.
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rare gli Stati membri - con particolare riguardo a quelli esportatori - sulle conseguenze
dell’instaurazione del mercato unico sulle loro politiche di salvaguardia del patrimonio
culturale.

Tali Paesi temevano infatti non tanto gli scambi intracomunitari di beni, quanto la pos-
sibile “fuga” degli stessi verso Paesi terzi: in assenza di controlli, i propri beni avrebbero
potuto con estrema facilita emigrare verso i cd. “Paesi-mercato” e da li, grazie a norme
piu permissive, definitivamente allontanarsi verso Paesi extracuropei, dai quali il rientro
sarebbe stato inevitabilmente molto pit complesso!2.

In risposta alle insistenti preoccupazioni degli Stati-fonte, si pavento anche la possibilita,
mai concretizzatasi, di un’adesione comunitaria alla Convenzione UNESCO del 1970127,
affinché, pur in assenza di appositi strumenti normativi di provenienza comunitaria, i
Paesi membri fossero garantiti circa 'obbligo reciproco di restituzione di beni rubati o
illecitamente esportati!?s,

Successivamente, nel 1989, in vista del'imminente apertura delle frontiere, la Comuni-
cazione della Commissione europea'?? avanzo alcune proposte di armonizzazione delle
legislazioni nazionali in materia di beni culturali, al fine di garantire le necessarie precau-
zioni per non trasformare il mercato interno in un incentivo al traffico illecito di opere
d’arte.

In tale documento, la Commissione operava una distinzione tra un regime di circolazio-
ne dei beni culturali all'interno del territorio comunitario, dove si sarebbero dovute ap-

plicare le regole comuni in tema di libera circolazione delle merci, ed un regime extra-

126 Contrapposto a tale posizione, vi era Iatteggiamento maggiormente liberista dei cd “Paesi-mercato”,
per i quali il bene culturale non ¢ inscindibilmente legato all’identita storica di un determinato Paese quan-
to, piuttosto, deve essere considerato come patrimonio dell’umanita. Sulla base di tale concezione “non si
pone dungue un problema di garangia per la ritenzione dei beni nei vari Stati, ma di controllo sulla loro circolazione e di
garangia di fruibilita, ove possibile”; cosi M. Chiti, I beni culturali tra diritto nazionale e diritto comunitario, in M. Chi-
ti, Greco G. (a cura di), Trattato di Diritto Amministrativo enropeo, Giuffré 1997.

127 Ctr. infra, cap. 1.

128 1] 22 novembre 1978 la Commissione aveva avanzato, in un’apposita Comunicazione, tale ipotesi;
Iidea, vide per un verso, una forte opposizione di Germania e Regno Unito, piuttosto restii alla creazione
di vincoli in tema di restituzione, per Ialtro, un forte scetticismo di altri Stati circa effettiva efficacia della
Convenzione stessa. Basandosi infatti la Convenzione del 1970 sul mutuo riconoscimento delle legislazio-
ni nazionali, molti Paesi evidenziarono come tale regola, applicata al settore dei beni culturali, avrebbe po-
tuto comportare non una maggiore liberta di circolazione degli stessi quanto - proprio nel rispetto delle
singole normative nazionali - una rigida permanenza dei beni all’interno dello Stato nonché I'obbligo per
ciascun Paese di restituire tutti i beni individuati da ciascuno come appartenenti al proprio patrimonio cul-
turale. Cfr. I Grassi, ¢., p. 12, A. Lanciotti, La circolazione dei beni culturali nel diritto internazionale privato e co-
munitario, ES1 1996.

129 Cft. par. prec.
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comunitario, per il quale si prevedeva I’elaborazione un particolare sistema di autorizza-
zioni, che verra successivamente disciplinato dal Regolamento n. 3911/92.

Pur tuttavia, mancava ancora una esplicita competenza della Comunita in ordine alla tu-
tela dei beni culturali, cosi come una vera e propria politica comunitaria in materia di
cultura.

Una formale “presa di coscienza” da parte della Comunita europea dell’'urgenza di un
riconoscimento della cultura come interesse comunitario di rango primario si ebbe nel
corso del Consiglio europeo tenutosi a Roma il 14 e 15 dicembre 1990, a margine del
quale furono lanciate le due conferenze intergovernative sul’'Unione monetaria e
sull’Unione politica.

In tale occasione, i Capi di Stato e di Governo manifestarono la necessita di estendere le
competenze comunitarie al fine di salvaguardare il patrimonio culturale europeo; a tale
dichiarazione fecero eco una relazione del Parlamento europeo ed una proposta, da par-
te della Commissione, relativa all’inserimento nei Trattati istitutivi di un apposito artico-

lo in materia di cultura e protezione del patrimonio.

2.3.1 L’articolo 128 del Trattato CE e la nascita di una “politica culturale

europea”: riflessioni sulla sua effettiva portata innovativa

Finalmente, a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, il 1° gennaio
1993130, ]a cultura diventa materia di esplicita competenza comunitaria.

L’adozione del Trattato di Maastricht, con 'ambizione di creare un’ “Unione dei Popoli
europei” aveva portato in primo piano la necessita di riflettere su quali fossero i valori
fondanti della nuova Unione. In tale ottica, apparve con tutta evidenza la necessita che
la politica culturale assurgesse al rango di vera e propria politica comunitaria, provve-
dendosi cosi all'introduzione dell’art. 128131 (rinumerato 151 dal successivo Trattato di

Amsterdam), sotto il Titolo IX (oggi XII), rubricato “cultura”.

130 117 febbraio 1992 viene firmato a Maastricht il Trattato sull’'Unione europea (testo in GUCE C 224 del
31 agosto 1992), e la denominazione “Comunita economica europea” (CEE) lascia il posto all’attuale
“Comunita europea” (CE).

131 Trattato che istituisce la Comunita europea (T'CE), Titolo XII, Cultura, art. 151: “1. La Comunita contri-
buisce al pieno sviluppo delle cultnre degli Stati membri nel rispetto delle loro diversita nazionali e regionals, evidenziando nel
contempo il retaggio cnlturale comune. 2. L'azione della Commnita é intesa ad incoraggiare la cooperazione tra Stati membri
¢, se necessario, ad appoggiare e ad integrare ['azione di questi ultimi nei seguenti settori: miglioramento della conoscenza e
della diffusione della cultura e della storia dei popoli europei, conservazione e salvagnardia del patrimonio culturale di impor-
tanza enropea, scambi culturali non commerciali, creazione artistica e letteraria, compreso il settore audiovisivo. 3. La Co-
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Nell’articolo si stabilisce che compito dell'Unione deve essere quello di contribuire al
pieno sviluppo delle culture degli Stati membri, nel rispetto delle loro diversita culturali e
regionali (comma 1), di incoraggiare la conoscenza e la diffusione delle culture e della
storia dei popoli, di conservare il patrimonio europeo (comma 2) ed infine di favorire la
cooperazione tra gli Stati, con i paesi terzi e con le organizzazioni internazionali (comma
3). Al fine di realizzare tali obiettivi, I'azione dell'Unione deve essere indirizzata non solo
ad incentivare la cooperazione tra gli Stati membri ma - ove necessario - anche a soste-
nere ed integrare I'azione degli stessi al fine di migliorare la conoscenza e la diffusione
della cultura e della storia dei popoli europei, conservare e salvaguardare il patrimonio
culturale di importanza europea, facilitare scambi culturali non commerciali ed incenti-
vare la creazione artistica e letterarial®2,

I contenuto della norma, e la sua portata innovativa, sono stati oggetto di diversi e con-
trastanti pareri dottrinali, che in questa sede verranno brevemente esposti. Indubbia-
mente, larticolo ¢ il frutto di un compromesso che, per un verso, tiene conto
dell’esigenza di concedere competenze piu ampie ed introdurre procedure decisionali
piu rapide, per I'altro incontra le resistenze degli Stati alla cessione di un’ulteriore “fetta”
di sovranita a vantaggio della Comunita.

Larticolo 128 segna un momento importante nella storia dell’integrazione europea e
nell’evoluzione dell’ordinamento comunitario, laddove dalla formale esclusione di ogni
ingerenza delle norme e delle istituzioni comunitarie sulle discipline degli Stati membri
in materia di tutela e valorizzazione del patrimonio culturale, si passa alla espressa previ-
sione di una specifica competenza inerente la conservazione e la salvaguardia del patri-

monio culturale europeo!*.

munitd e gli Stati membri favoriscono la cooperazione con i Paesi terzi e le organizzazioni internazionali competenti in ma-
teria di cnltura, in particolare con il Consiglio d'Enropa. 4. La Comunita tiene conto degli aspetti culturali nell'azione che
svolge a norma di altre disposizioni del presente trattato, in particolare ai fini di rispettare e prommovere la diversita delle sue
culture. 5. Per contribuire alla realizzazione degli obiettivi previsti dal presente articolo, il Consiglio adotta: deliberando in
conformita della procednra di cni all'articolo 251 e previa consultazione del Comitato delle regioni, azioni di incentivazione,
ad esclusione di qualsiasi armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri. 1] Consiglio deli-
bera all'unanimita durante tutta la procedura di cui all'articolo 251, deliberando all' nnanimita su proposta della Commis-
sione, raccomandagioni”.

132 Nella sua versione consolidata, 'articolo 151, cosi come modificato dai Trattati di Amsterdam (1997) e
Nizza (2001), non presenta sostanziali integrazioni, se non il suo inserimento in un apposito Titolo, il XII,
dedicato alla “Cultura”, a riprova della crescente importanza dell'aspetto culturale nella vita dell'Unione, e
I'aggiunta dell’inciso, al comma 4 “in particolare ai fini di rispettare e promuovere la diversita delle cultu-
re”.

133 Cosi A. Pontrelli, Ia gestione, la valorizzazione e la circolazione dei beni del patrimonio culturale nel diritto interno e
comunitario, in V. Caputi Jambrenghi (a cura di), La cultura e i suoi beni ginridicr, Giuffré, 1994, p. 63.
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Cio nondimeno, pur rappresentando indubbiamente un’importante base giuridica, che
finalmente consente alle istituzioni comunitarie di intraprendere politiche in un ambito
prima precluso, ad un’attenta lettura del testo, se ne riscontrano - nell’opinione di chi

scrive - 1 limiti.

2.3.2 Armonizzazione e tutela del patrimonio culturale nazionale: un bi-

nomio impossibile

L’articolo in esame non apporta innovazioni concrete di particolare rilievo nell’zzer di
formazione di un vero e proprio diritto comunitario sulla tutela dei beni culturali'®, pre-
sentando anzi alcune palesi ambiguita.

Mentre da un lato, infatti, viene richiamato il retaggio culturale comune degli Stati mem-
bri, dall’altro se ne sottolineano le diversita nazionali e regionali. La Comunita, limitan-
dost di fatto ad incoraggiare la cooperazione degli stati membri ed escludendo qualsiasi
armonizzazione delle disposizioni legislative nazionali, sembra ritagliarsi una competen-
za piuttosto limitata in materia!®.

Anzitutto, fanno da guida all’azione comunitaria in questo settore principi quali il “pieno
riconoscimento” e il “rispetto delle diversita nazionali e regionali”: I'articolo - lungi
dall’attribuire alla Comunita una competenza di tipo esclusivo - lascia ferma una sostan-
ziale riserva degli Stati di agire, sia con atti legislativi che amministrativi, per la tutela del
proprio patrimonio culturale.

A cio deve poi aggiungersi che, secondo quanto previsto al comma 5, tutte le decisioni
in materia culturale necessitano del voto unanime del Consiglio, la qual cosa aiuta ancora
di piu a capire quanto lontano sia lo sviluppo di una vera e propria politica culturale co-
mune.

Tali limiti sono il frutto, come sopra accennato, della grande disparita negli interessi e, di
conseguenza, nelle legislazioni nazionali degli Stati membri, chiaramente divisi in Stati
piu protezionisti, perché piu ricchi di opere d’arte (tra i quali Grecia, Italia, Spagna e
Portogallo) e Stati tradizionalmente importatori (come il Regno Unito o la Germania),

inclini ad un atteggiamento piu liberista.

134 Cfr. M. Matletta, ¢z, p. 262.
135 Cfr. G. Pasquali, ¢/., p. 164; v. anche E. Varese, La politica culturale europea: cronaca di una storia, in Econo-
mia della cultura, 2000, p. 13 ss.
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Il completamento del mercato unico non ha fatto che accrescere i problemi in merito
alla gestione della circolazione dei beni culturali nel territorio dell’Unione, frutto del
sempre piu difficile contemperamento delle esigenze comunitarie del libero movimento
delle merci da un lato e dello sforzo nazionale di protezione del patrimonio culturale in-
terno, dall’altro. Come noto, da tale data, la realizzazione della liberta di circolazione del-
le merci e la fusione dei mercati nazionali ha comportato, in via definitiva, 'eliminazione
di ogni forma di dazio doganale fra gli Stati membri, I'adozione di una tariffa doganale
comune nelle relazioni con i Paesi terzi ed il divieto di qualsiasi restrizione quantitativa.
In materia di beni culturali, peraltro, ¢ rimasta in piedi una consistente area di compe-
tenza nazionale che ha permesso, ad oggi, uno sviluppo fortemente circoscritto della
normativa comunitaria.

In tale contesto, l'articolo 128 se da una parte puo essere considerato una sorta di “codi-
ficazione”, in quanto comporta una “costituzionalizzazione” dei poteri in materia cultu-
rale di fatto gia esercitati dalla Comunita pur in assenza di una competenza specifica,
dall’altra puo essere interpretato come una norma di contenimento degli stessi'.

In applicazione del principio di sussidiarieta, quale definito all’articolo 5 TCE, la Co-
munita si limita infatti ad “incoraggiare la cooperazione tra Stati membiri e, se necessatio,
ad appoggiare e ad integrare I'azione di questi ultimi”. Ne consegue che prima di intra-
prendere qualunque azione in ambito culturale, la Comunita sara tenuta a valutare se
quelle determinata iniziativa non possa essere piu efficacemente perseguita dagli Stati
membri, singolarmente o in cooperazione tra loro.

11 riferimento al principio di sussidiarieta appare chiaramente nella terminologia utilizza-
ta dall’articolo; la Comunita - si dice - “contribuisce” all’azione degli Stati membri, “ri-
spetta” le diversita nazionali e regionali, “completa” 'azione degli Stati. Si ritrovano cosi
1 diversi significati del principio di sussidiarieta, da criterio di ripartizione delle compe-

tenze a indicatore delle modalita di esercizio delle stesse, da esigenza della giustificazio-

136 Cfr. M. Barrero Rodriguez, E/ nuevo precepto enrgpeo en defensa del patrimonio cultural. El articnlo 128 del Tra-
tado de la CE, in M. Chiti (a cura di), Beni Culturali ¢ Comunita enropea, Giuffre 1994, p. 222 ss.; B. De Witte,
The cultural dimension of Community Law, in Collected courses of the Academy of European Law, IN-1 1993, p. 291.
137 Cosi lart. 5 TCE: “1. La Comunita agisce nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli obiettivi che le sono
assegnati dal presente trattato. 2. Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunita interviene, secondo il
principio della sussidiarieta, soltanto se ¢ nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere sufficiente-
mente realizzati dagli Stati menbri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell'azione in questione, essere
realizzati meglio a livello comunitario. 3. 1.'azione della Comunita non va al di la di quanto necessario per il raggiungimen-
1o degli obiettivi del presente trattato”.
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ne, necessita e proporzionalita di un’azione a impegno ad assumere I'iniziativa in aiuto,
sostegno o complemento delle iniziative dei livelli territoriali inferiori.

Il secondo comma dell’art. 128 fissa il criterio di ripartizione delle competenze tra Unio-
ne e Stati membri: sulla base della classificazione delle competenze in esclusive, concor-
renti e complementari, la politica culturale apparterrebbe al terzo genus - ricomprendente
quet settori, quali Poccupazione, 'industria, la politica di difesa, in cui 'Unione si limita a
completare o sostenere le azioni degli Stati membri, lasciando sostanzialmente nelle ma-
ni di questi il potere legislativo.

Risulta pertanto evidente che, al di la dell’esplicito riconoscimento di una possibilita di
intervento della Comunita nel settore culturale, la protezione e la conservazione dei pa-
trimoni culturali nazionali restano appannaggio degli Stati, e ne ¢ riprova l'introduzione
da parte del Trattato Maastricht del 3° comma dell’art. 92 TCE (oggi art. 87 co. 3, lett.
d), il quale, in materia di aiuti di Stato, qualifica come compatibili con il mercato comune
“oli aiuti destinati alla cultura e la conservazione del patrimonio”, purché non alterino le
condizioni degli scambi e della concorrenza nella Comunita, in misura contraria
all'interesse comune.

Gli interventi della Comunita nel settore della cultura dovranno inoltre, come sopra ac-
cennato, seguire la rigida procedura prevista all’art. 251 del Trattato CE!3, la quale com-
porta, accanto al coinvolgimento del Parlamento europeo tramite la procedura di code-
cisione, il non poco problematico voto unanime del Consiglio e sopratutto I’ “esc/usione di
qualsiasi armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri”.

Draltra parte, ¢ stata la stessa Commissione europea, nella sua piu volte citata Comuni-
cazione del 1989, ad evidenziare come I'idea di un’armonizzazione delle legislazioni na-
zionali nel settore dei beni culturali risulti piuttosto irrealizzabile, laddove - allora come
oggi - gli Stati nazionali vedono I'uscita dal proprio territorio degli oggetti d’arte come
“violazione” del patrimonio nazionale e non come condivisione con altri Paesi di un pa-
trimonio comune europeo.

Oltre che di difficile attuazione, un’armonizzazione nel settore non sarebbe neppure au-
spicabile; essa avrebbe infatti come effetto quello di vietare o di sottoporre a restrizioni
in tutti gli Stati, secondo gli stessi criteri, 'esportazione di oggetti facenti parte del pa-
trimonio nazionale. Vi ¢ da temere pero che 'ostacolo non verrebbe comunque elimina-

to: ¢ l'uscita dal territorio nazionale che ¢ considerata come una violazione del patrimo-

138 Cfr. art. 151, co. 5 TCE.
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nio, ed il fatto di sapere che 'oggetto in questione godra della stessa protezione in un
altro Stato membro non ¢ sufficiente. In altri termini, ’'armonizzazione - ammesso che
sia possibile - non eliminerebbe il ricorso, in questa materia, all’art. 30 (ex 36) del Tratta-
to CE1%,

Attualmente, 1 settori regolamentati a livello comunitario sono esclusivamente
Pesportazione extracomunitaria di beni culturali - con il citato Reg. 3911/92 - e la resti-
tuzione dei beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro, attra-
verso la Direttiva 93/714,

In entrambi gli atti, pur specificandosi il campo di applicazione, manca una definizione
onnicomprensiva del patrimonio culturale e tale assenza, accanto ai molteplici riferimen-
ti che la legislazione comunitaria fa alle prerogative delle singole nazioni, rafforza ancor
piu I'idea che ci si trovi di fronte ad un tentativo di cooperazione tra Stati, piuttosto che
di armonizzazione vera e proprial4l,

Ben diverso ¢ invece il discorso relativo alle specifiche azioni comunitarie finalizzate alla
programmazione ed al finanziamento di attivita culturali, con particolare riguardo alla
cooperazione culturale, che peraltro si discostano dall’oggetto del presente lavoro e non
verranno trattate in questa sede.

Tenuto infatti conto degli strumenti limitati della politica di tutela dei beni culturali, la
promozione della cooperazione culturale tra gli Stati membri sembra essere 'ambito in
cui l'azione della Comunita si mostra piu efficace, e piu visibile si mostra il valore ag-

giunto di tale azione, rispetto alle politiche condotte singolarmente dagli Stati membri.

139 Come osservato dalla Commissione nella Comunicazione COM(89)594 def., esiste una notevole diffe-
renza tra la protezione del patrimonio nazionale e le altre eccezioni alla libera circolazione delle merci in-
vocate dall’art. 36 (oggi 30 TCE). La maggior parte di dette eccezioni - tutela della salute, dell’ambiente,
dei consumatori, della proprieta industriale - sono invocati per restringere le importazioni ¢ possono
quindi essere eliminati, in quanto ostacoli alla libera circolazione, da un’eventuale armonizzazione delle
norme e regolamentazioni in questione. Invece, il problema della protezione del patrimonio nazionale sus-
sisterebbe anche se tutti gli Stati membri avessero un’identica legislazione. Mentre infatti per la tutela della
salute, del’ambiente, dei consumatori ecc., si tratta unicamente di trovare un livello comunitatio, in mate-
ria di protezione del patrimonio nazionale gli Stati membri ragionano in termini di salvaguardia del “loro”
patrimonio.

140 Cfr. Znfra parr. succ.

141 B opportuno peraltro precisare che tali atti di diritto derivato, sono da una parte della dottrina definiti
come “misure di armonizzazione positiva delle legislazioni nazionali” Tale armonizzazione ‘¢ mirata non
tanto alla introduzione di una disciplina sostangiale omogenea, quanto alla previsione di un sistema di rimedi gindiziari a
tutela di discipline nazionali, per la parte che viene resa comune dalla sovrapposizione dei criteri comunitari e dei criter na-
Zionali di individnazione dei beni culturali da proteggere” (M. Chiti, Beni culturali cit., p. 364).
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2.4 11 contributo della Corte di Giustizia per lo sviluppo di un “diritto dei

beni culturali”

Un fondamentale contributo, nella progressiva evoluzione di un diritto comunitario in
materia di beni culturali, ¢ arrivato dalla Corte di Giustizia delle Comunita europee, in-
tervenuta piu volte - a partire dalla fine degli anni 60 - sopratutto con I'obiettivo di di-
rimere questioni relative alla liberta di circolazione delle merci nel Mercato comune e alla
compatibilita con la stessa degli aiuti concessi dagli Stati'+2,

L’orientamento emerso dalle prime pronunce vedeva 1 Giudici di Lussemburgo fornire
un’interpretazione piuttosto restrittiva dell’art. 36 del Trattato CEE (oggi 30 TCE) in
materia di eccezioni al divieto di restrizioni quantitative, escludendo dal novero delle cir-
costanze che possano giustificare una limitazione della liberta di circolazione - e dunque
una normativa nazionale contraria alle disposizioni generali del Trattato CEE - sia la ge-
nerica “tutela” degli interessi culturali nazionali, sia la “protezione” delle creativita e del-
le diversita culturali.

Trattasi, nello specifico, delle posizioni emerse nel corso delle cause Cinéthéque'* e French
Books: nel primo caso, la Corte di Giustizia fu adita in via pregiudiziale dal Tribunal de
Grande Instance di Parigi, al fine di chiarire se una disposizione normativa francese, in ba-
se alla quale un’opera cinematografica trasmessa nelle sale di proiezione non poteva es-
sere simultaneamente diffusa a vendita o noleggio, non fosse in contrasto con le dispo-
sizioni del Trattato CEE in materia di libera circolazione delle merci. Nello specifico,
una della parti convenute, la Federatione Nationale des Cinemas Francais, sostenne in
giudizio che la norma trovava la sua ragion d’essere nella necessita di tutelare un interes-
se generale nazionale - quale la protezione del cinema in quanto espressione culturale - e
comportava pertanto la possibilita di giustificare la restrizione alla libera circolazione del-
le merci ai sensi dell’art. 3 del Trattato CEE. La Corte, nella sua pronuncia, escluse cate-

goricamente Iapplicabilita dell’art. 36 al caso in esame, non rientrando gli interessi cultu-

142 Si veda, tra gli altri, G. Karydis, Le juge communantaire et la preservation de l'identité culturelle nationale, in Revue
Trimestrelle de Droit Enropéen, 1994, pp. 551-560.

143 Cause riunite 60 e 61/84, sentenza del 11 luglio 1985: Sociere Cinéthégue s.a. ed altri contro Federation Natio-
nale des Cinemas francais (domanda di pronunzia pregiudiziale proposta dal Tribunal de Grande Instance di Pa-
rigi), in Raee. 1985, p. 2605.

144 Causa 229/83, sentenza del 10 gennaio 1983: Association des Centres Distributenrs Edonard Leclerc ed altri
contro SARL “Aun ble vert” ed altri (domanda di pronunzia pregiudiziale, proposta dalla Corte d’Appello di
Poitiers).
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rali nel novero di quelli che consentono un’eccezione alla liberta di circolazione delle
mercil4,

Nella successiva causa French Books, la Corte fu nuovamente chiamata in causa in via
pregiudiziale, per dirimere una controversia relativa alla compatibilita con il Trattato
CEE di una normativa - anche stavolta francese - in materia di prezzi imposti per la
vendita al pubblico di libri'*.

Nello specifico, alcune librerie francesi con sede a Thouars, nonché I’Associazione sin-
dacale librai francese citarono in giudizio, dinanzi al giudice nazionale, la catena di nego-
zi Leclerc, accusata di aver venduto libri a prezzi inferiori a quelli imposti dalla legge 81-
766. Se in prima istanza il giudice nazionale si pronuncio a favore dei ricorrenti, impo-
nendo alla societa Leclerc di rendere conforme alla legge il prezzo dei libri in vendita, il
Giudice d’Appello ritenne opportuno rivolgersi alla Corte di Lussemburgo, al fine di
chiarire la compatibilita della normativa nazionale con le norme comunitarie in materia
di libera concorrenza.

Nel corso del giudizio nazionale, infatti, il governo francese aveva sostenuto che scopo
della legge era quello di tutelare il libro quale strumento culturale contro le conseguenze
negative derivanti da una concorrenza sfrenata sui prezzi al minuto e che tale tutela po-
teva farsi rientrare nelle deroghe legittimate dall’art. 36 del trattato CEE. la pronuncia
della Corte non lascio peraltro spazio ad equivoci, affermando che “quale deroga ad nna
norma fondamentale del Trattato, | 'art. 36 va interpretato restrittivamente e non puo essere esteso a
scopi che non vi siano espressamente specificats, né la difesa degli interessi dei consumatori, né la tutela
della creativita e della differenziazione culturale nel settore del libro figurano fra i motivi nominati in
tale articolo. Ne consegue che le giustificazioni addotte dal governo francese non possono essere accolte”.
Gradualmente si assiste poi ad una modesta apertura da parte della giurisprudenza co-
munitaria alle ragioni culturali, giungendosi a ritenere compatibili con i principi del Trat-
tato I’adozione di misure interne restrittive della liberta di movimento dei beni, dei servi-

zi e delle persone, ove dettate da motivi di ordine culturale. E’ il caso, tra le altre, delle

145 La Corte si limito pertanto a pronunciarsi positivamente sulla compatibilita della normativa francese
con le disposizioni del Trattato, a condizione che il divieto di simultanea diffusione nelle sale e nei luoghi
adibiti alla vendita ed al noleggio “si applichi indistintamente alle videocassette fabbricate nel territorio nazionale ed a
quelle importate e qualora gli eventnali ostacoli che la sua applicazione puno provocare per gli scambi intracomunitari non
eccedano quanto e necessario per garantire, durante un periodo iniziale, la precedenza all ntilizzazione nelle sale di proiezione
delle opere cinematografiche di gualsiasi origine rispetto ad altri mezzi di diffusione” .

146 Si trattava, nello specifico, della legge n. 766 del 10 agosto 1981, in JORF del 11 agosto 1981.
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sentenze Tourist Guide', in materia di imposizione di restrizioni alla libera prestazione
dei servizi per attivita di guida turistica.

La Corte, adita dalla Commissione a seguito dell’avvio di una procedura di infrazione nei
confronti - rispettivamente - del Governo francese, italiano e greco, fu chiamata a pro-
nunciarsi sulla compatibilita con l'art. 59 del Trattato CEE di alcune normative nazionali
che subordinavano la prestazione dei servizi di guida turistica al possesso di apposita li-
cenza che presupponeva I'acquisizione di una determinata qualifica comprovata median-
te il superamento di un esame. Il giudice comunitario, pur dichiarando in tutte e tre i
giudizi la soccombenza della parte convenuta, ritenendo eccessiva la restrizione imposta,
affermo - in linea di principio - che “Vinteresse generale attinente alla valorizzazione del patrimo-
nio storico ed alla migliore divulgazione possibile delle conoscenze sul patrimonio artistico e culturale di
un paese puo costituire un’esigenza imperativa che ginstifica una restrizione della libera prestazione dei
servizi”.

Le sentenze citate, peraltro, significative per comprendere l'orientamento della Corte
circa il difficile equilibrio tra libero mercato ed esigenze di tutela culturale, non focaliz-
zano ancora la questione che in questa sede interessa maggiormente, ossia la regolamen-
tazione della circolazione intracomunitaria dei beni culturali.

I’unico - ed in quanto tale fondamentale - intervento della Corte in materia di circola-
zione degli oggetti d’arte, teso proprio a dirimere la conflittualita tra la disciplina comu-
nitaria ¢ quella nazionale in tema di riparto di competenze ed ampiezza della deroga pre-
vista all’art. 36 risale al 1968, ed ¢ con tale pronuncia che in maniera inconfutabile, la cir-
colazione dei beni culturali viene inserita nell’ambito di applicazione del Trattato e, piu
precisamente, delle norme sulla libera circolazione delle merci#.

La sentenza, datata 10 dicembre 1968, ¢ espressione di quello che ancora oggi ¢
Porientamento del giudice di Lussemburgo, che in essa ha esplicitato alcuni principi dai
quali non si ¢ poi distaccato successivamente: esso infatti dichiaro anzitutto la sua com-
petenza in materia di beni culturali, intaccando quella che ad una prima lettura dell’art.

30 (ex 30) poteva apparire come una riserva statale; in secondo luogo, rimarco la preva-

147 Imposizioni di restrizioni per attivita di guida turistica, sentenze della Corte di Giustizia in cause
154/89 (Commissione ¢. Francia, in Race. 1991, p. 659) 180/89 (Commissione ¢. Italia, in Race. 1991, p. 709),
198/89 (Commissione ¢. Grecia, in Race. 1991, p. 727).

148 Ad opinione di parte della dottrina, proprio per il suo essere ad oggi I'unica in materia, la sentenza ¢
stata “enfatizzata oltre il giusto”: cosi M. Chiti, I Beni culturali cit., p. 374 ss., per il quale la lettura data dalla
Corte alla questione non ¢ corretta “anto che la Commissione non ha mai contestato le disposizions italiane o di altri
Paesi membri che vietano l'esportazione dei beni culturali, ove cio costituisca danno per il patrimonio storico o culturale na-
Zdonale oppure la condizionano a particolari procedure di verifica™.
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lenza del principio di libera circolazione delle merci su eventuali misure protezionistiche
imposte dagli Stati membri e tese a limitare la circolazione intracomunitaria dei beni.
Con riferimento al contenuto della pronuncia, la Corte intervenne su una delicata que-
stione di compatibilita con il Trattato istitutivo delle norme nazionali - nello specifico,
italiane - sull’esportazione dei beni artistici.

La sentenza'¥, pose fine ad una lunga controversia tra I'Italia e la CEE, sorta nel 1960 e
relativa alla compatibilita con il Trattato di una tassa progressiva ad valorem prevista dalla
normativa nazionale in caso di uscita di un oggetto d’arte dal territorio italiano!s.

I’Ttalia era stata in piu occasioni sollecitata a sopprimere tale tassa, in relazione alle e-
sportazioni dirette verso altri Paesi membri e, nelle sue difese dinanzi alla Corte, aveva
sostenuto che la tassa non aveva finalita fiscali ma era volta esclusivamente alla tutela del
patrimonio culturale e, pertanto, compatibile con l'art. 36 (oggi 30) del Trattato istituti-
vo, Gli oggetti d’arte - affermo la difesa italiana - non potevano essere assimilati ai beni
di consumo o di uso comune, ed erano dunque esenti dall’applicazione delle disposizioni
del Trattato applicabili ai comuni beni di scambio.

La Corte, per contro, evidenzio il carattere eccezionale dell’articolo 36 e, anche in virta
della sua collocazione nel Capo relativo alle restrizioni quantitative, ne affermo
I'inapplicabilita alle ipotesi di dazi doganali e tasse di effetto equivalente. Qualificando
pertanto la tassa progressiva in esame come dazio all’esportazione, nella misura in cui
veniva applicata all’esportazione verso Paesi membri della Comunita, la dichiard incom-
patibile con le disposizioni del Trattato in materia di libera circolazione delle merci (nel-
lo specifico, con I'art. 16) 15,

Nella sua pronuncia, la Corte di Giustizia respinse la posizione italiana, asserendo che i
beni culturali non possono che essere qualificati come “merce” e, in quanto tali, circola-
re liberamente; essi infatti “Gudipendentemente dalle caratteristiche che Ii distinguono dagli altri beni
commerciabili, hanno in comune con questi ultimi la caratteristica di essere prodotti pecuniariamente va-

Intabili e come tali atti a costituire oggetto di negozi commerciali”. A conclusione di tali considera-

149 Causa n. 7/68, Commissione ¢. Italia, in Racc., 1968, p. 562.

150 1., n. 1089 del 1° giugno 1939 (cd. Legge Bottai), art. 37; la norma prevedeva una tassa all’esportazione,
calcolata in misura progressiva - dall’8 al 30% - del valore commerciale del bene denunciato.

151 Per completezza, vale la pena ricordare che, a seguito del mancato adeguamento della legislazione ita-
liana al disposto della sentenza, la Corte emano una successiva sentenza (13 luglio 1972, in Causa 48/71),
a seguito della quale la tassa fu poi soppressa, limitatamente alle esportazioni dirette verso Stati membri
della CEE, con il D.L. 288 del 5 luglio 1972, poi convertito in legge 8 agosto 1972, n. 487. Cfr. A. Tizza-
no, Un non commendevole record dell’Ttalia membro della CEE (osservazioni a Corte Ginst. CEE 13 luglio 1972, in
Cansa48/71), in Foro it., 1972, IV, p. 222 ss.
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zioni, la Corte dunque affermo, in modo incontrovertibile, che “detti beni sono soggetti alle
norme comunitarie, salvo le deroghe espressamente previste dal Trattato”.

Nel ragionamento portato avanti dalla Corte, pertanto, 'applicazione restrittiva dell’art.
36, comporta che le eventuali eccezioni alla regola della liberta di circolazione debbano
essere giustificate dalla necessita - la qual cosa implica che le deroghe non trovino legit-
timazione se esistono gia norme comunitarie in grado di garantire il perseguimento degli
obiettivi della deroga stessa - e debbano rispettare 1 principi di proporzionalita (prevede-
re quanto strettamente necessario al raggiungimento dell’obiettivo, senza oltrepassarlo) e
di non discriminazione, non potendosi legittimare deroghe che, dietro supposte esigenze
culturali, perseguano obiettivi diversi, in particolare d natura economica.

Anche sulla base dei principi emersi da tale pronuncia, la Comunita negli anni successivi
comincia a ragionare sulla possibile elaborazione di specifici provvedimenti normativi
tesi a disciplinare - pur nell'impossibilita di un’armonizzazione delle normative nazionali
per i motivi sopra illustrati'® - alcuni aspetti legati alla circolazione intra ed extra comu-
nitaria degli oggetti d’arte. All’analisi di tali provvedimenti sono dedicati i successivi pa-

ragrafi.

2.5 La “non definizione” di bene culturale: ’ambito di applicazione

dell’Allegato A

Il Regolamento CEE 3911/92 e la Direttiva 93/7/CE esprimono in modo efficace
I'approccio dell’azione comunitaria in materia di tutela dei beni culturali: lungi dal pre-
vedere un’armonizzazione legislativa in senso stretto, 1 due provvedimenti mirano a in-
trodurre nell’ordinamento comunitario un meccanismo di tutela che si affianca a quello
nazionale dei singoli Paesi, senza pero intaccarlo. La Commissione, elaborando tali di-
sposizioni, da vita ad una sorta di secondo livello di protezione “comunitaria”, che espli-
chera i suol effetti sia in via preventiva, attraverso la licenza di esportazione necessaria
per i trasferimenti extracomunitari delle opere d’arte, sia in via repressiva, prevedendosi
con la Direttiva una procedura di restituzione dei beni culturali nazionali usciti illecita-
mente da uno Stato membro.

Al di la dei diversi meccanismi e dei diversi strumenti previsti, 'ambito di applicazione

rationae materie dei due provvedimenti ¢ pressoché identico: entrambi rinviano ad un Al-

152 Cft. infra, par. 2.3.1.1.
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legato A che, in via esaustiva per il Regolamento ed in via indicativa per la Direttiva, e-
lenca 1 beni cui poter applicare la disciplina comunitaria.

Cio che in questa sede preme evidenziare non ¢ tanto la coincidenza del campo di appli-
cazione - peraltro relativa giacché, come si vedra, per esercitare ’azione di restituzione
sara necessario che si verifichino anche altre circostanze - quanto I’assenza di una no-
zione uniforme di bene culturale, che possa avere valenza nell’intero territorio dell’'UE.
La scelta di non fornire alcuna definizione dei beni culturali da proteggere ma di limitarsi
esclusivamente al rinvio ad un elenco di beni suscettibili di tutela, lascia intatto il diritto
degli Stati membri di definire quali siano i beni che rientrano nel proprio patrimonio na-
zionale: essi saranno liberi di considerare parte del proprio patrimonio anche beni non
in elenco, con diverse conseguenze a seconda del tipo di azione.

I criteri comunitari pertanto si sovrappongono ai sistemi di tutela nazionali, senza im-
porsi su questi ultimi, che anzi condizionano in certi casi 'applicazione della stessa nor-
mativa comunitaria.

Con riferimento infatti all’azione di restituzione prevista dalla Direttiva, Pappartenenza
di un bene all’allegato non ¢ condizione sufficiente, ma lo stesso bene dovra essere an-
che qualificato, dallo Stato che ne richiede la restituzione, quale appartenente al proprio
patrimonio nazionale. Quanto invece alla licenza di esportazione prevista dal Regola-
mento, essa sara necessaria esclusivamente per I'uscita dal territorio del’UE dei beni e-
lencati nell’allegato, indipendentemente dal loro essere riconosciuti o meno come appat-
tenenti al patrimonio nazionale dalle rispettive normative interne. Ne consegue @ contra-
rio che, ove un bene appartenga al patrimonio culturale nazionale di un Paese membro
ma non sia inserito in elenco, per il suo trasferimento extra-UE sara sufficiente applicare
le forme di tutela previste dalla normativa nazionale e richiedere alle competenti autorita
il rilascio di eventuali attestati di circolazione. L’elenco di cui all’Allegato A - piu volte
aggiornato nel corso degli anni - ¢ stato elaborato prendendo in considerazione alcuni
dei criteri indicati dalla Commissione nella Comunicazione del 1989153 i beni sono sud-
divisi in 14 categorie - tra le quali rientrano oggetti archeologici, quadri, incisioni, libri,
fotografie's* - e per alcuni di essi la qualificazione di bene culturale ¢ legata anche al re-

quisito dell’eta (piu di 50, 75, 100 anni, a seconda del bene!ss) o del valore minimo?ss,

153V, infra, par. 2.3.

154 A chiarimento di alcune voci dell’Allegato, risultano utili alcune precedenti pronunce della Corte di
Giustizia, tra le quali si ricorda la sentenza del 27 ottobre 1977 in materia di serigrafie (Causa West fdlischer
Kunstverein), con la quale si afferma che, seppur riprodotte a tiratura limitata e sottoscritte dall’autore, non
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In assenza di una definizione organica di bene culturale e nel pieno rispetto del principio
di sussidiarieta, che mai come in questo settore trova ampio margine di attuazione, i due
atti normativi in esame possono considerarsi un tentativo di armonizzazione suz generis,
che esclude la possibilita di introdurre un impianto normativo unico in tutti gli Stati
membri, puntando invece all’adozione di strumenti giudiziari e stragiudiziali che consen-
tano un mutuo riconoscimento delle legislazioni nazionali e dei differenti strumenti di
tutela tra 1 singoli Paesi. In tal senso, il principio del mutuo riconoscimento trova la sua
massima espressione proprio nell'individuazione del campo di applicazione dei due
provvedimenti: nel caso della Direttiva, sara infatti necessario, affinché possa esperirsi
azione di restituzione, che sia data prova al giudice competente che il bene in questione
¢ riconosciuto come “culturale” dalla normativa nazionale di riferimento; nel caso del
Regolamento, uno Stato membro, prescindendo dalle indicazioni dell’allegato A, puo
negare il rilascio della licenza comunitaria, ove la sua normativa nazionale non consenta

I'esportazione di un determinato bene.

2.6 L’esportazione extracomunitaria dei beni culturali: il Regolamento

CEE 3911/92

I1 Regolamento del Consiglio n. 3911 del 9 dicembre 199217, entrato in vigore in tutti gli

Stati membri il 30 marzo 1993, disciplina 'esportazione di beni culturali fuori dai confini

possono essere considerate originali e pertanto non possono rientrare nel punto 5 dell’allegato, perché ri-
prodotte con mezzi meccanici. Nello stesso Allegato ¢ poi riportata, con riferimento al Punto 12 (colle-
zioni) una massima della sentenza 252/84, in base alla quale “G/7 oggetti da collezione sono quelli che possiedono le
qualita richieste per far parte di una collegione, cive gli oggetti relativamente rari, che non sono normalmente usati secondo la
loro destinazione originaria, che formano oggetto di transagioni speciali al di fuori del mercato abituale degli analoghi oggetti
di nso comune ed hanno un valore elevato”.

155 A titolo esemplificativo, per i libri, isolati o in collezione, sono richiesti piu di 100 anni; per le carte ge-
ografiche stampate piu di 200 anni; per i mezzi di trasporto piu di 75 anni.

156 Si va da 0 euro, per alcuni beni classificati come culturali anche se aventi un valore trascurabile o nullo,
sino a 150.000 euro. La genericita della classificazione contenuta nell’allegato, cosi come il ricorso ad un
criterio di natura economica per la valutazione della culturalita di un bene, sono stati oggetto di forti criti-
che da parte della dottrina; si veda sul punto C. Biscaretti di Ruffia, ¢z, S. Amorosino, Noze sulla tutela delle
opere d'arte Ira principio comunitario di libera circolazione e disciplina amministrativa nazionale, in Rivista italiana di di-
ritto pubblico comunitario, 1992, p. 657 ss.

157 Reg. (CEE) n. 3911/92 del Consiglio del 9 dicembre 1992, pubblicato in GUCE L395 del 31.12.1992.
Successivamente, l'atto ¢ stato modificato dal Regolamento (CE) n. 2469/96 del Consiglio del 16 dicem-
bre 1996, in GUCE L335 del 24.12.96, dal Regolamento (CE) n. 974/01 del Consiglio del 14 maggio
2001, in GUCE L137 del 19.5.01, dal Regolamento (CE) n. 806/03 del Consiglio del 14 aprile 2003, in
GUCE L122 del 16.5.03. Per un’analisi approfondita del Regolamento, si veda: C. Biscaretti di Ruffia, I/
Regolamento n. 3911/ 92 del Consiglio relativo all’'esportazione di beni cultnrali ed il Trattato sull Unione eurgpea, in Di-
ritto del Commercio Internazionale, 1992, p. 485 ss.; T.L.. Margue, La protection des trésors nationanx dans le cadre du
Grand Marche: probléemes et perspectives, in Revue du Marche Comun de 'Union Enrop., 1992, p. 905 ss.
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della Comunita'ss, istituendo un sistema di tutela preventiva, ossia una procedura di con-
trollo che si concretizza nel rilascio di una licenza di esportazione a monte del trasferi-
mento di un’opera d’arte da un Paese membro verso un Paese extra-UE, sia nell’ipotesi
in cui trattasi di una spedizione definitiva, sia laddove I'esportazione sia solo temporanea
(come nel caso di prestiti per mostre o esposizioni).

Come evidenziato dalla Commissione europea nella relazione introduttiva che accompa-
gnava la proposta di Regolamento!®, sino a quel momento gli Stati membri si erano li-
mitati ad effettuare controlli alle frontiere esclusivamente con riferimento ai beni appar-
tenenti al proprio patrimonio artistico-culturale, senza assoggettare ad alcuna particolare
procedura 1 beni provenienti da altri Paesi della Comunita.

In vista della realizzazione del mercato interno era dunque necessario - come poi con-
fermato anche nei Considerando del Regolamento - adottare rigorose misure che garan-
tissero un controllo effettivo ed uniforme delle esportazioni alle frontiere. Lo scopo era
principalmente quello di evitare la trasformazione del mercato interno in un incentivo al
traffico illecito di opere d’arte, ed impedire che le stesse opere venissero esportate verso
Stati terzi, eventualmente profittando della legislazione piu permissiva di alcuni Stati
membri.

Il Regolamento trova la sua base giuridica nell’art. 133 (ex art. 113) del Trattato istitutivo
della Comunita europeal!®, relativo alla politica commerciale comune ed in base al quale
I'uniformazione delle misure di liberalizzazione e la politica di esportazione devono ba-
sarsi su principi uniformi’s!.

Con riferimento al campo di applicazione, il Regolamento si limita, nel suo art. 1, a ri-

mandare all’elenco di beni in allegato, non prima di aver ribadito che non viene pregiu-

158 Vale la pena ricordare che, con riferimento all’esportazione extracomunitaria di beni culturali, la Co-
munita ¢ vincolata, sulla base dell’art. 307 del Trattato di Roma (ex 234) all’art. XX del GATT (General
Agreement on Trade and Tarifs), che consente agli Stati di introdurre limitazioni all’esportazione al fine di
tutelare il patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale, nonché all’art. 13 del SEE (Spazio Eco-
nomico Europeo), con il quale confermano, anche nei rapporti tra la Comunita e gli Stati parte
dell’Accordo, le riserve nazionali in materia di protezione di opere d’arte.

159 La proposta della Commissione ¢ pubblicata in GUCE C53 del 28 febbraio 1992.

160 Art. 133, (ex art. 113) TCE, par. 1: “La politica commerciale comune ¢ fondata su principi uniformi, specialmente
per quanto concerne le modificazioni tariffarie, la conclusione di accordi tariffari e commerciali, I'nniformazione delle misure
di liberalizzazione, la politica di esportazione, nonché le misure di difesa commerciale, tra cui quelle da adottarsi in casi di
dumping e di sovvenzioni”.

161 T] Regolamento ¢ composto di 11 articoli, suddivisi in 3 titoli: autorizzazione all'esportazione (artt. 2-5),
cooperazione amministrativa tra gli Stati membri (art. 0), disposizioni generali e finali (artt. 7-11), precedu-
ti, all’articolo 1, da una definizione di “beni culturali”, che si limita a rinviare all’elenco di beni in allegato e
la cui portata ¢ circoscritta esclusivamente all’atto in questione.
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dicato il diritto degli Stati membri di definire quali siano i beni che rientrano nel patri-
monio nazionale di cui all’art. 30 del TCE%2,

Non si crea pertanto alcuna coincidenza né sovrapposizione tra le categorie dell’allegato
ed il patrimonio artistico e culturale dei singoli Stati membri; I’atto pone esclusivamente
I'obbligo comune del rilascio di una documentazione autorizzativa dell’esportazione e-
Xtracomunitaria.

Il meccanismo introdotto dal Regolamento prevede infatti la subordinazione del trasfe-
rimento di un bene culturale fuori dal territorio comunitario ad una specifica autorizza-
zione, denominata “licenza di esportazione”. In base al disposto dell’art. 2, tale licenza
deve essere rilasciata, su richiesta dell'interessato, dalle autorita appositamente individua-
te dai singoli ordinamenti nazionali's> e dovra provenire o dallo Stato membro nel cui
territorio il bene si trovava, lecitamente e definitivamente, al 1° gennaio 1993 (cd. Stato
di origine) o dallo Stato in cui il bene si trova (cd. Stato di esportazione), dopo esservi
stato spedito da un altro Stato membro o importato da uno Stato terzo's*.

Tale doppia possibilita non ¢ priva di rilevanza ma anzi mette in luce, con particolare ri-
guardo al caso in cui la licenza venga chiesta allo Stato di esportazione, il principale limi-
te del Regolamento: guid nel caso in cui il bene culturale per il quale si richiede la licenza
si trovi in detto Stato illecitamente?

Ipotizzando infatti, a titolo esemplificativo, che un dipinto italiano, qualificato dalla
normativa nazionale come appartenente al patrimonio culturale del nostro Paese, sia sta-
to illecitamente spedito in Gran Bretagna (ad esempio, privo di attestato di libera circo-
lazione rilasciato dal Ministero italiano competente) e che, a distanza di tempo, venga
presentata richiesta di licenza di esportazione alle competenti autorita britanniche, que-
ste, ove constatino I'illecita presenza del dipinto nel proprio territorio, sarebbero tenute,
ai sensi del Regolamento, a negare la licenza ed a sollecitare I'Italia affinché esperi azione

di restituzione. 11 Regolamento, peraltro, nulla dice rispetto all’ipotesi in cui tale azione

162 La dottrina si ¢ piu volte soffermata sul punto, dividendosi tra chi contesta la compatibilita dell’art. 1
del Regolamento con quanto dettato dall’art. 30 TCE, e chi invece ne vede limitata 'applicabilita esclusi-
vamente all’atto in questione. A sostegno di quest’ultima tesi, M. Matletta afferma che “uon sembra (...) con-
trastante con art. 30 (ex art. 36) la circostanza che il Regolamento dia una propria definizione di beni culturali, in quanto
quest ultima appare funzionale alla determinazione dell’ambito di applicazione delle misure di tutela previste dalla normati-
va in esame e non viene, pertanto, a modificare le nozgioni interne di patrimonio artistico nazgionale”. In M. Matletta, ct.,

p- 260.

163 I’elenco delle autorita nazionali competenti ¢ stato pubblicato nella GU C 76 del 16 marzo
1996.

164 Reg. CE 3911/92, art. 2, co. 2: con il termine “spedizione” si fa riferimento allo scambio di beni

tra Stati membri, mentre il termine “importazione” ¢ utilizzato per indicare gli scambi extracomunitari.
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non venga esperita o, ipotesi molto piu frequente, rispetto al caso in cui I'autorita com-
petente (britannica, nel nostro esempio) non compia le dovute indagini ma si limiti a ri-
lasciare la licenza, di fatto contribuendo ad un’illecita esportazione del bene.

Se ¢ vero infatti che 'applicazione del Regolamento ha avuto il vantaggio di richiamare
l'attenzione delle amministrazioni e delle autorita doganali responsabili sull'importanza
del mondo dell’arte e in particolare sull'esistenza di un commercio illegale di beni cultu-
rali, ¢ anche purtroppo vero che questo interesse non ha avuto effetti concreti.
Iefficacia dei controlli doganali sull’esportazione dei beni culturali verso i Paesi terzi va-
ria in funzione dell'atteggiamento e del comportamento degli Stati membri nei confronti
dei vari aspetti della cultura e dell’arte. I problema, messo in luce da alcuni autori!'®, non
¢ sfuggito - a distanza di anni dall’entrata in vigore del Regolamento - alla Commissione
europea, la quale nella sua Relazione del 25 maggio 2000, evidenzia come il Regola-
mento stesso ‘Se ba permesso di uniformare a livello comunitario le formalita e la documentazione
necessarie per l'esportazione dei beni culturali, (...) non é stato accompagnato da un reale cambiamento
dei comportamenti e degli atteggiamenti nel senso di una vera protezione comunitaria dei beni culturali
(..)s la protezione dei beni culturali rimane per ora incentrata sui beni appartenenti al patrimonio na-
ionale”.

Il problema dipende dal fatto che assai raramente lo Stato di esportazione procede real-
mente a verifiche o richiede informazioni presso lo Stato membro di origine del bene.
Generalmente - sottolinea la stessa Commissione - le autorita si limitano a rilasciare la
licenza sulla base di una documentazione frammentaria o priva di qualsiasi legame con
loggetto, senza effettuare verifiche approfondite della provenienza e della legalita del
bene.

Alcuni Stati membri hanno proposto, nel corso degli anni, I'instaurazione di un sistema
di controllo piu rigido, da realizzarsi attraverso un documento di accompagnamento del

bene, che ne comprovi la lecita importazione'®”. Ad oggi peraltro, la struttura del Rego-

165 Cfr. tra gli altri, M. Mazzoleni, La tutela dei beni culturali nel diritto internagionale e comparato, Cafosca-
rina, 2001.

166 Relazione al Consiglio, al Parlamento europeo ¢ al Comitato economico e sociale su l'applicazione del regolamento
(CEE) 3911/ 92 del Consiglio relativo all’esportazione di beni culturali e della direttiva 93/7/ CEE del Consiglio relati-
va alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente da uno Stato membro”, COM(2000)325 def.

167 a Grecia avanzo simili perplessita gia in sede di elaborazione del Regolamento, proponendo un docu-
mento di lecita esportazione del bene, ma - all’epoca - le sue preoccupazioni apparvero ai piu eccessive. A
distanza di anni, anche il Parlamento europeo, in una sua Risoluzione del 2001, esprime parere favorevole
al rafforzamento dei meccanismi di controllo preventivo previsti dal Regolamento mediante
I'introduzione di una documentazione di accompagnamento, cfr. i Consideranda del documento A5-
0122/2001 Risoluzione del Parlamento enropeo sulla relazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento enrgpeo ¢ al
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lamento ¢ rimasta invariata, cosi come il divario tra alcuni Paesi, storicamente piu “sen-
sibili” ai problemi dell’arte (vedi I'Italia, la Francia, i Paesi Bassi) ed altri molto piu
“permissivi”, i cui controlli risultano molto meno severi,

ILa licenza viene rilasciata su richiesta dell’interessato ed ha validita di un anno, su tutto il
territorio comunitario; dovra essere presentata agli uffici competenti al momento
dell’espletamento delle formalita doganali'®®, assieme alla dichiarazione di esportazione,
come previsto dall’art. 4.

Il Regolamento prevede inoltre che per 'esportazione di determinati beni archeologici
aventi piu di 100 anni e un interesse scientifico o archeologico limitato, che non proven-
gano direttamente da scavi o siti archeologici, lo Stato puo decidere di non applicare
I'obbligo di autorizzazione.

Tale eccezione, che non era presente nella proposta iniziale della Commissione, ¢ il risul-
tato di una battaglia portata avanti dal Regno Unito, il quale - come fiorente mercato
d’arte di antichita di questo tipo con una media annua di 200.000 esportazioni di oggetti
archeologici privi di un valore economico considerevole - cerco di alleggerire gli oneri
burocratici gravanti sui suoi apparati amministrativi.

I1 Regolamento in esame, per quanto avrebbe dovuto per definizione essere obbligatorio
ed avere applicabilita diretta in tutti gli Stati membri”™, non consentiva in realta
un’immediata applicazione, non essendo portatore di norme complete!”.Agli Stati infat-
ti, era lasciato un ampio margine di discrezionalita, sopratutto in relazione al tipo di cer-
tificazione da rilasciare.

Al fine di ovviare a tale inconveniente, la Commissione ha emanato due provvedimenti
attuativi: il primo ¢ stato il Regolamento n. 752/93'72, che ha previsto un modello stan-

dard di formulario di licenza di esportazione, al fine di garantire una certa uniformita nel

Comitato economico e sociale sull'applicazione del regolamento (CEE) n. 3911/ 92 del Consiglio relativo all'esportagione di
beni culturali e della direttiva 93/ 7/ CEE del Consiglio relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal
territorio di nno Stato menbro COM(2000)325.

168 T.a Commissione europea ¢ ritornata sul punto in uno studio terminato nel dicembre 2004, nel quale
ipotizza - tra altro - I'introduzione di un “passaporto” per i beni culturali, che ne renda tracciabile ogni
movimento, sia intra che extra comunitario. Cfr. sul punto il paragrafo successivo.

169 I ’elenco degli uffici doganali competenti a ricevere la licenza di esportazione ¢ stato pubblicato nella
GU C 18 del 21 gennaio 2000.

170 Come stabilito dall’art. 249 del Trattato CE. L’entrata in vigore del Regolamento ¢ prevista, all’art. 11,
tre giorni dopo la pubblicazione della Ditrettiva 93/7.

"1 Cost M. Frigo, La circolazione internagionale dei beni culturali. Diritto internagionale, diritto comunitario e diritto
interno., Giuffré 2001, p. 51.

172 Reg. CEE 752/93 del 30 marzo 1993, in GUCE L 77 del 31 marzo 1993, p. 24.
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rilascio delle licenze; successivamente, I'atto ¢ stato modificato ed ampliato nei suoi con-
tenuti dal Regolamento n. 1526/98!7.

Quest’ultimo ha introdotto nel sistema comunitario tre differenti modelli di licenza di
esportazione, presentando in allegato i formulari corrispondenti: licenza normale, licenza
aperta specifica e licenza aperta generale.

La licenza normale - ovvero quella gia prevista dal Regolamento attuativo del 1993, ¢ di
regola utilizzata per tutte le esportazioni definitive o temporanee, ed ha validita massima
di un anno, a differenza delle altre due che hanno una validita massima di cinque anni.
Ogni Stato membro interessato puo indicare se intende o meno rilasciare licenze aperte
specifiche o generali, da utilizzare qualora siano soddisfatte le condizioni specifiche pre-
viste per tali documenti.

La licenza aperta specifica ¢ utilizzata in caso di ripetuta esportazione temporanea di
uno specifico bene culturale da parte di una determinata persona o ente, mentre la licen-
za aperta generale copre le esportazioni temporanee di beni culturali appartenenti a col-
lezioni permanenti di musei o di altre istituzioni.

I Regolamenti attuativi sopra descritti sono stati, in tempi piu recenti, nuovamente og-
getto di modifica, con 'emanazione nel 2004 del Regolamento 656/04174,

Ogni Stato membro, ha la facolta revocare in qualsiasi momento una licenza aperta, spe-
cifica o generale, se le condizioni alle quali tale licenza era stata rilasciata non sono piu
soddisfatte. Qualora la licenza rilasciata non sia stata recuperata ¢ possa essere utilizzata
in modo irregolare, lo Stato membro interessato ne informa immediatamente la Com-
missione, che provvede a sua volta ad informare immediatamente gli altri Stati membri.
A loro volta, gli Stati membri possono adottare, sul loro territorio nazionale, qualsiasi
misura ritenuta ragionevolmente necessaria per il controllo dell'utilizzo delle licenze a-
perte rilasciate!”s.

Con riferimento al regime sanzionatorio, nel caso in cui si violino le disposizioni in

esame, il Regolamento 3911/92 attribuisce ditettamente agli Stati membri il potere di

173 Reg. CE 152/98, in GUCE L 201 del 17 luglio 1998, p. 47.

174 Reg. CE 656/04, in GUCE L 104 dell’8 aprile 2004; in esso ¢ stato stabilito un nuovo modello di fot-
mulario per l'autorizzazione normale all'esportazione: il vecchio formulario non era infatti adeguato alla
formula quadro delle Nazioni Unite per i documenti commerciali. Tale ultimo Regolamento impone an-
che che il formulario venga compilato, da parte delle competenti autorita, mediante procedimento elettro-
nico.

175 In base a quanto previsto dall’art. 5 del Regolamento 3911/92, ¢li Stati membti possono anche limitare
il numero degli uffici doganali competenti ad espletare le formalita di esportazione dei beni culturali,
comunicando alla Commissione europea I'elenco degli uffici abilitati.
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stabilire le sanzioni da applicare, le quali dovranno essere “sufficientemente dissuasive
da indurre al rispetto di tali disposizioni”: nella pratica, tali sanzioni consistono
solitamente o in ammende che comportano il pagamento di una somma variabile a
seconda del valore del bene in questione o nella perdita della licenza o - nei casi piu
gravi di traffico illecito - in pene detentive, confisca del bene e/o del mezzo di trasporto
utilizzato.

Il Regolamento prevede inoltre che gli Stati membri instaurino, nel settore della tutela
dei beni culturali, specifici meccanismi di cooperazione e di reciproca assistenza
amministrativa fra la Comunita e gli Stati membri, fra Stato e Stato ed anche fra autorita
doganali ed autorita amministrative, richiamando esplicitamente quanto previsto dal
Regolamento CEE 1468/81 del Consiglio!.

Purtroppo, ad oggi sono ancora pochi i Paesi che hanno fatto ricorso a tale strumento,
ed il suo utilizzo ¢ stato comunque poco frequente.

Pur riconoscendosi infatti 'importanza di questo tipo di cooperazione, non ¢ stata dai
piu né messa in atto né istituzionalizzata. Il coordinamento e I’accesso alle banche dati e
agli archivi dei diversi servizi competenti in materia sarebbero invece necessari per con-
trollare meglio la circolazione e esportazione dei beni culturali.

Con Tattribuzione nel 2002 tra le competenze di EUROPOL!” anche della lotta al traf-
fico illecito di beni culturali, siano stati fatti in materia notevoli progressi, ma manca an-
cora una certa omogeneita nel comportamento dei diversi Stati membri.

Paesi quali la Danimarca, la Francia, la Spagna, I'Italia, il Portogallo e il Regno Unito, in-
terrogate nel 2004 dalla Commissione circa I'attuazione della normativa in esame, hanno

richiamato D'attenzione sui risultati ottenuti grazie alla buona intesa che esiste fra le ri-

176 T Regolamento CEE 1468/81 del Consiglio del 19 maggio 1981 (in GUCE L 144 del 2 giugno 1981,
successivamente modificato da Reg. CEE 945/87) disciplina la mutua assistenza tra le autorita ammini-
strative degli Stati membri e la collaborazione tra questi e la Commissione per assicurare la corretta appli-
cazione della regolamentazione doganale e agricola; prevede lo scambio di informazioni o su richiesta di
una delle autorita competenti designate o dietro assistenza spontanea, quando una stessa autorita lo riten-
ga utile ai fini del rispetto del regolamentazione.

177 1. ’Ufficio Europeo di Polizia (EUROPOL), ¢ un organo di cooperazione tra i servizi doganali e di poli-
zia degli Stati membri. Previsto dal trattato di Maastricht, 'ufficio ha avviato le sue attivita nel gennaio
1994 con la denominazione di “Unita droghe di Europol” (UDE). La convenzione istitutiva di Europol ¢
stata firmata nel luglio del 1995 ed ¢ entrata in vigore il 1° ottobre 1998. L’Ufficio ¢ competente in materia
di lotta contro la criminalita e il terrorismo ma, pit che di una polizia europea in senso stretto, trattasi di
uno strumento al servizio degli Stati membri destinato a permettere loro di fronteggiare meglio il fenome-
no della criminalita. Concretamente, ’azione di Europol consiste da un lato nel facilitare la trasmissione di
informazioni tra i servizi nazionali e dall’altro nel fornire a questi ultimi analisi criminali.
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spettive autorita incaricate, pur denunciando peraltro I'atteggiamento poco collaborativo
dimostrato da altre autorita centrali nei loro confrontil’,

Il Regolamento 3911/92 istituisce infine, all’art. 8, un organo avente funzioni consultive,
composto da rappresentanti dei singoli Stati membri e presieduto dal Presidente della
Commissione. Tale “Comitato consultivo per i beni culturali”, concepito quale organo
consultivo della Commissione, ¢ chiamato ad emettere pareri, obbligatori ma non vinco-

lanti, su qualsiasi problematica legata all’applicazione del Regolamento!”.

2.7 La circolazione intracomunitaria dei beni culturali e le diverse norma-

tive nazionali: elementi di comparazione

Da uno studio in chiave comparatistica dei differenti sistemi legislativi in vigore nei Pae-
si membri dell’Unione europea, con particolare riferimento al’Europa dei 15, ¢ possibile
evidenziare P'esistenza di due principali sistemi di protezione del patrimonio culturale
nazionale, un primo - piuttosto rigido e rinvenibile sopratutto nei Paesi maggiormente
protezionisti perché ricchi di beni culturali quali Austria, Belgio francese, Spagna, Fran-
cia, Grecia, Italia e Portogallo - basato prevalentemente sulla classificazione ed un se-
condo - meno severo ed inevitabilmente piu diffuso nei Paesi art-importing dove manca
un’attivita di inventariato dei beni culturali mobili - basato soprattutto sul controllo
all’esportazione, proprio delle legislazioni di Regno Unito, Danimarca, Finlandia, Irlanda
e Svezia. Come meglio si dira piu avanti, in alcuni Paesi quali la Germania, il Belgio

flammingo, il Lussemburgo ed 1 Paesi Bassi ¢ in vigore un sistema misto, dove sono ca-

178 A tal proposito ¢ interessante sottolineare come la stessa Commissione abbia riscontrato non poche
difficolta nel monitoraggio dell’effettiva applicazione del Regolamento e della Direttiva; come evidenziato
nella Relazione del 2000. Nonostante fossero stati somministrati nel maggio 1999 alcuni questionari valu-
tativi agli Stati membri, si ¢ dovuto attendere un anno affinché tutti gli Stati provvedessero alla restituzio-
ne dei questionari compilati, nella maggior parte dei casi, gli stessi sono comunque risultati incompleti o
imprecisi. Lo stesso problema si ¢ ripetuto nel corso della elaborazione della seconda Relazione, datata 21
dicembre 2005 (COM(2005)675 def.): in mancanza della relazione di applicazione che gli Stati membri
devono trasmettere ai sensi dell’articolo 16 della Direttiva, nel febbraio 2004 la Commissione ha inviato ad
ognuno un questionario volto a raccogliere dati per poterli poi comparare. In tale circostanza, tutti gli Stati
hanno contribuito in modo significativo, ma sono stati comunque necessari ripetuti solleciti per ottenere
'ultimo contributo, pervenuto nel mese di marzo 2005.

179 11 Comitato, nelle sue tiunioni, ha trattato diverse questioni, tra le quali "aggiornamento degli elenchi
delle autorita competenti al rilascio della licenza e degli uffici doganali competenti a riceverla; i problemi
interpretativi dei termini “esportazione”, “re-importazione” e “spedizione”; la descrizione dei diversi si-
stemi di licenza utilizzati negli Stati membri, in vista dell’uniformazione della stessa, il periodico adegua-
mento del criterio economico di valutazione della culturalita del bene previsto dall’Allegato A.
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talogati in apposite liste esclusivamente 1 beni culturali di pubblico interesse, per i quali
nella maggior parte dei casi I'uscita permanente dal territorio ¢ assolutamente proibita.
Con riferimento specifico alla circolazione dei beni culturali allinterno dei confini
dell’Unione, quasi tutti i Paesi membri prevedono, nell’ambito della propria normativa
nazionale, ’emissione di licenze o certificati che accompagnino il bene nei suoi movi-
menti intracomunitari. Tali documentazioni, che di fatto comportano un ostacolo alla
libera circolazione dei beni stessi nel mercato unico, trovano la loro ragion d’essere
nell’art. 30 del Trattato CE, pur dovendo rispettare i principi di causalita e proporziona-
lita.

La diversita di tali licenze, in termini anzitutto di lingua, ma anche di struttura, di forma,
di informazioni presenti, rende il sistema poco pratico e poco efficiente. Al fine di ga-
rantire una quanto piu attenta e corretta tracciabilita dei beni culturali, anche nella loro
circolazione intracomunitaria, sarebbe infatti indispensabile quantomeno una reciproca
conoscenza - da parte delle autorita competenti - della documentazione che accompagna
la circolazione del bene culturale, anche all’interno dei confini dell’'Unione.

Ancor piu auspicabile, come ipotizzato dalla Commissione in uno studio terminato nel
dicembre 2004, sarebbe la standardizzazione di tali licenze, attraverso lintroduzione di
un modello unico - similmente a quanto fatto dal Regolamento 3911/92 per le esporta-
zioni extracomunitarie - al fine di controllare e rendere “tracciabili” i movimenti intra-
comunitari dei beni culturalit®.

Da un’analisi comparativa delle diverse documentazioni previste dalle legislazioni nazio-
nali, puo evidenziarsi come la gran parte dei Paesi richieda, per I'uscita di un bene appar-
tenente al proprio patrimonio culturale, un “documento di autorizzazione
all’esportazione”, che a sua volta potra avere forme differenti a seconda che trattasi di

spedizione definitiva o temporanea, verso un solo Paese o verso piu Paesi's!.

180 Final Report, 28/12/2004, studio commissionato alla Information and Communication Partner (ICP)
dalla Commissione europea nel giugno 2003, a seguito della risoluzione del Consiglio del 21 gennaio 2002,
disponibile all’indirizzo europa.eu.int/comm/enterprise/regulation/inst_sp/dir937_enhtm. II modello
proposto dovrebbe essere anzitutto sempre predisposto in due lingue (quella ufficiale del Paese di uscita e
I'inglese o il francese) ed in quattro copie: una che dovra essere trattenuta dall’autorita che la emette, una
seconda da consegnare a colui che si incarica della spedizione (solitamente, il proprietario del bene), una
terza per l'ufficio doganale del Paese di partenza ed una quarta per le autorita doganali del Paese di entra-
ta. Il documento dovrebbe infine avere un codice identificativo del bene, che - per una maggiore efficien-
za del sistema - dovrebbe essere utilizzato anche nei casi di spedizione extracomunitaria.

181 Di regola, le normative nazionali prevedono che debba indicarsi il Paese UE di destinazione del bene;
solo alcuni Paesi, quali I'Italia (cfr. D. Igs. n. 42 del 22 gennaio 2004, artt. 65-86), I'lrlanda (cfr. National
Cultural Institution Act del 1997, artt. 47-51), la Finlandia (cfr. Act on Restriction of Cultural Objects n.
115/1999) ed il Regno Unito (cft. Export Control Act 2002), consentono che il bene circoli all’interno
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Fanno eccezione a tale regola la Germania, il Belgio (flammingo) ed Lussemburgo - le
cul legislazioni nazionali impongono l'autorizzazione alla spedizione intracomunitaria
esclusivamente per quei beni inseriti in un’apposita lista “protetta” - ed i Paesi Bassi'®?,
dove non ¢ prevista alcuna documentazione.

Meno diffuso ¢ invece il “certificato di importazione”, ossia una certificazione che auto-
rizza I'ingresso in un determinato Paese di beni culturali provenienti da Pesi intra ed e-
xtra UE: tale tipo di documento ¢ previsto in via facoltativa dalla legislazione italiana e
spagnola'®3 e in via obbligatoria da quella grecal+.

In proposito, le competenti autorita francesi, hanno lamentato alla Commissione euro-
pea 'assenza di una simile certificazione nella loro legislazione nazionale!®; tale strumen-
to - hanno evidenziato - potrebbe essere utile nella lotta al traffico illecito nonché facili-
tare la tracciabilita dei beni culturali.

Manca invece, nelle legislazioni nazionali dei Paesi membiri, la previsione di un “passa-
porto” dei beni culturali, un unico documento che permetta non solo di autorizzarne
Pentrata e I'uscita da un Paese membro, ma anche di tracciare e conservare nel tempo
tutte le informazioni relative ai suoi spostamenti.

L’unico Paese che prevede una simile certificazione ¢ la Francia, dove - su richiesta del
proprietario di un bene - il Ministro della Cultura puo emettere un attestato che garanti-

sce la non appartenenza di un determinato bene al patrimonio culturale nazionale invio-

della Comunita senza che si specifichi il Paese o i Paesi di transito e di destinazione, nel rispetto di quella
che dovrebbe - di regola - essere una piena liberta di circolazione delle merci all’interno del Mercato Uni-
co. Di contro, in Paesi come il Portogallo (cfr. Lei n. 107/2001, artt. 64-69), ¢ prevista un’unica autorizza-
zione, necessaria sia per la spedizione intra che extracomunitaria: tale sistema, se per un verso semplifica la
procedure burocratiche, esistendo un unico ufficio competente ed un unico modello, per Ialtro comporta
di fatto un’incredibile equiparazione dei due mercati.

182 Per la Germania, cfr. Neufassung des Gesetzes zum Schutz, dentschen Kulturgutes gegen Abwandernng, dell’8 luglio
1999, artt. 1-9; per il Lussemburgo, cfr. legge del 21 marzo 1966 concernente la conservazione del patri-
monio culturale (artt. 6-9) e legge del 18 luglio 1983 concernente la conservazione e la protezione di siti e
monumenti nazionali (art. 26); per il Belgio fliammingo, cfr. Decreto del 24 gennaio 2003 sulla protezione
del patrimonio culturale di eccezionale interesse (in GU del 14 marzo 2003, art. 11), per i Paesi Bassi, cft.
Cultural Heritage Preservation Act del 1/2/1984.

183 L.a normativa italiana vigente (v. nota prec.) prevede un certificato avente durata di cinque anni, rinno-
vabile; durante tale periodo, il bene puo essere esportato senza alcuna altra autorizzazione. Molto simile il
sistema spagnolo (cft. Ley 16/1985 del Patrimonio Historico Espaiiol, artt. 29-34), dove la durata iniziale del
certificato ¢ di 10 anni; sono inoltre previste agevolazioni fiscali con lo scopo di favorire 'importazione di
beni culturali, da iscrivere negli appositi inventari nazionali. Per un approfondimento sulla normativa ita-
liana, si rimanda al capitolo 5.

184 Cfr. L. n. 3028/2002 del 28 giugno 2002, artt. 33-34 ¢ Decret n. 133/1998 ¢ 66/2003.

185 Tali osservazioni sono state fornite nell’ambito della somministrazione nel corso del 2004, da parte del-
la Commissione europea, di una serie di questionari indirizzati ai singoli Paesi membri, aventi Pobiettivo di
monitorare I'applicazione delle Ditettiva 93/7 e del Regolamento 3911/92. Per un’analisi dei questionati
cfr. Final Report. cit.
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labile (categoria dei #ésors nationaux) e ne consente di conseguenza la libera circolazio-
nelS()‘

Tale attestato - che non ha limiti di durata per i beni aventi piu di cento anni e dura in-
vece venti anni rinnovabili per tutti gli altri beni - una volta emesso dovra accompagnare
il bene durante tutto I'arco della sua vita, in ogni spostamento intra ed extra comunita-
rio.

I’adozione da parte di tutti gli Stati membri di un simile documento, uniforme su tutto il
territorio UE - evidenzia la Commissione europea nello studio sopra citato - comporte-
rebbe un notevole passo in avanti verso 'uniformazione e la semplificazione delle regole
in materia di circolazione intracomunitaria dei beni culturali, pur garantendo un elevato
grado di sicurezza e di protezione dei patrimoni nazionali.

Tale “free movement card®™’, nella proposta avanzata dal Rapporto del 2004, dovrebbe - i
primis - essere mutuamente riconosciuta in tutto il territorio UE, non dovrebbe inoltre
avere limiti di durata, né contenere indicazioni sul proprietario del bene ma esclusiva-
mente sul bene stesso e sui suoi spostamenti intra ed extra comunitari; il sistema, una
volta consolidato, potrebbe gradualmente comportare anche la scomparsa delle autoriz-
zazioni all’esportazione ed all'importazione, al fine di semplificare I'intera procedura.

Ad oggi, peraltro, la diffusione di un passaporto europeo per i beni culturali, cosi come
la pur meno ambiziosa attestazione uniforme per la circolazione intracomunitaria ri-
mangono esclusivamente delle ottime idee, di difficile realizzazione, quantomeno in
tempi brevi.

Va infatti evidenziato, al di 1a delle differenti certificazioni richieste, che nella maggio-
ranza dei Paesi UE, qualunque sia il documento o la procedura prevista, la ratio non ¢
mai quella di facilitare e favorire la libera circolazione dei beni culturali nel territorio
comunitario, quanto piuttosto ostacolarla: la fuoriuscita di un bene dal territorio nazio-
nale ¢ vissuta dal Paese di provenienza come una perdita, un impoverimento del suo pa-
trimonio nazionale, qualunque sia il Paese di destinazione o lo scopo della spedizione.

A cio deve aggiungersi I'assenza di un dialogo e di uno scambio di informazioni costante
tra Paesi, ognuno teso a difendere le “proprie” conoscenze ed il “proprio” sistema di tu-
tela: negli ultimi anni infatti, se per un verso si ¢ assistito ad un miglioramento della co-

operazione a livello nazionale tra i diversi soggetti coinvolti nella tutela del patrimonio

186 Sulla normativa francese ¢ 'appartenenza di un bene culturale alla categoria dei #resors nationans: ctr. in-

Jfra, cap. 3.
187 Cosi definita dal Final Report, cit., p. 90.
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culturale (istituzioni, autorita doganali, polizia), lo stesso non puo dirsi della cooperazio-

ne amministrativa a livello internazionale, dove ancora molta strada deve essere fatta.

2.8 La restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di

uno Stato membro: la Direttiva CEE 93/7

Come gia accennato, la Direttiva 93/7 CEE del Consiglio, del 15 marzo 1993185, disci-
plina la restituzione dei beni culturali illecitamente sottratti dal territorio di origine e tra-
sferiti in un altro Paese dell’'UE, offrendo agli Stati membri un efficace strumento ripara-
tore di protezione, basato sulla possibilita di attivare un’azione giudiziale finalizzata al
recupero del bene.

Composta da 19 articoli, la Direttiva trova la sua base giuridica nell’art. 95 del Trattato
istitutivo della Comunita europea, relativo alle misure di ravvicinamento delle disposi-
zioni legislative, regolamentari ed amministrative degli Stati membri, che hanno per og-
getto l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno, ed introduce la prima
forma di azione giudiziaria completamente comunitaria.

Affinché possa essere esperita 'azione di restituzione ¢ necessario anzitutto che il bene
sia suscettibile di protezione in base alla Direttiva.

Detto bene dovra pertanto essere anzitutto qualificato come “culturale” in base alle di-
sposizioni nazionali dello Stato richiedente, ¢ dunque riconducibile a quel “patrimonio
artistico, storico o archeologico” di cui all’art. 30 del Trattato istitutivo, dovra altresi
rientrare in una delle categorie presenti nell’allegato alla Direttiva (che riproduce fedel-
mente l’allegato di cui al Reg. 3911/921%) o in alternativa costituire patte integrante delle
collezioni pubbliche figuranti negli inventari dei musei, degli archivi, dei fondi di con-
servazione delle biblioteche o degli inventari delle istituzioni ecclesiastiche.

E’ inoltre necessario, ai sensi dell’art. 1 par. 2, che il bene sia illecitamente uscito dal ter-

ritorio dello Stato richiedente: Iilliceita dell’uscita si configura in caso di violazione della

188 Pubblicata in GU L 74 del 27 marzo 1993, p. 74 e successivamente modificata dalla Direttiva
96/100/CE del Patlamento europeo e del Consiglio del 17 febbraio 1997 (in GU L 60 del 1 marzo 1997)
e dalla Direttiva 2001/38/CE del Patlamento europeo e del Consiglio del 5 giugno 2001 (in GU L 187 del
10 luglio 2001).

189 I art. 14 co. 1 della Direttiva prevede, peraltro, la facolta da parte del singolo Stato membro di estende-
re I'obbligo della restituzione a categorie di beni non ricomprese nell’allegato. Nell’ipotesi in cui uno Stato
si avvalga di tale facolta non potra pero richiederne la reciprocita agli altri Stati membiri.
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legislazione dello Stato richiedente!” o del Regolamento 3911/92, nonché nel caso in cui
il bene non sia rientrato nel territorio di appartenenza successivamente alla scadenza del
termine o delle condizioni fissate per una spedizione temporanea lecita.

La Direttiva, a differenza di quanto accade nella Convenzione Unidroit?!, non compie
nessuna distinzione tra beni rubati, non rubati o acquistati a #on domino; nondimeno, da
una corretta interpretazione dell’espressione “beni che abbiano lasciato illecitamente il
territorio di uno Stato membro” non possono non includersi a fortiori 1 beni oggetto di
furto2,

Come previsto all’art. 13, sara necessario che il bene in questione abbia illegalmente la-
sciato il territorio dello Stato richiedente successivamente al 31 dicembre 2002, trovando
applicazione la normativa a partire dal 1° gennaio 2003.

La Direttiva, come il Regolamento, nasce con 'obiettivo di offrire misure compensato-
rie di problematiche che potevano sorgere con I'apertura delle frontiere, ed ¢ per questa
ragione che trova applicazione dalla data di completamento del mercato unico.

Tuttavia, ¢ prevista la facolta per ciascuno Stato di applicare il regime della restituzione
comunitaria anche alle richieste di beni culturali usciti anteriormente a tale data!%?, di fat-
to optando di vincolarsi piu di quanto la Direttiva non imponga: qualora uno Stato deci-
da, nel recepire la Direttiva, di agire in tal senso, si obblighera a restituire un bene che si
trovi sul suo territorio anche se uscito illecitamente da un altro Stato membro prima di
quella data, ma non potra pretendere da un altro Stato il medesimo comportamento; cio

che si estende ¢ difatti 'ambito degli obblighi e non quello dei diritti.

2.8.1 Legittimazione attiva e passiva dell’azione

Legittimato ad agire ¢ esclusivamente lo Stato membro al cui territorio appartiene un de-
terminato bene culturale (cd. Stato richiedente), il quale potra rivolgersi direttamente
all’autorita giudiziaria dello Stato membro nel quale il bene si trova illecitamente (cd.

Stato richiesto).

190 Con riferimento a tale ipotesi, essendo la nozione di uscita illecita ricostruibile sulla base delle norme
interne degli Stati membri, questi sono de facto obbligati ad un reciproco riconoscimento delle legislazioni
nazionali, cfr. M. Marletta, ¢iz., p. 271.

1 Ctr. infra, parr. 1.8 ¢ 2.9.

192 M. Frigo, La circolazione cit., p. 54.

193 Art. 14 co. 2.
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L attribuzione della titolarita dell’azione allo Stato - e non anche alla persona fisica o giu-
ridica proprietaria del bene - evidenzia 'aspetto pubblicistico della stessa rispetto ad
un’azione di rivendicazione!®, della quale pure presenta alcune caratteristiche: obiettivo
dell’istituto infatti ¢ quello non di far valere il diritto di proprieta che spetta al soggetto
che ne ¢ titolare, bensi il diritto di ciascuno Stato membro a conservare sul proprio terri-
torio elementi del proprio patrimonio culturale nazionale!®s.

Nella redazione del testo, la Commissione si ¢ difatti posta il problema di non incorrere
in possibili violazioni dell’art. 295 TCE, ai sensi del quale il regime di proprieta esistente
negli Stati membri deve rimanere del tutto impregiudicato dall’adesione al Trattato!%.
Non ¢ dunque casuale la precisazione fatta al par. 5 dell’art. 1, per il quale con il termine
“restituzione”, deve intendersi il “ritorno materiale del bene sul territorio dello Stato
membro richiedente”, escludendosi ogni idoneita della Direttiva ad incidere sulla forma-
zione o sull’esistenza di diritti realil’.

Soggetto passivo dell’azione di restituzione ¢ il possessore o, in mancanza di questo, il
detentore materiale del bene!?; al fine di individuare il possessore o detentore di un de-
terminato bene, la Direttiva prevede, all’art. 4, una possibile fase di indagine preproces-
suale, in cui lo Stato richiedente, fornendo ogni utile informazione a riguardo, puo rivol-
gersi alle competenti autorita dello Stato in cui ritiene possa trovarsi il bene illecitamente
uscito dal proprio territorio, chiedendo I'avvio di indagini tese a localizzare 'oggetto ed
individuarne il possessore.

Nel pieno rispetto dell’obbligo di cooperazione richiamato dalla Direttiva'® ma gia san-

cito dall’art. 5 del Trattato CE e qualificato dalla Corte di Giustizia come principio gene-

194 T ’azione di rivendicazione, prevista nel nostro ordinamento all’art. 948 del codice civile, ¢ la principale
delle azioni a difesa della proprieta ed ¢ concessa a colui che si afferma proprietario di un bene ma, non
avendone il possesso, ne pretende la consegna dal possessore o detentore. In tale azione, legittimato attivo
¢ soltanto chi sostenga di essere il proprietario del bene, su cui grava, nel rispetto delle regole generali,
P'onere di provare il suo diritto.

195 Cosi A. Papa, cit., p. 94.

196 Nulla osta allo svolgimento, parallelamente al meccanismo restitutorio comunitario, di azioni civili o
penali che spettino allo Stato stesso o al proprietario del bene, come precisato all’art. 15 della Direttiva,
dove si chiarisce esplicitamente che restano impregiudicate azioni di altro genere previste dal diritto dei
singoli Stati.

197 Ctr. M. Frigo, La circolazione cit., p. 53.

198 In base al disposto dell’art. 1, punti 6 ¢ 7, deve intendersi come “possessore” la persona che detiene
materialmente il bene culturale per proprio conto, ¢ invece “detentore” colui che detiene materialmente il
bene per conto altrui. Come si vedra, la buona fede del possessore acquista rilevanza esclusivamente in
sede di corresponsione di un eventuale indennizzo.

199 Cfr. quinto “considerando” nonché artt. 4 ¢ 5.
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rale del diritto comunitario?®, le autorita amministrative degli Stati membri interessati
sono dunque chiamate ad instaurare un rapporto di leale collaborazione!; sulla base del
quale ogni qualvolta venga rinvenuto sul proprio territorio un bene che si presume sia
stato illecitamente importato da un altro Stato membro, tali autorita sono tenute ad in-
formare lo Stato interessato mediante notifica di ritrovamento nonché a mettere in atto
tutte le necessarie misure di protezione e conservazione, per impedire che il bene sfugga

alla restituzione?2,

2.8.2 La procedura di restituzione

La Direttiva non esclude, successivamente alla fase preprocessuale, la possibilita di una
soluzione in via conciliativa della restituzione, attraverso una procedura di arbitrato (art.
0). Alle competenti autorita ¢ infatti richiesto di adoperarsi per agevolare tale soluzione,
fungendo da intermediario fra il possessore o detentore del bene e lo Stato richiedente.
I’eventuale procedura di arbitrato si attuera conformemente alla legislazione nazionale
dello Stato richiesto e necessitera di un accordo formale tra lo Stato richiedente ed il
possessore o detentore del bene.

Qualora non si raggiunga una soluzione in via stragiudiziale, potra essere adito il giudice

dello Stato richiesto2, il quale sara tenuto a valutare la documentazione presentata, rac-

200 Sentenza dell’l1 maggio 1998, (Causa Wurmser, n. 25/88, in Race. 1989, p. 1105). In tale circostanza, la
Corte ha dichiarato Pesistenza di un principio generale di “fiducia reciproca tra le autorita degli Stati
membri”, per il quale ogni Stato membro -nel caso di specie - ¢ tenuto a riconoscere i certificati e gli atte-
stati rilasciati dalle autorita di un altro Stato membro.

201 I’elenco delle autorita competenti in materia ¢ stato pubblicato, in applicazione dell’art. 3 della Diretti-
va, in GU serie C n. 18 del 21 gennaio 2000.

202 In proposito, la Commissione europea nella sua Relazione (COM (2000)325 def.) ha evidenziato come
alcuni Stati, in sede di recepimento della Direttiva, abbiano omesso il riferimento al principio generale di
cooperazione tra le autorita centrali, sebbene fosse espressamente previsto dall’art. 4. Piu in generale,
dall’analisi effettuata dalla Commissione a distanza di alcuni anni dall’entrata in vigore della Direttiva, si
evidenzia una concretizzazione quasi nulla della cooperazione tra autorita, sia a livello nazionale che co-
munitario. Secondo la maggioranza degli Stati membri, infatti, “non esiste un’informazione sufficiente sui beni
culturali che lasciano illecitamente il territorio di uno Stato membro. Inoltre, se informazione esiste, non ¢ trasmessa in no-
do adegnato”.

203 In dottrina ¢ stato sollevato il problema relativo all'individuazione del giudice competente, con partico-
lare riguardo ai sistemi - come quello italiano - caratterizzati da una duplice giurisdizione (ordinaria e am-
ministrativa). Opinione dominante ¢ che in tale ambito, essendo in presenza di diritti soggettivi ¢ non di
interessi legittimi, debba considerarsi competente il giudice ordinatio. Non ¢ mancato pero chi ha al con-
trario sostenuto la competenza del giudice amministrativo, essendo lintervento richiesto esclusivamente
di tipo documentale e di fatto limitato ad accertare il regolare esercizio dei poteri delle amministrazioni
interessate (cfr. A. Caracciolo La Grotteria, La circolazione dei beni culturali nell'ordinamento italiano e comunitario,
in V. Caputi Jambrenghi (a cura di), La cultura e i suoi beni ginridicr, Milano 1999, p. 205).
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colta sulla base della legge vigente nello Stato richiedente e riconosciuta in applicazione
della Direttiva.

Ove ne sussistano 1 requisiti, il giudice sara tenuto ad ordinare la restituzione del bene
allo Stato richiedente, a condizione che quest'ultimo ne abbia dimostrato la culturalita e
I'uscita illecita dal suo territorio, in conformita a quanto previsto dagli articoli 1 e 5 della
Direttiva24,

La valutazione del giudice, a fronte degli elementi sopra citati, ¢ esclusivamente docu-
mentale e priva di qualsiasi discrezionalita: questi si limita infatti a verificare la conformi-
ta ¢ la sufficienza dei documenti presentati, riconoscendo la legge nazionale dello Stato
richiedente, in relazione all’attribuzione di culturalita al bene e di illiceita alla sua uscita
dal territorio.

La dottrina si ¢ piu volte scontrata su tale assenza di discrezionalita in capo al giudice
nazionale?s: se infatti per un verso ¢ vero che un eccessivo potere decisionale nel merito
avrebbe potuto mettere a rischio 'uniformita dell’applicazione del diritto comunitario, ¢
altresi vero che negare qualsiasi margine di giudizio puo portare all’assurdo paradosso
per cui un giudice, qualora si accorga della appartenenza del bene in questione anche al
patrimonio culturale del proprio Stato, non puo comunque negare la restituzione.

In tale circostanza infatti, 'unico rimedio potrebbe essere quello di ricorrere alla Corte
di Giustizia, proponendo domanda pregiudiziale per una corretta interpretazione

dell’art. 36 TCE.

2.8.3 La tutela del soggetto passivo dell’azione

Decisamente maggiori sono i margini di discrezionalita del giudice circa la tutela del
soggetto passivo dell’azione; qualora infatti il tribunale dello Stato richiesto disponga la
restituzione del bene, l'articolo 9 della Direttiva prevede la possibilita che il giudice

competente accordi al possessore un equo indennizzo.

204 Sulla opportunita di un’inversione dell’onere della prova, cfr. F. Fechner, Die 1 orbaben der EG zum Kul-
turgiiterschutz, in Die dffentliche 1 erwaltung, 1992, ¢ D. Voudouri, Circulation et protection des biens culturels dans
['Enrope sans frontiéres, in Revue du Droit Public de la Science politique en France et a ['étranger, 1994.

205 Cfr. V. Gasparini Casari, Commento agli articoli 73-79, in M. Cammelli (a cura di), La nuova disciplina dei
beni cultnrali ¢ ambientali, 11 Mulino 2000, p. 245; D. Voudouri, ¢z, p. 520; M. Chiti, Beni culturali ¢ Comunita
europea cit., p. 158.
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La corresponsione di tale indennizzo ¢ subordinata alla verifica, da parte del giudice, che
il possessore del bene abbia usato all’atto dell’acquisizione del bene la “diligenza richie-
sta20”,

Nulla dice la Direttiva su come valutare la sussistenza di tale requisito, né tantomeno
specifica su chi gravi 'onere di provare tale diligenza; la soluzione di rimando al regime
giuridico dello Stato richiesto ¢ certamente un giusto compromesso tra le due opposte
tesi - rinvenibili nei diversi ordinamenti - della prova della malafede a carico dello Stato
richiedente e della buona fede a carico del possessore

Non sara invece attribuito alcun indennizzo né all’acquirente a titolo gratuito, né al de-
tentore, né eventualmente al proprietario del bene, nell’ipotesi in cui sia stato egli stesso
ad esportare il bene. In tale ultima circostanza si presume infatti che questi fosse a cono-
scenza del regime giuridico del bene di sua proprieta.

I’indennizzo, il cui ammontare ¢ stabilito dal giudice dello Stato richiesto, sara a carico

dello Stato richiedente, che provvedera al pagamento al momento della restituzione.

2.8.4 Prescrizione dell’azione

Iazione di restituzione ¢ soggetta a precisi termini di prescrizione, come dettato dall’art.
7: un anno?” a decorrere dalla data in cui lo Stato richiedente ¢ venuto a conoscenza del
luogo in cui si trovava il bene e dell’identita del suo possessore o detentore.

A distanza di un decennio dall’entrata in vigore della Direttiva, peraltro, gli Stati membri
si sono resi conto che molto frequentemente il termine di un anno risulta insufficiente
per avviare un’azione di restituzione e si sono dimostrati favorevoli ad una sua
estensione a tre anni, formulando in tal senso esplicita richiesta alla Commissione in
occasione della prima e della seconda relazione di valutazione.

Fatto salvo lesito delle consultazioni nell’ambito del Comitato consultivo per i beni
culturali, la stessa Commissione si ¢ detta favorevole ad una modifica dell’articolo 7, par.

1 al fine di prolungare il termine di prescrizione a tre annis,

206 Diversi Stati membri, in sede di recepimento della Direttiva, hanno utilizzato il piu rigoroso termine di
“buona fede” quale condizione preliminare per I'attribuzione dell'indennizzo al possessore. Cosi evidenzia
la Commissione europea nella Relazione (cz., 2000, p. 13), lamentando lintroduzione di tale espressione
ben piu “soggettiva” rispetto all’oggettivita che intendeva esprimere il provvedimento.

207 La proposta iniziale della Commissione prevedeva un termine di cinque anni, da calcolarsi a partire dal
momento in cui lo Stato avrebbe dovuto ragionevolmente avere conoscenza del luogo in cui si trovava il
bene. Si ¢ poi optato per un termine piu breve, calcolato pero dalla effettiva conoscenza del luogo.

208 Cfr. Relazione COM(2005)675 def.
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In ogni caso, l'azione si prescrive trascorsi trenta anni a decorrere dalla data in cui il
bene ¢ uscito illecitamente dal territorio dello Stato richiedente. Tale termine puo
estendersi a settantacinque anni nel caso in cui trattasi di beni culturali appartenenti a
collezioni pubbliche, salvo eventuali accordi tra Stati membri che stabiliscano un

termine piu lungo”.

2.8.5 Alcune riflessioni sull’applicazione della Direttiva

Al sensi dell’articolo 18 della Direttiva, il suo recepimento negli allora quindici Stati
membri (o quasi) del’'Unione europea doveva avvenire entro nove mesi dalla sua ado-
zione, salvo che in Belgio, Germania e Paesi Bassi, per 1 quali la scadenza era prolungata
a dodici mesi, nonché per Austria, Finlandia e Svezia, chiamate ad implementare nei
propri ordinamenti nazionali il provvedimento una volta completata la procedura di a-
desione, il 1° gennaio 1995210,

Cio che ¢ accaduto nella pratica ¢ stato un ritardo generalizzato nell’adeguamento delle
normative interne al disposto della Direttiva; ai ritardi pit 0 meno significativi!! - che
hanno determinato I'apertura da parte della Commissione di una serie di procedimenti di
infrazione poi archiviati - si ¢ inoltre accompagnato un recepimento spesso eccessiva-
mente omissivo di alcune norme.

Diversi Stati membri hanno in particolare omesso, in tutto o in parte, di menzionare il
principio generale di cooperazione tra le autorita centrali previsto espressamente dall’art.
4 della Direttiva. Ancora, in alcune leggi nazionali ¢ rinvenibile una certa ambiguita
nell'individuazione della persona - detentore o possessore - nei confronti della quale de-
ve essere intrapresa l'azione giudiziaria ed infine, come gia evidenziato, alcuni Stati

membri hanno utilizzato il termine di “buona fede” come condizione preliminare per

209 La Direttiva fa salvo il caso in cui sia la legislazione dello Stato richiedente a prevedere il principio della
non prescrittibilita.

210 Va segnalato che la Direttiva 93/7/CEE trova applicazione anche negli Stati membti dell’ Associazione
Europea di Libero Scambio (EFTA), parti dell’Accordo sullo Spazio Economico Europeo (SEE): per I-
slanda e Norvegia dal 5 gennaio 1995, per Liechtenstein dal 5 maggio 1995, conformemente all’allegato 11,
capitolo 28, punto 1 di tale accordo.

211 Per citarne solo alcuni, in Italia, dopo un complesso iter patlamentare che ha visto coinvolte due legi-
slature, la Direttiva ¢ stata recepita con legge n. 88 del 30 marzo 1998; in Grecia si ¢ provveduto con De-
creto presidenziale n. 133 del 6 maggio 1998, in Francia, con L. n. 95-887 del 3 agosto 1995, in Austria
con L. n. 67 del 15 maggio 1998. Per un elenco completo delle disposizioni nazionali comunicate alla
Commissione, cftr. Allegato II alla Relazione della Commissione COM(2000)325 def.
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l'indennizzo del possessore, anziché il piu oggettivo termine “diligenza” utilizzato dalla
Direttiva22,

Con riferimento all’esercizio dell’azione di restituzione, alcuni Stati hanno altresi previ-
sto condizioni supplementari rispetto a quelle previste dalla Direttiva; tra questi - a titolo
esemplificativo - puo citarsi il caso della normativa francese, in applicazione della quale,
in mancanza del pagamento dell'indennizzo entro tre anni dalla sentenza che ordina la
restituzione, si presume che lo Stato richiedente vi abbia rinunciato?s.

E’ indubbio che, dal momento della sua entrata in vigore, la Direttiva ha contribuito non
poco a svolgere una funzione di sensibilizzazione e di presa di coscienza dei vari attori
nei riguardi della protezione dei beni culturali dei vari Stati membri; in particolare, oc-
corre rilevare che gli ambienti professionali di alcuni Stati si sono meglio organizzati e,
se necessario, hanno adottato codici di “buona pratica”. Per quanto riguarda invece il
coinvolgimento degli attori pubblici, la cooperazione tra autorita, a livello sopratutto
comunitario piu che nazionale, non si ¢ ancora concretizzata.

Dai contributi nazionali raccolti dalla Commissione europea al fine dell’elaborazione del-
la seconda Relazione relativa allo stato di applicazione della Direttiva - e sopratutto dalla
comparazione di tali dati con quelli presentati nel 2000 in occasione della stesura della
prima Relazione - emergono proprio la scarsita di cooperazione amministrativa e con-
sultazione fra autorita centrali e ne ¢ prova la rilevazione di un numero assai ridotto di
casi di applicazione della Direttiva.

Dal 1993 al 2003 (ultimi dati disponibili) gli Stati membri hanno comunicato alla Com-
missione ventiquattro notifiche di ritrovamento di oggetti e dieci domande di ricerca
d’oggetto; dieci sono anche le restituzioni attuate nell’ambito della cooperazione ammi-
nistrativa tra autorita nazionali e quindi risolte senza il ricorso alla procedura giurisdizio-
nale.

Due sono le procedure ancora in corso: in entrambi i casi lo Stato richiedente ¢ I'Italia,

mentre gli Stati richiesti sono Germania e Paesi Bassi2!*.

212 Nella legge spagnola n. 36/1994 di recepimento della Direttiva, la corresponsione dell’indennizzo ¢
subordinata alla verifica da parte del giudice della sussistenza di entrambi i requisiti, diligenza e buona fe-
de, al momento dell’acquisto del bene.

213 Art. 1.112-8 del Code du Patrimoine, ctr. infra, cap. 3.

214 Tra le richieste di restituzione risolte in via stragiudiziale rientrano: sei parti di un retablo in legno scol-
pito del XV secolo rientrate in Portogallo dall’Italia nel 1993, tre pitture ad olio dell’inizio del XVII secolo
opera di Juan de Landa rientrate in Spagna dal Portogallo nel 1996, sei pitture ad olio fra cui un Delacroix
e un Miguel Angel Lupi rientrate in Portogallo dall’Italia nel 1997, una collezione di medaglie antiche rien-
trata in Finlandia dal Regno Unito nel 1999 (in tale circostanza la domanda di restituzione ¢ stata presen-
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Il numero di casi di applicazione, per quanto sia cresciuto negli ultimi anni, ¢ ancora
molto scarso. Cio potrebbe spiegarsi sia con il recepimento ancora troppo recente della
Direttiva in alcuni Paesi sia perché tra I'uscita illecita dei beni culturali e la loro localizza-
zione possono trascorrere anche molti anni.

Occorre aggiungere che ¢ difficile stabilire se ed in che misura il numero rilevato corri-
sponda alla realta, la stessa Commissione ha difatti incontrato difficolta nel confrontare i
dati forniti dagli Stati membri: a fronte di uno Stato membro che ha segnalato di non
avere mai ricevuto notifiche riguardanti il ritrovamento di un oggetto, si ¢ rilevato che
invece un altro Stato membro dichiarava di aver provveduto alla notifica del ritrovamen-
to.

Al fine di migliorare e potenziare la cooperazione amministrativa fra le autorita compe-
tenti mediante la creazione di una rete di contatti e di scambio di informazioni, nel 2001
il Comitato consultivo per i beni culturali ha adottato alcuni orientamenti tesi a fornire
alle istituzioni ed alle persone interessate tutte le informazioni utili in merito all’esistenza
di strumenti comunitari che regolamentano I’esportazione dei beni culturali verso i Paesi
terzi, nonché la restituzione dei beni usciti illecitamente dal territorio di uno Stato mem-
bro2ts,

Tali orientamenti - confrontando i dati delle due citate Relazioni della Commissione -
sembrano aver avuto un certo successo, apportando un importante contributo sopratut-
to nel miglioramento della cooperazione a livello nazionale, fra le varie autorita interes-
sate al settore dei beni culturali, siano essi ministeri, uffici doganali o forze di polizia.

Le informazioni fornite dagli Stati membri rivelano una varieta di situazioni nazionali,
che nel complesso fa comunque segnalare un miglioramento generale rispetto ai primi

anni di applicazione della Direttiva. In particolare, si segnalano le esperienze di Portogal-

tata dinanzi alla High Court di Londra, ai sensi dell’articolo 5 della Direttiva, ma la restituzione ¢ stata fat-
ta prima della sentenza della Corte, in via amichevole dal possessore in buona fede nel Regno Unito), un
manoscritto del XVIII secolo rientrato in Portogallo dal Regno Unito nel 2003, libri antichi rientrati in
Svezia dal Regno Unito, dipinto di Federico Madrazo Kuntz rientrato in Spagna dal Portogallo nel 2001,
un quadro rientrato in Austria dai Paesi Bassi nel 2000, un manoscritto rientrato nel Regno Unito dai Pae-
si Bassi nel 2003. Tra le azioni di restituzione risolte in via giudiziale: 438 oggetti antichi di origine greca,
restituiti alla Grecia dalla Germania nel 2002 e 13 oggetti nel 2003, 33.000 documenti di archivi pubblici
restituiti al Belgio dalla Francia. Tra le domande di ricerca d’oggetto, frequentemente aventi esito negativo,
figurano: un quadro di Degas richiesto dalla Germania all’Austria nel 2003, mai ritrovato; un Diploma mi-
litare richiesto nel 2001 dall’Austria alla Germania, anch’esso mai ritrovato per inerzia dell’intervento delle
autorita tedesche. Infine, con riferimento ai casi di notifica di ritrovamento, si segnalano numerose segna-
lazioni effettuate dal Regno Unito verso il Portogallo e la Francia, conclusesi sempre o con una dichiara-
zione di non necessita della licenza di esportazione o con I'emissione di una licenza avente effetto retroat-
tivo.

25 Guidelines for administrative co-operation between the competent antorities, TAXUD 1062/2001 Final, rev. 2.
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lo, Irlanda, Francia, Belgio, Italia ¢ Regno Unito, dove la presenza di un gruppo di lavo-
ro che riunisce i servizi interessati per uno scambio di informazioni e di buone pratiche
ha dato ottimi risultati.

Lo scarso numero di restituzioni ai sensi dell’articolo 5 - evidenzia la Commissione eu-
ropea - potrebbe trovare una spiegazione anche nel fatto che la semplice esistenza di
un’azione giurisdizionale influisce positivamente sulla ricerca di soluzioni extragiudizia-
liz6; per quanto riguarda invece le notifiche di ritrovamenti, ¢ emerso che problemi giu-
ridici possono presentarsi quando uno Stato membro, in seguito ad una notifica, segnala
il carattere illecito dell’uscita di un bene dal suo territorio, ma non utilizza la procedura
di restituzione e lascia scadere il periodo di prescrizione. In tal caso, lo Stato che aveva
proceduto alla notifica si trova infatti nell'impossibilita di rilasciare una licenza di espor-
tazione verso uno Stato terzo?!’.

Tra le proposte avanzate da alcuni Stati membri, e condivise dalla maggioranza, per mi-
gliorare applicazione della Direttiva e di fatto garantire una sua maggiore influenza del-
la stessa - seppur indiretta - sulla lotta al traffico illecito di beni, si segnala I'estensione a
tre anni del termine di prescrizione dell’azione, ritenendosi insufficiente il termine attua-
le di un anno?#, proposta accolta favorevolmente dalla Commissione e che potrebbe
presumibilmente trovare spazio in una futura modifica della Direttiva.

Per migliorare 'applicazione non solo della Direttiva ma anche del Regolamento, ¢ stata
inoltre evidenziata la necessita di migliorare la rintracciabilita dei beni culturali.

Proprio a tale argomento ¢ dedicato il gia citato studio voluto nel 2003 dalla Commis-
sione europea, nel quale sono state avanzate una serie di proposte concrete, tra le quali
la gia citata adozione di un modello unico di autorizzazione dei trasferimenti di beni cul-
turali nello spazio comunitario, nonché la creazione, su scala europea, di una banca dati

delle licenze di trasferimento e di esportazione verso i Paesi terzi e l'introduzione di si-

216 Non della stessa opinione alcuni Paesi quali Germania e i Paesi Bassi, che invece spiegano la scarsa ap-
plicazione della Direttiva con I'ignoranza, da parte del Pubblico Ministero e delle autorita di polizia, della
normativa nazionale che attua la Direttiva stessa; altri, come la Spagna, ritengono che il termine per avvia-
re I'azione di restituzione sia troppo ridotto, il che induce a ricorrere di preferenza ai tribunali civili.

217 Si rileva inoltre che, stando alle informazioni trasmesse dagli Stati membri alla Commissione, nessuno
ha fatto uso della possibilita prevista dall’art. 14 di estendere I'obbligo di restituzione ad altre categorie di
beni culturali non contemplate nell’allegato e solo la Grecia ha deciso di estenderlo ai beni culturali usciti
illecitamente dal tertitorio di altri.

218 Non hanno invece trovato eco favorevole presso gli altri Stati membri altre proposte tra le quali quella
italiana di attribuire sempre al possessore 'onere della prova della diligenza, come previsto dalle disposi-
zioni della Convenzione UNIDROIT, nonché quella di Paesi Bassi e Francia, che suggerivano uno snelli-
mento della procedura di restituzione, per quanto riguarda sia gli aspetti puramente procedurali, sia quelli
legati all'indennizzo dei possessori diligenti. I Paesi Bassi avevano altresi proposto potessero beneficiare
dell’azione di restituzione anche i proprietari privati.

91



stemi efficaci di autenticazione e marchiatura dei beni culturali, supportati dalla creazio-
ne di un network basato su incontri regolari tra i vari soggetti coinvolti e sull’utilizzo di
strumenti tecnici comuni al fine di rafforzare la cooperazione fra le autorita competenti

degli Stati membri.

2.9 I rapporti tra la Direttiva CEE 93/7 e gli altri strumenti internazionali

di tutela dei beni culturali

Dopo aver analizzato le principali Convenzioni internazionali in materia di tutela del pa-
trimonio culturale?’?, nonché gli atti comunitari rilevanti in materia, ¢ opportuno conclu-
dere la trattazione dell’argomento soffermandosi sulle problematiche che potrebbero
sorgere nei rapporti tra tali strumenti internazionali e comunitari, in caso di coincidenza
del loro campo di applicazione.

La questione si pone - in particolar modo - con riferimento alla Convenzione Unidroit
del 1995, la quale, come descritto nel precedente capitolo, disciplina la duplice ipotesi di
restituzione (in caso di furto) e ritorno (in caso di uscita illecita) di un bene culturale e si
sovrappone, almeno in patte, alla disciplina prevista dalla Direttiva 93/7.

Minori problemi presenta invece la compatibilita della normativa comunitaria con le
Convenzioni stipulate in seno al Consiglio d’Europa, nonostante anche qui vi sia, come
nel caso della Convenzione Unidroit, una parziale coincidenza tra gli Stati contraenti e i
Paesi membri dell’'Unione europea.

11 Consiglio d’Europa, infatti, pur svolgendo un indubbio ruolo di primo piano nel qua-
dro della promozione e della salvaguardia del patrimonio culturale, ad oggi ha perseguito
tali obiettivi, per un verso, mediante 'emanazione di Risoluzioni prive di valore giuridico
vincolante e per l'altro, mediante Convenzioni che hanno posto I'accento sopratutto
sull’aspetto cooperativo o comunque imposto agli Stati contraenti esclusivamente obbli-
ghi di natura programmatica, non determinando in entrambi i casi, alcun problema di
compatibilita con la normativa vigente in sede comunitaria??’,

Diverso - e piu problematico - ¢ invece il rapporto che intercorre tra la Direttiva comu-

nitaria e la sopra citata Convenzione Unidroit, non solo per la parziale coincidenza dei

219 Cfr. infra, cap. 1.
220 Cfr. M. Frigo, La circolazione cit., p. 62.
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Paesi coinvolti ma anche e sopratutto per 'ambito di applicazione praticamente coinci-
dente.

Sebbene infatti la Direttiva non distingua le due fattispecie di furto ed illecita esporta-
zione, a differenza di quanto realizzato dalla Convenzione Unidroit, ¢ opinione diffusa
nella dottrina - come sopra gia evidenziato?! - che pur non citandosi espressamente
I'ipotesi di furto, il testo della Direttiva possa essere interpretato in maniera estensiva,
ricomprendendola.

Per comprendere a quale tra i due strumenti si debba far ricorso nei rapporti tra Stati
membri del’UE ed allo stesso tempo firmatari della Convenzione, ¢ utile fa ricorso
all’art. 13 della Convenzione stessa, il quale affronta il tema della compatibilita anzitutto
affermando al comma 1 la non derogabilita da parte della stessa Convenzione degli
strumenti internazionali da cui uno Stato contraente ¢ giuridicamente vincolato e che
contengono disposizioni sulle stesse materie, a meno che non siano gli stessi Stati a ren-
dete una diversa dichiarazione in tal senso?22,

Agli Stati ¢, in altre parole, lasciata la possibilita di dichiarare espressamente la prevalen-
za, all'interno del proprio ordinamento, della Convenzione Unidroit sulle altre preesi-
stenti.

Nulla gnaestio quindi sull’applicabilita di tale disposizione ai rapporti con la Direttiva
93/7, essendo quest’ultima anteriore alla entrata in vigore della Convenzione Unidroit;
pur tuttavia, in dottrina si ¢ evidenziato come sarebbe stato pit opportuno utilizzare
un’espressione piu generica, che potesse ricomprendere non solo gli accordi gia in vigo-
re al momento della firma della Convenzione, ma anche quelli eventualmente stipulati in
futuro.

II problema ¢ parzialmente superato dal dettato del comma 2 dell’art. 13, dove si auto-
rizzano gli Stati contraenti a concludere, con uno o piu altri Stati contraenti, accordi vol-
ti ad agevolare I'applicazione della Convenzione nei loro reciproci rapporti.

A conferma della prevalenza della normativa comunitaria sul disposto della Convenzio-
ne, il comma 3 dell’art. 13 prosegue salvaguardando le norme emanate da organizzazioni

d'integrazione economica o da organismi regionali che vincolino Stati contraenti membri

2V V. infra par. 2.8.

222 1art. 13 co. 1 riproduce il contenuto dell’art. 57 co. 1 della Convenzione di Bruxelles del 1968 in mate-
ria di competenza giurisdizionale e I'esecuzione delle sentenze in materia civile e commerciale e dell’art. 21
della Convenzione di Roma del 1980 sulla legge applicabile alle obbligazioni contrattuali.
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ed escludendo di conseguenza, qualora la sfera di applicazione sia coincidente,
I'applicazione della Convenzione.

Se dunque sul piano formale non sembrano esserci ostacoli ad una coesistenza delle due
disposizioni ed alla prevalenza, in ambito comunitario, della disciplina dettata dalla Di-
rettiva, sul piano sostanziale, ¢ necessario porre I'accento sulla difficolta di individuare
quale dei due provvedimenti garantisca un trattamento piu favorevole.

Se ¢ vero infatti - come evidenziato in dottrina?? - che entrambi i documenti fanno salva
I'applicazione di norme piu favorevoli alla restituzione dei beni illecitamente usciti dai
confini degli Stati membri, proprio in applicazione del favor restitutionis puo rilevarsi che
nel caso di restituzione di un bene rubato, sia senza dubbio da preferirsi il regime della
Convenzione, mentre molto meno netta ¢ la scelta nell'ipotesi di bene sottratto illecita-
mente.

Confrontando infatti i meccanismi delle due disposizioni, ¢ possibile notare che - con
riferimento alla prescrizione dell’azione - se ¢ vero che il termine di un anno della Diret-
tiva ¢ superato dai tre anni della Convenzione, ¢ altresi vero che solo la Direttiva preve-
de casi di imprescrittibilita (per 1 beni appartenenti a collezioni pubbliche o inventari ec-
clesiastici).

Per quanto concerne 'obbligo gravante sullo Stato - in entrambi i casi unico legittimato
attivo (salvo Iipotesi di furto disciplinata dalla Convenzione, dove ¢ prevista anche
'azione del privato) - di provare la culturalita del bene, parrebbe maggiormente oneroso
il regime previsto dalla Convenzione, laddove allo Stato ¢ richiesto non semplicemente
di provare appartenenza del bene al proprio patrimonio culturale ma di dimostrare che
I'esportazione del bene determina un significativo pregiudizio ad uno degli interessi spe-
cificamente individuati dall’art. 5 o che abbia per lo Stato un’importanza culturale signi-
ficativa.

Cio peraltro ¢ vero solo in parte, poiché in applicazione della Direttiva, lo Stato sara te-
nuto non solo a provare la culturalita del bene ai sensi della propria normativa nazionale,
ma anche la sua appartenenza ad una delle categorie elencate dall’Allegato A, il che
comporta una forte restrizione del campo di azione rationae materiae della Direttiva.
Ponendo a confronto i poteri dei giudici chiamati a pronunciarsi sulla restituzione del

bene, ¢ evidente la netta contrapposizione - gia rilevata nel precedente capitolo - tra una

225 A. Gardella, Nuove prospettive per la protezione internazionale dei beni culturali: la Convenzione dell’'Unidroit del 24
gingno 1995, in Diritto del commercio internazionale, 12-4, ottobre/dicembte 2004, p. 1029 ss.
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forte discrezionalita prevista dalla Convenzione ed un meccanismo molto piu rigido in-
trodotto invece dalla Direttiva; in tal caso risulta piuttosto complesso esprimere un giu-
dizio su quale possa essere tra i due il sistema preferibile: se il primo infatti non garanti-
sce un’uniformita di interpretazione delle norme, mettendo a rischio la certezza dei dirit-
to, il secondo rischia di rendere eccessivamente “meccanico” il ruolo dei giudice.

Molto piu evidente ¢ invece il trattamento maggiormente favorevole che la Convenzione
riserva al possessore del bene, cui ¢ richiesto - in entrambi i casi - di aver agito con do-
vuta diligenza.

Se infatti il possessore, seppur diligente, in applicazione della Direttiva, si vedra comun-
que privato del bene anche se potra ottenere un equo indennizzo, ai sensi della Conven-
zione avra piu possibilita di scelta, potendo optare per la cessione del bene od anche per
la conservazione dello stesso, trasferendosi con esso nello Stato richiedente e rinuncian-
do all’'indennizzo.

Allo stesso modo, la Convenzione risulta essere molto piu esauriente della Direttiva -
che si limita a rinviare alla legge dello Stato richiedente nel rispetto dell’art. 295 TCE -
nella disciplina degli aspetti attinenti alla formazione di diritti reali sul bene oggetto di
restituzione o recupero.

Puo pertanto condividersi Popinione di quella dottrina che ritiene maggiormente idoneo
a garantire la restituzione di beni e la tutela del possessore di buona fede il sistema in-
trodotto dalla Convenzione Unidroit, pur dovendosi peraltro evidenziare come la scarsa
applicazione di entrambi gli strumenti parrebbe richiedere un intervento del legislatore

internazionale e comunitario, al fine di rafforzare sia 'uno che Ialtro provvedimento.
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Parte II — I modelli nazionali

CAPITOLO 3

Tutela e circolazione dei beni culturali nel modello francese

3.1 Evoluzione della politica francese in materia di beni culturali, 3.1.1 La catalogazione del
patrimonio culturale nell’esperienza francese 3.2 La circolazione dei beni immobili, 3.3 La
circolazione dei beni mobili, 3.4 La regolamentazione dei reperti archeologici 3.5 Circolazione
internazionale del patrimonio culturale, 3.5.1 La qualifica di “tesoro nazionale” e 1 limiti
all’esportazione, 3.5.2 Esportazione temporanea e definitiva di “beni culturali” francesi: lofferta
di acquisto, 3.6 Il recepimento della Direttiva 93/7/CE.

3.1 Evoluzione della politica francese in materia di beni culturali

L’impianto legislativo francese in materia di tutela, valorizzazione e circolazione dei beni
culturali si basa interamente sul concetto generale di patrimoine.

Come evidenziato in dottrina®’, trattasi di una scelta non casuale bensi fondata sulla vo-
lonta di attribuire all’espressione stessa un chiaro valore simbolico: il termine patrimoine
rimanda infatti allidea di “eredita” e di trasmissione alle future generazioni, in maniera
molto pil netta rispetto a quello di bien™.

La voce patrimoine rinvia pertanto all'insieme dei beni appartenenti ad un individuo dei
quali lo stesso puo disporre liberamente e, al contempo, il concetto di “eredita” - da in-
tendersi come lascito agli eredi - rimanda alla necessita di preservare gli stessi beni, affin-
ché i posteri ne possano fruire.

LLa normativa francese in materia di beni culturali non ha mai abbandonato tali due prin-

cipi cardine: da un lato, la tutela dei diritti del privato, dall’altro, la garanzia di preserva-

224 .M. Pontier, La disciplina dei beni culturali nell'ordinamento ginridico francese, in Diritto e gestione dell ambiente,
2002, p. 627 ss; M. Cornu, Le droit des biens: lintérét culturel juridiquement protégé, Bruylan 1997, p. 32 ss. V.
anche H.P. Jeudi, La logigue de trasmission, in Patrimoines en folies (a cura di) H.P. Jeudi, Ed. de la Maison des
Sciences de 'Homme, 1990.

225 Lespressione “bien culturel’ ¢ stata introdotta nell’ordinamento francese solo nel 1989, utilizzata nella
legislazione sulle scoperte culturali marittime (L. n. 89-874) ed il suo utilizzo ¢ oggi piuttosto infrequente.
Cfr. V. De Falco, ¢it., p. 16.
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zione del patrimonio culturale nazionale, percepito come strumento di formazione della
memoria collettiva e di unificazione del corpo sociale™.

Le prime disposizioni legislative francesi, risalenti agli inizi del XIX secolo, accolsero
una accezione piuttosto restrittiva del termine patrimoine culturel che comportava
I'applicazione della prevista normativa di tutela e conservazione esclusivamente ai mo-
numenti storici di indubbia rilevanza culturale, quali — ad esempio — le chiese, 1 palazzi
reali, 1 castelli.

Col passare degli anni, la nozione si ¢ progressivamente estesa, sino a ricomprendere
I'insieme delle testimonianze materiali o immateriali che rivestono un interesse stotico,
artistico, archeologico, estetico o scientifico per la collettivita nazionale.

Si ritrovano cosi oggi, nel patrimonio protetto, un’ampia gamma di testimonianze della
vita quotidiana, dai pubblici edifici ai luoghi per lo spettacolo, dagli stabilimenti indu-
striali agli elementi di vita contadina quali i mulini, 1 forni, i mercati??’.

Analizzando i diversi interventi giuridici susseguitesi nel tempo, si possono evidenziare
peraltro le difficolta incontrate nell'individuazione di una definizione unitaria del concet-
to di patrimonio culturale: sino al recente intervento di codificazione del 2004, la norma-
tiva in materia era stata infatti fortemente frammentaria e settorializzata.

Ciascun settore culturale era stato oggetto di una specifica disciplina, che aveva compor-
tato un moltiplicarsi di testi legislativi e, al contempo, di definizioni e di regimi giuridici
inevitabilmente differenti e spesso contrastanti tra loro, vuoi per il diverso settore disci-
plinato (scavi archeologici, monumenti storici, archivi), vuoi anche per il differente mo-
mento storico di elaborazione™,

La politica di tutela del patrimonio culturale francese comincio a prendere forma dopo

la Rivoluzione; durante I’ Ancien Regime, infatti, prevaleva I'idea secondo cui 1 monumenti

del passato potessero essere liberamente maneggiati, distrutti o destinati ad altro uso??.

226 P.L. Frier, Le droit du patrimoine culturel, PUF (Press Univ. Franc.) 1997, p. 16.

227V. L. Bobbio, S. Lagache, V. Patin, La politica dei beni culturali in Francia, in 1.. Bobbio (a cura di), Le po/i-
tiche dei beni culturali in Europa, 11 Mulino, 1992, p. 80.

228 Cfr. P.1L. Frier, ait. P. 31.

229 Gli interventi a tutela delle opere d’arte erano stati piuttosto sporadici; si ricorda, tra quest,
I’Ordinanza del 1548, che fisso misure di conservazione per i monumenti della citta di Nimes. Molto piu
frequenti, invece, gli episodi di demolizione e riutilizzo, tra i quali la distruzione del Castello di St. Ger-
main en-Laye o I'utilizzo del Castello di Blois come caserma. Sul punto v. L. Bobbio, S. Lagache, V. Patin,
La politica dei beni culturali in Francia, in 1.. Bobbio, cit., p. 71 ss.
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Gli anni della Rivoluzione portarono invece I'affermazione di una nuova consapevolezza
del carattere nazionale del patrimonio culturale, nonché della necessita di tutelare lo

stesso da parte dei pubblici poteri*”.

3.1.1 La catalogazione del patrimonio culturale nell’esperienza francese

A partire dal 1800 inizio a prendere forma lintenzione di disciplinare in modo piu
sistematico un settore sino a quel momento regolato esclusivamente da una serie di
frammentari interventi provenienti dalla autorita amministrative.

Nel 1840 venne elaborata, ad opera della neo istituita Commissione Superiore dei Mo-
numenti Storici, una prima lista dei monumenti protetti’' e, nel 1887, un’apposita legge
disciplino listituto del “classement” (classificazione), che determino I'inserimento dei beni
appartenenti allo Stato, ai Dipartimenti, ai Comuni e ad enti pubblici in apposite liste
“protette”, qualora fossero beni aventi piu di cinquanta anni e ritenuti, su decisione del
Ministro della Pubblica Istruzione e delle Belle Arti, come aventi un interesse nazionale
sotto il profilo storico o artistico.

Il provvedimento ne limitava fortemente la disponibilita, a fronte del perseguimento di
un superiore ntérét national alla conservazione ed alla salvaguardia del bene stesso: 1 beni
classificati erano inalienabili - se statali - o necessitavano di apposita autorizzazione
ministeriale per essere alienati, se di proprieta di altro soggetto pubblico.

I1 passo decisivo verso una moderna politica di tutela del patrimonio culturale si realizzo
con I'adozione, nel 1913, della “Loz sur les monuments historigues”™”’, provvedimento chiave
nel diritto francese dei beni culturali, pitu volte modificato ed integrato nel corso degli
anni ed abrogato solo di recente a seguito dell’opera di codificazione che ha condotto
all’emanazione nel 2004 di un Code du Patrimoine, di cui meglio si dira nei successivi
paragrafi.

La legge del 1913 estendeva il raggio d’azione delle precedenti disposizioni legislative,

sostituendo al concetto di #n#érét national, quello pin ampio di zntérét public e facendo venir

230 Nel 1790 nasce la prima Commissione per i Monumenti, cui fa seguito la nomina del primo Ispettore
Generale dei Monumenti Storici nel 1800 e Tistituzione della Commissione Superiore dei Monumenti Sto-
rici nel 1837, cui viene attribuito il compito di deliberare sulle richieste di classificazione (cft. infra patr.
succ.) e di fornire pareri sui lavori di restauro degli edifici storici. Cfr. L. Bobbio, S. Lagache, V. Patin, ¢z
231 Nella lista furono inseriti 934 edifici, tra i quali non rientravano le cattedrali, la cui tutela era di compe-
tenza del Ministero dei Culti. Successivamente, con Pentrata in vigore della legge sulla separazione dello
Stato dalla Chiesa (1905) listituto del classement fu esteso anche agli edifici di culto.

232 Pubblicata in Journal Officiel de la République Francaise (JORF) del 4 gennaio 1914.
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meno anche ogni limite minimo di vetusta del bene per una sua eventuale
classificazione.

Con tale provvedimento normativo si introduceva nel sistema francese un doppio livello
di tutela che affiancava al classement - potenzialmente destinato ad ogni bene di rilevanza
culturale, sia esso mobile o immobile, pubblico o privato?3 — I'iscrizione nell'Inventario
Supplementare dei Monumenti Storici (Inventaire Supplémentaire), strumento meno
rigoroso di tutela, spesso di natura provvisoria, nell’attesa dell’avvio di un’eventuale
procedura di classificazione del bene.

I due livelli di protezione previsti dalla legge del 1913 - classificazione ed iscrizione - si
differenziavano non solo con riferimento agli effetti prodotti, ma anche per 'oggetto
degli stessi: mentre la prima poteva riguardare ogni tipo di bene ma necessitava del
consenso del proprietario qualora si trattasse di un bene di proprieta privata?*,
Iiscrizione aveva ad oggetto solo i beni immobili — sia pubblici che privati - senza
necessita di autorizzazione alcuna®™,

Tale doppio sistema, seppur oggetto di numerose revisioni nel tempo ed oggi trasposto
in un nuovo testo normativo di riferimento, rimane ancora oggi il cardine della politica
francese di tutela del patrimonio artistico e culturale.

Al fine di garantire una maggiore organicita di disciplina al settore del patrimonio cultu-
rale, si ¢ auspicato per anni un intervento di razionalizzazione e codificazione, finalmen-
te realizzato nel 2004: il Code du Patrimoing”® conferisce un nuovo assetto alla materia, re-
golamentando in modo sistematico beni culturali, archivi, biblioteche, musei, beni ar-
cheologici e siti protetti, riprendendo e riorganizzando le normative gia esistenti, sparse

nei diversi provvedimenti*”’.

233 LLa legge del 1913 estende I'applicazione di tale forma di vincolo (il classement) anche ai beni appartenen-
ti a privati, “la cui conservazione presenti, dal punto di vista della storia e dell’arte un interesse pubblico”,
a condizione che vi sia il con senso del proprietatio.

234 La legge del 1913, nella sua prima versione, prevedeva anche la possibilita di procedere alla classifica-
zione contro la volonta del proprietario, attivandosi in tale ipotesi un meccanismo piuttosto complesso,
che richiedeva parere del Consiglio di Stato ed emissione di apposito Decreto motivato.

235 Successivamente, con legge del 1970 venne estesa anche ai beni mobili, esclusivamente di proprieta
pubblica, la possibilita di essere iscritti nell’Inventario Supplementare.

236 Ta partie législative ¢ stata adottata con Ordinanza n. 2004-178 del 20 febbraio 2004 ¢ pubblicata sul
JORF del 24 febbraio; successivamente, sono state emanate le disposizioni regolamentari di attuazione. I
Code ¢ articolato in sette Libri, dedicati alle disposizioni comuni (Libro I), agli archivi (Libro II), alle biblio-
teche (Libro III), ai musei (Libro IV), all’archeologia (Libro V), ai monumenti storici, siti e spazi protetti
(Libro VI), ai possedimenti d’oltremare (Libro VII).

237 11 Code abroga non solo la Legge sui Monumenti storici del 1913, ma anche la L. del 27 settembre 1941
sui siti archeologici, la L. del 3 gennaio 1979 sugli archivi, la L. del 20 giugno 1992 sul deposito legale, la L.
del 17 gennaio 2001 sull’archeologia preventiva ed infine la L. del 4 gennaio 2002 sui Musei di Francia.
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11 Code du Patrimoine (d’ora in poi Code) st colloca all'interno di un ampio disegno di sem-
plificazione e codificazione del diritto francese?® e realizza un lavoro essenzialmente di
riordino della materia - tipico dei “Codici” - con un carattere fortemente ricognitivo e,
nel rispetto della legge delega, privo di significative innovazioni?.

Il Code conferma pertanto il doppio livello di tutela del patrimonio culturale sopra de-
scritto, introducendo una disciplina distinta di cassement per 1 beni immobili e mobili e
differenziando ulteriormente la procedura a seconda della titolarita pubblica o privata
del bene. In tal senso, spicca gia dal procedimento applicabile, la particolare attenzione
che il legislatore francese riserva, pur nell'intento di proteggere il patrimonio culturale
nazionale, al proprietario privato, tutelandone il diritto ad usufruire ed a disporre del
proprio bene.

Per quanto concerne gli immobili, ai sensi dell’art. 1.621-1 del Code™®,

sono classificati
come “monumenti storici” tutti i beni — pubblici o privati — la cui conservazione presen-
ti, sotto il profilo storico o artistico, un interesse pubblico, ad avviso del Ministero per
gli Affari Culturali.

Suddetto Ministero ¢ infatti competente ad avviare la procedura di classificazione, prov-
vedendo anzitutto alla notifica della proposta al proprietario del bene: a seconda della
proprieta pubblica o privata del bene stesso, come accennato, la procedura seguira iter
differenti.

Qualora 'immobile sia di proprieta dello Stato o di altro ente pubblico statale, la classifi-

cazione si perfezionera con semplice decisione del Ministro incaricato per gli affari cul-

.2 1 . . . . . . .
turali’*'; se invece 'immobile appartiene ad un ente locale o ad un privato, la decisione

238 JLa delega ¢ contenuta nell’art. 33 della L. n. 2003-591 del 2 luglio 2003 “habilitant le Gouvernement a sem-
plifier le droit”. Sulle ragioni di tale codificazione si veda J.M. Pontier, Le code du patrimoine, in AJDA, 2004,
p. 1330 ss.

239 Costi Part. 3 della legge delega : “les dispositions codifiées sont celles en viguenr au moment de la publication des or-
donnances, sous la seule réserve des modifications qui seraient rendues nécessaires pour assurer le respect de la hiérarchie des
normes et la cobérence rédactionnelle des textes ainsi rassemblés et harmoniser ['état du droit”.

20Art. L. 621-1: Les immenbles dont la conservation présente, an point de vue de I'histoire on de ['art, un intérét public
sont classés comme monnments historiques en totalité ou en partie par les soins de I'antorité administrative. Sont compris
parni les immenbles susceptibles d'étre classés an titre des monuments historigues :

a) Les monuments miégalithiques, les terrains qui renferment des stations on gisements prébistoriques ;

b) Les immenbles dont le classement est nécessaire pour isoler, dégager on assainir un immenble classé au titre des monuments
historiques ou proposé pour le classement ;

¢) D'une fagon générale, les immenbles nus ou batis situés dans le champ de visibilité d'un immenble classé an titre des mo-
numents bistoriques ou proposé pour le classement”.

241 Art. 1.621-4 del Code. Differentemente, la L. del 1913 prevedeva che la decisione amministrativa fosse
sufficiente solo qualora vi fosse il consenso dell’ente o Ministero utilizzatore dell’immobile; in caso con-
trario, sarebbe stato necessatio, come oggi avviene per i beni di proprieta degli enti locali, apposito inter-
vento del Consiglio di Stato.
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ministeriale sara sufficiente esclusivamente qualora vi sia il consenso del proprietario del
bene. In caso contrario, sara infatti necessario apposito Decreto del Consiglio di Stato,
previo parere della Commissione Superiore per i Monumenti Storici*.

Suddetta Commissione, qualora il bene sia di proprieta di un privato, a maggiore tutela
dei diritti di quest’'ultimo, dovra specificare nel parere anche le condizioni della
classificazione e gli eventuali obblighi o servitu da essa derivanti.

Entro sei mesi dalla notifica del decreto di classificazione, il privato potra agire al fine di
ottenere la corresponsione di un’indennita, qualora ritenga che gli obblighi e le servitu
derivanti dalla classificazione pregiudichino eccessivamente i suoi diritti  di
proprietario””. 11 guantum dellindennita sara deciso d’intesa tra le parti o, in assenza di
accordo, con lintervento del giudice dell’espropriazione. Ben puo accadere, a seguito
della determinazione dell'indennita, che il Governo ritenga eccessivamente onerosa
I'operazione di classificazione; in tale circostanza ¢ contemplata la possibilita che, entro
tre mesi dalla notifica alle parti interessate della decisione giudiziale, si agisca per
I’abrogazione del decreto di classificazione™,

La classificazione di un bene immobile implica anzitutto, a carico del proprietario,
I'obbligo di provvedere ai necessari lavori di conservazione e restauro del bene, nonché
il divieto di procedere alla demolizione o allo spostamento — totali o parziali —
del’'immobile. Qualsivoglia attivita di restauro, ristrutturazione interna, modifica o

cambio di destinazione d’uso del bene necessitera di apposita autorizzazione

242 Artt. 1.621-5 ¢ 6.

28 Iart. 1.621-6 del Code specifica che deve trattarsi di un pregiudizio “diretto, materiale e certo”.

24 Altra strada perseguibile da parte del Governo, in alternativa alla classificazione — qualora ne sussistano
i presupposti - ¢ l'attivazione della procedura di espropriazione, disciplinata dagli art. L621-18 ¢ 19 del Co-
de. I'espropriazione presuppone una esigenza di pubblica utilita perseguita dallo Stato, che agisce per il
tramite del Ministero della Cultura e delle Comunicazioni: ¢ ad opera di quest’ultimo infatti che si procede
alla notifica al proprietario del bene immobile dell’intenzione di espropriare, in ragione dell’interesse pub-
blico rivestito dal bene per la storia o per I'arte o a seguito della necessaria acquisizione del bene per poter
isolare, sanare, liberare o valorizzare altri beni immobili gia classificati o in attesa di classificazione. La
procedura di espropriazione, che comporta una perdita completa della disponibilita del bene da parte del
proprietatio giustificata da esigenze di pubblica utilita , puo avere ad oggetto sia beni gia “cassés” che beni
non sottoposti a classificazione ma determina sempre, in via provvisoria, 'applicazione degli effetti della
classificazione sin dal momento della notifica dell'intenzione di espropriare. Tali effetti cesseranno qualo-
ra, entro 12 mesi, non intervenga “dichiarazione di pubblica utilita”. Legittima un intervento di espropria-
zione anche l'inerzia del proprietario di un immobile classificato, qualora non provveda ai necessari lavori
di restauro e consetvazione del bene stesso.
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del’amministrazione cornpetente2 * ¢ sara, nel corso del suo svolgimento, sottoposta alla
sorveglianza della stessa™.

Qualora I'amministrazione ritenga indispensabile un intervento di restauro, potra
diffidare il proprietario ad operare entro un certo termine, specificando la percentuale di
finanziamento pubblico che verra corrisposta per i lavori™*’ nonché le modalita di
versamento di tale percentuale™”.

In caso di ripetuta inerzia del proprietario, 'amministrazione potra eseguire d’ufficio i
lavori o decidere di avviare la procedura di espropriazione™”.

Qualora, infine, debbano essere realizzati lavori di consolidamento della massima
urgenza, lamministrazione potra — in assenza di accordo con il proprietario —
autorizzare 'occupazione temporanea dell'immobile, per un periodo massimo di sei
mesi. In tale circostanza, laddove loccupazione determini un pregiudizio per il
proprietario, questi avra diritto alla corresponsione di un’indennita, determinata sulla
base di quanto previsto dalla legge del 29 dicembre 1892%0 in tema di danni causati alla
proprieta privata da interventi di lavori pubblici™.

La disciplina normativa relativa ai beni mobili riprende il medesimo doppio grado di
tutela sopra esaminato: il classement puo avere ad oggetto beni mobili sia di proprieta

pubblica che privata, a differenza dell’zuseription, che puo colpire esclusivamente beni

pubblici®®,

24 Al sensi dell’art. 9 co. 1 della legge del 31 dicembre del 1913 sui Monumenti Storici, 'autorita ammini-
strativa competente ¢ la Prefettura della Regione, salvo il caso in cui il Ministero della Cultura e delle Co-
municazioni non avochi a sé il caso.

246 Art. 1.621-9: L “immenble classé an titre des monuments bistoriques ne peut étre détruit on déplacé, méme en partie, ni
étre l'objet d'un travail de restauration, de réparation on de modification quelconque, si l'antorité administrative compétente
n'y a donné son consentement. Les travaux antorisés en application du premier alinéa s'exécutent sous la surveillance de I'an-
torité administrative.

247 Suddetta percentuale non potra essere inferiore al 50%, come specificato dall’art. 1.621-12 del Code.

248 11 proprietario dell'immobile puo opporsi impugnando la diffida dinanzi al Tribunale amministrativo.
I’impugnazione ha effetto sospensivo (Code, art. 1.621-12).

249 Nellipotesi di lavori eseguiti d’ufficio dall’amministrazione, gravera sul proprietario I'onere di rimbor-
sare lo Stato delle spese sostenute, nella misura del 50%.

20 L oi dn 29 décembre 1892 relative anx dommages cansés a la propriété privée par l'exécution des travanx publics, in
JOREF del 30 dicembre 1892.

21 Art. 1.621-15; la disposizione conferma, ancora una volta, la particolare attenzione che il legislatore
francese riserva alla tutela della proprieta privata.

252 Ai sensi dell’art. 1.622-1, la disciplina si applica sia ai beni mobili propriamente detti che ai beni immo-
bili per destinazione. Il Codice civile francese (artt. 524-525) definisce “immobili per destinazione™ tutti i
beni mobili che il proprietario annette al fondo a perpetua dimora, ossia i beni mobili fissati a gesso o a
calce 0 a cemento ed i beni che non possono essere staccati senza che subiscano un danno o un deterio-
ramento. In tal senso, anche le vetrate o i dipinti di un’abitazione possono essere reputati a perpetua di-
mora, qualora il supporto cui sono fissati ¢ inglobato nelle pareti. Anche le statue sono considerate im-
mobili, se fissate all'interno di una nicchia realizzata appositamente per ospitatle e dalla quale non posso-
no essere estratte senza che vengano danneggiate.
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La procedura di classificazione dei beni mobili ¢ pressoché identica a quanto previsto
per gli immobili: 'avvio del classement ad opera del Ministero della Cultura e delle
Comunicazioni dovra essere notificato alla parte interessata e, ove trattasi di bene di
proprieta di un ente locale o di un privato, sara necessario il consenso dello stesso o, in
alternativa, apposito Decreto del Consiglio di Stato, dietro parere positivo della
Commissione Superiore dei Monumenti Storici*”.

Anche con riferimento agli effetti derivanti dal classement, i1 Code conferma quanto
previsto per i beni immobili: il proprietario del bene sara tenuto a garantirne la
conservazione, intervenendo con i necessari lavori di restauro dietro rilascio di apposita

autorizzazione preventiva®*,

3.2 La circolazione dei beni immobili

La classificazione di un bene immobile ha da sempre comportato, nella normativa
francese, la conseguente imposizione di limiti alla commerciabilita ed all’esportabilita
dello stesso.

Gia con la citata legge del 1887 si dichiaro I'inalienabilita dei beni mobili ed immobili
appartenenti allo Stato ed ancora oggi, la classificazione di un bene immobile determina
— accanto agli obblighi di conservazione esaminati nel precedente paragrafo — una serie
di vincoli in tema di alienazione del bene, a carico sia dei soggetti pubblici che dei
proprietari privati.

Al sensi dell’art. 1.621-22 del Code, I'alienazione di un immobile di proprieta dello Stato o
di altro ente pubblico ¢ subordinata al previo parere della Prefettura regionale
territorialmente competente, che dovra pronunciarsi entro due mesi dalla notifica della
richiesta di parere. In caso di mancata notifica, la Prefettura potra, nei cinque anni
successivi all’alienazione, far valere la nullita della stessa.

Con riferimento invece alle alienazioni di immobili privati, gravera sul proprietario
alienante 'obbligo di comunicare all’acquirente Iesistenza del classement e di notificare

all’autorita competente lavvenuta cessione entro i quindici giorni successivi al

253 Come per i beni immobili, anche in questo caso il privato potra, entro sei mesi, avanzare richiesta di
indennita qualora ritenga di aver subito un pregiudizio dalla classificazione del bene di sua proprieta.

25 In caso di lavori realizzati in assenza di autorizzazione, il proprietario sara tenuto al pagamento di u-
n'ammenda nonché obbligato al ripristino dello status guo ante, su iniziativa del Ministro della Cultura e del-
le Comunicazioni (cfr. art. 1.624-1 del Cod).
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perfezionamento della stessa?. Gli effetti del cassement seguiranno il bene anche
successivamente alla sua alienazione, chiunque ne sia ’'acquirente; la mancata osservanza
di tali obblighi non intacca la validita del contratto, ma determina a carico dell’alienante
I'applicazione di un’ammenda di € 3.750.

Non influisce invece sul regime di circolazione dei beni immobili la procedura di
iscrizione nell’ Inventaire Supplementaire, sia nel caso abbia ad oggetto beni pubblici che
privati.

Qualora un immobile — o anche parte di esso — rivesta un interesse storico o artistico
che, pur non giustificando la classificazione comporti comunque un’esigenza di tutela,
Pamministrazione competente potra autorizzarne liscrizione in un apposito registro,
notificando successivamente il provvedimento al proprietario.

L’iscrizione sottopone il bene ad una protezione piu blanda rispetto a quanto accade in
sede di classificazione, con leffetto che le restrizioni sono limitate agli interventi che
possano incidere in modo significativo sulla fruizione o sulla conservazione del bene:
sara pertanto necessario esclusivamente dare avviso alle competenti autorita - con
almeno quattro mesi di anticipo — dei lavori che si intendono eseguire sull'immobile.
Non determinando particolari restrizioni sull’utilizzo né sulla disponibilita del bene, la
procedura di iscrizione non richiede un espresso consenso del proprietario, né

tantomeno un accordo tra questi e "'amministrazione.

3.3 La circolazione dei beni mobili

Il provvedimento di classement, accanto agli obblighi inerenti la conservazione e la
manutenzione del bene mobile, sopra esaminati, produce significativi limiti alla sua
commerciabilita, laddove trattasi sia di bene pubblico che privato.

Con riferimento a quest’ultimo, il proprietario di un bene mobile classificato che intenda
alienare lo stesso — a titolo oneroso o gratuito — dovra informare preventivamente
I'acquirente della presenza della classificazione e notificare, entro quindici giorni dal
perfezionamento dell’atto di vendita, i competenti uffici del Ministero della Cultura e

. . . . 25
delle Comunicazioni dell’avvenuta cessione™.

255 V. art. 1.621-24 del Cod.

256 Cost Part. 1.622-16 del Code: “Tout particulier qui aliene un objet classé an titre des monuments historiques est tenu
de faire connaitre a ['acquérenr l'excistence du classement. Toute aliénation doit, dans les quinge jonrs de la date de son ac-
complissement, étre notifiée a l'antorité administrative par celui qui I'a consentie”. Gli effetti della classificazione di un
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Maggiore severita ¢ invece prevista per l'alienazione di beni mobili appartenenti allo
Stato o ad enti pubblici; I'art. 1.622-14 del Code prevede infatti un regime di sostanziale
inalienabilita dei beni statali, cui si affianca un’alienabilita subordinata a previa
autorizzazione per i beni di proprieta di enti pubblici - centrali o locali - comunque
alienabili esclusivamente allo Stato o ad altro soggetto pubblico™’.

Qualunque alienazione eseguita in violazione delle disposizioni sopra descritte ¢ affetta
da nullita e - ai sensi dell'imprescrittibilita delle azioni a tutela dei diritti sui beni mobili
classificati, sancita dall’art. 1.622-13 — la relativa azione di rivendica del bene puo essere
esperita in qualunque momento da chi ne abbia interesse, sia esso il proprietario
originario o 'autorita amministrativa interessata”".

All'acquirente in buona fede ¢ riconosciuto il diritto al rimborso della somma versata per
I'acquisto del bene, nonché la facolta di agire sia contro i responsabili in solido che
contro l'ufficiale giudiziario che abbia eventualmente concorso nella vendita, al fine di
ottenere il risarcimento del danno subito?.

Similmente a quanto previsto in materia di beni immobili, anche per i beni mobili il Code
francese prevede un regime di tutela meno severo, che comporta I'iscrizione di un bene
— pubblico o privato — di una certa rilevanza storica, artistica o scientifica da
giustificarne la salvaguardia, ma non I'avvio della procedura di classificazione, in un
apposito “inventario supplementare alla lista dei beni mobili classificati come
monumenti storici’”.

L’iscrizione - che avviene ad opera della Prefettura territorialmente competente, dietro
parere della Commissione Dipartimentale dei Beni Mobili - impone a carico del

proprietario I'esclusivo obbligo di previa notifica alle competenti autorita in caso di

bene si trasmettono — come ¢ ovvio — automaticamente in capo al nuovo proprietario. I.a mancata comu-
nicazione all'acquirente nonché la mancata notifica, nei quindici giorni successivi alla cessione, alle compe-
tenti autorita comporta, anche in questo caso, 'applicazione di un’ammenda pati ad Euro 3.750.

257 Cfr. art. L622-14.

28 Art. 1.622-17: “L acquisition faite en violation de ['article 1.622-14 est nulle. Les actions en nullité ou en revendication
penvent étre exercées a tonte épogue tant par ['autorité administrative gue par le propriétaire originaire. Elles s'excercent sans
préjudice des demandes en dommages-intéréts qui peuvent étre dirigées soit contre les parties contractantes solidairement res-
ponsables, soit contre l'officier public qui a prété son conconrs a l'aliénation. 1orsque l'aliénation illicite a été consentie par
une personne publique on un établissement d'utilité publigue, cette action en dommages - intéréts est exercée par ['autorité
adpiinistrative au nom et an profit de I'Etat.

Ll'acquérenr on sous-acquérenr de bonne foi, entre les mains duquel 'objet est revendigué, a droit an remboursement de son
prixc d'acquisition. Si la revendication est exercée par ['antorité administrative, celle-ci anra recours contre le vendeur origi-
naire pour le montant intégral de l'indenmité qu'il anra dit payer a l'acquérenr on sous-acquérenr.

Les dispositions du présent article sont applicables aux objets perdus on voles”.

259 Chiunque acquisti o alieni consapevolmente un bene mobile pubblico classificato ¢ colpito con
un’ammenda pari a 6.000 Euro, nonché tre mesi di reclusione ed eventuale obbligo al risarcimento del
danno.
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trasferimento, cessione (a titolo oneroso o gratuito), restauro o riparazione del bene,
senza imporre alcun altro limite alla disponibilita del bene.
La mancata previa comunicazione, pur comporta I'applicazione di un’ammenda pari a €

3.750, non inficia la validita del trasferimento.

3.4 La regolamentazione dei reperti archeologici

La disciplina in materia di scavi e ritrovamento di reperti archeologici, inizialmente
contenuta nella legge del 1913 sui Monumenti Storici, fu interamente riformata da un
intervento legislativo del 194126, con il quale venne abbandonata I'impostazione liberale
della normativa precedente, che garantiva ad ogni proprietario la piena disponibilita del
proprio terreno e la titolarita di eventuali ritrovamenti.

A tale provvedimento ha fatto seguito nel 2001 un’integrazione inerente la disciplina in
materia di archeologie preventive®® e, ad oggi, la normativa ¢ stata interamente inglobata nel
Libro V del nuovo Code.

La regolamentazione vigente della ricerca archeologica tiene in maggior conto, rispetto
ai passati provvedimenti, 'interesse pubblico al controllo degli scavi ed alla salvaguardia
degli immobili e dei reperti venuti alla luce, pur cercando di far salve - ove possibile - le
prerogative del proprietario sancite dal Codice civile.

Dopo aver individuato come elementi del patrimonio archeologico “Zous les vestiges et
autres traces de l'existence de ['humanité, dont la sanvegarde et I'étude, notamment par des fouilles ou
des déconvertes, permettent de retracer le développement de ['bistoire de I'humanité et de sa relation avee

lenvironnement naturels>”, il Code si sofferma sulla definizione e la regolamentazione

260 In caso di trasferimento del bene, la comunicazione deve avvenire almeno un mese prima, sono invece
necessari due mesi di preavviso in caso di cessione o restauro (cfr. art. .622-21).

20V L oi dn 27 Septembre 1941 portant réglementation des fouilles archéologiques, modificata con Decteto n. 57 del 23
aprile 1964 (art. 15), in JORF del 25 aprile 1964 e con Decreto n. 422 del 27 maggio 1994 (art. 1), in JORF
del 29 maggio 1994.

262 Legge n. 44 del 17 gennaio 2001, in JORF del 18 gennaio. Tale provvedimento, successivamente modi-
ficato ed integrato con la legge n. 707 del 1° agosto 2003 (pubblicata in JORF del 2 agosto), ha costituito
un evento senza precedenti nella storia dell’archeologia nazionale francese, formalizzando e regolamen-
tando un istituto di fatto gia applicato per prassi. Tra i motivi che hanno spinto il legislatore francese ad
intervenire sulla materia, un ruolo determinante ¢ stato svolto dalla Convenzione europea per la protezio-
ne del patrimonio archeologico, firmata a Malta - in seno al Consiglio d’Europa - il 16 gennaio 1992 e rati-
ficata dalla Francia con legge n. 926 del 26 ottobre 1994, pubblicata in JORF del 27 ottobre. Tale Con-
venzione prevede infatti che gli Stati firmatari si dotino di un regime giuridico di protezione del patrimo-
nio archeologico, che sia in grado di garantire il carattere scientifico delle operazioni di scavo e di assicu-
rarne i necessati finanziamenti.

203V, art. 1.510-1 del Codk.
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dell’archeologie - preventive, intendendo con tale espressione quella parte integrante
dell’archeologia che ha I'obiettivo di assicurare, nel suolo come nelle acque, la scoperta,
la conservazione e la salvaguardia per finalita di studio scientifico, degli elementi che
compongono il patrimonio archeologico, interessato o suscettibile di essere interessato
da lavori pubblici o privati di utilizzo del territorio.

Cio comporta, in sintesi, la facolta da parte dello Stato di imporre su suoli di proprieta
sia pubblica che privata I'esecuzione di diagnosi preventive ed, in seguito, di lavori di
scavo, finalizzati al ritrovamento di reperti archeologici.

Al fine di individuare le zone archeologicamente sensibili, il Ministro incaricato per la
Cultura e le Comunicazioni emana periodicamente, con apposito Decreto, la Carta
Archeologica Nazionale?, potendosi peraltro imporre, da parte dello Stato, diagnosi
preventive anche su terreni non indicati nella Carta, ma per 1 quali il proprietario abbia
richiesto regolare autorizzazione all’esecuzione di lavori di costruzione, scavo,
demolizione e qualunque altra attivita che possa potenzialmente compromettere reperti
presenti nel sottosuolo?s. Entro un mese dalla ricezione del dossier, sara infatti potere
dello Stato imporre una diagnosi del fondo, cui potra far seguito un attivita di scavo.

Al termine delle operazioni, qualora vengano rinvenuti beni mobili, questi verranno

affidati al’INRAP, I'Istituto Nazionale per le Ricerche di Archeologia Preventivas, che

264 ILa nozione di Carta Archeologica Nazionale, cosi come appare oggi nel Code (art. 1.522-5), ¢ il frutto di
un’evoluzione semantica e concettuale portata avanti dalle riflessioni della comunita degli archeologi e, a
partire dal 2001, dal Parlamento. Ia necessita di dotarsi di un inventario dei siti archeologici nazionali si
fece gia sentire nel 1838, con una circolare del Ministro dell’Interno, che diede il via alla elaborazione dei
primi censimenti, sulla falsariga dei modelli gia esistenti in altri Paesi europei, con particolare attenzione
rivolta al modello svedese. Con 'entrata in vigore della legge del 1941, fu confermata e rafforzata la com-
petenza del Ministero della Cultura alla gestione della cartografia archeologica e, con le numerose scoperte
archeologiche degli anni *70-’80, si rafforzo sempre piu la convinzione di dover realizzare un inventario
archeologico nazionale quanto pit completo possibile, che servisse anche per pianificare lo studio e la
protezione del patrimonio. Ad oggi, la Carta Archeologica Nazionale ¢ I'unica banca dati francese in grado
di raccogliere la totalita del patrimonio archeologico conosciuto sul territorio nazionale. La Direzione Re-
gionale Affari Culturali (DRAC) ¢ incaricata della sua gestione, di concerto con le collettivita territoriali, e
del suo periodico aggiornamento.

265 Le operazioni di archeologia preventiva godono di un’ampia serie di finanziamenti: oltre alle sovven-
zioni pubbliche ed ai compensi per la realizzazione materiale degli scavi, art. 1.524-2 del Code istituisce un
apposito tributo di archeologia preventiva (redevance d’archéologie préventive), a carico di soggetti pubblici e
privati che progettino di eseguire lavori di scavo o indagine del sottosuolo. Per un’analisi dettagliata del
tributo si rinvia a “Rapport au Parlement. Mise en oenvre de la loi modifiée du 17 janvier 2001 relative a I'archéologie
préventive”, febbraio 20006, consultabile on-line all’indirizzo www.culture.gouv.ft.

266 [’INRAP, istituito con la legge del 17 gennaio 2001, ¢ un ente pubblico avente la funzione di coordina-
re le attivita di archeologia preventiva ed assicurarne la diffusione dei risultati. L’INRAP, che ha sostituito
la precedente Associazione per gli scavi archeologici nazionali, ¢ organizzato in otto strutture interregiona-
li, che a loro volta si servono, nell’espletamento delle loro funzioni, di una rete di settanta uffici diparti-
mentali; ¢ retto da un Consiglio di Amministrazione composto da rappresentanti del governo centrale e
degli enti locali, nonché da esponenti della comunita scientifica ed accademica in materia archeologica.
Cft. artt. 1.523-1 ¢ 2 del Code.
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entro un periodo massimo di due anni dovra provvedere alla elaborazione di una
rapporto finale illustrativo del valore e dell’apporto storico - scientifico della scoperta,
pronunciandosi anche sullopportunita o meno di procedere al dassement del
ritrovamento.

Successivamente, i beni verranno suddivisi in parti uguali tra Stato e proprietario del
fondo; laddove quest’ultimo, entro un anno dalla ricezione della relazione, non palesi il
suo interesse ad appropriarsi dei beni, si desumera che abbia rinunciato alla sua parte ed
1 reperti verranno acquisiti dallo Stato a titolo gratuito.

Con riferimento alla circolazione di tali reperti, qualora si sia provveduto - mediante
decisione ministeriale o decreto del Consiglio di Stato - alla loro classificazione,
troveranno applicazione le regole sopra descritte, altrimenti — laddove trattasi di
rittovamenti privi di rilevanza storico-artistica o comunque non tale da determinarne il
classement, non vi sara alcun limite alla loro disponibilita da parte del legittimo
proprietario.

Nellipotesi in cui, assieme a reperti estraibili dal suolo e collocabili altrove, vengano
rinvenuti beni immobili di interesse archeologico, si provvedera, ove ne sussistano i
presupposti, al loro dassement o all'iscrizione nell'inventario supplementare. Ai sensi
dell’art. 1.541-1 del Code, non trovera applicazione il principio di estensione del diritto di
proprieta al sottosuolo e al soprasuolo sancito dall’art. 522 del Codice civile, che
lascerebbe il proprietario libero di realizzare nel sottosuolo qualsiasi costruzione e scavo
e di ricavarne gli eventuali frutti. Il proprietario del suolo sara infatti limitato nell’utilizzo
del proprio suolo, dovendo garantire I'accesso al pubblico delle scoperte archeologiche,
dietro corresponsione da parte dello Stato di un’indennita compensativa del pregiudizio
arrecatogli.

Con riferimento alla circolazione di tali beni, si applicheranno le regole gia esaminate in
sede di beni immobili classificati, concernenti 'obbligo di informazione dell’acquirente e
di notifica alle competenti autorita dell’avvenuta cessione.

Al di la dellipotesi di applicazione dellistituto dell’archeologia preventiva, il Code
prevede, come regola generale, la necessita di un’autorizzazione per poter effettuare
attivita di scavo o di analisi del suolo, finalizzata alla ricerca di monumenti e oggetti di
interesse archeologico sul proprio o sull’altrui terreno, dovendosi in tale ultimo caso

ottenere il consenso scritto del proprietario del suolo.
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L’autorizzazione, rilasciata ad personam dal Prefetto della Regione, indichera i modi ed i
tempi dell’attivita di scavo e comportera l'obbligo di conservare e dichiarare
tempestivamente ogni ritrovamento, di natura mobile o immobile2.

Nel caso di scoperte di carattere mobiliare, troveranno applicazione le norme di diritto
civile valevoli anche per I'ipotesi di scoperta fortuita: la proprieta del bene spettera a chi
li ha ritrovati nel proprio terreno o, qualora vengano ritrovati su terreno altrui, per meta
al proprietario del fondo e per meta a chi li ha scoperti2t. Allo Stato ¢ pero attribuita la
facolta di agire en revendication dei beni mobili ritrovati, laddove ritenga gli stessi di
rilevante valore culturale e consideri necessaria la loro acquisizione nell’ambito delle
collezioni pubbliche.

L’istituto della rivendica - nella prassi utilizzato molto raramente dallo Stato francese -
comporta la corresponsione di un’indennita al proprietario del fondo, da dividersi
equamente con lo scopritore del reperto, ove siano soggetti diversi.

Anche in tale circostanza, la prassi amministrativa francese predilige la via dell’accordo
preventivo con il privato: il guantum dell'indennita verra fissato in via bonaria dalle parti
e, solo in assenza di accordo, mediante perizia.

Prescindendo dalla rivendica del bene, a seguito della comunicazione del privato circa il
rittovamento, lo Stato potra comunque vedersi affidato, per motivi di studio, il reperto
per il tempo necessario a svolgere indagini archeologiche sullo stesso, per un periodo
massimo di cinque anni, al termine dei quali il bene tornera nella piena disponibilita del
proprietario.

La circolazione di tali beni sara, ancora una volta, disciplinata dalle regole in tema di
classement, qualora si sia provveduto a seguito della dichiarazione del ritrovamento, alla
sua classificazione.

Le attivita di scavo possono anche essere intraprese d’ufficio dallo Stato, su terreno
proprio o altrui, cercandosi in tal caso il previo accordo con il proprietario e
procedendosi altrimenti con la dichiarazione di pubblica utilita e I'occupazione
temporanea del suolo, che comunque non potra protrarsi oltre i cinque anni, dando
diritto alla corresponsione al legittimo proprietario di un’indennita derivante dal

pregiudizio connesso al mancato godimento del bene.

207 La realizzazione di scavi in assenza di autorizzazione, o in violazione degli obblighi di comunicazione, ¢
punita con un’ammenda di € 7.500 (artt. 1.544-1 e 2 del Code).

268 Questa la disciplina prevista dall’art. 716 del Codice civile francese, indipendentemente dalla natura e
dal valore del bene ritrovato, sul quale nessuno possa vantare o dimostrare un diritto di proprieta.
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Anche in tale circostanza, troveranno applicazione le norme civilistiche: fatta salva
I'ipotesi di rivendica statale, i beni mobili di interesse archeologico potranno essere
affidati allo Stato per motivi di studio per un periodo massimo di cinque anni, a seguito
dei quali la proprieta dei reperti verra suddivisa tra proprietario del fondo e Stato, in
qualita di scopritore.

La disciplina ¢ simile per le scoperte fortuite: qualora, nel corso di lavori di scavo
vengano casualmente rinvenute vestigia o reperti che possano interessare la preistoria, la
storia, 'arte, la numismatica o I'archeologia, lo scopritore ed i proprietario del fondo
saranno tenuti ad avvertire tempestivamente il Sindaco ed il Prefetto, affinché si
provveda al classement ove necessario od all’applicazione delle regole di diritto civile per

le scoperte di carattere mobiliare.

3.5 Circolazione internazionale del patrimonio culturale francese

3.5.1 La qualifica di “trésor nationaP’ e i limiti all’esportazione

Nel regolamentare ’esportazione sia intra che extra comunitaria dei beni appartenenti al
patrimonio culturale nazionale, il Code del 2004 recepisce, senza sostanziali modifiche, la
normativa precedentemente vigente’” e prevede una disciplina differenziata non solo a
seconda del luogo di destinazione del bene, ma anche della rilevanza culturale dello stes-
so, garantendo una protezione piu elevata ai beni definiti “#ésors nationaux’, rispetto a
quanto invece previsto per quei beni qualificabili esclusivamente come “culturels”.

L’ampia categoria dei “#¥sors nationanx’ ricomprende, ai sensi di quanto disposto dall’art.
LL111-1 del Code, non solo i beni soggetti a classificazione, ma anche quelli appartenenti
alle collezioni pubbliche e museali, nonché tutti i beni che presentano “wn intérét majenr

pour le patrimoine national an point de vue de 'histoire, de I'art ou de I'archéologie™ .

209 I oi n. 2000-643 du 10 juillet 2000 relative a la protection des trésors nationanx et modifiant la loi no 92-1477 du 31
décembre 1992 relative anx produits sonmis a certaines restrictions de circulation et a la complémentarité entre les services de
police, de gendarmerie et de donane (in JORF dell’11 luglio).

270 Trattasi di beni culturali per i quali ¢ stato negato il rilascio del certificato di esportazione definitiva, in
considerazione del particolare rilievo che rivestono per il patrimonio nazionale, pur in assenza dei presup-
posti necessati per procedere alla classificazione. V. par. succ.
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La qualificazione di un bene come tesoro nazionale influisce notevolmente sul regime di
circolazione applicabile allo stesso, determinandone un divieto assoluto di esportazione
definitiva, ai sensi di quanto disposto dall’art. 1.622-187"".

E’ invece consentita, in determinate ipotesi tassativamente previste dalla legge, 'uscita
temporanea di tali beni, dietro rilascio di un’apposita autorizzazione da parte del Mini-
stero della Cultura e delle Comunicazioni, con la quale si specifichi la durata della per-
manenza del bene fuori dal territorio francese, nonché la motivazione di tale esportazio-
ne, che dovra rigorosamente essere finalizzata ad una delle tre ipotesi previste dalla leg-
ge: restauro, esposizione temporanea o perizia®’”.

La disciplina normativa in materia di autorizzazione di uscita temporanea (AST*") ¢ sta-

ta introdotta nel sistema francese nel 1994 andando a colmare un vuoto legislativo

)
che, negli anni precedenti, aveva di fatto determinato un forte irrigidimento delle com-
petenti autorita al rilascio di certificati che autorizzassero 'uscita temporanea di tali beni.
Dinanzi al timore di un mancato rientro in patria del bene, ed in assenza di una norma-
tiva chiara ed organica in materia, Patteggiamento conservatore e protezionista delle
amministrazioni francesi si ¢ pit che mai manifestato, sino a quando - con 'apertura del-
le frontiere comunitarie e la realizzazione della libera circolazione delle merci - non si ¢
reso indispensabile un intervento legislativo, al fine di evitare che I'assenza di controlli
alle dogane agevolasse il traffico illecito intra ed extra comunitario di opere d’arte.

11 legislatore francese ha pertanto introdotto - con riferimento ai tesori nazionali - un re-
gime differenziato di certificazione, piu snello nel caso di uscita temporanea del bene
dalla Francia verso un Paese membro UE - per la quale sara sufficiente ’AST - piu seve-
ro e sopratutto conforme a quanto previsto dalla normativa comunitaria, in caso di e-
sportazione temporanea al di fuori dei confini del’'Unione europea.

In tale ipotesi, infatti, per garantire un controllo effettivo ed uniforme delle esportazioni

alle frontiere ed evitare la trasformazione del mercato interno in un incentivo al traffico

271 La lista dei tesori nazionali francesi oggetto di un rifiuto di certificato di esportazione ¢ accessibile al
pubblico e disponibile on line all’inditizzo www.culture.gouv.ft/culture/dmf/Liste TN010907.pdf. Incari-
cato della gestione della lista ¢ la Direzione dei Musei Francesi (DMF).

272 Cfr. art. L111-7 del Code.

273 Auntorisation de sortie temporaire.

274 Legge n. 94-679 dell’8 agosto 1994 (in JORF del 10 agosto), art. 60-11, modificativa dell’art. 6 della L.
92-1477 del 31 dicembre 1992 relativa ai prodotti sottoposti a determinate restrizioni alla circolazione.
Con lentrata in vigore del Code du Patrimoine, intera disciplina ¢ stata assorbita dagli articoli L111-2, I.11-
3,L111-7 e L114-1.
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illecito di opere d’arte, successivamente all’entrata in vigore del Regolamento 3911/92°7
anche la Francia, similmente a quanto accaduto negli altri Stati membri, ha subordinato
'uscita dei tesori nazionali dai confini dell’'UE al rilascio di un apposito certificato di e-
sportazione (licence d'excportation temporaire), la cui emissione ¢ di competenza del Ministero
della Cultura e delle Comunicazioni.

L’esportazione temporanea di un tesoro nazionale, cosi come il suo tentativo, in assenza
delle previste autorizzazioni, comporta la comminazione di un’ammenda sino a 450.000

. : : -276
euro, nonché la reclusione sino a due anni”"”.

3.5.2 Esportazione temporanea e definitiva di “beni culturali”: Pofferta di

acquisto

Come sopra accennato, la rigorosa disciplina relativa alla circolazione dei tesori nazionali
francesi, non trova applicazione per tutti quei beni qualificati come “culturali”, che po-
tranno essere oggetto di esportazione definita o temporanea sia intra che extra comuni-
taria, pur in presenza delle apposite autorizzazioni.

Il Code non fornisce alcuna definizione di bene culturale, limitandosi a ricomprendere
nella categoria tutti quei beni diversi dai tesori nazionali, che presentano un interesse
storico, artistico o archeologico e rientrano in una delle categorie definite con apposito
Decreto in Consiglio di Stato”,

Di fatto, i beni rientranti in tale categoria sono ben pochi, poiché, sebbene il Decreto
riprenda P'elencazione in quattordici punti presente nell’Allegato A della Direttiva e del
Regolamento, restano esclusi tutti i beni gia sottoposti a cassement , 1 beni appartenenti
alle collezioni pubbliche e museali, per i quali — come detto sopra — trovera applicazione

la qualifica di tesori nazionali.

25 V. infra, par. 2.6.

276 Art. 1.114-1 del Code; medesime sanzioni sono previste anche a carico di chi esporta o tenta di esporta-
re in via temporanea o definitiva un bene culturale privo delle necessarie autorizzazioni. Cfr., tra le piu
recenti, Cour de Cassation, Chambre criminelle, Decisioni del 1 agosto 2003 n. 01-85840 e del 10 marzo 2004
n. 02-87015.

277 Art. 1111-2, comma 1. Il Decreto cui si fa riferimento ¢ il n. 93-124 del 29 gennaio 1993, piu volte
modificato e contenente un allegato corrispondente nei contenuti all’Allegato al Regolamento CE
9311/92. Cfx. Dectreto 2001-894 del 26 settembre 2001, art 2, pubblicato in JORFE del 29 settembre 2001,
Decteto 2004-709 del 16 luglio 2004, art. 1, pubblicato in JORF del 17 luglio 2004 ed in vigore dal 1°
gennaio 2005. Il Decreto prevede, peraltro, per la determinazione della culturalita di alcuni beni, delle so-
glie di valore differenti, a seconda che il bene debba essere esportato in un Paese membro UE o terzo.
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Con riferimento all’ipotesi in cui un bene culturale debba lasciare in via definitiva il terri-
torio francese, qualora il Paese di destinazione sia membro UE, sara sufficiente che il
bene sia accompagnato da un certificato autorizzativo alla circolazione intracomunita-
ria”’®,

Qualora invece si voglia esportare il bene in un Paese terzo (extra-UE), sara necessario
non solo disporre della autorizzazione sopra citata, quanto anche della licenza di espor-
tazione prevista dal Regolamento 3911/92.

In entrambi i casi, le certificazioni attestano in via definitiva la non qualificazione del

: : : 279
bene in questione come “tesoro nazionale™”

e legittimano pertanto il suo proprietario
ad esportarlo - ed ovviamente anche alienarlo - senza alcuna restrizione.

Unico motivo che puo infatti legittimare da parte delle competenti autorita un diniego al
rilascio delle certificazioni sopra descritte, ¢ la rilevata appartenenza del bene alla catego-
ria dei tesori nazionali.

Pur tuttavia, anche qualora venga negato il rilascio del certificato - sia esso autorizzazio-
ne o licenza - la normativa francese prevede, a tutela del diritto del proprietario di di-
sporre del proprio bene, 'apertura di una procedura di “offerta di acquistozgo”.

Come disposto dall’art. L111-6, dinanzi ad un primo rifiuto al rilascio del certificato di
esportazione, ogni nuova domanda ¢ irricevibile per trenta mesi. In tale lasso di tempo,
lo Stato puo avanzare al proprietario del bene una proposta di acquisto (offre d'achat™"),
che potra eventualmente essere accettata entro tre mesi dalla sua presentazione.

Qualora il proprietario non accetti I'offerta, ¢ previsto che abbia luogo un esame peritale
del bene, per il quale verranno designati - rispettivamente dal proprietario e dall’autorita

amministrativa - due periti, chiamati a lavorare congiuntamente ed a presentare un rap-

porto entro tre mesi dalla designazione.

278 L previsione di un’autorizzazione alla circolazione intracomunitaria evidenzia, come peraltro accade
anche in altre realta europee, la forte contraddizione intrinseca nel mercato dei beni culturali. Pur essendo
stati riconosciuti come appartenenti alla categoria delle “merci” dalla giurisprudenza della Corte di Giusti-
zia, di fatto la libera circolazione all'interno del mercato unico dei beni culturali trova non pochi ostacoli
che, se pur formalmente legittimati dall’art. 30 del Trattato CE, la dicono lunga sull’atteggiamento “nazio-
nalista” dei Paesi UE in tema di difesa del patrimonio nazionale, a discapito della condivisione di un pa-
trimonio comune, e del conseguente sviluppo di una “cultura europea”.

279 Piu precisamente, se il bene ha pit di cento anni, il certificato non avra scadenza, nell’ipotesi in cui il
bene abbia invece meno di cento anni, la validita delle autorizzazioni sara ventennale. La /o di tale di-
stinzione risiede nella possibilita, da parte dell’amministrazione competente, di riconsiderare, con il passa-
re del tempo, la rilevanza storico-artistica di un bene non ancora centennale. Qualora il bene abbia invece
gia cento anni, si ritiene che non sussistano i presupposti per una sua successiva rivalutazione culturale.

280 Introdotta per la prima volta dalla L. 643 del 2000 ed integralmente trasposta nel Code.

281 Ai sensi dell’art. 1.121-1, lo Stato, che agisce nell’interesse delle collezioni pubbliche, deve tener conto,
nella determinazione del prezzo, dei prezzi praticati sul mercato internazionale.
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Dalla fissazione del prezzo mediante perizia, 'amministrazione dispone di due mesi per
avanzare una nuova proposta di acquisto, ed altrettanto tempo sara concesso al proprie-
tario del bene per decidere se accettare o meno l'offerta.

In caso di accettazione dell’offerta, lo Stato sara tenuto nei sei mesi successivi al versa-
mento della somma prestabilita, pena la risoluzione della vendita e I'obbligatoria emis-
sione del certificato di esportazione.

Allorché invece il proprietario rifiuti 'offerta, ritenendo incongrua la somma o comun-
que preferendo mantenere la titolarita del bene®?, sara possibile aprire, sempre nell’arco
dei trenta mesi complessivi, una nuova offerta di acquisto che, in caso di nuovo esito
negativo, vedra lo Stato obbligato all’emissione del certificato™’.

Nel corso dell’espletamento della procedura di acquisto del bene, puo accadere che lo
stesso sia oggetto di compravendita, donazione, eredita o legato. Il Code impone al pro-
prietario, in tali ipotesi, di informare lo Stato dell’avvenuto trasferimento giuridico entro
tre mesi dallo stesso nonché, in caso di alienazione, di comunicare all’acquirente - pena
nullita dell’atto - Desistenza di un rifiuto di rilascio del certificato di esportazione e
'esistenza di eventuali offerte di acquisto in corso.

Di gran lunga piu snella si presenta la procedura di esportazione temporanea di un bene
culturale. Qualora infatti il bene debba lasciare il territorio nazionale e sia diretto verso
un Paese membro UE per finalita di restauro, partecipazione ad esposizioni o perizie,
sara sufficiente che lo stesso sia accompagnato da un’autorizzazione di uscita tempora-

nea (cd. AST), null’altro che un documento di accompagnamento del bene che ne speci-

282 J] rifiuto dell’offerta si presume anche quando decorrano i due mesi senza alcuna risposta da parte del
proprietario.

283 ILa procedura di offerta di acquisto - gia prevista dalla legge del 1913 - ha subito un’importante modifi-
ca nel 2000, che ha determinato un indebolimento della liberta del privato di imporre 'acquisto del bene
da parte dello Stato, di fatto riequilibrando una situazione che in pit occasioni aveva portato ad una forza-
ta emissione del certificato di esportazione. Precedentemente, infatti, era il proprietario del bene a stabilire
discrezionalmente il prezzo di vendita, ponendo il pit delle volte lo Stato dinanzi alla scelta obbligata di
rifiutare 'acquisto, data 'enormita della cifra richiesta, ed emettere di conseguenza il certificato richiesto.
I’unica alternativa al rilascio del certificato era infatti Papertura di una - complessa e comunque incerta nel
suo esito - procedura di classificazione. Il legislatore francese ¢ intervenuto sulla materia a seguito del veri-
ficarsi di un episodio che ha destato, alcuni anni addietro, molto clamore tra gli addetti ai lavori, noto co-
me “affare Walter”. In seguito al rifiuto dell’emissione di una licenza di esportazione nel giugno del 1982,
il dipinto “Le jardin a Anvers” di Van Gogh fu classificato come monumento nazionale con decreto del 28
luglio 1989. 11 proprietario del dipinto, M. Jacques Walter, impugno il decreto e, nonostante il rigetto del
ricorso, si vide riconosciuto il diritto ad un risarcimento da parte dello Stato di 422 milioni di franchi, suc-
cessivamente ridotti a 125 milioni dalla Decisione della Corte d’Appello di Parigi del 6 luglio 1994. Tale
precedente giurisprudenziale, ha da quel momento, sino all'intervento legislativo del 2000 che ha cercato
di ovviare a tale situazione, obbligato lo Stato ad acquistare i beni culturali per i quali veniva richiesta
I’esportazione, onde evitare il rischio di dover sborsare ingenti cifre risarcitorie, pur non acquisendo la
proprieta del bene.
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fichera destinazione e data di rientro, eventualmente prorogabile su richiesta motivata,
entro 15 giorni dalla scadenza.

Quando invece il bene ¢ destinato ad un Paese terzo, sara necessaria - accanto al rilascio
del’AST per varcare i confini francesi - una licenza di esportazione, ai sensi di quanto

disposto dalla gia esaminata normativa comunitaria.

3.6 Il recepimento della Direttiva 93/7/CE

La Direttiva 93/7/CE disciplinante la restituzione dei beni culturali illecitamente usciti
dal territorio di uno Stato membro della Comunita®™, ¢ stata recepita dalla Francia nel
1995, con legge n. 877, il cui contenuto ¢ stato oggi integralmente recepito nel nuovo
Code du Patrimoine, che la riporta nel suo Titolo I**.

Nella normativa di implementazione risultano nettamente distinte, nella loro disciplina,
le due azioni di restituzione, I'una relativa alla richiesta avanzata da altro Stato membro
con riferimento ad un bene illegittimamente uscito dal proprio territorio e allocato in
territorio francese, I'altra invece avente come soggetto attivo la Francia?’.

A tale distinzione corrisponde una differenza nella definizione del campo di applicazio-
ne della normativa: per quanto concerne infatti la restituzione di beni situati in Francia,
Part. .112-2 del Code stabilisce che le sue disposizioni trovano applicazione con riguardo
ai beni culturali “gui constituent, en vertu des régles en viguenr dans un antre Etat membre, des tré-
sors nationanx au sens de l'article 36 devenn ['article 30 du traité instituant la Communanté enro-
péenne, que cette qualification leur ait ét¢ donnée avant ou aprés lenr sortie illicite du fterritoire de cet
Eftarss”,

Cio che emerge da tale disposizione ¢ la distinzione terminologica tra “bien culturel’ e

“tresor national’, che non solo riprende - come ovvio - la disciplina interna, ma sottolinea

284 Per un esame dettagliato della Direttiva, si rimanda al cap. 2 del presente lavoro.

285 Loi n. 95-877 du 3 avitt 1995 portant transposition de la directive 93/7 du 15 mars 1993 du Conseil des Commn-
nautés enropéennes relative a la restitution des biens culturels ayant quitté illicitement le territoire d'un Etat membre, in
JOREF del 4 agosto.

286 Titolo I, Cap. II del Code.

287 11 Capitolo 11 del Code ¢ suddiviso in due sezioni, una prima relativa ai " Biens culturels se tronvant en France
et sortis illicitement du territoire d’un autre Etat membre de la Communanté européenne” (artt. da L112-1 a L112-10),
una seconda relativa ai "Biens culturels se trouvant sur le territoire d’un antre Etat menbre de la Communanté euro-
péenne et sortis illicitement du tervitoire francais” (artt. da L112-11 a 1112-25).

288  "articolo precisa inoltre, riprendendo il dettato dell’art. 1 del provvedimento comunitario, che tali beni
dovranno anche tientrare in una della 14 categorie elencate nell’Allegato A alla Ditettiva 93/7 oppure far
parte di collezioni pubbliche inventariate o di inventari di istituzioni ecclesiastiche.

115



anche I'adesione della Francia alla linea interpretativa restrittiva dell’art. 30 del Trattato
CE, inaugurata dalla Commissione gia nella sua Comunicazione del 19892,

Quanto all’azione di restituzione promossa dalla Francia, ’art. L112-11, nel definire per
quali beni possa essere chiesta la restituzione, sembra assumere una visione meno
restrittiva.

L’azione puo essere esperita per richiedere la restituzione non solo di tesori nazionali
divenuti tale a seguito del diniego del rilascio del certificato di uscita temporanea, ma
anche di beni culturali classificati come monumenti storici o come archivi, di beni di
proprieta dello Stato, di enti pubblici o di persone giuridiche di diritto privato senza
scopo di lucro che figurino negli inventari delle collezioni dei musei di Francia o di altri
musei, archivi o biblioteche, nonché di beni culturali che, conservati all’interno di edifici
di culto, chiunque ne sia il proprietario, o in edifici utilizzati da comunita religiose, siano
classificati come monumenti storici o come archivi o considerati tesori nazionali.
L’azione puo avere infine ad oggetto anche tesori nazionali usciti illecitamente per
un’esportazione temporanea e beni culturali che necessitano di certificato di
esportazione, nell'ipotesi in cui vengano violate le prescrizioni relative
allautorizzazione.

Il recepimento francese della Direttiva si caratterizza per la restrittiva traduzione
dell’espressione comunitaria “diligenza richiesta”, rilevante ai fini del giudizio
sull'indennita da corrispondere al possessore del bene per il quale si ¢ ottenuta la
restituzione. L’espressione ¢ infatti tradotta come “bonne foi 2, specificandosi inoltre

che il ritorno del bene culturale potra avvenire solo dopo che sia intervenuto, da parte

289 Comunicazione del 22 novembre 1989 al Consiglio, relativa alla protezione del patrimonio nazionale
avente un valore artistico, storico o archeologico, nella prospettiva della soppressione delle frontiere in-
terne nel 1992, COM (89) 594 def., gia citata nel cap. 2. Tale documento, in vista della soppressione delle
barriere doganali, mirava a fare chiarezza sulle rispettive aree di competenza - statali e comunitarie - in
materia di beni culturali sottolineando, tra I’altro, il carattere restrittivo dell’art. 36 del Trattato CEE (oggi
30 TCE), ed evidenziando come la deroga prevista in materia di restrizioni alla circolazione dovesse essere
riservata a beni effettivamente qualificabili come “tesori nazionali” e non - piu genericamente - come beni
culturali, fornendo in tal senso anche un’indicazione alla Corte di Giustizia circa ’eventuale dichiarazione
di incompatibilita di legislazioni nazionali con il Trattato.

290 Una volta ottenuta la restituzione del bene, ai sensi dell’art. 1.112-18, esso ritorna di pieno diritto al
proprietario; decorsi cinque anni dalla pubblicizzazione della decisione di restituzione, qualora il proprieta-
rio resti sconosciuto, il bene verra acquisito dallo Stato automaticamente.

21 Cosi Patt. L112-8, co. 2: "Le tribunal accorde, en tenant compte des circonstances de l'espéce, an possesseur de bonne
Joi qui a excercé la diligence requise lors de I'acquisition du bien une indemnité équitable destinée a réparer son préjudice et qui
est mise d la charge de I'Etat membre requérant’’. Con riferimento all’onere della prova, 'ordinamento francese
prevede la presunzione di buona fede, facendo pertanto gravare sullo Stato richiedente 'onere di provare
la malafede del possessore (art. 2268 del Codice civile: La bonne foi est tonjours présumée, et c'est a celui qui alle-
gue la manvaise foi a la prouver).
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dello Stato richiedente, il pagamento della somma dovuta a titolo di indennita a favore
del possessore, nonché di tutte le altre spese conseguenti all’esecuzione della decisione
di restituzione.

Nel silenzio delle norme comunitarie, il Code francese prevede inoltre che, qualora tali
somme non vengano pagate entro tre anni dalla notifica della decisione che ordina la
restituzione, si presume che lo Stato membro abbia rinunciato al beneficio di tale
decisione (art. .112-9).

Caratterizza infine il provvedimento francese di recepimento, 'omissione di ogni
riferimento al principio generale di cooperazione tra le autorita amministrative centrali
dei vari Stati membri Ue, che invece viene espressamente previsto all’art. 4 della

Direttiva comunitaria.
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CAPITOLO 4

Tutela e circolazione dei beni culturali nel modello inglese

4.1 Evoluzione della politica in materia di beni culturali nel Regno Unito, 4.1.1 La catalogazione
del patrimonio culturale nell’esperienza inglese, a) Schedule of Monuments, b) Listing, 4.1.2 Limiti
all’utilizzo dei beni catalogati, 4.2 La circolazione dei beni immobili 4.3 La circolazione dei beni
mobili, 4.4 La regolamentazione dei reperti archeologici, 4.5 Circolazione internazionale del
patrimonio culturale, 4.5.1 Gli esordi del controllo all’esportazione nel Regno Unito, 4.5.2 11
sistema di controllo vigente: le licenze “generali” e “individuali” di esportazione, 4.6 1l
recepimento della Direttiva 93/7/CE.

4.1 Evoluzione della politica in materia di beni culturali nel Regno Unito

Oggetto della presente analisi ¢ il sistema britannico di tutela dei beni di valore artistico,
storico e culturale; in tale contesto, il termine tutela ¢ inteso come comprendente ogni
forma di controllo e protezione di tali beni, che si concretizza nell'imposizione di
vincoli, autorizzazioni, espropriazioni e limiti alla circolazione.

Si vuole in particolare evidenziare come il Regno Unito, accanto allo sviluppo di rigorosi
strumenti di protezione del patrimonio culturale - soprattutto immobile — consistenti in
imposizioni di limiti all’utilizzo del bene e in complessi meccanismi autorizzatori per la
realizzazione di opere di manutenzione e restauro — non abbia fatto seguire un
altrettanto severo sistema di controllo alla circolazione di tali beni.

I’indagine relativa alla disciplina della circolazione e, piu genericamente, della tutela dei
beni culturali nell’ordinamento britannico presenta pertanto numerosi motivi di
interesse, in considerazione della peculiarita del quadro normativo di riferimento.

II sistema britannico si differenzia notevolmente dai sistemi del’Europa continentale,
vuoi per la maggiore disorganicita del materiale legislativo, vuoi per una spiccata
tendenza a delegare ad enti locali e, soprattutto, ad istituzioni pubbliche e private,
competenze che altrove vengono attribuite allo Stato.

Non esiste, nel Regno Unito, un concetto unitario di bene culturale, né un apparato
normativo rivolto a soggetti individuati in modo specifico.

(13

Manca inoltre una “politica dei beni culturali” dotata di qualche unitarieta; essa si

articola invece in due aree ben distinte: quella degli edifici di interesse storico ed artistico
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e delle aree archeologiche - beni immobili - da un lato e quella dei movable objects
dall’altro.

Tale distinzione influenza, inevitabilmente, la trattazione dell’argomento in questa sede,
che affrontera separatamente la politica dei beni immobili e la disciplina riservata invece
ai beni mobili.

Per effetto della Devolution a favore della Scozia, del Galles e dell’Irlanda del Nord, in tali
regioni le questioni relative alla cultura (che ricomprendono non solo la tutela del
patrimonio culturale ma anche la valorizzazione e la gestione, tra Ialtro, di musei e
biblioteche) sono diventate di competenza dei governi locali, sebbene sussista una
stretta e solida collaborazione tra questi ed il governo centrale.

Sulla base di tale precisazione, si ritiene opportuno evidenziare che I'indagine qui svolta
si ¢ concentrata sul sistema delle regole applicabili in Inghilterra: gli atti normativi citati
sono applicati generalmente al territorio inglese e la loro efficacia nelle regioni dotate di
maggiore autonomia deriva — ordinariamente - da esplicite disposizioni normative.
L’interesse per i beni architettonici e archeologici ¢ piuttosto recente nel diritto e nella
cultura inglesim; un primo interesse alla loro tutela e conservazione si fa strada infatti
solo a partire dalla seconda meta dell’Ottocento.

La prima legge di tutela relativa ai monumenti antichi - UAwcient Monument Protection Act -
risale al 1882, ed introduce nel sistema inglese un primordiale strumento di
catalogazione, prevedendo una lista (schednle) dei monumenti da preservare™ ed
affidando alle autorita locali territorialmente competenti il compito di tutelare gli edifici
elencati, mediante interventi di ordinaria manutenzione e restauro, ove necessario.

Fino al secondo dopoguerra furono peraltro considerati degni di tutela esclusivamente

gli Ancient Monuments restrittivamente intesi, ossia i monumenti e gli edifici di interesse

2921 primi studi in materia - Chronologica Architectonica di J. Aubrey del 1670 e Antiguities of Oxford di A. Wo-
oy del 1664 - furono casi isolati, che manifestavano piu un generico interesse verso il “bello” e la storia
che un’esigenza specifica di tutela. Cfr. D. Watking, The rise of architectural history, Arch. Press, 1980. Risale
invece al 1877 la costituzione della fondazione della Soczety for the Protection of Ancient Buildings, primo sog-
getto privato con intento di conservazione.

293 Furono 29 i monumenti individuati in Inghilterra e Galles, 21 in Scozia. Risalgono allo stesso periodo
le prime catalogazioni compiute da organismi privati, quali quella del National Trust for Places of Historical
Interest or Natural Beaunty nel 1895, o quella della Roya/ Commission on the Historical Monuments of England del
1908. Nella maggior parte dei casi, tali catalogazioni avevano come obiettivo non solo quello di preservare
i palazzi antichi, ma anche di far si che venissero ristrutturati riproducendo il loro stile originario usando,
ove possibile, metodi e materiali tradizionali. Cfr. G. Cofrancesco, Aspetti diacronici ¢ sincronici nella disciplina
britannica di tutela del Cultural Heritage, in I beni culturali profili di diritto internazionale e comparato, Ist. Pol. Zecca
St., 1999.
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storico costruiti prima del 1700 e di fatto inutilizzati, non potendosi prestare né ad uso
abitativo né a fini di culto.

Solo successivamente - con le leggi del 1913 (Ancient Monument Consolidation and
Amendment Ach), del 1931 (Ancient Monument Act) e del 1953 (Historic Building an Ancient
Monnments Ach), le competenze statali in materia vennero notevolmente ampliate, cosi
come il campo di tutela, che si estese gradualmente dai monumenti antichi ad una sfera
sempre piu ampia di edifici aventi un generico interesse storico o architettonico,
compresi quelli costruiti in epoche piu recenti.

Parallelamente, andava evolvendosi il concetto di conservazione dei beni: da una visione
imperniata sul singolo edificio, si passo ad enfatizzare il rapporto tra Iedificio ed il
contesto storico in cui era inserito.

Cio ha comportato un rafforzarsi del nesso tra politiche di conservazione e tutela da un
lato e politiche ambientali globalmente intese dall’altro, che aiuta a comprendere come
ancora oggi I'azione di tutela del patrimonio architettonico nel Regno Unito si inserisca
nell’ottica generale degli interventi volti a regolare lo sviluppo urbanistico e lo sfrutta-
mento del territorio (cd. urban planning).

La netta separazione compiuta nel sistema britannico tra beni immobili e beni mobili si
percepisce gia dall’organizzazione amministrativa: ad essi sono riservate due discipline
ben distinte che, come si avra modo di analizzare nel prosieguo del capitolo, hanno
condotto allo sviluppo di due regimi contrapposti: da un lato, una politica di protezione
del patrimonio immobiliare che vede lo Stato impegnato in catalogazioni, controlli, im-
posizione di limiti all’utilizzo del bene per il proprietario, dall’altro, un sistema piuttosto
frammentario di salvaguardia dei beni mobili, che pone ben pochi limiti alla tutela della
proprieta privata, manifestando appieno I'approccio liberista al mondo dell’arte, proprio
del Regno Unito.

A livello centrale, la funzione di conservazione e valorizzazione del patrimonio culturale
e naturale ¢ affidata al Dipartimento competente per Pambiente (DEFRA™),
competente, tra laltro, in materia di pianificazione territoriale, controllo dello

sfruttamento del territorio, programmi edilizi e gestione degli spazi rurali.

2% 1attuale Department for Environment, Foods and Rural Affairs, DEFRA) nato dal 2001 a seguito di un ac-
corpamento con il Dipartimento per I'agricoltura ed una parte del Dipartimento per i Trasporti, ha sosti-
tuito il precedente DERT (Department of Environment, Transport and the Regions).
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Al DEFRA ¢ inoltre attribuito il compito di vigilare sulla struttura ed il funzionamento
del governo locale nel suo insieme, al fine di instaurare uno stretto legame ed un clima
collaborativo tra strutture centrali e territoriali.

Le amministrazioni locali infatti, ed in particolare 1 District and County Councils, giocano un
ruolo centrale nelle politiche di tutela e conservazione dei beni immobili, spettando loro
il compito di stabilire le linee urbanistiche nei singoli centti (structure and local plans), di
concedere le necessarie licenze per lavori di modifica o abbattimento di edifici storici (/-
sted building consent), di supportare il cittadino tramite attivita di consulenza o concessione
di finanziamenti (grants) destinati alla tutela del patrimonio immobile di proprieta priva-
t21295.

A livello centrale si affianca al DEFRA un’altra importante struttura, il Department of Cul-
ture, Media and Sport, (DMCS), incaricato della gestione delle Collezioni pubbliche e dei
Musei, della tutela del patrimonio culturale, nonché del controllo all’esportazione di ope-
re d’arte™”.

Accanto al governo centrale ed alle amministrazioni locali, interviene un terzo soggetto,
costituito dalle associazioni private, la cui azione volontaria nel settore ha, invero, prece-
duto I'iniziativa statale™”.

Esse godono di uno sfatus consultivo presso gli organismi centrali e locali competenti nel
settore, fornendo consulenze agli organismi pubblici, sia su tematiche generali che su
specifici progetti. Tali associazioni si fanno promotrici di iniziative volte alla tutela di
specifici edifici o aree di interesse e forniscono consulenze tecniche anche a soggetti pri-
vatl.

Il sistema britannico ¢ caratterizzato pertanto da un diritto che, pur fondandosi su atti
parlamentari, “s/ forma gradualmente con la pressione sociale e culturale delle grandi associazion: pri-

vate conservazionistiche, attraverso il filtro dell'opinione pubblica®™®”.

295 Con riferimento alle aree metropolitane, sono competenti in materia di pianificazione i District ¢ i Lon-
don Bourgghs, chiamati anzitutto a redigere un piano unitario di sviluppo. Nelle aree non metropolitane le
diverse competenze, con particolare riferimento alla redazione dei piani di struttura e locali, sono ripartite
tra County Concil e District Council. Sull’organizzazione del governo locale nell’ordinamento britannico v. A.
Torre, Levoluzione delle forme di governo locale nel Regno Unifo, in S. Gambino (a cura di), L organizzazione del
governo locale. Esperienze a confronto, Maggioli, 1992, p. 173 ss.

29 T ’attuale DMCS ¢ stato istituito nel 1997, sostituendosi al precedente Department of National Heritage, a
sua volta sorto nel 1992 dall’accorpamento di varie competenze prima attribuite a piu Dipartimenti, quali
U Office for Arts and Libraries, " Home Office ed il Department of Education and Science.

27 La SPAB, Society for the Protection of Ancient Buildings, nasce infatti gia nel 1877, mentre risale al 1895 la
costituzione del National Trust.

298 G. Cofrancesco, ¢, p. 177 ss. Tra esse, 'associazione piu importante su scala nazionale ¢ il National
Trust, 1a cui attivita ¢ prevalentemente concentrata sugli edifici posti in zone rurali, sulle aree archeologiche
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Accanto alle associazioni private nazionali, sono sorte numerose associazioni locali e di
quartiere, cd. amenity societies, raggruppate in federazioni ed aventi anch’esse un ruolo
consultivo presso la Pubblica Amministrazione.

A tali organismi privati vanno poi affiancati quegli enti semi-pubblici - noti anche come

299
quangos

- tra i quali meritano di essere citati I Historic Buildings and Monument Commission
Jor England (HBCM, piu noto come English Heritage"") ed il National Heritage Memorial
Fund NHMPF™), che esercitano funzione di filtro tra gruppi di pressione e dipartimenti
governativi, di mediazione tra gruppi di interesse in conflitto tra loro, di implementazio-
ne di particolari progetti o politiche governative.

In Gran Bretagna, pertanto, I'intervento sui beni culturali immobili (monumenti ed edi-
fici storici) avviene ad opera di diversi gruppi di soggetti, in un gioco di equilibri conti-
nui che vede agire simultaneamente governo centrale, istituzioni culturali della societa
civile ed autorita locali, realizzando una protezione diffusa ed articolata, mediante
un’attivita policentrica e senza forti rivalita™”.

Diversa ¢ invece I'attenzione riservata ai beni mobili di rilevanza storica, artistica o cul-

turale: né le autorita centrali e locali, né gli enti privati sono infatti coinvolti in prima

persona in attivita di conservazione e protezione delle cose mobili.

e sulle riserve naturali. Ad essa fanno capo organizzazioni che operano a livello locale, note come Building
Preservation Trusts, le quali nascono su iniziativa privata, sia a tutela di un singolo edificio che di intere
aree immobiliari. I.a strategia di tali associazioni ¢ quella di individuare edifici bisognosi di interventi con-
servativi, per i quali i rispettivi proprietari non sono piu in grado di garantire una corretta gestione, al fine
di acquistarli per somme modeste e restaurarli con fondi propri integrati da finanziamenti statali. Una vol-
ta restaurato, I'edificio viene rivenduto ai privati, dietro accettazione da parte di questi ultimi di una serie
di vincoli legati all’'utilizzo di un edificio o, in alternativa, gestito direttamente dal Trusz. Cfr. M. Diani, La
politica dei beni culturali in Gran Brefagna, in 1.. Bobbio (a cura di), ¢t., p. 122.

299 Quasi-antonomous non Governmental Organisation; pur non essendo organizzazioni pubbliche in senso stret-
to, dispongono di status e funzioni pubbliche.

300 Sorto con il National Heritage Act del 1983, tale organismo ha preso il posto di due strutture preesistenti,
I"Historic Buildings Council for England e la Monuments Commission for England. Nel 1999 ha inglobato la Roya/
Commission on the Historical Monuments of England, determinando cosi la nascita di un’importante struttura di
riferimento per cio che concerne Iidentificazione, la documentazione e la catalogazione del patrimonio
stotico britannico, v. Conservation Bullettin, issue 35, April 1999. Dal 1° aprile 2005, inoltre, ¢ responsabile
della catalogazione dei beni immobili (cft. par. succ.).

1 Creato nel 1980, il NHMF ¢ un organismo indipendente, amministrato da un collegio di Trustees, no-
minati dal DCMS di concerto con il Dipartimento dell’ Istruzione. II fondo concede finanziamenti per
’acquisto o il mantenimento di proprieta di interesse pubblico, a soggetti sia pubblici che privati ma, a dif-
ferenza del HBCM, non ¢ autorizzato a gestire in proprio edifici e siti, né ad acquistatli, se non per il tem-
po strettamente necessario a trasferirli ad altri soggetti, Cfr. A. Jones, Britains Heritage. The creation of the Na-
tional Heritage Memorial Fund, Traf. Squate, 1985.

302 G. Cofrancesco, ¢it., p. 184. Non va dimenticato che un ruolo peculiare, tra gli attori della politica di
conservazione, ¢ svolto anche dalla Chiesa d’Inghilterra, proprietaria di piu di 16mila chiese, di cui la mag-
glor parte rientranti tra i /Zisted buildings, dei quali meglio si dira nel par. succ.
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4.1.1 La catalogazione del patrimonio culturale nell’esperienza inglese

Lo strumento attraverso il quale il Regno Unito assicura una particolare protezione ai
monumenti ed agli edifici di interesse storico e artistico ¢ la catalogazione, ovvero il loro
inserimento in appositi elenchi, la cui responsabilita ¢ oggi attribuita al DMCS.

Per comprendere il funzionamento e le conseguenze del sistema britannico di cataloga-
zione dei beni immobili, ¢ fondamentale la distinzione tra Ancient Monuments e Historic
Buildings.

Sotto la prima dizione rientrano le aree archeologiche, i monumenti e gli edifici antichi
in condizioni tali da non prestarsi ad usi abitativi né ad altro utilizzo; sono ricompresi in
tale categoria anche le costruzioni non completamente visibili, parzialmente o comple-
tamente sotto terra. Sono invece Historic Buindings tutti gli edifici di interesse storico e ar-
tistico che si prestino ad un qualche tipo di uso.

In corrispondenza di tale distinzione, esistono due diversi sistemi di catalogazione, lo

Schedule of Monuments ed il Listing Systen.

a) Schedule of Monuments

I1 sistema di schedatura riservato a monumenti ed edifici antichi viene per la prima volta
introdotto nel 1882, con emanazione dell’ Ancient Monument Profection Act, cui ha fatto
seguito ' Ancient Monuments and Archeological Areas Act del 1979, che ha esteso
Papplicabilita dello Scheduling alle aree archeologiche e che ancora oggi regola la materia.

Responsabile a livello centrale della schedatura dei monumenti ¢ il Segretario di Stato
per la Cultura, i Media e lo Sport (d’ora in poi Segretario di Stato), che si avvale a tale
scopo del supporto dell’English Heritage in Inghilterra, dell’.Ancient Monuments Advisory Bo-
ards for Wales™” in Galles, e dell’Historic Environment Advisory Council for Scotland, in Scozia.

La procedura di schedatura ¢ un processo piuttosto lento e selettivo, che puo avere ad
oggetto un sito archeologico o qualunque edifico che rientri nella definizione di Ancient

Monnment, dalla quale sono esclusi gli edifici ad uso abitativo - per 1 quali trovera applica-

393 1> Ancient Monuments Board for Wales ¢ un organo consultivo istituito presso il ministero gallese per
I'ambiente (CADW), cui ¢ attribuito il compito di identificare i monumenti gallesi da catalogare; tale orga-
nismo ha sostituito, dal 1° aprile 2000, il precedente Ancient Monument Board, che agiva sia con riferimento
al territorio scozzese che gallese. Per maggiori informazioni www.cadw.wales.gov.uk.
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zione la procedura di Listing, oggetto del successivo paragrafo - o ecclesiastico, relativa-
mente ai quali grava sulla Chiesa il compito di occuparsi della loro tutela.

Esistono ad oggi piu di duecento “classi” di monumenti schedati, che vanno dalle pietre
preistoriche verticali (vedi Somebenge) ai tumuli funerari, ricomprendendo anche costru-
zioni medievali quali castelli, monasteri, cascine abbandonate, villaggi, sino alle piu re-
centi testimonianze dell’opera umana, quali bunker di guerra o carboniere.

Lo Scheduling ¢ effettuato esclusivamente qualora si verifichi la rilevanza nazionale del
sito o del monumento in esame, nonché I'assenza di un differente strumento che possa
garantire una migliore protezione.

Ben puo accadere, infatti, che risulti maggiormente efficace alla salvaguardia di un’area
che si trovi in prossimita di un centro abitato o di una citta, l'intervento diretto delle au-
torita locali, attraverso una pianificazione urbanistica che salvaguardi le esigenze di con-
servazione dell’area archeologica. Parimenti, laddove trattasi di un edificio di interesse
storico ancora utilizzabile, potra risultare piu utile, anche in considerazione della mag-
giore severita dello strumento, ricorrere ad una procedura di Liszng.

Al fine di valutare 'opportunita dello strumento, il Segretario di Stato fissa periodica-
mente una serie di criteri sulla base dei quali viene ponderato il ricorso della schedatura,
tra i quali rientrano la rarita, lo stato di conservazione, la fragilita, la rappresentativita, la
rilevanza connessa al periodo storico di appartenenza™.

La schedatura di un monumento non determina di per sé una garanzia di tutela del bene
in qualsiasi condizione, ma assicura esclusivamente che, caso per caso, verra data piena
considerazione all’esigenza di protezione dello stesso da ogni potenziale opera di restau-
ro o modifica che potrebbe danneggiarlo. Sara pertanto necessario sottoporre al Segreta-

rio di Stato ogni proposta di esecuzione di lavori™”

, che dovra essere approvata median-
te emissione di un’autorizzazione (scheduled monument consent), previo parere positivo vin-

colante, per cio che concerne il territorio inglese, dell” English Heritage.

304 Informazioni aggiornate sui criteri di selezione nonché sulle classi di schedatura sono rinvenibili sul
sito internet dell’ English Heritage, all'indirizzo web www.english-heritage.org.uk.

305 [ autorizzazione dovra essere richiesta in tutti i casi in cui voglia procedersi a demolizione, rimozione,
riparazione totali o parziali del monumento, cosi come in caso di alterazione. Fanno eccezione alcuni tipi
di attivita - di natura agricola o relative alla manutenzione dei giardini - per le quali puo procedersi anche
in assenza o in attesa dell’autorizzazione. Tali attivita, note come “class consents” sono elencate all’interno
dell’ Ancient Monuments (Class Consent) Order 1994

124



Allatto pratico, la procedura non risulta essere particolarmente severa e la percentuale di
richieste con esito negativo ¢, da sempre, piuttosto bassa, sebbene sia frequente

I'imposizione di particolari vincoli o limiti nell’esecuzione dei lavori.

b) Listing

A partire dagli inizi del XX secolo si ¢ sviluppato nel Regno Unito un processo di cata-
logazione ufficiale avente ad oggetto monumenti ed edifici considerati rilevanti per la lo-
ro storia o per le loro caratteristiche architettoniche. Il Town and Country Planning Act del
1947 introdusse per la prima volta lo strumento della lista, nella quale inserire ad opera
delle autorita locali tutti gli edifici di attuale e potenziale interesse storico-artistico.
Accompagnava la lista I'istituzione di un ordine di tutela (Buzlding Preservation Order), per
conferire una particolare protezione a tali edifici, in situazioni di pericolo’w’.

Il sistema fu riformato una prima volta nel 1968, rafforzandosi il sistema di tutela e di
autorizzazioni preventive del Building Preservation Order, nonché qualificando come “Listed
Buildings™"®” tutti gli edifici rientranti in tale ordine di tutela, denominazione conservata
ancora oggi.

Si introdusse inoltre una nuova forma di autorizzazione, il /sted building consent, che dove-
va essere rilasciato obbligatoriamente prima dell’esecuzione di ogni lavoro di demolizio-
ne o alterazione dell’edificio™”.

11 successivo Town and Country Planning Act del 1971 fu a tutti gli effetti una legge urbani-

stica, ed, in quanto tale, contemplava nella sua disciplina non solo la tenuta delle liste ma

06 V. AA V., A future for old buildings? 1isted buildings, the law and the practice, Sweet & Maxwell, 1989, p. 9
ss.

7 Town and Country Planning Act del 1968, disponibile all’indirizzo www.opsi.gov.uk.

308 Con il termine Listed Building si fa riferimento, dal 1968 in poi, non solo all’edificio in sé ma anche ad
ogni oggetto o struttura fissa che appartiene alla costruzione o ¢ ricompresa all’interno della zona imme-
diatamente circostante la struttura dell’edificio stesso. Tale definizione risulta molto pit ampia rispetto a
quella contenuta nell’atto del 1947, in quanto stabilisce un controllo piu attento anche avuto riguardo ai
dettagli architettonici. Infatti la giurisprudenza ha stabilito che una struttura, se annessa ad un edificio re-
gistrato o inclusa nella zona ad esso immediatamente circostante, deve essere considerata parte
dell’edificio stesso, se tale struttura ¢ elemento ausiliare dell’immobile o ha un uso e uno scopo funzionali
all’'uso dell’edificio medesimo. V. L. Mezzetti, La tutela dei beni culturali nell’ordinamento britannico, in 1.. Mez-
zetti (a cura di), I beni culturali. Esigenze unitarie e pluralita di ordinamenti, Cedam 1996, p. 369; cfr. Debenbams v.
Westminster city Council, 1987, 1 all. ER 51, in Draft Planning Policy Guidance Note 15: Historic Buildings and Con-
servation Areas, London, 1993, p. 22-23.

39 Allora come oggi puo accadere che un medesimo immobile (trattasi solitamente di edifici disabitati ma
potenzialmente utilizzabili) sia inserito sia nello sebeduling che nel /lsting, in tale circostanza prevale
I’applicazione della normativa in materia di scheduling, come previsto dal Planning (Listed building and Conser-
vation Areas) Act del 1990.
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anche tutto cio che concerneva la costruzione, le dimensioni e 'aspetto globale degli e-
difict storici, fornendo di fatto criteri di comportamento alle autorita locali - ed in parti-
colare ai District Council - in materia di pianificazione e tutela.

L’insieme delle regole dettate da tale provvedimento, dal successivo Town and Country
Planning Act del 1990 e dal Planning and Compulsory Purchase Act del 2004°" (ad oggi legge
di riferimento in materia, avendo abrogato gran parte della precedente disciplina), ha in-
fluito notevolmente sulla determinazione dell’aspetto delle citta e degli edifici britannici,
e continua ad influenzare il modo in cui tale aspetto viene mantenuto o modificato’".
Allorquando si tratta di definire un piano di sviluppo in una data area, infatti, sara neces-
sario tenere in conto le caratteristiche e la dislocazione dei /Jisted buildings in essa situati;
nessuno di tale edifici potra essere demolito o sostanzialmente alterato senza la preven-
tiva autorizzazione del Council competente.

Il compito di provvedere alla compilazione ed all’aggiornamento delle liste di edifici sto-
rici o architettonici degni di tutela e sottoposti a particolari restrizioni nel loro utilizzo da
parte del proprietario ¢ attribuito al Segretario di Stato, supportato nella sua attivita
dall’English Heritage.

L’inserimento di un edificio in una lista puo avvenire d’ufficio o dietro presentazione di
apposita richiesta’’, corredata di foto, descrizione dettagliata ed ogni altro documento
che possa contribuire alla verifica della rilevanza storico o architettonica dell’immobile.
La presentazione di un’istanza di iscrizione al Segretario di Stato determina I'apertura di
un complesso procedimento - definito spo/isting - la cui durata ¢, mediamente, di sei me-
si’". In tale lasso di tempo ’English Heritage svolge tutte le indagini ed i sopralluoghi ne-

cessari (richiedendo, in tal caso, il consenso del proprietario), i cui risultati verranno sin-

310 T ’atto, non applicabile per I'Irlanda del Nord, redistribuisce poteti e competenze tra governo centrale e
realta territoriali, in modo da snellire e rendere piu efficiente il sistema di rilascio delle autorizzazioni e di
controllo. Esso si colloca nell’ambito di un ampio progetto di riforma della politica governativa in tema di
pianificazione e urbanistica, che aveva condotto, nel dicembre 2001, alla pubblicazione del Libro Verde
Planning: Delivering a Fundamental Change, cui ha fatto seguito la pubblicazione, nel luglio 2002, dei due do-
cumenti programmatici Compulsory Purchase Powers, Procedures and Compensation: the way forward Sustainable
Communities — Delivering through Planning, per la consultazione dei quali si rinvia all'indirizzo ww.opsi.gov.uk.
31 Oltre alle misure vincolanti contenute nel Towsn and Country Planning Act, i1 Governo emana periodica-
mente delle direttive tese a chiarire la politica raccomandata per la protezione degli edifici storici.

312 Oltre che dal legittimo proprietario, la richiesta puo essere avanzata dalle autorita locali o da associa-
zioni private, anche qualora sia stato gia concesso un permesso di demolizione.

313 Accanto allo sporlisting, termine con il quale si fa riferimento alla procedura tesa ad individuare il singolo
edificio degno di tutela, I'English Heritage ¢ impegnato anche nell'area listing — ossia attivita di individua-
zione di intere aree immobiliari da proteggere - e nel thematic listing, teso allindividuazione di particolari
categorie di immobili, tra i quali gli edifici industriali, i pub ed i fortini di guerra.
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tetizzati nel rapporto, obbligatorio ma non vincolante, che verra consegnato al Segreta-

rio di Stato, cui spetta la decisione finale’"*.

4.1.2 Limiti all’utilizzo dei beni catalogati

A seguito della registrazione di un monumento o di un edificio, trattasi di seheduling o di
listing, tutti 1 lavori di demolizione o alterazione che possano in qualche modo ledere il
carattere storico o architettonico del bene, devono essere preceduti dal rilascio da parte
delle competenti autorita di speciali autorizzazioni, che prendono il nome di scheduled
building consent e listed building consent™.

Cio comporta, un limite all’utilizzo del bene da parte del proprietario, che dovra avanza-
re apposita richiesta alle autorita locali di pianificazione, accompagnate dal progetto e
dalle planimetrie necessarie ad identificare il bene ed a descriverne le modifiche che si
intendono eseguire. Una volta ricevuto il consenso, dovra esse cura delle autorita com-
petenti dare adeguata pubblicita ai lavori - tramite la stampa locale - ed informarne 1
proprietari vicini e I'English Heritage.

Iautorizzazione puo anche essere subordinata, a carico del proprietario del bene, al ri-
spetto di determinate condizioni, imposte per meglio facilitare la conservazione di certe
caratteristiche, per evitare danni all’edificio o per richiedere l'utilizzo di determinati ma-
teriali originali nella ricostruzione o alterazione dello stesso.

I lavori devono rigorosamente essere completati entro cinque anni dalla concessione
dell’autorizzazione e vedono le autorita legittimate ad intervenire in qualunque momen-
to per modificare eventuali condizioni imposte™".

Maggiore severita ¢ prevista ove si richieda un permesso di demolizione dell’immobile.
In tal caso, 'autorita locale, qualora sia orientata favorevolmente verso la richiesta, ha

I'obbligo di informare I'English Heritage ¢ le amenity societies attive nella zona e, se ritiene

314 Gli edifici da listare vengono inseriti, a seconda della loro importanza, in una delle tre categorie in cui ¢
suddivisa la lista: il grado I comprende gli edifici di eccezionale importanza (circa il 2% degli oltre 370mila
edifici ad oggi listati), il grade II* comprende gli edifici particolarmente importanti di speciale interesse (cit-
ca il 4%), rientrano infine nel grado II quegli edifici di speciale interesse (il restante 94%) per 1 quali non ¢
prevista una vera e propria protezione normativa, prevedendosi che verranno preservati nei limiti del pos-
sibile.

315 Le semplici riparazioni non necessitano di tali consensi, a meno che non comportino serie alterazioni al
carattere storico del bene; in tal senso, anche una semplice verniciatura, se intacca il carattere
dellimmobile, puo necessitare il previo rilascio del consent.

316 B peraltro possibile richiedere, da parte del proprietario, una o piu variazioni nell’autorizzazione, senza
dover necessariamente riaprire I'intero procedimento. Cio puo accadere, ad esempio, qualora sorgano
problemi strutturali o vengano individuate soluzioni migliori per la modifica dell’edificio.
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che sussistano le condizioni per concedere parere favorevole, sara tenuta a trasmettere la
pratica al Segretario di Stato, che potra anche cassare la decisione dell’ente locale™”.
L’esecuzione di un qualunque lavoro di alterazione o demolizione in assenza delle dovu-
te autorizzazioni configura un illecito penale a carico del proprietario del bene, cui verra
irrorata una sanzione piuttosto severa: ammenda illimitata e reclusione dai sei mesi ai
due anni.

Parallelamente all’azione legale, le autorita locali possono emettere un avviso di esecu-
zione (enforcement), che impone al proprietario il ripristino dello status guo ante o, laddove
tale obiettivo non sia piu perseguibile, la realizzazione dei lavori necessari ad alleviare gli
effetti delle modifiche non autorizzate™'®.

La registrazione di un edificio comporta inoltre, a carico del proprietario, 'obbligo di
provvedere alla manutenzione ed alla conservazione del bene stesso, potendo al tal fine
usufruire di finanziamenti statali e locali (grants), invero piuttosto frequenti e di conside-
revole entita, proprio con l'obiettivo di scoraggiare la tendenza dei proprietari a trascura-
re la custodia di un edificio, sino al punto da renderne inevitabile la demolizione.

11 rischio di volontario abbandono degli edifici di carattere storico da parte dei proprie-
tari privati ¢ particolarmente elevato nelle zone in cui vi sono ampie possibilita di riqua-
lificazione e valorizzazione commerciale dell’area in cui ¢ situato ’edificio protetto.

In tali circostanze, le autorita locali possono intervenire, inviando al proprietario una Re-
pairs Notice'™, ove si specifichino i tipi di lavori da compiersi con una certa urgenza per la
prevenzione dell’edificio stesso.

Il sistema inglese prevede anche una forma piu blanda di protezione degli immobili di
rilevanza culturale, consistente nell’emanazione di un provvedimento provvisorio de-
nominato Building Preservation Notice (BPN). Esso avra ad oggetto gli edifici di interesse
storico o architettonico non inseriti in alcuna lista e determinera, per il proprietario
del'immobile, I'impossibilita, nei sei mesi successivi alla sua notifica, di procedere

all’esecuzione di lavori in assenza di apposita autorizzazione. I1 BPN realizza, in sintesi,

317 Allatto pratico, le licenze di demolizione concesse per i monumenti schedati e per gli edifici listati di
grado I e II* sono eccezionali e piuttosto infrequenti. Pitt abituali sono invece le autorizzazioni dirette ad
edifici appartenenti al grado 11

8N Town and Planning Act 1990, Cap. 11 Part VI — Enforcement. 1.a violazione di un avviso di esecuzione
configura un reato punibile con sanzioni pecuniarie.

9 Art. 48 del Planning (Listed Buildings and Conservation Areas) Act del 1990, disponibile on-line su
www.opsi.gov.uk.
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una sorta di /sting provvisorio e, nella pratica, precede molto spesso la procedura defini-
tiva di registrazione.

Nell’ipotesi in cui cio non accada, il proprietario dell’immobile potra agire nei confronti
del Segretario di Stato che ha autorizzato il BPN al fine di ottenere un risarcimento per
il pregiudizio subito.

A tutela del proprietario di un immobile non ancora registrato, qualora ’edificio si trovi
in un’area che si appresta ad essere oggetto di opere di riqualificazione e ricostruzione,
questi potra avanzare al DMCS la richiesta di emissione di un Certificate of Immunity nei
confronti di un determinato edificio, precludendo cosi la possibilita che lo stesso sia sot-

toposto a /isting nei successivi cinque anni.

4.2 La circolazione dei beni immobili

Per cio che concerne la circolazione dei beni immobili di rilevanza culturale, non sussi-
stono nel sistema britannico particolari limitazioni né tanto ¢ riconosciuto allo Stato od
alle autorita locali un diritto di prelazione in caso di alienazione.

I1 bene sottoposto a catalogazione — sia esso scheduled o listed, - potra essere liberamente
alienato, sia tra soggetti pubblici che privati, trasferendosi sull’acquirente gli obblighi in
materia di conservazione e manutenzione del bene stesso.

Con esclusivo riferimento ai monumenti antichi e, piu in generale, a tutti i beni sottopo-
sti a procedura di scheduling, Vart. 10 dell’Ancient Monuments and Archaeological Areas Act del
1979 prevede che il Segretario di Stato possa attivare una procedura di acquisto coattivo,
qualora lo ritenga necessario per la corretta conservazione del bene™.

Per quanto concerne invece i beni sottoposti a /sting, qualora sia stata intimata al pro-
prietario del bene una repairs notice e, a distanza di due mesi dalla notifica del provvedi-
mento non sia stato compiuto alcun intervento manutentivo nei confronti
dell’'immobile, 'autorita locale sara legittimata ad avviare un procedimento di esproprio,

mediante Pesecuzione di un Compulsory Purchase Order (CPO)™!.

320 L’art. 15 prevede inoltre che il Segretario di Stato possa imporre servitu di passaggio sui terreni confi-
nanti con quelli ove ¢ situato un bene seheduled di proprieta dello Stato o di autorita locali.

32V1 Compulsory Purchase Orders emessi dalle autorita locali dovranno essere dapprima notificati al proprieta-
rio e successivamente pubblicati a mezzo stampa, al fine di darne notizia alla collettivita e garantire
un’eventuale impugnazione da parte di chi ne abbia interesse. Necessitano infine dell’approvazione del
Segretario di Stato.
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Tale provvedimento determina I'acquisizione forzosa dell'immobile in stato di degrado,
dietro il versamento di un’indennita al proprietario, definita come mznimum compensation.
Dinanzi ad una ingiunzione di esproprio, il proprietario ha la facolta di richiedere, entro
due mesi, un prestito od un finanziamento diretto ad eseguire le necessarie opere di ma-
nutenzione sull’edificio. Nel caso in cui I'autorizzazione ai lavori non venga concessa, o
venga subordinata a condizioni eccessivamente gravose per il proprietario, questi potra
inviare alle autorita locali di pianificazione un avviso di acquisto (Purchase Notice), me-
diante il quale, sostenendo che il bene non possa essere piu oggetto di un uso “ragione-
volmente benefico”, chiede alle stesse autorita di acquistarlo™.

Fuori da tale estremo rimedio, dinanzi al rigetto di una richiesta di autorizzazione o
all'imposizione di determinate condizioni nei lavori, 1 proprietari di un edificio registrato
possono legittimamente opporsi, impugnando il provvedimento dinanzi al Segretario di

Stato, con tempi di appello diversi a seconda del tipo di atto™>.

4.3 La circolazione dei beni mobili

Nel Regno Unito non esiste da parte dello Stato un vero e proprio sistema di protezione
per 1 beni culturali mobili, n¢ un rigoroso sistema di vincoli alla circolazione. La
proprieta di un’opera di rilevanza storica o artistica ¢ governata dalla Common law, alla
stregua di qualsiasi proprieta, salvo precise ed eccezionali restrizioni poste da un atto del
Parlamento.

Se per un verso possono riscontrarsi dei controlli per cio che concerne la gestione,
I'inventariazione e la manutenzione delle opere d’arte o dei documenti appartenenti a

2 nel caso di

pubbliche collezioni o depositati presso archivi o biblioteche pubbliche
beni appartenenti a privati, non ¢ prevista alcuna forma di tutela né tantomeno di

catalogazione.

322 Town and Country Planning Act, 1990, art. 137: “any person entitled to an interest in land (...) may, within the
prescribed time and in the prescribed manner, serve on the council of the district or London borough in which the land is
sitnated a notice (in this Act referred to as “a purchase notice”) requiring that council to purchase bis interest in the land in
accordance with this Chapter (...) in any case, that the land cannot be rendered capable of reasonably beneficial use by the
carrying out of any other development for which planning permission has been granted or for which the local planning
authority or the Secretary of State has undertaken to grant planning permission”.

323 Non ¢ invece previsto alcun mezzo di impugnazione verso le decisioni di registrazione di un edificio.
Al proprietario ¢ concesso esclusivamente di indirizzare un’istanza al Segretario di Stato, esponendo i mo-
tivi per i quali non condivide tale inserimento nella lista, il quale potra valutare la possibilita di una cancel-
lazione (de-listing ).

324 La gestione delle biblioteche pubbliche nel Regno Unito ¢ attribuita alle autorita locali, sotto la soprin-
tendenza ministeriale.
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La disciplina inglese dei beni culturali lascia pertanto, relativamente al settore mobile,
ampi settori privi di regolamentazione.

Mentre i beni immobili o le architetture circondano il cittadino e, se distrutte o
deteriorate, stimolano le pressioni dell’opinione pubblica, il bene mobile appartiene ad
una sfera piu “privata” della quale, in un sistema di matrice liberista quale ¢ quello
britannico, risulta molto difficile intuirne i risvolti “pubblici”, tali da poter legittimare
I'imposizione di vincoli sui proprietari dei beni, giustificati dal perseguimento di un
interesse comune.

Le opere d’arte, le sculture, i dipinti e — in generale — tutti i beni mobili che presentino
una rilevanza dal punto di vista storico o artistico, possono liberamente circolare
all'interno dei confini del Regno Unito, possono essere commercializzate ed utilizzate,
senza che sussista alcun limite alla loro disponibilita.

Esclusivamente con riferimento all’esportabilita dei beni — dentro e fuori i confini
dell’Unione europea — sono stati, in tempi relativamente recenti, introdotti dei sistemi di

controllo, per la cui analisi si rimanda ai paragrafi successivi.

4.4 La regolamentazione dei reperti archeologici

Il settore dei reperti archeologici costituisce, nel sistema britannico, una delle rare
eccezioni di intervento della Statute law, che mediante il gia citato Ancient Monuments and
Archeological Areas Act del 1979, pone dei limiti ai diritti del proprietario del fondo nel
quale vengano ritrovati i reperti stessi.

I’Atto del 1979 attribuisce al legittimo proprietario del fondo la piena titolarita dei beni
di rilevanza archeologica rinvenuti nel sottosuolo, anche qualora lo scopritore sia
persona diversa.

Il proprietario di un fondo potra pertanto liberamente effettuare ricerche nel proprio
terreno e disporre pienamente degli eventuali reperti ritrovati; ove lo ritenga opportuno,
potra comunicare I'avvenuto ritrovamento agli uffici territorialmente competenti alla
tenuta del “Portable Antiquities Scheme” , una banca dati nazionale che si pone 'obiettivo

5

di schedare il vastissimo patrimonio archeologico del territorio inglese e gallese™.

325 [ ’Irlanda del Nord e la Scozia hanno invece da tempo provveduto a rendere obbligatoria la comunica-
zione alle competenti autorita dei ritrovamenti archeologici. Il proprietario del bene potra liberamente a-
lienare tali reperti esclusivamente accompagnando agli stessi la necessaria documentazione di registrazio-
ne. Il mancato rispetto di tali disposizioni configura illecito penale.
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Maggiori sono invece i vincoli imposti alle attivita di scavo e ricerca effettuate nelle aree
designate di importanza archeologica o sottoposte a scheduling: su tali terreni ¢ infatti
proibito utilizzare un metal detector per effettuare ricerche nel sottosuolo, nonché
rimuovere o alterare un bene rinvenuto senza autorizzazione preventiva’’.

Diverso ¢ il caso in cui i beni rinvenuti nel sottosuolo non siano meri “reperti” ma
oggetti in oro, argento o comunque qualificati come “tesori” dalla disciplina di Szazute
law: in tale ipotesi trovera applicazione il regime introdotto dal Tresure Act del 1997, con
il quale si ¢ regolamentata nel dettaglio una materia precedentemente disciplinata
dall’antica regola di Common law denominata “freasure frove”. In base a tale regola, tutti gli
oggettl in oro e argento ritrovati fortuitamente nel sottosuolo o in un nascondiglio —
salvo dimostrare che il soggetto che aveva nascosto il tesoro fosse anche proprietario del
terreno — erano considerati di proprieta della Corona.

11 Tresure Act del 1997 modifica completamente la materia, anzitutto intervenendo sulla
definizione di “tesoro”, dettagliandone maggiormente i contenuti e, di fatto, ampliando
il campo d’azione della stessa disciplina™’.

Chiunque sia in possesso di un tesoro ritrovato nella sua proprieta deve darne
comunicazione entro quattordici giorni** al magistrato responsabile per i ritrovamenti
(Coroner) della zona in cui 'oggetto ¢ stato ritrovato. Il Coroner indichera al proprietario
del fondo a quale museo consegnare il bene, affinché lo stesso venga sottoposto a studi
ed analisi che ne confermino o meno I'appartenenza alla categoria. In caso affermativo,
il bene verra acquistato ad un giusto prezzo da un museo, fatta salva la possibilita del
proprietario di ricorrere al Segretario di Stato nel caso in cui ritenga troppo bassa la
somma.

Nell’eventualita in cui, a seguito delle analisi condotte in museo, si accerti che il bene
non presenta le caratteristiche del tesoro, lo stesso verra restituito al proprietario del
fondo, che ne acquistera legittimamente la proprieta, potendone pertanto liberamente

disporne.

326 J] reato ¢ punito con un’ammenda sino a 200 sterline; in Scozia ed Irlanda del Nord configura illecito
penale il solo possesso di un metal detector all’interno di una zona archeologica.

327 Sono considerati tesori tutti gli oggetti diversi dalle monete, che contengano almeno il 10% di oro o
argento e che abbiano almeno 300 anni al momento del loro ritrovamento, tutte le monete provenienti da
uno stesso ritrovamento che abbiano almeno 300 anni (ove contengano meno del 10% di oro o argento,
devono essere presenti almeno in 10 esemplari), tutti gli altri oggetti, infine, relativamente ai quali trovava
applicazione la precedente disciplina di zreasure trove.

328 Dal giorno del ritrovamento o, comunque, dal momento in cui il soggetto ha realizzato che potesse
trattarsi di un tesoro.
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4.4 Circolazione internazionale del patrimonio culturale

4.4.1 Gli esordi del controllo al’esportazione nel Regno Unito

Sino al 1939 non vi ¢ stato nel Regno Unito alcun controllo sulle esportazioni delle
opere darte™. 1a prosperita dei Secoli XVIII e XIX aveva condotto i collezionisti
britannici non solo a commissionare in patria opere di straordinario valore, bensi anche
ad importare da ogni parte del mondo singoli beni o intere collezioni, sia private che
pubbliche.

Agli inizi del XX Secolo, al declino economico britannico si accompagno una crescita
esponenziale delle cessioni di opere d’arte e delle collezioni di rilevanza nazionale, che
divennero preda di collezionisti, soprattutto americani e tedeschi, disposti ad acquistare
a prezzi elevati, insostenibili sia per i collezionisti privati britannici che per i musei
pubblici nazionali.

La situazione comporto lo svilupparsi nell’opinione pubblica di una forte attenzione nei
confronti della materia, con particolare riguardo ai rischi di depauperamento del
patrimonio artistico nazionale, ed il primo risultato di tale cambio di rotta fu
Iemanazione dell’Import, Export and Customr Powers (Defence) Act nel 1939, cui fece
immediatamente seguito il Defence (Finance) Regulation.

Entrambi i provvedimenti miravano, peraltro, esclusivamente ad assicurare che in caso
di esportazione fosse corrisposto allo Stato un giusto dazio, attribuendo al Ministro
dell’Industria e del Commercio la competenza a stabilire le procedure e le modalita
relative alle diverse tipologie di beni di cui si richiedeva l'esportazione, attraverso
Pemanazione di ordinanze (Orders)™

E’ necessario attendere il 1950 per I'introduzione di una piu strutturata forma di tutela e
controllo, consistente nel rilascio di una licenza di esportazione per gli oggetti di
eccezionale importanza.

In quell’anno, infatti, il Cancelliere laburista Stafford Cripps istitui un Comitato, sotto la
Presidenza di Lord Wavetley, cui fu attribuito il compito di “considerare e consigliare il
Governo di Sua Maesta relativamente alla politica da adottare nel controllo
dell’esportazione di opere d’arte, libri, manoscritti, armature ed antichita e di

conseguenza raccomandare quali procedure dovessero seguirsi per le operazioni

329 Per approfondite v. 53° Report of the Reviewing Committee - Presented to Parliament by the Secretary of State for
Culture, Media and Sport By Command of Her Maesty, 2007.
30 A. Maresca Compagna, P. Petraroia, ¢it., p. 320.
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pratiche”. La relazione del Comitato fu pubblicata nel 1952 e getto di fatto le basi di una
linea di condotta seguita ancora oggi.

Si raccomandava in essa che solo le opere aventi piu di cento anni, o quelle importate da
piu di cinquanta il cui valore fosse superiore alle 1000 sterline, dovessero essere
sottoposte a particolari esami, al fine di valutarne 'eccezionale rilevanza nazionale™

In caso di comprovata “outstanding importance” dell’opera d’arte, era necessario che la sua
fuoriuscita dal territorio britannico fosse accompagnata da una licenza di esportazione,
rilasciata dal Board of Trade™.

Nel 1952, come indicato dal rapporto conclusivo del Comitato di Lord Waverley, fu
istituita una Commissione indipendente responsabile del controllo all’esportazione, il
Reviewing Committee on the Export of Works of Arts RCEWA™), cui ¢ attribuita ancora oggi,
una competenza generale di supervisione sul sistema di controllo alle esportazioni delle
opere d’arte, nonché, piu specificamente, il potere di pronunciarci circa i casi di rifiuto di
rilascio di una licenza di esportazione e di esprimere pareri circa il rilascio da parte del
Ministro del Tesoro di un contributo speciale in caso di rischio di esportazione di un
bene (Special Exchequer Grant).

Altro importante risultato del rapporto del 1952 fu l'individuazione dei tre criteri guida
attraverso 1 quali valutare la rilevanza storico-artistica di un’opera, noti come “Waverley
criteria” ed ancora oggi utilizzati per deliberare circa la necessita o meno di una licenza di

: 334
CSpOttaZIOI‘IC .

311 requisito del valore minimo non era richiesto per i documenti ed i manoscritti originali. La soglia di
valore minimo ¢ stata oggetto piu volte di revisione nel tempo, ma ¢ rimasto immutato il principio genera-
le secondo il quale 'esportazione di un bene puo essere vietata solo se al proprietario venga proposta una
concreta offerta di acquisto ad un giusto prezzo, in modo che egli non sia danneggiato finanziariamente
dalla mancata autorizzazione. V. A. Maresca Compagna, P. Petraroia, ., p. 320.

33211 Board of Trade ¢ un comitato istituito nel XVII secolo con funzioni investigative, inizialmente operan-
te sotto il controllo del Privy Counci/ del Regno Unito. Gradualmente, il suo controllo e la sua gestione so-
no passati al Department of Trade and Industry.

33 Amministrato dal Museuns, Libraries and Archives Council, 11 Comitato ¢ un organismo indipendente
composto da otto membri permanenti esperti nel settore della pittura, dell’archeologia e delle arti decora-
tive.

3411 contenuto dei Waverley criteria ¢ stato oggetto di interpretazione e specificazione nel Rapporto Quin-
quennale del RCEWA, pubblicato I8 dicembre 2003 (consultabile on-/ine all'indirizzo www.culture.gov.uk).
Questi i tre criteri: 1) Poggetto ¢ cosi strettamente connesso con la storia e la vita della nazione, che la sua
partenza puo costituire una sfortuna?, 2) ¢ di eccezionale rilevanza esteticar, 3) ¢ di eccezionale rilievo per
lo studio di una particolare branca dell’arte, dell'insegnamento o della storia? I criteri non sono alternativi
tra loro ed un oggetto puo, indifferentemente, rientrare in uno o in piu criteri, affinché se ne valuti la ne-
cessita di un controllo all’esportazione.
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4.4.2 11 sistema di controllo vigente: le licenze “generali” e “individuali”

di esportazione

L’ Export Control Act del 2000 attribuisce oggi i poteri in materia di controllo alle
esportazioni di opere d’arte al Segretario di Stato, il quale ha provveduto nel 2003, in
forza di suddetti poteri, al’emanazione dell’Export of Object of Cultural Interest (Control)
Order’™”.

Lla normativa sopra citata ¢ completata dal disposto del Regolamento comunitario
3911/92 in tema di esportazioni extra-UE, le cui disposizioni sono, come ovvio,
pienamente compatibili con 1 provvedimenti nazionali.

L’attivita del Segretario di Stato ¢ supportata, oltre che dal Reviewing Committee descritto
nel precedente paragrafo, anche dal contributo dell’Ufficio Dogane (HM Custom and
Excise), 1a cui attivita ¢ regolata dal Custom and Excise Management Act del 1979.

La regola generale, fissata dal Export of Object of Cultural Interest (Control) Order del 2003
vieta, in assenza di specifica licenza, I'esportazione di tutti gli oggetti di interesse
culturale, realizzati almeno 50 anni prima della data di esportaziones%.

In presenza di tale requisito anagrafico, al fine di individuare il tipo di licenza
occorrente, sara necessario far riferimento sia alla destinazione (intra o extra
comunitaria) che al valore del bene: qualora esso superi determinate soglie, dovra
procedersi all’emissione, alternativamente, di una licenza aperta o individuale.

Il sistema britannico prevede altresi due tipi di licenze di esportazione aperte, la Open
General Export Licence (OGEL) e la Open Individnal Export 1icence (OIEL).

Sulla base della prima, periodicamente emessa dal Segretario di Stato™”, si legittima di
fatto la libera esportazione - definitiva o temporanea - di quei beni il cui valore ¢

inferiore a determinate soglie prestabilite.

335 Si rammenta che la Pubblica Amministrazione del Regno Unito non gode di un potere regolamentare
autonomo, ma puo emanare norme di legislazione secondaria (Orders) esclusivamente su specifica delega
del Parlamento, che in questo caso ¢ espressa nell’ Export Control Act del 2000.

36 Fanno eccezione a tale regola generale francobolli o altri oggetti di interesse filatelico, certificati di
nascita, di matrimonio o di morte, lettere o altri scritti appartenenti a persone legate da vincoli di parentela
con Pesportatore o il coniuge di quest’ultimo, nonché opere di proprieta personale dell’autore delle stesse,
o del coniuge o vedovo/a dell’autore.

37 I’OGEL piu recente, emessa dal Segretario di Stato nell’esercizio dei poteri conferitegli dall’art. 2
dell’Order del 2003, risale al 1° maggio 2004 ed ha abrogato la precedente del novembre 2002. L’OGEL ¢
ad oggi sufficiente qualora debba procedersi all’esportazione (intra ed extra UE) dei seguenti beni: foto-
grafie e negativi aventi piu di 50 anni, il cui valore non superi le 10mila sterline; qualunque oggetto trovato
in territorio o in acque britanniche avente pit di 50 anni qualunque ne sia il valore; manoscritti, documenti
(esclusi i dattiloscritti) ed archivi di piu di 50 anni qualunque sia il loro valore; i ritratti di personaggi storici
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I’OGEL, in qualita di licenza generale, non ¢ nominativa ¢ non ha alcuna scadenza;
potra essere utilizzata per l'uscita dal territorio del Regno Unito di tutti quei beni per 1
quali non sia richiesta ’emissione di una licenza individuale, nel rispetto delle soglie
massime di vetusta e valore.

Parimenti, potra in ogni momento essere revocata, modificata o sospesa dal Segretario
di Stato, qualora vengano a mancare i presupposti per la sua emissione™.

Per tutti quei beni che superino le soglie di valore stabilite dal’lOGEL, T'uscita dal
territorio britannico verso altri Paesi membri dell’'Unione europea potra essere
legittimata dal possesso, da parte dell’esportatore, di una licenza aperta individuale
(OIEL).

Suddetta licenza infatti, ¢ nominativa e puo essere rilasciata dal Segretario di Stato ad
ent, istituzioni pubbliche o societa private, al fine di consentire loro I'uscita permanente
o temporanea di determinati oggetti che, per motivi inerenti all’attivita professionale
dell’istituzione stessa, debbano periodicamente circolare all’interno dei confini
comunitari.

Ogni qual volta debba esportarsi entro i confini comunitari un bene che ecceda 1 limiti
del’OGEL e per il quale non si possiede una licenza aperta individuale, sara necessario
rivolgersi al Museunms, Libraries and Archives CounciP®, al fine di ottenere il rilascio di una
licenza individuale di esportazione (UK Zicence).

Con riferimento invece all’esportazione extracomunitaria dei beni di rilevanza culturale,
la normativa britannica prevede, nel pieno rispetto delle disposizioni del Regolamento
3911/92, il necessario rilascio di una licenza di esportazione specifica, uniforme nel
modello al resto dei Paesi dell’'Unione europea (EU /icence), il cui rilascio ¢ sempre di

competenza del Museum, Libraries and Archives Council.

nazionali aventi piu di 50 anni, il cui valore non superi le 35mila sterline; i dipinti ad olio o tempera aventi
pit di 50 anni ed un valore massimo di 180mila sterline; armi da fuoco aventi tra i 50 ¢ 1 100 anni ed un
valore massimo di 65mila sterline; armi da fuoco aventi piu di 100 anni e tutte le altre armi aventi piu di 50
anni il cui valore non superi le 65mila sterline; disegni manuali di architettura o ingegneria aventi piu di 50
anni qualunque ne sia il valore; qualunque altro oggetto avente piu di 50 anni ed un valore non superiore
alle 65mila sterline. E” inoltre consentita I'esportazione temporanea per un periodo non superiore ai tre
mesi degli strumenti musicali qualora debbano essere utilizzati all’estero da musicisti professionisti, non-
ché dei veicoli a motore - ovunque registrati da utilizzarsi a scopi sociali, domestici o di piacere (inclusi
partecipazioni a gare o esibizioni non commerciali).

338 Prima di procedere ad una revoca o alla sospensione temporanea della licenza, il Segretario di Stato
provvedera a consultare tutte le parti interessate, prendendo in esame le loro richieste.

3% Ente pubblico non governativo, finanziato dal Dipartimento per la Cultura, i Media e lo Sport, ¢ nato
nell’aprile del 2000, sostituendosi ai precedenti Museunss and Galleries Commission MGC) e Library and Infor-
mation Commission (L1IC). Cfr. www.mla.gov.uk.
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Tale licenza sara necessaria qualora debba procedersi all’uscita dai confini comunitari di
beni che superino le soglie di vetusta e valore fissate nel’Allegato A del Regolamento
comunitario.

Nell’ipotesi in cui il bene oggetto di esportazione extracomunitaria non rientri tra quelli
per i quali ¢ prevista I'applicazione del Regolamento CE, trovera applicazione la
procedura nazionale prevista per le esportazioni intra-UE: ove trattasi di un bene
rientranti nei limiti fissati dal’lOGEL, potra liberamente varcare i confini dell’'Unione
europea, senza che sia necessario alcun documento da presentare alla dogana.

Sara invece sufficiente la presentazione agli uffici doganali della licenza aperta
individuale, quando il bene sia ricompreso nella OIEL di titolarita del soggetto
esportatore.

Quando infine I'oggetto da esportare non trovi una legittimazione all’uscita dai confini
UE nelle licenze aperte, sara necessaria 'emissione di una UK Zzcence.

11 rilascio di una licenza individuale, sia essa UK o EU /icence, ¢ subordinato alla previa
consultazione di un consigliere esperto (Expert Adyiser), cui verra richiesto di valutare,
entro quindici giorni dalla presentazione della domanda, la rispondenza o meno del bene
ad uno o piu criteri di Waverley™*.

L’ Expert Adpiser ¢ solitamente individuato tra i1 direttori o i responsabili di musei o
gallerie nazionali™' ed ha la facolta di opporsi all’esportazione di un determinato bene,
qualora ritenga che esso rivesta un’importanza nazionale, valutata sulla base dei

“Waverley Critiera” sopra esaminati*”.

30 Nel caso in cui trattasi di beni che siano stati gia oggetto di importazione in territorio britannico negli
ultimi cinquanta anni, la licenza verra automaticamente rilasciata, senza il necessario intervento del
consigliere esperto.

1 Lintervento dell’Expert Adviser ¢ spesso richiesto anche in sede di rilascio di una licenza individuale
aperta (OIEL), al fine di valutare I'attendibilita dell’ente o societa richiedente. Per I'elenco dei consiglieri
esperti, individuati sulla base della materia di competenza e dell’opera d’arte da valutare, si veda il Quin-
guiennal Review of the Reviewing Committee on the Export of Works of Art (2005), disponibile on-line su
www.culture.gov.uk.

32 Particolari disposizioni sono dettate per 'esportazione dei manoscritti: ¢ infatti previsto che I'interesse
nazionale di salvaguardia del bene possa essere soddisfatto semplicemente trattenendo una copia
dell’opera, che verra depositata presso la British Library, garantendosi la libera circolazione dell’originale. In
tali circostanze, 'accesso alla copia ¢ solitamente vietato per almeno sette anni, salvo il caso in cui il pro-
prietario dell’originale non dia autorizzazione in tal senso. Decisamente controtendenza ¢ invece
I'eccezionale disposizione applicabile esclusivamente ai Pubblici Registri scozzesi: tali documenti infatti
sono considerati extra commercium, a tutela dell'interesse nazionale che rivestono, e non possono essere og-
getto di alcuna transazione, sia onerosa o a titolo gratuito. Gli Uffici dell’Archivio nazionale di Scozia so-
no pertanto responsabili ed unici legittimi custodi di tali documenti, potendo anche reclamarne la restitu-
zione qualora se ne accerti il possesso da parte di privati.
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Qualora I'esperto ritenga inopportuna l'uscita del bene dal territorio, redige un parere
che verra presentato al Reviewing Committee, cui viene successivamente affidato il caso.
Contestualmente, ne viene informato il richiedente la licenza, affinché possa anch’egli
presentare una memoria per iscritto al Comitato ed esporre le proprie ragioni.

Alla presentazione delle proprie posizioni fa seguito una riunione, cui possono essere
invitati a partecipare, oltre ai membri del Comitato e alle parti interessate, anche tre
membri aggiuntivi, esperti della materia.

Nel corso della seduta, il Comitato puo richiedere di esaminare 'oggetto in questione,
richiedendo che venga trasportato 7z /oco ; una volta ascoltate entrambe le parti, prendera
la sua decisione, pronunciandosi sul soddisfacimento o meno da parte del bene di uno
dei tre criteri di valutazione sopra citati.

In caso di risposta negativa, la licenza dovra immediatamente essere rilasciata, mentre,
nellipotesi in cui il Comitato confermi la posizione assunta dal consigliere esperto, si
decidera per il rinvio della concessione della licenza - per un periodo definito (deferral
period) che potra oscillare dai due ai sei mesi’” — al fine di concedere alle pubbliche
collezioni™ la possibilita di acquistare 'oggetto al giusto prezzo di mercato™.

Tale periodo di sospensione potra essere unico (straight deferral period) o diviso in due
distinti momenti (sp/it deferral period).

In tale ultima ipotesi — negli anni di gran lunga preferita alla sospensione unica — il
Comitato richiede al Segretario di Stato di sospendere la concessione della licenza per un
periodo iniziale di due mesi, nel corso del quale le pubbliche collezioni sono chiamate a
manifestare il loro interesse all’acquisto del bene, pur non formalizzando una vera e
propria offerta.

Qualora al termine dei due mesi vi sia stata, a dir del Comitato, una concreta

dimostrazione di interesse all’acquisto, si provvedera ad un’ulteriore sospensione della

33 Ta durata del deferral period ¢ decisa dal Comitato in piena discrezionalita, sulla base del valore
dell’oggetto, delle probabilita di un’offerta d’acquisto a breve termine, della coincidenza del periodo con la
chiusura dell’anno finanziario, le festivita natalizie o la pausa estiva.

34 Si intendono come tali: la National Gallery, 11 British Museum, 11 National Museun of Scotland, 1 National Mu-
seum and Galleries of Wales, il National Museum of Northern Ireland e tutti gli altri musei o gallerie nazionale sul
territorio del Regno Unito; i musei, le biblioteche e le gallerie d’arte del Regno Unito gestiti da enti pubbli-
ci territoriali o da universita; determinate associazioni private quali I'Historic Buildings and Monuments Conmr-
mission _for England, 11 National Trust; il National Trust for Scotland, 11 National Art Collections Fund, 1 Trustees of
the National Heritage Menorial Fund, il Friends of the National Libraries, U Historic Churches Preservation Trust ed il
Nature Conservancy Conncil; tutte le autorita locali, inclusi gli enti parco nonché infine tutte le universita ed i
College del Regno Unito.

35 Sara lo stesso Comitato ad indicare in sede di sospensione della concessione un ““fazr market price”.

138



concessione della licenza (dai due ai quattro mesi) per garantire il perfezionamento
dell’offerta.

Nel caso in cui invece 1 due mesi trascorrano senza che vi sia alcuna seria manifestazione
di interesse da parte delle istituzioni, si evitera un’ulteriore, spesso inutile, proroga
garantendo cosi al legittimo proprietario la piena disponibilita del bene e concedendo
immediatamente la licenza di esportazione™.

Allorché il proprietario del bene riceva un’offerta da parte di una pubblica collezione,
peraltro, non sara obbligato a cedere I'oggetto, ben potendo decidere di rifiutare 'offerta
e conservare la titolarita del bene.

Spettera allora al Segretario di Stato pronunciarsi in via definitiva sulla richiesta di
emissione della licenza, che avra a questo punto — con grande probabilita — esito
negativo.

Per lungo tempo sono state ammesse e prese in considerazione esclusivamente le offerte
di acquisto provenienti da pubbliche istituzioni; a partire dagli anni *90, invece, la prassi
ha subito una svolta importante, autorizzandosi anche le offerte di acquisto provenienti
da privati cittadini®’.

Ad oggi, pertanto, ben puo accadere che il proprietario di un’opera d’arte riceva

un’offerta di acquisto da parte di un soggetto privato.

346 §i rinvia al gia citato 53° Rapporto del RCEWA (1° maggio 2006/30 aprile 2007) per una casistica det-
tagliata sul rilascio delle licenze di esportazione (su www.culture.gov.uk).

37 Nel maggio del 1990, T'allora Segretario di Stato Nicolas Ridley manifesto dinanzi al Parlamento
I'intenzione di valutare, da qual momento in poi, anche le offerte provenienti da privati cittadini.
L’iniziativa ¢ da collegarsi alla vicenda dell’acquisto del gruppo scultoreo delle Tre Grazie del Canova da
parte del Paul Getty Musenm, in California. Attualmente di proprieta del Victoria & Albert Musenm ¢ della
National Gallery scozzese, il gruppo scultoreo fu commissionato al Canova dal Duca di Bedford e, per vo-
lere di quest’ultimo, posizionato nel 1816 all'interno dell’abbazia di Woburn. Sebbene la base dell’opera
fosse stata fissata al terreno, non fu considerata, ai fini legali, un bene immobile per acquisizione, rischian-
do cosi di poter essere facilmente rimossa e venduta. Nel 1982 comincio la trattativa tra la Bedford Estates e
la Museun and Galleries Commission, affinché si trovasse un accordo per lasciare definitivamente I'opera
allinterno della Woburn Abbey, garantendone I'accesso al pubblico. I negoziati non ebbero pero alcun
esito, lasciando cosi ancora aperta la possibilita di una futura alienazione dell’opera. Come temuto, nel
1990 Popera fu venduta dai legittimi proprietari ad una societa privata e rimossa dalla sua sede originatia,
nell’attesa dell’emissione della licenza di esportazione che le consentisse di lasciare il territorio britannico e
di raggiungere il Paul Getty Musenm in California. I.’emissione di tale licenza fu piu volte rimandata da Ri-
dley, nell’attesa di trovare una soluzione alternativa alla perdita dell’opera, alla quale si attribuiva una gran-
de rilevanza storico-culturale, dal punto di vista nazionale. Una lunga battaglia legale costrinse pertanto il
Getty Museum ad attendere un’offerta di acquisto da parte di una pubblica collezione nazionale, che garan-
tisse la permanenza in patria dell’opera. Nel 1994, finalmente, il Victoria & Albert Museum e la National Gal-
lery of Scotland (supportati economicamente dal National Heritage Memorial Fund e da John Paul Getty 1I) ac-
quistarono congiuntamente la scultura per 7,6 milioni di sterline, accordandosi per un’esposizione a turno
della stessa, ogni tre anni. Da allora, il Governo decise, di fronte alle evidenti difficolta da parte delle pub-
bliche collezioni di rispondere a domande di acquisto di un certo peso economico, di consentire anche ai
privati, purché garantissero la permanenza in patria dell’opera e la fruizione della stessa da patte del pub-
blico, di formulate offerte di acquisto.
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Similmente a quanto previsto per le offerte provenienti da pubblici soggetti, anche in
questo caso il potenziale acquirente dovra nella sua offerta di acquisto tener conto del
prezzo di mercato indicato dal RCEWA, e non vi sara comunque alcun obbligo da parte
del proprietario a cedere il bene.

Qualora I'offerta di acquisto venga rifiutata, spettera ancora una volta al Segretario di
Stato pronunciarsi in via definitiva sull’emissione della licenza; nell’ipotesi in cui invece
Pofferta venga accettata, prima di procedere all’alienazione dell’opera il Segretario di
Stato dovra verificare I'attendibilita e 'adeguatezza dell’acquirente.

A differenza di quanto accade per i pubblici acquirenti, al privato ¢ infatti richiesto di
soddisfare determinati requisiti, noti come “Ridley rules’: questi ¢ tenuto a fornire idonee
garanzie relative alla manutenzione ed alla sicurezza dell’opera, nonché a garantire che

. . . . . . . 348
per 1 successivi cento anni venga consentito il pubblico accesso all’opera™.

4.5 Il recepimento della Direttiva 93/7/CE

La Direttiva 93/7/CE del 15 marzo sulla restituzione dei beni illecitamente esportati da
uno Stato membro, ¢ stata implementata nella legislazione britannica con il Rezurn of Cul-
tural Objects Regulations, il 2 marzo 1994°*, con tre mesi di ritardo rispetto ai tempi di re-
cepimento imposti dall’atto comunitario™”.

L’esercizio delle funzioni previste dalla Direttiva ¢ attribuito nel Regno Unito al Segreta-
rio di Stato, cui compete pertanto individuare, su domanda dello Stato membro richie-
dente, un determinato bene culturale uscito illecitamente dal territorio di detto Stato,
nonché localizzarlo e identificarne il possessore o detentore.

Su delega del Dipartimento per la Cultura, i Media e lo Sport, la responsabilita del con-
trollo alle frontiere circa la lecita provenienza di un bene oggetto di importazione o e-
sportazione, ¢ attribuita all’ufficio doganale (HM Customs & Excise) e regolata dal Cu-

stoms and Exccise Management Act del 1979.

38 11 Segretario di Stato, che dovra autorizzare per iscritto la compravendita tra privati, potra inoltre ri-
chiedere che 'acquirente si impegni per almeno cinque anni a non alienare nuovamente 'opera.

349 Successivamente emendato dagli Statutory Instruments n. 1997/1719 e 2001/3972, per adeguate la not-
mative interna alle modifiche dell’allegato alla Direttiva.

30 ’art. 18 della Direttiva prevede che la stessa debba essere recepita dagli Stati membri entro nove mesi
dalla sua adozione, avvenuta nel marzo 1993; un termine pit lungo — di dodici mesi — ¢ previsto esclusi-
vamente per Belgio, Germania e Paesi Bassi. Di fatto, i tempi di implementazione della normativa, come
si ¢ avuto modo di evidenziare gia nel secondo capitolo, sono stati piuttosto lenti, ed i tre mesi di ritardo
del Regno Unito sono ben poca cosa rispetto — come meglio si vedra nel successivo capitolo — ai cinque
anni dell’Ttalia.
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11 Return of Cultural Objects Regulations del 1994 omette ogni riferimento alla cooperazione
e consultazione tra le autorita competenti degli Stati membri, che invece la Direttiva
prevede al suo art. 4. Pur tuttavia, va evidenziato come all’atto pratico il Regno Unito sia
risultato uno dei Paesi maggiormente attivi nel consolidamento di un dialogo costante
con le altre autorita incaricate degli Stati membri®’.

Al fine di consentire il ritrovamento e la conservazione del bene, I'art. 5 del provvedi-
mento nazionale prevede che possa essere emessa dal Tribunale competente
un’ordinanza che autorizzi un ufficiale del Segretario di Stato ad accedere nei locali dove
¢ lecito presumere, con una certa fondatezza, che possa trovarsi il bene oggetto di ri-
chiesta di restituzione.

L’azione di restituzione potra essere esperita, nel rispetto della disposizione comunitaria,
entro un anno dal momento in cui lo Stato membro richiedente ¢ venuto a conoscenza
del luogo in cui si trovava il bene culturale e dell’identita del suo possessore o detentore.
Con riferimento alla corresponsione di un equo indennizzo al possessore del bene, la
normativa britannica riproduce fedelmente la disposizione comunitaria, richiedendo non
la buona fede bensi esclusivamente la convinzione, da parte del giudice competente del-
lo Stato richiesto, che il possessore abbia usato, all’atto dell’acquisizione, la diligenza ri-
chiesta (due care and attention).

La normativa in esame, peraltro, ad oggi non si ¢ dimostrata particolarmente efficiente,
essendo pressoché nulla la sua concreta applicazione.

Il Regno Unito ¢ uno degli Stati membri in cui, ad oggi, I'azione di restituzione prevista
dalla Direttiva 93/7 non ha mai trovato attuazione, vuoi per le scarsita delle richieste,
vuoi per la preferenza di strumenti stragiudiziali, finalizzati al raggiungimento di accordi
in via amichevole.

Dall’esame dei dati forniti dalla Commissione europea352 emerge infatti che le uniche

b
due richieste di restituzione, avanzate al Regno Unito da parte di Paesi Bassi e Germania
nel 2003 si sono concluse in via pregiudiziale con, rispettivamente, un accordo tra le par-

ti ed una dichiarazione di non illiceita di uscita del bene™”.

351V, Final Report, 28/12/2004, cr.

32 V. COM (2005) 675 def., cit.

33 Sebbene esuli dall’esame della Direttiva comunitaria, vale la pena ricordare che, sempre in tema di lotta
al traffico illecito di opere d’arte, le principali organizzazioni antiquarie britanniche — tra le quali Christies
Manson & Woods Lid, Sotheby Parke, Bernet & Co, Society of London Art Dealers, British Antique Dealers Associa-
tion — hanno da tempo sottoscritto un “Code of Practice” (sottoscritto il 1° aprile 1984 e disponibile on-/ine
all’inditizzo www.publications.patliament.uk/pa/cm199900/cmselect/cmcumeds/371/0052308.htm) con
il quale si sono impegnate a non commerciare, importare od esportare un oggetto per il quale non sia esi-
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CAPITOLO 5

Tutela e circolazione dei beni culturali nel modello italiano

5.1 Evoluzione della politica italiana in materia di beni culturali, 5.1.1 Individuazione dei beni
culturali: dagli elenchi descrittivi alla “verifica dellinteresse culturale”, 5.2 La circolazione dei
beni culturali in Italia, 5.2.1 La circolazione dei beni di proprieta pubblica, 5.2.2 La circolazione
dei beni di proprieta privata, 5.2.3 Alienazione di beni culturali e diritto di prelazione, 5.3 La
regolamentazione dei reperti archeologici, 5.4 Circolazione internazionale del patrimonio
culturale, 5.4.1 Uscita definitiva dei beni dal territorio nazionale, 5.4.2 Uscita temporanea 5.5 11
recepimento della Direttiva 93/7/CE.

5.1 Evoluzione della politica in materia di beni culturali in Italia

Le prime iniziative legislative finalizzate alla protezione del patrimonio artistico e cultu-
rale nazionale risalgono all’Italia pre-unitaria®*, ma bisogna attendere la costituzione del-
lo Stato unitario per rintracciare un tentativo di disciplina normativa organica della ma-
teria: la L. n. 1089 del 1939, cd. legge “Bottai®>”. Tale provvedimento legislativo ha di-
sciplinato la tutela del patrimonio artistico e culturale nazionale per oltre mezzo secolo,
per poi essere abrogato e sostituito dal Testo Unico del 19993%.

Nella legge del 1939 non si parla ancora di “bene culturale”: la disciplina in essa conte-
nuta si rivolge alle “cose, immobili e mobili, che presentano interesse artistico, storico,

archeologico o etnografico’”, rimanendo di fatto ancorata ad una concezione pretta-

bito dal venditore un valido titolo d’acquisto, o che sia stato acquistato o esportato da un Paese straniero
in violazione delle sue leggi interne o che provenga da scavi clandestini. Simile codice comportamentale ¢
stato successivamente adottato dalla “Musenm Association”, la principale associazione professionale del set-
tore, rappresentativa di quasi tutti i pubblici musei del Regno Unito, al fine di regolare la politica delle ac-
quisizioni e richiamare all’osservanza dei principi della Convenzione UNESCO del 1970, evitando di ac-
cogliere nelle proprie collezioni materiale che si abbia ragione di credere che sia stato esportato contrav-
venendo alle leggi del Paese di origine.

34 Gia nella prima meta dell’Ottocento, gran parte degli Stati presenti sulla penisola aveva provveduto alla
elaborazione di testi normativi finalizzati alla tutela di cose artistiche ed archeologiche. Sul punto si veda
M. Speroni, La tutela dei beni culturali negli Stati italiani pre-unitari, vol. 1, Giuffre 1988.

3 Legge n. 1089 del 1° giugno 1939, “Tutela delle cose di interesse artistico e storico”, pubblicata in G.U.
n. 184 dell’8 agosto 1939, nota come legge Bottai dal nome del Ministro proponente. I.’approvazione della
L. 1089/39 artivo al termine di un acceso dibattito patlamentare, lungo quasi trent’anni e caratterizzato
dall’emanazione di una serie di provvedimenti settoriali, tra i quali si ricordano la L. 185 del 1902, alla qua-
le segui il regolamento approvato con R.D. n. 431 del 17 luglio 1904, e la L. 364 del 1909, anch’essa af-
fiancata da un regolamento approvato con R.D. 30 gennaio 1913, n. 363.

36D, 1gs. n. 490 del 29 ottobre 1999, “Testo Unico delle disposizioni legislative in materia di beni cultura-
1i”, redatto a norma dell’articolo 1 della legge delega 8 ottobre 1997, n. 352 ¢ pubblicato nel S.O. 229L alla
G.U. n. 302 del 27 dicembre 1999.

37 Cfr. L. 1089/39, att. 1: “Sono soggette alla presente legge le cose, immobili e mobili, che presentano interesse artistico,
storico, archeologico o etnografico, compresi: a) le cose che interessano la paleontologia, la preistoria e le primitive civilta; b) le
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mente materiale del bene. In questo contesto cio che caratterizza 1 beni culturali e li dif-
ferenzia da altre fattispecie di rilevanza artistico-culturale, ¢ proprio 'elemento della ma-
terialita, il loro essere “cose3ss”,

Sara nel corso della IV legislatura che comincera a prendere forma la nozione moderna
di “bene culturale”, grazie soprattutto all'intenso lavoro svolto - negli anni dal 1964 al
1966 - dalla “Commissione interparlamentare di indagine per la tutela e la valorizzazione delle cose di
interesse storico, archeologico, artistico e del paesaggio”, nota anche come “Commissione France-
schini”, dal nome del suo Presidente3.

Missione della Commissione Franceschini®?, secondo quanto previsto dalla legge istitu-
tiva, era svolgere un’accurata indagine sulle condizioni in cui versava il patrimonio arti-
stico e culturale nazionale, al fine di avanzare proposte per la revisione delle leggi di tu-
tela, delle strutture e degli ordinamenti amministrativi, dell’ordinamento del personale e
per 'adeguamento dei mezzi finanziari.

L’intensa attivita, durata quasi due anni*!, si concluse con la produzione di ottantaquat-
tro dichiarazioni, nove raccomandazioni ed un ordine del giorno finale, il tutto raccolto

in tre volumi*2, dalla lettura dei quali si palesa un quadro decisamente allarmante dello

cose d'interesse numismatico; c) i manoscritti, gli antografi, i cartegg, i documenti notevoli, gli incunabol, nonché i libri, le
stampe ¢ le incisioni aventi carattere di rarita e di pregio. Vi sono pure compresi le ville, i parchi e i giardini che abbiano
interesse artistico o storico”.

38 Cosi V. Cerulli Irelli: “I/ valore culturale di una pittura (...) o di una scultura, e quindi il sno essere bene culturale, ¢
intrinsecamente legato alla cosa pittura, alla cosa scultura, e la tutela del primo si identifica con la tutela della cosa in guanto
tale (...). A differenza di guanto avviene per le opere dell’ingegno (le creazioni letterarie, o musicals, o industriali, o le stesse
creazioni delle arti fignrative o plastiche, intese in quanto tali e non in guanto identificate nelle cose nelle guali si esprimono),
tutelate come meri beni immaterialy”, N. Cerulli Irelli, I beni culturali nell’ordinamento italiano vigente, in Beni Culturali
¢ Comunita enropea, a cura di M.P. Chiti, Giuffré 1994, p. 3.

39 On. Prof. Francesco Franceschini. Prima di esaminare brevemente i meriti del lavoro della Commis-
sione, ¢ doveroso ricordare che una forte spinta al rafforzamento della natura pubblica della tutela del pa-
trimonio culturale nazionale si era avuta con Ientrata in vigore della Costituzione repubblicana, nel 1948.
All’art. 9 essa sancisce infatti che “La Repubblica pronmove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica.
Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione”: cosi facendo, linteresse alla tutela del patrimo-
nio artistico-storico acquista un valore preminente rispetto a qualunque altro interesse pubblico non rico-
nosciuto costituzionalmente.

300 Istituita con Legge n. 310 del 26 aprile 1964 su iniziativa del Ministro pro zempore della Pubblica Istru-
zione On. Luigi Gui, era composta da sedici parlamentari e undici esperti esterni. Sino alla istituzione —
avvenuta con L n. 5 del 1975 — del Ministero per i Beni Culturali ¢ Ambientali, la gestione e
I’'amministrazione del patrimonio culturale erano di competenza del Ministero della Pubblica Istruzione,
allinterno del quale erano istituite due Direzioni Generali che si occupavano rispettivamente del settore
antichita e belle arti e del settore accademie e biblioteche. Presso il Ministero degli Interni, invece, era isti-
tuita un’apposita direzione generale degli Archivi di Stato. La tutela del patrimonio artistico e storico, a
livello locale, era principalmente affidata alle Soprintendenze.

301 T.a Commissione consegno i suoi lavori il 10 marzo 1966.

302 ] tre volumi vennero pubblicati nel 1967, cfr. AA. VV., Per la salvezza dei Beni culturali in Italia, in Atti e
documenti della Commissione d'indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e del
paesaggio, Colombo, 1967. Gli esiti della Commissione furono in seguito ridiscussi per essere aggiornati.
Cfr. in proposito A. Clementi, Dalle intenzioni agli esiti. Questioni dell'innovazione e presentazione delle ricerche, in
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stato di degrado e di abbandono in cui versava il patrimonio artistico e culturale nazio-
nale3s,

Tra i principali meriti dell’articolato lavoro della Commissione vi fu senza dubbio quello
di introdurre — per la prima volta a livello nazionale — una definizione unitaria del con-
cetto di bene culturale quale “testimonianza materiale avente valore di civilta’*”, che in-
novava profondamente, rispetto alla tradizionale categoria delle “cose, immobili e mobi-
li, che presentano interesse artistico, storico, archeologico o etnografico”, fissata dalla
sopraccitata legge Bottai.

Sotto I'aspetto terminologico, I'utilizzo della parola “bene” evidenziava la funzione an-
che economica del patrimonio artistico, mentre il ricorso al termine “culturale” poneva
I'accento sull'importanza della valorizzazione del patrimonio nazionale quale espressione
di fattori storico-sociali del Paese35. Non si trattd di un’innovazione esclusivamente
terminologica: la definizione introdotta dalla Commissione Franceschini voleva riflettere
un modo nuovo di intendere la politica di tutela dei beni culturali in Italia%s.

Sino a quel momento, infatti, la legge Bottai aveva disciplinato le cose d’arte puntando
esclusivamente ad una loro conservazione di tipo “statico”, attraverso un regime fatto di
vincoli e divieti di alienazione ed esportazione’’. In quell’ottica, le cose d’arte venivano
considerate come “un oggetto da tenere al riparo dal contatto con la vita, pinttosto che a disposizione

368 99

dei cittadini come strumento di cultura®””. Mancava nella legge una disposizione che caratte-

Memorabilia: il futuro della memoria. Beni ambientali, archeologici, artistici e storici in Italia, vol. I — Tutela e valorizza-
zione 0ggl, (a cura di) F. Perego, Laterza, Roma-Bari, 1987, p. 31 ss.

363 Per citare alcuni esempi, nel settore archeologico si rivelo un’enorme diffusione sul territorio del feno-
meno dei cd. “scavatori clandestini”, si evidenzio inoltre un desolante stato di abbandono ed incuria dei
monumenti nazionali. Nel settore dei musei si osservo una scarsa conoscenza dei beni custoditi ed una
assoluta inadeguatezza dei mezzi di controllo e di vigilanza.

364 Ctr. AA. VV, Per la salvezza dei Beni culturali in Italia, cit., Dichiarazione n. 1: “Appartengono al patrimonio
culturale della Nazione tutti i beni aventi riferimento alla storia della civilta. Sono assoggettati alla legge tutti i beni di inte-
resse archeologico, storico, artistico, ambientale ¢ Paesistico, archivistico librario e ogni altro bene che costituiscono ftestino-
nianza materiale avente valore di civilta”.

305 Si veda G. Severini, La nogione di bene culturale e le tipologie di beni culturali, in 11 Testo Unico sui beni cultnrali ed
ambientali, a cura di G. Caia, Giuffré 2000, p. 1 ss.: “Utilizzare la dizione beni culturali in luogo di cose d’arte impli-
ca una scelta anche ideale. Non si tratta solo di una questione estrinseca e terminologica, poiché sotto queste due diverse e-
spressiont, o modi di indicare questo settore, stanno accezioni ben diverse, per non dire opposte, dell’oggetto di questa materia
¢ della ingerenza pubblica nel mondo dei privati. Detto in breve, la nozione tradizionale dell’oggetto di questo ordinamento,
incentrata sugli oggetti o le cose d’arte o storico-artistico, reputa essenziali le connotazioni della materialita e della normativita
(...), all'opposto, la nozione dell'oggetto (...) incentrata sul bene culturale, si riferisce ad un’occasionale rappresentazione di
un valore immateriale esterno ed espressivo dell'ambiente storico e sociale”.

366 T.a Commissione Franceschini individua quattro tipologie di beni culturali: i beni archeologici, i beni
artistici e storici, i beni ambientali ed i beni archivistici.

367 A. L. Tarasco, Beni, patrimonio ¢ attivita culturali: attori privati e antonomie territoriali, Ed. Scientifica 2004, p.
11 ss.

368 V. Santoro Passarelli, I beni della cultura secondo la Costituzione, in Studi in memoria di Carlo Esposito, Cedam
1973, vol. I, p. 1421 ss.
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rizzasse “in positivo la funzione sociale del nostro patrimonio culturale disponendo in ordine ai modi di
valorizzazione, ovvero incentivando i privati a migliorare la conservagione dei beni in loro possesso™”.
La Commissione Franceschini voleva abbandonare wuna simile concezione
dell’intervento pubblico, per puntare invece ad un’azione del legislatore diretta a garanti-
re alla comunita una godimento ampio ed effettivo del valore culturale custodito nel be-
ne, puntando non solo alla conservazione dei beni culturali ed alla loro tutela mediante
la manutenzione ed il restauro, ma soprattutto ad una loro valorizzazione3”.

Nonostante I'impegno dei suoi componenti e 'apporto innovativo delle sue dichiarazio-
ni, la Commissione Franceschini non vide mai tradotto il suo lavoro in un disegno di
legge e - di fatto - la locuzione “beni culturali” continuo ad essere assente dalla legisla-
zione nazionale. Una sua ufficializzazione, a livello legislativo, arrivo solo nel 1974, con
i1 D.I. n. 675 del 14 dicembre®, con il quale fu istituito il Ministero per i Beni Culturali e
Ambientali3™2,

Tali atti si limitano peraltro a richiamare I'espressione “beni culturali”, senza far seguire
alla stessa alcuna definizione. Sara solo con il D. Igs. n. 112 del 19983 che il legislatore
introdurra, in via normativa, le definizioni di “bene culturale” e di “bene ambientale”,
nonché quelle di tutela, gestione, valorizzazione e promozione dei beni stessi.

Lart. 148 del citato decreto legislativo, alla lettera a) del primo comma, individua come
beni culturali “quelli che compongono il patrimonio storico, artistico, monumentale, demoetnoantropo-
logico, archeologico, archivistico e librario e gli altri che costituiscono testimonianza avente valore di civil-
ta cosi individuati in base alla legge”.

Tale definizione, notevolmente ampia, risente ancora fortemente della eco della Dichia-
razione n. 1 elaborata dalla Commissione Franceschini - nonostante il lungo lasso di

tempo che le separa - ma presenta, quale principale novita, ’eliminazione del riferimento
bl bl

39 G. Rolla, Bene culturale ¢ funzione sociale, in Seritti in onore di M. S. Giannini, vol. 1, Giuffré 1988, p. 568.

370 Cfr. M.S. Giannini, [ beni culturali, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1976, p. 20 ss

371 Poi convertito in Legge n. 5 del 29 gennaio 1975.

372 11 primo a ricoprire la carica di ministro fu ’On. Giovanni Spadolini. I.a necessita di istituire una strut-
tura operativa autonoma per il settore dei beni culturali fu un’altra delle importanti intuizioni della Com-
missione Franceschini, che constato I'inefficienza delle due Direzioni Generali istituite presso il Ministero
della Pubblica Istruzione. I.a Commissione avanzo Iipotesi della istituzione di un’Agenzia Specializzata,
specificando anche i settori di competenza della stessa. Al momento della elaborazione del disegno di leg-
ge relativo alla costituzione del Ministero per i Beni Culturali ed Ambientali, molte delle indicazioni della
Commissione Franceschini furono prese in considerazione.

373 D. 1gs. n. 112 del 31 marzo 1998, “Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle
regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997 n. 597, pubblicato in G.U. n.
92 del 21 aprile 1998.
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all’elemento della “materialita” del bene culturale’. Il Decreto legislativo 112/98 con-
tribuisce inoltre a fare chiarezza — anche nel campo dei beni e della attivita culturali —
sulla ripartizione delle competenze tra Stato, Regioni ed Enti locali?™.

Il lavoro di riordino della normativa iniziato con il D. lgs. 112/1998, conflui nel succes-
sivo D. 1gs. 490/99, il primo Testo Unico in materia di beni culturali?’e. Con tale prov-
vedimento si tento finalmente di raccogliere, razionalizzare e risistemare in maniera or-
ganica ed omogenea una lunga serie di disposizioni emanate nel corso degli anni, in mo-
do spesso disordinato®”. Il legislatore, con gli articoli 2, 3 e 4 del Testo Unico (T.U.), e-
laboro una definizione di bene culturale molto piu dettagliata, raccogliendo Peredita del-
le innovazioni introdotte con il Decreto legislativo del 1998 ed affiancandovi le elenca-
zioni delle “cose d’arte” presenti nella legge del 1939 (abrogata) e nelle altre disposizioni

successive’s,

374 Sul punto si veda M. P. Chiti, La nuova nozione di bene culturale nel D. lgs. 112/1998: prime note esegetiche, in
Aedon — Rivista di arti e diritto on line, 1/98, www.aedon.mulino.it.
375 Lart. 149 del D. lgs. 112/98 riserva allo Stato le funzioni e i compiti di tutela dei beni culturali, sulla
base della disciplina dettata dall’ancora vigente legge Bottai; I'attivita di conservazione dei beni culturali ¢
invece concorrente tra Stato, Regioni ed Enti locali. Ai sensi dell’art. 150, P'attivita di gestione ¢ coordinata
da una commissione paritetica, presieduta dal Ministro per i Beni Culturali ed Ambientali (o da un Sotto-
segretario da lui delegato) e composta da cinque rappresentanti del Ministero e da altrettanti degli enti ter-
ritoriali designati dalla Conferenza unificata, la quale individua i musei o altri beni culturali statali la cui
gestione rimane allo Stato e quelli per i quali essa ¢ trasferita, secondo il principio di sussidiarieta, alle re-
gioni, alle province o ai comuni. Gli artt. 152 ¢ 153, infine, con riferimento alle attivita di valorizzazione e
promozione, stabiliscono che tali attivita debbano attuarsi mediante forme di cooperazione strutturali e
funzionali tra Stato, Regioni ed Enti locali, nell’ambito delle “Commissioni per i beni e le attivita culturali”
istituite presso ogni Regione a Statuto ordinario.
S0V, infra, nota 3.
377 La ratio di un testo unico ¢, in fondo, questa: rendere omogeneo ed attuale un corpo di norme emanate
successivamente nel tempo, ai fini della loro migliore comprensione ed applicazione. Cfr. T. Martines, Dz
ritto Costituzionale, Giuffré 1997, p. 482.
S8 TU., art. 2: “1: sono beni culturali disciplinati a norma di questo Titolo: a) le cose inmmobili e mobili che presentano
interesse artistico, storico, archeologico, o demo-etno-antropologico; b) le cose immobili che, a causa del loro riferimento con la
storia politica, militare, della letteratura, dell'arte e della cultura in genere, rivestono un interesse particolarmente importante;
¢) le collezioni o serie di oggetti che, per tradizione, fama e particolari caratteristiche ambientali, rivestono come complesso un
eccezionale interesse artistico o storicoy d) i beni archivistici; e) i beni librari. 2. Sono comprese tra le cose indicate nel comma
1, lettera a): a) le cose che interessano la paleontologia, la preistoria e le primitive civilta; b) le cose di interesse nuniismatico;
¢) i manoscritti, gli antografi, i carteggi, i documenti notevoli, gli incunaboli, nonché i libri, le stampe, le incisioni aventi carat-
tere di rarita e pregio; d) le carte geografiche e gli spartiti musicali aventi carattere di rarita e di pregio artistico o storico; e) le
Jfotografie con relativi negativi e matrici, aventi carattere di rarita e di pregio artistico o storico; f) le ville, i parchi e i giardini
che abbiano interesse artistico o storico; 3. Sono comprese tra le collezioni indicate nel comma 1, lettera c), quali testimonian-
e di rilevanza storico-culturale, le raccolte librarie appartenenti a privati, se di eccezionale interesse culturale. 4. Sono beni
archivistici: a) gli archivi e i singoli documenti dello Stato. b) gli archivi e i singoli documenti degli enti pubblici; ¢) gli archivi
e  singoli documenti, appartenenti a privati, che rivestono notevole interesse storico. 5. Sono beni librari le raccolte librarie
delle biblioteche dello Stato e degli enti pubblici, quelle indicate nel comma 3 ¢, qualunque sia il loro supporto, i beni indicati
al comma 2, lettere ¢) e d). 6. Non sono soggette alla disciplina di questo Titolo, a norma del comma 1, lettera a), le opere di
antori viventi o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinguanta anni”. Art. 3: “indipendentemente dalla loro inclusione nelle
categorie elencate all'articolo 2, sono altresi beni culturali ai fini delle specifiche disposizioni di questo Titolo che li rignarda-
no:a) gli affreschi, gli stemmii, i graffits, le lapidy, le iscrizions, i tabernacoli e gli altri ornamenti di edifici, esposti o non alla
pubblica vista; b) gli studi d'artista definiti nell'articolo 52; ¢) le aree pubbliche, aventi valore archeologico, storico, artistico
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Venne dunque qualificato bene culturale ogni cosa che, in considerazione del suo valore
storico, artistico o archeologico, avesse formato oggetto, in qualsiasi modo, di tutela da
parte di una disposizione normativa.

In aggiunta alle elencazioni degli articoli 2 e 3, I'articolo 4 del T.U. riprendeva la defini-
zione unitaria e di principio di bene culturale elaborata dalla dottrina, consentendo di in-
dividuare, tramite disposizione legislativa, nuovi beni non ricompresi negli articoli pre-
cedenti, che fossero “testimonianza di civilta”37,

La pur ampia definizione di bene culturale contenuta nel T.U. del 1999, ¢ stata di recen-
te modificata e rielaborata dal D. lgs. n. 42 del 2004, contenente il Codice dei Beni Cul-
turali e del Paesaggio®. A distanza di soli cinque anni, il Legislatore ha avvertito, nel
2004, I'esigenza di riformare nuovamente la materia, nonostante il lavoro di razionaliz-
zazione e riordino operato con il T.U.

Motivazione principale di tale riforma, che ha condotto all’emanazione del D. Igs.
42/2004, era 'esigenza di armonizzare e rendere compatibile la disciplina in matetia di
beni culturali con il nuovo Titolo V della Costituzione italiana, cosi come modificato
dalla L. cost. n. 3 del 2001381,

Sulla base dei nuovi equilibri istituzionali prodotti dalla riforma, il Codice dei Beni Cul-
turali e del Paesaggio (d’ora in poi Codice), punta ad un’ulteriore semplificazione legisla-
tiva e ad una riforma radicale della materia, al fine di creare un sistema coordinato e
programmato di tutela e valorizzazione dei beni culturali che coinvolga Stato, Regioni ed
Enti locali. Nell'individuare il suo campo di applicazione, il Codice distingue - al suo art.

2 - il “patrimonio culturale” dai “beni culturali”, specificando come il primo sia costitui-

ambientale, individuate a norma dell'articolo 53; d) le fotografie ¢ gli esemplari delle opere cinematografiche, andiovisive o
sequenze di immagini in movimento o comunque registrate, nonché le documentazioni di manifestazioni sonore o verbali co-
mungue registrate, la cui produzione risalga ad oltre venticingue anni; e) i mezzi di trasporto aventi pin di settantacingue
anni; ) 7 beni e gli strumenti di interesse per la storia della scienza e della tecnica aventi pin di cinguanta anni”. Art. 4:
“beni non ricompresi nelle categorie elencate agli articoli 2 ¢ 3 sono individuati dalla legge come beni culturali in quanto fe-
stimonianza avente valore di civilta”.

379 “In tal modo, sembrerebbe possibile individuare il bene oggetto di tutela in base al valore culturale ab origine presente
nello stesso, indipendentemente dal fatto di essere gia stato oggetto di normazione o meno” (F. Rocca, Beni culturali: alcune
note sulla disciplina dettata dal nnovo Testo Unico, in Codice dell’anibiente X1 ed., La Tribuna, 1999).

380 Decreto legislativo n. 42 del 22 gennaio 2004, “Codice dei beni culturali e del paesaggio ai sensi dell’art.
10 della legge 6 luglio 2002, n. 1377, anche noto come “Codice Urbani”, dal nome del Ministro proponen-
te, pubblicato nel S.O. n. 28 alla G.U. n. 45 del 24 febbraio 2004 ed in vigore dal 1° maggio 2004

381 La riforma costituzionale operata con L. Cost. n. 3/01 modifica, tra I'altro, la ripartizione delle compe-
tenze tra Stato, Regioni, Province e Comuni (artt. 117-118). Con particolare riferimento ai beni culturali, il
nuovo art. 117 ne inserisce la “tutela” nelle materie di esclusiva competenza dello Stato, mentre la “valo-
rizzazione, la promozione e I'organizzazione di attivita culturali” sono inserite tra le materie concorrenti:
in questo caso la legislazione spetta alle Regioni, lasciandosi alla legislazione dello Stato esclusivamente la
determinazione dei principi fondamentali.
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to dall'insieme dei beni culturali e paesaggistici, mentre 1 secondi siano individuabili nelle
“cose immobili e mobili che, ai sensi degli articoli 10 e 1132, presentano interesse artistico, storico, ar-
cheologico, etnoantropologico, archivistico e bibliografico ¢ le altre cose individuate dalla legge o in base
alla legge quali testimonianze aventi valore di civilta®”.

Il Codice conserva cosi un sistema misto, che se per un verso riprende la nozione

elencativa di bene culturale gia presente nella legge Bottai e poi ripresa dal T.U., per

382 Cosl gli artt. 10 e 11 del Codice: art. 10 “Beni culturali”: “7. Sono beni culturali le cose immobili e mobili ap-
partenenti allo Stato, alle regioni, agli altri enti pubblici territorial, nonché ad ogni altro ente ed istituto pubblico e a persone
giuridiche private senza fine di lucro, che presentano interesse artistico, storico, archeologico o etnoantropologico. 2. Sono inol-
tre beni culturali: a) le raccolte di musei, pinacoteche, gallerie e altri lnoghi espositivi dello Stato, delle regioni, degli altri enti
pubblici territoriali, nonché di ogni altro ente ed istituto pubblico; b) gli archivi e i singoli documenti dello Stato, delle regiont,
degli altri enti pubblici territoriali, nonché di ogni altro ente ed istituto pubblico; ¢) le raccolte librarie delle biblioteche dello
Stato, delle regioni, degli altri enti pubblici territorialz, nonché di ogni altro ente e istituto pubblico. 3. Sono altresi beni cultn-
rall, quando sia intervenuta la dichiarazione prevista dall'articolo 13: a) le cose immobili e mobili che presentano interesse
artistico, storico, archeologico o etnoantropologico particolarmente importante, appartenenti a soggetti diversi da quelli indicati
al comma 1; b) gli archivi e i singoli documents, appartenenti a privati, che rivestono interesse storico particolarmente inpor-
tante; ¢) le raccolte librarie, appartenenti a privati, di eccezionale interesse culturale; d) le cose inmobili e mobili, a chiunque
appartenenti, che rivestono un interesse particolarmente importante a cansa del loro riferimento con la storia politica, militare,
della letteratura, dell'arte ¢ della cultura in genere, ovvero quali testimonianze dell'identita e della storia delle istitnzioni pub-
bliche, collettive o religiose; e) le collezioni o serie di oggetti, a chinnque appartenents, che, per tradigione, fama e particolari
caratteristiche ambientali, rivestono come complesso un eccezionale interesse artistico o storico. 4. Sono comprese tra le cose
indicate al comma 1 e al comma 3, lettera a): a) le cose che interessano la paleontologia, la preistoria e le primitive civilta; b)
le cose di interesse numismatico; c) i manoscritti, gli antografi, i carteggs, gli incunaboli, nonché i libri, le stampe e le incisions,
con relative matrici, aventi carattere di raritd e di pregio; d) le carte geografiche e gli spartiti musicali aventi carattere di rarita
e di pregio; ¢) le fotografie, con relativi negativi e matrici, le pellicole cinematografiche ed i supporti andiovisivi in genere, aventi
carattere di rarita e di pregio; f) le ville, i parchi e i giardini che abbiano interesse artistico o storico; g) le pubbliche piazze,
vie, strade e altri spazi aperti urbani di interesse artistico o storico; h) i siti minerari di interesse storico od etnoantropologico;
7) le navi e i galleggianti aventi interesse artistico, storico od etnoantropologico; 1) le tipologie di architettura rurale aventi inte-
resse storico od etnoantropologico quali testimoniange dell'economia rurale tradizionale. 5. Salvo guanto disposto dagli artico-
li 64 ¢ 178, non sono soggette alla disciplina del presente Titolo le cose indicate al comma 1 ¢ al comma 3, lettere a) ed ¢),
che siano opera di autore vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinguanta anni”. Art. 11 “Beni oggetto di spe-
cifiche disposizioni di tutela: “. Fatta salva 'applicazione dell articolo 10, qualora ne ricorrano presupposti e condi-
Zdoni, sono beni culturali, in quanto oggetto di specifiche disposizioni del presente Titolo: a) gli affreschi, gli stemmui, i graffiti,
le lapidi, le iscrizioni, i tabernacoli e gli altri ornamenti di edifici, esposti o non alla pubblica vista, di cui all'articolo 50,
comma 1, b) gli studi d'artista, di cui all'articolo 51, ¢) le aree pubbliche di cui all'articolo 52; d) le opere di pittura, di scul-
tura, di grafica e qualsiasi oggetto d'arte di antore vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinguanta anni, di cui agli
articoli 64 ¢ 65; ¢) le opere dell'architettura contemporanea di particolare valore artistico, di cui all'articolo 37 f) le fotogra-
e, con relativi negativi e matrici, gli esemplari di opere cinematografiche, andiovisive o di sequenzge di immagini in movimen-
to, le documentazioni di manifestazioni, sonore o verbali, comungue realizzate, la cui produzione risalga ad oltre venticingue
anni, di cui all'articolo 65; g) i mezzd di trasporto aventi pin di settantacinque anni, di cui agli articoli 65 ¢ 67, comma 2;
h) i beni e gli strumenti di interesse per la storia della scienza e della tecnica aventi pin di cingunanta anni, di cui all'articolo
65, 1) le vestigia individuate dalla vigente normativa in materia di tutela del patrimonio storico della Prima gnerra mondiale,
di cui all'articolo 50, comma 2”.

383 1 beni ambientali sono invece definiti come “espressione dei valori storici, culturali, naturali, morfologici ed esteti-
¢t del territorig” (Codice, art. 2, co. 3). Anche nel T.U. del 1999 era presente la distinzione tra beni culturali
ed ambientali, abbandonandosi definitivamente la proposta avanzata dalla Commissione Franceschini di
unificare le due tipologie di beni comprendendoli in un’unica nozione di piu largo respiro ed optando in-
vece per una separazione dei due settori normativi. Cfr. N. Assini, G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici.
Diritto interno, comunitario, comparato e internazionale, Cedam 2000, p. 49.
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Ialtro lascia aperta la possibilita di ricomprendere nella categoria qualunque altro bene

che, in base alla legge, sia individuato quale “testimonianza avente valore di civilta’+”.

5.1.3 L’individuazione dei beni culturali: dagli elenchi descrittivi alla

“verifica dell’interesse culturale”

La disciplina del Codice non prevede, a differenza di quanto accade in altre realta
europee, un sistema di classificazione dei beni culturali rilevante ai fini della tutela e, pitu
specificamente, dell’apposizione di vincoli alla circolazione degli stessi.

Lo strumento della catalogazione infatti, pur previsto all’art. 17 del Codice, non ¢
coinvolto nel procedimento di sottoposizione a vincolo di un determinato bene, ma
rileva piuttosto ai fini di valorizzazione e conservazione dello stesso.

Se ¢ vero infatti che, parallelamente a quanto avveniva in altre realta europee, anche in
Italia nel XIX secolo andava diffondendosi la pratica di inventariazione del patrimonio
culturale nazionale® e linserimento del bene in appositi cataloghi portava con sé
importanti effetti giuridici - tra i quali il divieto di esportazione, Iinalienabilita o il
sorgere di un diritto di prelazione a favore dello Stato - ¢ altrettanto vero che ben presto
si evidenzio I'enorme limite di tale sistema: la frequente incompletezza degli elenchi,
dovuta sia alla lentezza delle amministrazioni nella predisposizione degli stessi sia

all’enormita del patrimonio nazionale da inventariare.

384 Lart. 2 del Codice unifica in un’unica norma quanto precedentemente era contenuto negli articoli 2-3
(per i beni culturali) e 138-139 (per i paesaggistici) del Testo Unico del 1999, operando in questo senso
un’importante semplificazione della materia.

#5 Linserimento di un bene in un catalogo ¢ stato inizialmente considerato il presupposto
dell’assoggettabilita dello stesso alla disciplina di tutela. Al fine di contrastare esportazione indiscriminata
di opere d’arte, si diffuse la prassi - sia da parte degli enti ecclesiastici che degli enti pubblici - di
denunciare per iscritto alle competenti autorita le collezioni egli oggetti d’arte in proprio possesso, nonché
di segnalare ogni spostamento ed alienazione. Le prime forme di catalogazione risalgono al Granducato di
Toscana, dove si stabili, mediante un elenco, quali opere di pittura potessero essere esportate.
Successivamente, PEditto Pacca del 1820 ribadi la necessita della formazione di elenchi delle opere di
proprieta da parte di ogni ente, ecclesiastico ¢ non. Agli editti dello Stato pontificio, si ispirarono analoghi
provvedimenti emanati dagli altri Stati italiani del periodo, molti dei quali rimasero in vigore anche dopo
I'avvento dell’unita d’Italia (N. Assini, G. Cordini, ¢, p. 58 ss.). Nel 1902 la prima legge organica in
materia, (Legge n. 185 del 12 giugno 1902, nota come “Legge Nasi”), tento di mettere ordine nella
materia, prevedendo la formazione di cataloghi ministeriali per i monumenti, gli oggetti d’arte e le
antichita, ove fossero inseriti non solo i beni di proprieta pubblica ma anche i beni privati definiti “di
sommo pregio” per i quali era proibita I'esportazione. Nello stesso anno veniva pubblicato il primo
“Elenco degli edifici monumentali” stilato dalla Direzione Generale delle Antichita e Belle Arti istituita
presso il Ministero della Pubblica Istruzione. Alla Legge Nasi fece seguito, nel 1907, un’apposita
normativa diretta a regolamentare il lavoro di compilazione, al fine di creare un inventario preciso e
metodico.
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Al fine di evitare pertanto che tale incompletezza determinasse I’assoluta
incontrollabilita delle esportazioni e dei movimenti di quei beni non ancora catalogati,
nel 190936 Papproccio italiano alla catalogazione subi una svolta significativa,
rimuovendosi la funzione costitutiva del catalogo ed attribuendogli invece una funzione
meramente dichiarativa. Gli elenchi divennero cosi strumento di ricognizione del
patrimonio culturale, necessari non per la disciplina delle esportazioni bensi per un uso
interno. I’opera di catalogazione pertanto, anche se priva di rilevanza giuridica, si
poneva come utile e necessario supporto conoscitivo all’attivita di tutela ed ¢ in questi
termini che, ancora oggi, viene intesa.

Con il passare dei decenni, si ¢ consolidata - nel legislatore come negli operatori del
settore - la convinzione che funzione fondamentale del catalogo sia una preliminare
indagine conoscitiva ai fini di una corretta ed efficace applicazione delle norme
legislative, con particolare riferimento alla disciplina in materia di valorizzazione e
conservazione dei beni stessi.

La responsabilita della catalogazione grava oggi, come sancito all’art. 17 del Codice, sul
Ministero per i Beni e le Attivita Culturali (d’ora in poi MiBAC), che coordina le relative
attivita attraverso I'Istituto Centrale per il Catalogo e la Documentazione (ICCD7). Le
regioni e gli altri enti pubblici territoriali contribuiscono anch’essi, ciascuno secondo i
beni di appartenenza, alla inventariazione dei beni culturali, grazie alla conoscenza
diretta del territorio. Ai sensi del comma 3 dell’art. 17, anche le Universita sono
coinvolte nell’attivita, prevedendosi la loro collaborazione alla definizione di programmi

su studi e ricerche in tema di metodologie di catalogazione ed inventariazione3s.

386 Con I'emanazione della Legge n. 364 del 20 giugno 1909, pubblicata in G.U. n. 150 del 28 giugno 1909,
cd. “Legge Rosadi”.

387 Creato nel 1975, LIstituto Centrale per il Catalogo e la Documentazione, all'interno del Ministero per i
Beni e le Attivita Culturali, definisce gli standard e gli strumenti per la catalogazione e la documentazione
del patrimonio archeologico, architettonico, storico attistico ¢ etnoantropologico nazionale in accordo
con le Regioni; gestisce il Sistema Informativo Generale del Catalogo e svolge funzioni di alta formazione
e ricerca nel settore della catalogazione.

388 All’atto pratico, i ritardi operativi nel settore sono stati notevoli e la materia ¢ stata a lungo oggetto di
vistosi vuoti legislativi, mancando una chiara individuazione delle competenze regionali in tema di tutela e
valorizzazione del patrimonio culturale nonché una precisa ripartizione di compiti tra regioni e ICCD con
riferimento al censimento del patrimonio culturale. Dinanzi a tale lacuna, diverse regioni italiane hanno
sviluppato autonomamente programmi di catalogazione dei beni culturali sin dagli anni Settanta, fino a
costituire cospicue banche dati e a configurare di fatto un esercizio condiviso dei compiti di catalogazione
riservati per legge alle Soprintendenze ¢ al’ICCD. Dagli anni Novanta, il ruolo delle regioni nel censire e
quindi certificare I'appartenenza dei beni a rischio di furti o esportazioni illecite ¢ stato valorizzato anche
dal Ministero, soprattutto grazie all’estensione alle regioni dei finanziamenti straordinari per la
catalogazione (N. Gazzeri, La catalogazione dei beni culturali tra competenze del ministero e iniziativa regionale:
quadro storico e prospettive di sviluppo, in Aedon 1/98, su www.aedon.mulino.it).
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I1 Codice pertanto, al fine di individuare il suo campo d’azione, non fa riferimento ad
alcun elenco di beni, introducendo invece un sistema basato sulla verifica - caso per caso
- della culturalita del bene. In tal senso, la materia risulta notevolmente innovata rispetto
al T.U., sebbene - allora come oggi - sia necessario compiere una netta distinzione tra la
verifica di culturalita effettuata sui beni pubblici da quella avente invece ad oggetto 1 beni
privati.

Con riferimento ai primi, il T.U. prevedeva il meccanismo dei cd. “elenchi descrittivi®*?”,
strumento mediante il quale venivano individuati i beni di appartenenza pubblica di
rilevanza culturale.

L’art. 5 prevedeva che gli enti pubblici diversi dallo Stato e le persone giuridiche private
senza scopo di lucro presentassero al Ministero (se del caso anche con successive
integrazioni) un elenco delle cose di loro appartenenza aventi — presumibilmente -
interesse artistico, storico, archeologico o etnoantropologico.

La verifica della culturalita dei beni di proprieta di altri soggetti privati, spettava invece —
caso per caso - al Ministero, mediante il rilascio di apposita “dichiarazione”.

Gli elenchi descrittivi - anche quando validati dal Ministero - avevano carattere
meramente dichiarativo e la non inclusione in essi non era di ostacolo all’applicazione
della disciplina di tutela, sempre che le cose presentassero interesse culturale e, di autore
non piu vivente, risalissero a oltre cinquant’anni®.

Per 1 beni culturali di appartenenza pubblica operava pertanto una “presunzione
generale di culturalita®!”: in assenza di precisi criteri di valutazione (fatta salva la vetusta)
e dell’intervento di apposite commissioni di esperti, si sottoponeva a vincolo qualunque
bene in appartenenza pubblica anche quando - di fatto — il bene, pur risalendo ad oltre
cinquant’anni, fosse palesemente privo di un rilevante valore storico-artistico.

Questo sistema di individuazione dei beni culturali pubblici, fonte di non poche
incertezze sul piano effettivo, ha conosciuto significative innovazioni, ad opera del
“Regolamento recante disciplina delle alienazioni di beni immobili del demanio storico e

artistico”, adottato con il D.P.R. n. 283/2000%2, a poco meno di un anno dall’entrata in

%9 In piena coerenza con I'impianto gia introdotto dalla legge Bottai del 1939.

390 Cfr. T.U., art. 5, comma 5, e art. 2, comma 6.

V. G. Sciullo, La verifica dell interesse culturale (art. 12), in Aedon 1/04, su www.aedon.mulino.it. Dello stes-
so autore v. anche Commento all'art. 5, a cura di M. Cammelli, in La nuova disciplina dei beni cultnrali e anbienta-
1, 2000, p. 40 ss., I beni, in I/ diritto dei beni culturali, (a cura di) C. Barbati, M. Cammelli, G. Sciullo, 11 Muli-
no 2003, p. 34 ss.

32 D.P.R. emanato in attuazione della Legge n. 448/1998 (Legge finanziaria 1999).
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vigore del T.U. La normativa regolamentare introdusse la possibilita dell’alienazione dei
beni demaniali immobili di proprieta di enti territoriali diversi dallo Stato, modificando
in tal modo il concetto stesso di “demanio” radicato nel nostro ordinamento3?.
Contestualmente, venivano modificate anche le originarie procedure di individuazione
degli immobili: il sistema degli elenchi descrittivi veniva abbandonato, prevedendosi che
anche per 1 beni appartenenti agli enti pubblici - similmente a quanto gia previsto per i
beni privati - fosse necessario un procedimento formale di verifica della sussistenza della
culturalita’®,

Suddetta impostazione ¢ stata ripresa e perfezionata all’interno del Codice, che al suo
art. 12 introduce il meccanismo della “verifica dell’interesse culturale’*s” cui devono
essere sottoposti tutti 1 beni aventi piu di cinquant’anni appartenenti allo Stato, alle
regioni, agli altri enti pubblici territoriali, nonché ad ogni altro ente ed istituto pubblico o
a persone giuridiche private senza fine di lucro, su richiesta del proprietario o d’ufficio,
affinché si accerti — in via definitiva — la presenza del requisito della culturalita e di
conseguenza I'assoggettamento del bene ai vincoli imposti dal Codice.

In attesa dell’esito del procedimento di verifica — ed ¢ questa la novita di maggior rilievo
— il bene pubblico ¢ comunque sottoposto in via automatica e provvisoria alla disciplina
del Codice. Nel dubbio, pertanto, il requisito della culturalita ¢ presunto, salvo poi accer-
tarne ’assenza.

In tal modo, il legislatore si ¢ voluto cautelare da eventuali errori nella valutazione effet-
tuata dal proprietario del bene, al fine di garantire una maggiore certezza negoziale.
Qualora il procedimento di verifica abbia esito positivo, il bene - mobile o immobile -

risultera definitivamente inserito nella categoria dei “beni culturali” e sottoposto alla di-

393 11 D.P.R. 283, del 27 settembre 2000, ¢ I’esito normativo di un processo di dismissione degli immobili
pubblici, motivato dalla necessita di reperire risorse aggiuntive destinate a sanare il deficit del bilancio sta-
tale, iniziato gia negli anni 90 ma mai - sino a questo momento - avente ad oggetto beni di rilevanza cultu-
rale. Esso ¢ stato abrogato dal Codice, che ne ha ripreso parte dei contenuti.

394 Restano esclusi da tale verifica i beni demaniali indisponibili; cfr. znfra par. succ.

35 Meccanismo gia anticipato dall’art. 27 del Decreto legge 30 settembre 2003 n. 269, poi convertito, con
modificazioni, nella legge 24 novembre 2003, n. 326. Cfr. sul punto A. L. Tarasco, ¢z, p. 11 ss.: “La ragione
dell introduzione dell’art. 27, D.[. n. 269 del 2003, sulla verifica dell interesse culturale nasce dall’esigenza (fortemente volu-
ta dal Ministero del tesoro, economia e finanze) di dotare in tempi rapidi l'ordinamento di un meccanismo di accertamento
dell'interesse culturale dei beni (sia mobili che immobili) degli enti pubblici, in modo da poter sdemanializzare ¢, dunque,
alienare i beni che fossero privi di siffatto interesse, con conseguente afflusso di denaro nell'erario dello Stato; ¢ per questo che
la disciplina ¢ contenuta in un decreto legge recante “disposizioni wrgenti per favorire lo sviluppo e per la correzione
dell’andamento dei conti pubblici”.
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sciplina codicistica®*. Nel caso in cui invece la verifica abbia esito negativo, le cose sa-
ranno escluse dall’applicazione delle disposizioni del Codice e liberamente alienabili.

Per cio che concerne i beni di proprieta privata (appartenenti a soggetti privati diversi
dalle persone giuridiche senza fine di lucro), non vi era nel T.U., e non vi ¢ tuttora nel
Codice, alcuna presunzione di culturalita, prevedendosi invece la possibilita di
sottoporre tali beni a vincolo solo successivamente all’adozione, da parte del Ministero
di apposita “dichiarazione dell'interesse culturale®””.

Il procedimento per il rilascio della dichiarazione puo essere avviato su richiesta del
proprietario del bene, del soprintendente, della Regione o di qualunque altro ente
territoriale interessato a verificare se trattasi o meno di bene culturale.

Presupposto per 'imposizione del vincolo ¢, come ovvio, I'espressione del giudizio da
parte della competente autorita amministrativa, che dovra a sua volta essere preceduto
da un’analisi del bene e delle sue caratteristiche, volto a verificare la sussistenza di
quell’interesse “eccezionale” o “particolarmente importante” che il bene deve rivestire
per poter essere qualificato come culturales.

La declaratoria si basa su un giudizio tecnico-discrezionale dell’amministrazione ed ¢
sindacabile in sede di legittimita?”; essa, come ogni atto che incide su posizioni
giuridiche soggettive, dovra essere congruamente motivata, dovendosi indicare i

presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno condotto alla decisione finale.

36 In caso di accertata culturalita del bene pubblico, il Codice chiatisce che la verifica costituisce provve-
dimento formale: ove faccia riferimento a cose soggette a pubblicita, mobiliare o immobiliare, dovra esse-
re trascritto negli appositi registri, ed avra efficacia “ne/ confronti di ogni successivo proprietario, possessore o detento-
re a qualsiasi titolo” (art. 15, co. 2).

37 Con riferimento alla natura di tale dichiarazione, che costituisce atto impositivo del vincolo, la dottrina
¢ divisa tra coloro che ne sostengono la natura dichiarativa (N. Assini, R. Colonna, I/ vincolo storico artistico,
in AA. VV., Manuale dei beni culturali, (a cura di) N. Assini e P. Francalacci, Cedam 2000, p. 327) e chi
invece ritiene che trattasi di un atto di accertamento costitutivo, che si ha quando la legge subordina il
sorgere di determinati rapporti giuridici ad un accertamento dell’amministrazione (T. Alibrandi, P. Ferri, I
beni culturali e ambientali, Giuffre, 2001, p. 269); la giurisprudenza sembra invece concorde nell’affermare la
natura dichiarativa del provvedimento (Cons. di Stato Sez. VI, n. 677/2000, in Cons. Stato 2000, I, p.
262). Come evidenziato da C. Volpe nel commento all’art. 13 del Codice (in Commentario al Codice... cit., p.
172), la dizione della norma (“la dichiarazione accerta la sussistenza, nella cosa che ne forma oggetto
dell’interesse culturale...”) fa venite meno [lutilita pratica della disputa. Indipendentemente dalla
circostanza che il bene sia o meno culturale sin dall’origine, occorre un provvedimento amministrativo che
accerti Iesistenza di un elemento richiesto dalla legge, ossia I'interesse culturale dello stesso, affinché ne
possano scaturire determinati effetti di tipo vincolistico.

398 Cfr. art. 10 del Codice, comma 3.

3% La dichiarazione, una volta adottata dal Ministero, ¢ notificata al proprietario del bene, il quale ha 30
giorni di tempo dal momento della notifica, per presentare ricorso amministrativo (art. 16). E’ questa
un’importante novita procedimentale — non contemplata nel precedente T.U. - che il Codice Urbani pre-
vede anche nel caso di procedimento di tutela indiretta (art. 47) e diniego di attestato di libera circolazione
del bene culturale (art. 69).

153



5.2 La circolazione dei beni culturali mobili e immobili

La disciplina prevista dal Codice in materia di circolazione - nazionale ed internazionale
- dei beni culturali non incontra, come accade nelle altre realta nazionali esaminate, una
differenziazione basata sulla tradizionale dicotomia bene mobile-bene immobile.

La normativa vigente risulta invece maggiormente differenziata a seconda della titolarita
del bene: l'alienabilita e, piu genericamente, la disponibilita dei beni culturali di proprieta
pubblica, ¢ sottoposta ad un regime particolarmente rigoroso, riservandosi invece un
sistema meno severo ai beni di proprieta privata.

La distinzione operata dal Codice fra beni culturali di appartenenza pubblica e beni di
appartenenza privata si riflette pertanto sia sulle modalita di identificazione, come sopra

esaminato, che sulla tutela degli stessi.

5.2.1 La circolazione dei beni di proprieta pubblica

La circolazione dei beni culturali appartenenti allo Stato ed agli enti territoriali ¢ discipli-
nata dal Codice agli articoli da 53 a 57, mediante i quali il legislatore mira a fare chiarezza
sul problema, fortemente sentito sia in dottrina che in giurisprudenza, del coordinamen-
to tra la disciplina generale in materia di demanio pubblico e la normativa speciale in
materia di beni culturali.

In base al disposto degli artt. 822, 823 e 824 del Codice civile, infatti, gli immobili rico-
nosciuti di interesse storico, archeologico e artistico, nonché le raccolte di musei, pina-
coteche, archivi e biblioteche che siano di proprieta dello Stato, delle Province o dei
Comuni sono soggetti al regime demaniale (costituendo, nello specifico, il cd. “demanio
culturale”) e come tali sono inalienabili e non posso formare oggetto di diritti a favore di

terzi, se non nei modi e nei limiti stabiliti dalle leggi che i riguardano®.

400 Secondo quanto previsto dal Codice civile, il demanio ¢ costituito dai seguenti beni: il lido del mare, la
spiaggia, le rade e i porti; i fiumi, i torrenti, i laghi e le altre acque definite pubbliche dalle leggi in materia;
le opere destinate alla difesa nazionale. Fanno allo stesso modo parte del demanio pubblico, ma solo se
appartengono allo Stato, le strade, le autostrade e le strade ferrate; gli acrodromi; gli acquedotti; gli immo-
bili riconosciuti d'interesse stotico, atcheologico e attistico a norma delle leggi in materia; le raccolte dei
musei, delle pinacoteche, degli archivi, delle biblioteche e infine gli altri beni che sono dalla legge assogget-
tati al regime proprio del demanio pubblico. II Codice civile propone pertanto una differenziazione di
condizione giuridica, che divide alcune tipologie di beni culturali appartenenti allo Stato e agli enti territo-
riali, da quelli appartenenti a tutti gli altri soggetti, pubblici o privati. I primi sono disciplinati secondo una
normativa “ulteriormente” speciale, rispetto a quella gia concernente i beni culturali: la demanialita. Tratto
caratteristico della disciplina demaniale ¢ proprio I'indisponibilita del bene, laddove la sottrazione del bene
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Alle disposizioni del Codice civile, peraltro, si sono contrapposte negli anni le legislazio-
ni speciali sui beni culturali, creando non poca confusione circa il regime di indisponibi-
lita applicabile*!.

11 Codice dei Beni culturali e del Paesaggio prova a fare luce sulla questione*2, creando -
per 1 beni culturali appartenenti allo Stato - alle regioni e agli altri enti pubblici territoria-
li, un sistema a tre livelli.

I primo livello ¢ costituito dai beni per 1 quali vige un divieto assoluto e definitivo di a-
lienabilita, in quanto beni culturali demaniali: immobili ed aree di interesse archeologico,
immobili riconosciuti monumenti nazionali con atti aventi forza di legge, raccolte di mu-

sei, pinacoteche, gallerie e biblioteche, archivi‘.

al commercio giuridico dipende da una sua qualita, che determina una sorta di oggettiva incapacita ad es-
sere oggetto di negozi di diritto privato costitutivi di diritti a favore di terzi. (V. A. Serra, commento all art.
53, in Codice dei Beni culturali e del paesaggio — commentario a cura di M. Cammelli, 11 Mulino 2004, p. 250.)

401 La situazione normativa precedente a quella impostata con il Codice puo essere cosi riassunta: art. 23
della legge Bottai dichiarava inalienabili i beni di rilevanza culturale appartenenti allo Stato ed a enti terri-
toriali, consentendo peraltro all’art. 24, a fronte di tale divieto, I’alienazione a determinate condizioni e
previa autorizzazione. Con lentrata in vigore del Codice civile del 1942 i beni culturali appartenenti allo
Stato o agli enti locali (comuni, province e regioni) erano stati qualificati come demanio artistico (artt. 822
e 824 cod. civ.), il che comportava I'inalienabilita assoluta del bene, la sua inusucapibilita e I'esclusiva pos-
sibilita di utilizzazione provvisoria previa concessione amministrativa. La Legge Bassanini-bis (Legge 15
maggio 1997, n. 127), nella sua versione originaria, stabili una norma che prevedeva la preminenza della
legee n. 1089/39 sul codice civile. Con la cd. Bassanini-ter (Legge 16 giugno 1998, n. 191, att. 2, co. 24)
predetta norma viene abrogata, ricreandosi pertanto la situazione giuridica anteriore, con il ripristino della
qualificazione dei beni culturali dello Stato e degli enti locali come demanio artistico accidentale, nel senso
e secondo la limitativa disciplina del Codice civile, interpretata con particolare rigore dalla giurisprudenza.
II'T.U. del 1999 (art. 55 lettera a) sottoponeva ad autorizzazione ministeriale I’alienazione dei beni culturali
appartenenti allo Stato, alle regioni, alle province e ai comuni “che non facciano parte del demanio storico e artisti-
¢0”, lasciando sostanzialmente irtisolto il problema. Il Regolamento del 2000 (D.P.R. 283/00) prevedeva
una disciplina dalla quale si desumeva che alcuni beni conservavano per sempre la demanialita, mentre
altri potevano perderla e divenire alienabili, se inseriti nell’elenco principale a disposizione della soprinten-
denza regionale. Tali elenchi, peraltro, non sono mai stati redatti e, di fatto, la disciplina regolamentare
non ha mai trovato applicazione.

40211 D. lgs. 42/2004 abroga esplicitamente le normative precedenti ed ha, in tal senso, il merito di “rests-
tuire omogeneita allo statuto proprietario dei beni culturali, ponendosi come disciplina esclusiva della materia” (M. Buo-
nauro, commento all’art. 53 del Codice, in Commentario al Codice dei Beni culturali e del Paesaggio, (a cura di) G.
Leone e A. L. Tarasco, Cedam 2006, p. 378.

403 Art. 54, comma 1; Particolo, al comma 2 prevede altresi I'inalienabilita assoluta dei seguenti beni: cose
immobili e mobili appartenenti allo Stato, alle Regioni, ad altri enti pubblici territoriali o ad ogni altro ente
e istituto pubblico e a persone giuridiche private senza scopo di lucro, che siano opera di autore non piu
vivente e la cui esecuzione risalga ad oltre cinquanta anni, fino a quando non sia intervenuta, ove necessa-
tio, la sdemanializzazione a seguito del procedimento di verifica previsto dall'articolo 12; cose mobili che
siano opera di autore vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinquanta anni, se incluse in raccolte
appartenenti allo Stato, alle Regioni, ad altri enti pubblici territoriali; singoli documenti appartenenti allo
Stato, alle Regioni, ad altri enti pubblici territoriali nonché archivi e singoli documenti di enti ed istituti
pubblici diversi da quelli indicati all’articolo 53; cose immobili appartenenti allo Stato, alle Regioni o ad
altri enti pubblici territoriali dichiarate di interesse particolarmente importante quali testimonianze dell'i-
dentita e della storia delle istituzioni pubbliche, collettive, religiose, ai sensi dell'articolo 10, comma 3, let-
tera d). L’inalienabilita non vale per i negozi di trasferimento che abbiano come parti lo Stato, le Regioni e
gli altri enti pubblici territoriali; cfr. art. 54 co. 3.
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I secondo livello ricomprende alcuni dei beni culturali immobili appartenenti al dema-
nio culturale, per i quali ¢ eccezionalmente prevista I’alienabilita previo il rilascio da parte
del MiBAC di apposita “autorizzazione ad alienare”.

Secondo il disposto dell’art. 55 co. 2, tale autorizzazione potra essere rilasciata a
condizione che Palienazione assicuri la tutela e la valotrizzazione del bene, non ne
pregiudichi il pubblico godimento e ne preveda una destinazione d’uso compatibile con
il carattere storico e artistico, tale da non arrecare danno alla conservazione
dell’immobile.

11 rilascio dell’autorizzazione da parte del Ministero comporta automaticamente la sde-
manializzazione del bene, che da quel momento sara trattato come bene culturale, ma
non piu demaniale“,

Nel terzo livello rientrano tutti 1 restanti beni culturali pubblici, non appartenenti alla ca-
tegoria dei beni demaniali, per I'alienazione dei quali sara comunque necessario il pre-
ventivo rilascio di apposita autorizzazione da parte del MiBAC.

Un qualunque ente proprietario di un bene culturale, che voglia procedere alla sua totale
o parziale alienazione dovra presentare al Ministero, secondo il dettato dell’art. 57,
apposita richiesta di autorizzazione ad alienare, corredata dall’indicazione della
destinazione d’uso e dal programma degli eventuali interventi conservativi necessari.
Nellipotesi in cui il bene per il quale si richiede autorizzazione rientri tra quelli
appartenenti al secondo livello sopra citato, sara necessario procedere alla
sdemanializzazione dello stesso. Qualora trattasi invece di bene culturale pubblico ma
non demaniale, sara sufficiente che dalla sua alienazione non derivi un danno alla
conservazione o al pubblico godimento.

L’inosservanza delle formalita in materia di autorizzazione preventiva determinano la
nullita dell’alienaziones e 'applicazione delle sanzioni previste dall’art. 173 del Codi-

ce406,

404 La giurisprudenza ha sancito 'ammissibilita di una sdemanializzazione del bene culturale anche in for-
ma tacita, senza le formalita previste dall’art. 55 del Codice, laddove si riscontri la presenza di atti o com-
portamenti positivi della Pubblica Amministrazione dotati di univocita e concludenza in ordine alla deci-
sione di dismissione del bene dalla sfera del demanio, e dunque incompatibili con la volonta di conservare
la destinazione del bene all'uso pubblico, unitariamente a circostanze tali da rendere non configurabile
un’ipotesi diversa dalla definitiva rinuncia al ripristino della funzione pubblica. Cfr. Cass. Civ. Sez. I, sent.
n. 2635/93, Cass. Civ. Sez. II sent. n. 4089/96, Cass. Civ. Sez. II sent. n. 3451/96, Cass. Civ. Sez. II sent.
n. 1480/96).

405D, 1gs. 42/2004, art. 164 co. 1: “Le alienazioni, le convenzioni e gli atti ginridici in genere, compinti contro i divieti
stabiliti dalle disposizioni del Titolo I della Parte Seconda, o senza l'osservanza delle condizioni e modalita da esse prescritte,
sono null”.
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Entro trenta giorni dall’alienazione, sia essa a titolo oneroso o gratuito, I’alienante o il
cedente la detenzione sara tenuto a presentare apposita denuncia presso la Soprinten-
denza del luogo ove si trova il bene*”. Tale denuncia di trasferimento dovra contenere i
dati identificativi del bene e delle parti, compresi i domicili in Italia per eventuali comu-
nicazioni, I'indicazione del luogo dove si trova il bene e della natura e delle condizioni
dell’atto di trasferimento*s, Ove ne sussistano le condizioni, la denuncia instaura auto-
maticamente il procedimento di prelazione artistica, disciplinato dal Codice agli artt. 60,

61 e 62, per la cui analisi si rimanda ai paragrafi successivi.

5.2.2 La circolazione dei beni di proprieta privata

L’appartenenza di beni culturali a soggetti privati determina una pluralita di regimi
giuridici di circolazione, secondo uno schema simile - per taluni aspetti - a quello
disegnato per i beni di appartenenza pubblica, senza che si possa pero prescindere dai
principi costituzionali di tutela e liberta della proprieta privata*”.

La presenza di un interesse pubblico alla fruizione di tali beni si riflette nell’'imposizione
di un regime giuridico speciale per cio che concerne la loro disponibilita, il loro utilizzo
ed 1 doveri di manutenzione e conservazione che incombono sui proprietari.

Con particolare riferimento alle vicende circolatorie, il legislatore compie delle
distinzioni sotto un profilo sia soggettivo - distinguendosi le persone giuridiche che
operano senza fine di lucro dagli altri soggetti privati - sia oggettivo, a seconda che il
bene sia 0 meno opera di autore vivente ed abbia piu di cinquanta anni.

Su tali presupposti, ¢ possibile anche per i beni di proprieta privata individuare un

triplice livello di tutela.

406 Reclusione fino ad un anno e multa da € 1.549,50 sino a € 77.469.

407 L’obbligo di presentazione della denuncia di trasferimento gravera sull'acquirente ‘i caso di trasferimento
avvennto nell'ambito di procedure di vendita forgata o fallimentare ovvero in forga di sentenza che produca gli effetti di un
contratto di alienagione non concluso” (art. 59, co. 2 lett. b)

408 “Nella sostanza la denuncia ha la stessa funzione che la denuntiatio assolve in tutte le fattispecie di prelazione legale,
Sfermo restando peraltro che essa deve essere presentata anche se il fipo di negozio posto in essere non dia luogo a prelazione
(ad esempio, perché si tratta di alienazione del bene a titolo gratuito). Per quanto attiene alla tipologia degli atti soggetti a
denuncia, nulla é stato innovato rispetto al testo unico. Pertanto I'obbligo di denuncia trova applicazione sia per gli atti di
trasferimento della proprieta (sia a titolo gratuito che a titolo oneroso), sia per gli atti idonei a trasmeltere la detenzione del
bene (e quindi per i contratti di locazione, di comodato, di deposito, di conferimento a terzo di un mandato ad amministrare
con obbligo di custodia e di manutenzione)”; cosi la Commissione Studi Civilistici del Consiglio Nazionale del
Notatiato nello Studio n. 5019/2004 “Codice dei beni culturali: prime riflessioni”, disponibile on-/ine su
Www.notariato.it.

409 Costituzione della Repubblica Italiana, art. 42.
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Rientrano nel primo livello i beni culturali mobili ed immobili - opera di autore non
vivente ed aventi piu di cinquant’anni - di proprieta di persone giuridiche senza fine di
lucro, ai quali si applica un regime di inalienabilita assoluta, salvo sdemanializzazione
degli stessi*.

I1 secondo livello ¢ invece costituito, in via residuale, da tutti gli altri beni culturali di
proprieta di un ente senza fine di lucro, per i quali ¢ previsto un regime di inalienabilita
relativa, con sottoposizione ad un provvedimento autorizzatorio (art. 57, co. 5) meno
severo di quello previsto per i beni appartenenti ad enti pubblici: I'autorizzazione ad
alienare sara infatti negata solo nell'ipotesi in cui accerti che possa derivare un grave
danno alla conservazione ed al pubblico godimento dei beni*!!.

Per tutti gli altri beni culturali appartenenti a soggetti privati vige invece un regime di
alienazione libera, attenuato solo dall’obbligo di denuncia del trasferimento, cui
potrebbe far seguito I'esercizio del diritto di prelazione da parte dello Stato o degli enti

pubblici territoriali interessati.

5.2.3 Alienazione di beni culturali e diritto di prelazione

In caso di alienazione a titolo oneroso di un bene culturale, sia esso mobile o immobile,
di proprieta pubblica o privata, il MiBAC gode di un diritto di prelazione, esercitabile
entro sessanta giorni dalla data di ricezione della denuncia di trasferimento del bene*2

La prelazione cd. “culturale” ¢ istituto centrale del sistema italiano di circolazione dei
beni culturali, attraverso il quale si realizza un regime di controllo pubblico degli atti di
disposizione dei beni stessi. Ia ratio che giustifica tale forte limitazione alla circolazione

dei beni culturali trova il suo fondamento nell’art. 9 della Costituzione, dove il valore e-
bl

410 Art. 54 co. 2 lett. a) del Codice.

#1T ] comma 5 dell’art. 57, in tema di diniego dell’autorizzazione ad alienare parla genericamente di “dan-
no” per i beni pubblici e, piu specificamente, di “grave danno” per i beni di proprieta di enti #on profit: tale
livello di protezione piu basso trova la sua ragion d’essere nella necessita di contemperare Iinteresse pub-
blico al controllo della circolazione dei beni con "autonomia negoziale del privato. Cosi M. Buonauro nel
commento all’art. 57 del Codice, in Commentario al Codice cit., p. 392.

412 Nellipotesi di denuncia omessa o tardiva, il termine di 60 giorni viene prorogato a 180, che decorrono
dal momento in cui il Ministero ha ricevuto la denuncia tardiva o ha comunque acquisito tutti gli elementi
costitutivi della stessa (art. 61, co. 2). E” questa una delle importanti novita introdotte dal Codice in mate-
ria di esercizio della prelazione.
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stetico-culturale “entra a pieno titolo tra quelli primari del nostro ordinamento, giustificando
Lesercizio di poteri statali che incidono direttamente, ma con differente intensita, sulla sfera privata*'?”.
L’istituto giuridico della prelazione consiste nel potere dello Stato - ed in subordine degli
altri enti pubblici territoriali - ad essere preferito ad ogni altro soggetto, a parita di con-
dizioni, nella stipula di un determinato contratto. Lo Stato pertanto, per il tramite del
Ministero per i Beni e le Attivita culturali, avra la facolta di acquistare il bene al medesi-
mo prezzo stabilito nell’atto di alienazione.

Presupposto essenziale per 'esercizio del diritto di prelazione ¢ il previo riconoscimento
di interesse particolarmente importante del bene, ovvero la sua comprovata culturalita
mediante emissione dell’apposita dichiarazione; ¢ altresi indispensabile che il privato
provveda a denunciare I'atto di alienazione del bene medesimo.

Una volta ricevuta la denuncia, il Soprintendente territorialmente competente sara
tenuto a darne tempestivamente notizia alle Regioni ed agli enti territoriali interessati,
affinché sia loro garantita la possibilita di formulare, entro trenta giorni, una proposta di
prelazione che sara presentata al Ministero.

Qualora il Ministero decida di non esercitare in proprio la prelazione, provvedera a dar-
ne comunicazione entro quaranta giorni (computati dal momento di ricezione della de-
nuncia) all’ente interessato, il quale potra autonomamente adottare il proprio provvedi-
mento di prelazione**.

Sia che provenga dal Ministero che da un ente territoriale, il provvedimento di
prelazione dovra essere notificato ad entrambi 1 soggetti passivi del rapporto:
all’alienante ed all’acquirente. Per effetto di tale notifica, la proprieta passera di pieno
diritto allo Stato o all’ente. In seguito all’esercizio del diritto di prelazione,
I'amministrazione sara tenuta al pagamento del prezzo stabilito nell’atto di alienazione,
sebbene la giurisprudenza abbia in proposito piu volte evidenziato come il trasferimento
della proprieta si verifichi indipendentemente dal versamento della somma*s.

Per cio che concerne la determinazione del prezzo di vendita, non ¢ prevista dal

legislatore alcuna ingerenza, spettando la stessa alle parti private: solo laddove queste

413 N. Assini, G. Cordini, ¢z, p. 145. In tal senso si ¢ espressa la Corte Costituzionale (sent. n. 269/95 del
14 giugno, in G.U. del 28.6.1995), che ha ritenuto Iistituto della prelazione culturale compatibile con il
rispetto dell’autonomia negoziale dei privati.

414 Nella previsione dell’art. 61 co. 3 del T.U. del 1999 era invece lo Stato ad emettere il provvedimento,
per conto dell’ente interessato.

415 Cass. Sez I, sent. n. 7142 del 5 agosto 1996 e Cass. Sez. 1, sent. n. 5206 del 29 novembre 1989.
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ultime non abbiano provveduto lalienante ha la facolta di non accettare il prezzo
stabilito dal Ministero, rimettendosi la decisione ad un’apposita Commissione?1s.

Le disposizioni sino ad ora esaminate, si applicano tanto ai beni immobili quanto a quelli
mobili, per quanto questi ultimi siano senza dubbio esposti maggiormente al rischio di
traffici illeciti, data la maggiore difficolta della pubblica amministrazione ad individuarli.
Attesa inoltre la portata generale di tale istituto, giurisprudenza e dottrina concordano
nel ritenere che la prelazione possa legittimamente esercitarsi non solo nei confronti
delle alienazioni aventi ad oggetto beni di proprieta privata, ma anche beni appartenenti
ad enti pubblici*”.

Listituto della prelazione culturale trova applicazione non solo in presenza di un atto di
alienazione, ma - come precisato al comma 5 dell’art. 60 - “anche quando il bene sia a
qualungue titolo dato in pagamento”. Cio che legittima Pesercizio del diritto di prelazione non
¢ pertanto la sussistenza di un contratto tipico, bensi la presenza di una
regolamentazione negoziale che comporti - comunque - un effetto traslativo del bene,
accompagnata da un reciproco sacrificio patrimoniale delle parti. Rientrano pertanto nel
novero dei trasferimenti sottoposti a prelazione culturale anche la permuta, la rinuncia
dietro corrispettivo ed il conferimento in societa.

Differentemente, la disciplina in esame non puo applicarsi nelle ipotesi di trasferimento
per successione #ortis cansa né tantomeno in caso di donazione diretta o indiretta.
Quanto alla prima ipotesi, le disposizioni testamentarie non possono essere considerati
atti di alienazione, pur essendo idonee a produrre un effetto traslativo in capo all’erede o
al legatario, perché tali possono considerarsi solo i negozi tra vivi ad effetti traslativi e/o
costitutivi. Nel caso della donazione, invece, il suo essere espressione di liberalita la

sottrae al regime della prelazione, venendo a mancare 'onerosita della prestazione*s.

416 Suddetta Commissione sara composta da tre membri: uno nominato dal Ministro, uno dall’alienante ed
uno dal Presidente del Tribunale del luogo ove ¢ stato concluso il contratto. E” opportuno ricordare che il
trasferimento della proprieta, affinché possa esercitarsi il diritto di prelazione, deve obbligatoriamente av-
venire a titolo oneroso. Qualora non sia stabilito un prezzo, lo Stato non puo infatti valutare se intervenire
0 meno.

417 Cosi M. Bonauro nel commento all’art. 60 del Codice in Commentario al Codice cit., p. 399; v. anche A.
Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, Cedam 2004, p. 249. Per la giurisprudenza cfr. Consiglio di
Stato, Sez. VI, sent. n. 923 del 22 febbraio 2001.

418 Cfr. M. Plasmati, [a negoziazione dei beni culturali, in Contratto e Impresa, 3/2007, p. 771.
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5.3 La regolamentazione dei reperti archeologici

In materia di ricerche e di opere per il ritrovamento di beni archeologici, la normativa
vigente attribuisce una piena riserva a favore del Ministero per i Beni e le Attivita
Culturali*®, garantendo Pesclusivita dell'intervento statale su tutto il territorio nazionale,
sia esso indistintamente di proprieta pubblica o privata*.

Per poter disporre dei suoli dove devono svolgersi le attivita di ricerca, ¢ contemplata
I'occupazione temporanea degli stessi da parte dello Stato, che potra eventualmente
trasformarsi in definitiva mediante procedimento di espropriazione per pubblica utilita,
ove ne sussistano 1 presupposti*?!.

Il Ministro per i Beni e le Attivita Culturali potra dare in concessione a terzi - enti o
privati - lattivita di ricerca, ed emettere il provvedimento di occupazione a favore di
questi ultimi. Anche in tale circostanza, resta comunque in capo allo Stato ogni potere di
indirizzo e di controllo sull’attivita di scavo e di ricerca, nonché la facolta di imporre
determinate prescrizioni la cui inosservanza puo determinare la revoca della concessione
stessa.

Un’importante novita rispetto alla precedente disciplina, ¢ contenuta nella terminologia
utilizzata per indicare 'oggetto della ricerca: non si parla pia di “beni cultural?”’, come
avveniva nel T.U., bensi di “cose indicate all’art. 10”: 11 Codice conferma cosi la possibilita
di qualificare come beni culturali esclusivamente quei manufatti o quelle strutture nei
confronti dei quali sia intervenuto un atto formale di riconoscimento di culturalita.
Accanto alla riserva della ricerca, a favore dello Stato ¢ contemplata anche una riserva di
proprieta sui ritrovamenti, come sancito dall’art. 91 del Codice. Tale disposizione, nel
rispetto di quanto disposto dal Codice civile agli articoli 822 e 826, stabilisce
I'appartenenza allo Stato di tutti gli oggetti qualificabili come beni culturali, da chiunque

e in qualunque modo ritrovati, nel sottosuolo o nei fondali marini. Tali beni andranno a

419 I attuale formulazione dell’art. 88 del Codice introduce un’importante innovazione rispetto alla prece-
dente formula (art. 43 della legge Bottai), parlandosi di piena “riserva” e non piu esclusivamente di “facolta
di riserva”.

420 Va da sé che la riserva di ricerca a favore dello Stato si riferisce soltanto ai ritrovamenti archeologici,
ben potendo il proprietario effettuare qualsiasi altra attivita nel sottosuolo, per fini diversi.

421 La materia ¢ disciplinata dal D.P.R. n. 327 dell’8 giugno 2001 “Testo Unico delle disposizioni legislative e rego-
lamentari in materia di esproprio per pubblica ntilita” (in G.U. n. 189 del 16 agosto 2001). In caso di espropria-
zione, il proprietario del fondo ricevera un’indennita per il mancato utilizzo del bene o per la sua definiti-
va perdita, potendo tale indennizzo essere corrisposto anche con parte delle cose ritrovate, se non interes-
sano le raccolte dello Stato. Tale indennita consistera “uel giusto prezzo che il bene avrebbe avuto in una libera
contrattazione di compravendita” (art. 99 del Codice).
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far parte del patrimonio indisponibile dello Stato o del demanio pubblico a seconda che
siano - rispettivamente - mobili o immobili.

Con riferimento ai primi, 'art. 826 del Codice civile sancisce che “fanno parte del
patrimonio  indisponibile dello Stato (..) le cose d’interesse storico, archeologico, paletnologico,
paleontologico e artistico, da chinngue e in qualunqgue modo ritrovate nel sottosuolo (...)"; per quanto
concerne la loro circolazione - ai sensi dell’art. 828 — essi saranno liberamente alienabili,
ma non potranno essere sottratti alla loro destinazione d’uso. In merito ai ritrovamenti
immobiliari, il loro appartenere al demanio cd. culturale, li sottopone alle regole sopra
esaminate per quanto ne concerne la circolazione: rientrando nel primo dei tre livelli
sopra descritti, tali beni saranno assolutamente inalienabili*22.

Sebbene la disposizione patli di cose “ritrovate”; ¢ indubbio che essa faccia riferimento
sia all’ipotesi di ritrovamenti derivanti da apposite ricerche, sia a ritrovamenti fortuiti.

In caso di scoperte fortuite, ai sensi dell’art. 90 del Codice, allo scopritore ¢ fatto
obbligo di denunciare il ritrovamento entro ventiquattro ore alla Soprintendenza o
allautorita di pubblica sicurezza Grava inoltre sullo scopritore un obbligo di
conservazione temporanea del bene, lasciando i ritrovamenti nelle condizioni e nel
luogo in cui sono stati rinvenuti. Qualora trattasi di cose mobili delle quali non possa
altrimenti garantirsi la custodia, questi avra la facolta di rimuoverle, per meglio
garantirne la sicurezza e la conservazione sino alla visita della competente autorita.

Le eventuali spese sostenute per la custodia e la rimozione del bene saranno
successivamente rimborsate dal Ministero, a carico del quale gravera anche I'onere di
corrispondere allo scopritore un premio in denaro o “wediante rilascio di una parte delle cose
ritrovate™?. La corresponsione del premio spettera anche al proprietario dell'immobile
ove 1 beni sono stati rinvenuti nonché al concessionario dell’attivita di ricerca, qualora
trattasi non di ritrovamento fortuito bensi di operazione effettuata con lo specifico
obiettivo di rinvenire beni. A tali categorie di beneficiari deve poi aggiungersi quella del
proprietario-concessionario, ovvero colui che effettua un ritrovamento in un’area di sua
proprieta, nel’ambito di una ricerca debitamente autorizzata. A costui spettera un
premio maggiore, che potra arrivare sino alla meta del valore delle cose ritrovate.
Diversa dalla ricerca e dalla scoperta fortuita ¢ invece la scoperta clandestina, per la

quale si configura un vero e proprio illecito. In tale caso, non solo non ¢ riconosciuto

422 V. infra, par. 5.3.1
423 V. art. 92 del Codice. I’entita del premio dovra essere correlata al valore del bene ritrovato, non po-
tendo superare un quarto del valore delle cose stesse.
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alcun compenso per lo scopritore che si sia introdotto o abbia cercato nel fondo altrui
senza il consenso del proprietario o del possessore, ma trovano applicazione le sanzioni

previste dall’art. 175 del Codice*.

5.4 Circolazione internazionale del patrimonio culturale

La circolazione internazionale dei beni culturali ¢ disciplinata dal Codice mediante
I'introduzione di un regime molto piu rigoroso di quello precedentemente vigente con il
Testo Unico del 199942,

Viene meno infatti, con il Codice, la subordinazione del divieto d’uscita dei beni culturali
al suo costituire danno per il patrimonio storico e culturale nazionale, eliminandosi ogni
riferimento alla presenza del danno affinché possa applicarsi il divieto di esportazione.
Principio generale alla base dell’intera disciplina, come dettato dall’art. 65, ¢ il divieto di
uscita dei beni culturali dal territorio della Repubblica®. A tale regola di base puo dero-
garsi esclusivamente nei modi e nei casi previsti dal Codice: in caso di rilascio di attesta-
to di libera circolazione, ai sensi di quanto dettato dagli artt. 65, 68 e 69, o in caso di u-
scita temporanea per manifestazioni, mostre o esposizioni d’arte di alto interesse cultu-

rale.

5.4.1 Uscita definitiva dei beni dal territorio nazionale

Per quanto concerne l'uscita definitiva dei beni culturali dal territorio nazionale, il

Codice distingue la “spedizione” nell’ambito comunitario, dalla “esportazione” al di

424 Arresto fino ad un anno ed ammenda da 310 a 3099 euro.

425 Capo V, Parte 11, artt. da 65 a 87. 11 Capo V, nel tentativo di riorganizzare la materia in modo piu chia-
ro e sistematico rispetto al T.U., ¢ suddiviso in quattro sessioni, che disciplinano, rispettivamente, I'uscita
e lingresso nel territorio nazionale dei beni culturali mobili, 'esportazione degli stessi dal territorio
dell’Unione europea, la restituzione dei beni illecitamente usciti dal territorio UE, I'attuazione degli obbli-
ghi derivanti dalla Convenzione Unidroit.

426 Art. 65 co. 1. 1l Codice modifica la precedente normativa, nella quale si subordinava il divieto d’uscita
del bene culturale al suo costituire danno per il patrimonio storico e culturale nazionale, ed elimina ogni
riferimento alla presenza del danno affinché possa scattare il divieto di esportazione. Tale restrizione
all’esportazione trova la sua giustificazione nel piu volte citato art. 30 TCE e sara dunque legittima esclusi-
vamente con riferimento a quei beni che, in base alla legislazione nazionale, siano identificabili quali ap-
partenenti al patrimonio, artistico, storico o archeologico.
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fuori dei confini dell’Unione europea, ricollegando alle due ipotesi regime normativi,
almeno in parte, differenziati‘?’.

In caso di spedizione intracomunitaria del bene, sara necessario che il soggetto
interessato disponga di apposito “attestato di libera circolazione”, di validita triennale;
qualora invece il bene sia diretto verso un Paese extracomunitario, all’attestato di libera
circolazione dovra aggiungersi la licenza di esportazione gia prevista dal Regolamento
3911/92, di validita semestrale.

Non a tutti i beni culturali ¢ consentita un’uscita definitiva dal territorio nazionale: le
cose per le quali puo richiedersi il rilascio di apposita autorizzazione sono tassativamente
elencate dal Codice al comma 3 dell’art. 65: archivi e singoli documenti appartenenti a
privati, cose, a chiunque appartenenti, che non siano opera di autore vivente e la cui
esecuzione risalga ad oltre 50 anni, fotografie, esemplari di opere cinematografiche,
documentazioni di manifestazioni sonore o verbali comunque registrati aventi piu di 25
anni, mezzi di trasporto aventi piu di 75 anni, beni e strumenti di interesse per la storia
della scienza e della tecnica aventi piu di 50 anni.

Chiunque abbia interesse ad esportare in via definitiva uno dei beni sopra elencati, dovra
effettuare apposita denuncia e presentare materialmente il bene*? presso il competente
ufficio di esportazione, il quale provvedera, entro tre giorni, a darne comunicazione agli
uffici ministeriali*®®. Tali uffici avranno un ulteriore termine di dieci giorni per segnalare
eventuali elementi utili relativi alla cosa o al bene destinato all’uscita definitiva.

Entro quaranta giorni dalla denuncia, I'ufficio di esportazione provvedera a comunicare
al soggetto richiedente I'esito positivo o negativo della richiesta di rilascio di attestato di

libera circolazione®?, motivando in entrambi i casi la sua decisione®t,

47 Tale distinzione ¢ stata introdotta con I'entrata in vigore della legge n. 88 del 30 marzo 1988, che ha di
fatto implementato nel nostro ordinamento il Regolamento comunitario 3911/92, modificando il regime
di esportazione dei beni culturali e differenziando l'uscita intracomunitaria (spedizione) da quella extra-
comunitaria (esportazione).

428 Nell'ipotesi in cui trattasi di beni difficilmente trasportabili presso l'ufficio, ¢ consentita la verifica i
Joco.

429 1art. 68 del Codice, nel disciplinare il rilascio dell’attestato di libera circolazione, riprende in parte il
contenuto dell’art. 66 del T.U., che a sua volta aveva recepito la disciplina della L. 88/1998, con la quale si
era sostituita la “licenza di esportazione” precedentemente richiesta dalla I.. Bottai con Iattestato di libera
circolazione.

430 Nella normativa precedentemente vigente, era attribuita all’amministrazione centrale la facolta di inibire
il rilascio dell’attestato di libera circolazione da parte dell’ufficio di esportazione competente. Tale passag-
gio procedurale era stato voluto dal legislatore del 1998 allo scopo di consentire agli organi centrali del
Ministero di esercitare un controllo sugli uffici di esportazione “Detta soluzione, mentre comportava indubbia-
mente un aggravio procedimentale in termini sia di attivita istruttoria sia di tempi (...) risultava di fatto inefficace, dal mo-
mento che il previsto controllo da parte dell amministrazione centrale doveva necessariamente esercitarsi sulla documentazione
trasmessa dall nfficio di esportazione e non sull’'oggetto per il guale veniva richiesto l'attestato, in tal modo pregiudicando lar-
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In caso di esito positivo, lattestato rilasciato avra validita triennale: laddove il trasferi-
mento non avvenga entro i tre anni sara necessario sottoporre il bene ad un nuovo con-
trollo da parte dell’ufficio di esportazione.

Ove la risposta sia negativa ed il rilascio dell’attestato venga negato, l'interessato — pro-
prietario o spedizioniere del bene — potra presentare presso il Ministero ricorso avverso
il diniego di attestato entro trenta giorni, come previsto dall’art. 69 del Codice*2.
Qualora il ricorso venga accolto, il Ministero provvedera a rimettere gli atti all’ufficio di
esportazione, che provvedera, in conformita a quanto dettato dal Ministero, nei succes-
sivi venti giorni*3. Al momento della presentazione della denuncia, sara necessario indi-
care all’ufficio di esportazione anche il valore venale del bene, affinché il Ministero pos-
sa, ove interessato, procedere all’acquisto coattivo del bene**.

L’istituto dell’acquisto coattivo era gia presente sia nella Legge del 1939 che nel Testo
Unico del 1999, ed ¢ riproposto dal Codice, con alcune importanti modifiche.

Trattasi di uno dei tipici strumenti di acquisizione da parte dello Stato di beni culturali di
proprieta privata, differente dalla gia esaminata prelazione culturale, perché manca in
questo caso da parte dell’alienante la volonta di alienare il bene, sussistendo invece la so-
la volonta di esportarlo.

Entro il termine dei quaranta giorni, attribuito all’'ufficio di esportazione per il rilascio o
il diniego dell’attestato di libera circolazione, il medesimo ufficio puo proporre al Mini-
stero I'acquisto coattivo del bene culturale destinato all’esportazione®s, per il valore indi-

cato nella denuncia, dandone contestuale comunicazione sia al soggetto richiedente

gamente quelle stesse esigenze che detto controllo avrebbe dovuto soddisfare’. G. Famiglietti, D. Carletti, G. Veccia,
commento all’art. 68 in “Codice dei Beni culturali e del paesaggio — commento coordinato da R. Tamiozzo”, Giuffre
2004, p. 309.

41 Come stabilito al co. 4 dell’art. 68, “nella valutazione circa il rilascio 0 il rifinto dell attestato di libera circolazione
gli uffici si attengono a indirizzi di carattere generale stabiliti dal Ministero, sentito il competente organo consultivo”. In ca-
so di esito positivo, Iattestato rilasciato avra validita triennale; laddove il trasferimento non avvenga entro
i tre anni sara necessario sottoporre il bene ad un nuovo controllo da parte dell’ufficio di esportazione.

432 ] ricorso potra essere presentato sia per motivi di legittimita che di merito. I1 Ministero dovra decidere
entro il termine di novanta giorni dalla presentazione del ricorso, dopo aver acquisito il parere, obbligato-
rio ma non vincolante, del competente organo consultivo.

#3311 Codice introduce, al co. 5 dell’art. 70, un richiamo all’applicazione del DPR 1199 del 24 novembre
1971, in materia di ricorsi amministrativi, che comporta I"applicazione del meccanismo del silenzio-rigetto
(art. 6 del DPR).

434 Cosi D. Nardella, commento all’art. 70 in Codice dei Beni culturali e del paesaggio — commentario cit., 11 Muli-
no, 2004, p. 307).

45 Con la formulazione della proposta di acquisto coattivo, il termine di 40 giorni ordinariamente previsto
per il rilascio dell’attestato ¢ prorogato di altri 60.
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Pattestato sia alla Regione#. Il Ministero avra a sua volta novanta giorni dalla denuncia
per pronunciarsi sulla volonta di esercitare o meno il diritto di acquisto, termine peren-
torio per la notifica dell’eventuale provvedimento di acquisto al soggetto interessato.

A quest’ultimo, sia esso proprietario o spedizioniere del bene — il co. 2 dell’art. 70 attri-
buisce la cd. “facolta di rinuncia”, non contemplata dal T.U. del 1999: sino a quando
non sia intervenuta la notifica del provvedimento di acquisto, I'interessato puo infatti ri-
nunciare all’esportazione dell’'oggetto e provvedere al ritiro del medesimo*?.

La facolta, riconosciuta al richiedente I’autorizzazione, di rinunciare alla propria richiesta
per impedire 'acquisto coattivo - come si evidenzia in dottrina - chiarisce che trattasi
non di un regolamento della titolarita della proprieta, ma di un atto riconducibile ad un
potere di supremazia dello Stato che risponde all’esigenza di salvaguardare il patrimonio
culturale nazionale dalla sua dispersione*s.

Qualora il bene da esportare in via definitiva debba oltrepassare i confini comunitari, sa-
ra necessario, come sopra accennato, che all’attestato di libera circolazione si accompa-
gni anche una “licenza di esportazione”, il cui rilascio compete ai medesimi uffici*®.

La licenza, conforme al modello standard fissato dalla normativa comunitaria0, ¢ richie-

sta esplicitamente (art. 74 comma 1) per Iesportazione extracomunitaria dei beni rien-

436 Questa ¢ una delle principali novita introdotte dal Codice in tema di acquisto coattivo: la Regione non
¢ piu equiparata allo Stato nell’esercizio del diritto di acquisto coattivo (come avveniva nel corrispondente
art. 68 T.U.), ma ¢ in posizione subordinata rispetto al Ministero. Ai sensi del co. 3 dell’art. 70, infatti, solo
qualora il Ministero decida di non procedere all’acquisto, ne dara comunicazione (entro 60 giorni dalla de-
nuncia) alla Regione ove si trova il bene da esportare, affinché questa decida se esercitare o meno il diritto
di acquisto coattivo “ue/ rispetto di quanto stabilito all’articolo 62, commi 2 e 3, in materia di copertura finanziaria
della spesa e assunzione del relativo impegno”. Se per un verso tale modifica elimina il problema precedentemen-
te esistente della potenziale sovrapposizione tra Regione e Stato nell’esercizio del diritto di acquisto coat-
tivo, per un altro verso, come evidenziato da D. Nardella nel commento all’art. 70 del Codice “Sewzbra porre
a margine il ruolo dell'ente regionale, in quanto eventuale e meramente sostitutivo rispetto allo Stato, segnando cosi un punto
di regresso dalla formula dell’'omologo art. 68 T.U. e contravvenendo ai principi del nuovo quadro di competenze delineato
nel Titolo V'~ Cost. nonché nell'art. 5 dello Stesso Codice, laddove si stabilisce la regola della cooperazione tra regioni e Stato
nell esercizio delle funzioni di tutela in conformita al Titolo I della Parte 11 del Codice ove figura, tra gli altri, proprio
Listituto della circolazione in ambito internazionale™, cit. p. 308.

437 Tale facolta di rinuncia, gia prevista dalla I.. Bottai all’art. 39 seppur in forma piu limitata, era stata sop-
pressa dalla L. 88/1998.

438 M. Fiorilli, commento all’art. 70 del Codice, in Commentario al Codice cit., p. 458.

439 Come dettato dall’art. 74 del Codice, la licenza ¢ rilasciata dall’ufficio esportazione contestualmente
all’attestato di libera circolazione o comunque non oltre trenta mesi dal suo rilascio. La licenza ¢ pertanto
subordinata all’avvenuto rilascio dell’attestato e non comporta alcun ulteriore potere valutativo.

40 1] modello di formulario di autorizzazione cui devono attenersi tutti i Paesi membri ¢ allegato al Rego-
lamento CE n. 656 del 7 aprile 2004, modificativo del Reg. CE 3911/92, in GUCE L 104 dell’8 aprile
2004.
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tranti nell’allegato A al Codice, che riprende - come ovvio - il contenuto dell’allegato al
Regolamento comunitario®!.

Nulla osta peraltro che, anche per i beni non rientranti in una delle categorie di cui
all’allegato, 'uscita definitiva potrebbe essere subordinata al rilascio di tale licenza o, ad-
dirittura, preclusa.

Come gia evidenziato nell’analisi del Regolamento al capitolo 2 del presente lavoro, de-
pone in tal senso il comma 4 dell’art. 2 del provvedimento comunitario, stabilendo che
“V'esportazione diretta dal territorio doganale della Comunita di beni del patrimonio nazionale di valore
artistico, storico o archeologico, che non rientrano nella definizione di beni culturali ai sensi del presente
regolamento, ¢ soggetta alla normativa nazionale dello Stato membro di esportazione’”.

Non troveranno invece applicazione le disposizioni in materia di attestato e licenza di
esportazione, qualora il bene che transita in territorio italiano, sia proveniente gia da al-
tro Paese membro ed accompagnato da valida licenza di esportazione, per tutto il perio-

do di validita della medesima.

5.4.2 Uscita temporanea

Con riferimento all’ipotesi di uscita temporanea dei beni culturali dal territorio della
Repubblica, la disciplina prevista dal Codice appare meno severa di quanto disposto per
I'esportazione in via definitiva.

Al sensi del disposto degli articoli 66, 67 e 71, puo essere consentita l'uscita temporanea
- finalizzata alla partecipazione a manifestazioni, mostre o esposizioni d’arte di “alto
interesse culturale” - non solo di quei beni per i quali ¢ ammessa 'esportazione
definitiva, ma anche di quelli, elencati ai commi 1 e 2 dell’art. 65, per i quali vige il
divieto di uscita definitiva.

Affinché possa autorizzarsi 'uscita temporanea, sara indispensabile garantire l'integrita e
la sicurezza del bene stesso: non sara pertanto ammessa I'uscita di qualunque bene che
sia ritenuto suscettibile di subire danni nel trasporto o nella permanenza in condizioni

ambientali sfavorevoli e sara altresi preclusa I'esportazione temporanea dei beni costi-

41 Ja formulazione dell’art. 74 ¢, invero, caratterizzata da un errore logico-giuridico di fondo: affermare
che Iesportazione extra-Ue dei beni culturali ¢ disciplinata dal Regolamento CEE ¢ quantomeno super-
fluo, data la naturale applicabilita diretta di tali atti, cosi come superfluo ¢ il rinvio all’allegato, per la mede-
sima ragione. Cosi M. Mazzoleni, ¢z, p. 64.
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tuenti “Z/ fondo principale di una determinata ed organica sezione di un museo, pinacoteca, galleria,
archivio o biblioteca o di una collezione artistica o bibliografica”.

L’uscita temporanea del bene ¢ comunque subordinata al rilascio di apposito “attestato
di circolazione temporanea*?”.

Similmente a quanto sopra detto per l'uscita definitiva, il soggetto interessato dovra
presentare apposita denuncia presso 'ufficio di esportazione e presentare zz /oco 1l bene,
indicandone il valore venale. In tale caso, peraltro, I'indicazione del valore del bene sara
necessaria non per l'eventuale esercizio dell’acquisto coattivo (come nel caso di
esportazione definitiva), bensi per la valutazione dell’entita dell’assicurazione necessaria
a coprire 1 rischi che il bene puo correre nel trasporto e nella permanenza all’estero.
Considerando infatti che obiettivo primo dell’'uscita temporanea dei beni culturali dal
territorio nazionale ¢, per il legislatore, quello di poter garantire una maggiore fruibilita
del patrimonio nazionale all’estero nonché favorire gli scambi culturali, la minaccia di un
possibile acquisto coattivo da parte dello Stato sarebbe un disincentivo senza dubbio
fuori luogo.

Entro quaranta giorni dalla richiesta, con motivato giudizio, 'ufficio competente dovra
rilasciare o negare I'attestato di circolazione temporanea - attenendosi nel giudizio agli
indirizzi generali forniti dal Ministero - ed il soggetto interessato, in caso di esito
negativo, potra presentare ricorso entro trenta giorni presso il Ministero.

Ove si proceda al rilascio dell’attestato, su questo verranno indicate tutte le prescrizioni
da seguire in fase di trasporto e di permanenza all’estero, nonché il termine per il rientro
del bene, prorogabile su richiesta dell’interessato ma mai superiore ai diciotto mest.
Iuscita temporanea del bene ¢ subordinata alla presenza di precise garanzie: nel caso di
un bene di proprieta privata, sara necessario indicare, gia alla presentazione della do-
manda, il responsabile dell’eventuale custodia all’estero; come sopra accennato, sara i-
noltre richiesta, a carico dell'interessato, un’assicurazione sui beni, per il valore indicato

nella denuncia.

42 Ilart. 67 precisa che 1 beni potranno essere autorizzati all’uscita temporanea anche quando costituisca-
no mobilio di cittadini che ricoprono cariche diplomatiche o consolari all’estero o siano arredamento di
sedi diplomatiche e consolati, quando debbano essere sottoposti ad analisi o ad interventi di conservazio-
ne all’estero ed infine quando la loro uscita sia richiesta in attuazione di accordi culturali con istituzioni
museali straniere, in regime di reciprocita, per un periodo che non puo superare i quattro anni. Per la cir-
colazione temporanea di tali beni non ¢ previsto 'obbligo del rilascio dell’attestato di circolazione tempo-
ranea.
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Ove peraltro trattasi di mostre e manifestazioni a partecipazione statale - promosse
all’estero dal Ministero, da enti pubblici, da istituti italiani di cultura all’estero o da orga-
nismi sovranazionali - I'assicurazione potra essere sostituita dall’assunzione diretta del
rischio da parte dello Stato, mediante apposito decreto ministeriale.

In simili circostanze, infatti, puo essere interesse primario del Ministero o dello Stato
che un determinato bene partecipi ad un evento o puo accadere che l'organizzazione
dell’evento offra garanzie tali da escludere I'esigenza di ulteriori interventi privati.

Per taluni beni di proprieta privata® ¢ infine richiesto il versamento di una cauzione, co-
stituita anche da polizza fideiussoria, emessa da un istituto bancario o da una societa di
assicurazione per un importo superiore del 10% del valore della cosa o del bene, accerta-
to in sede di domanda di uscita.

La cauzione mira ad evitare che I'uscita temporanea del bene possa trasformarsi in defi-
nitiva: alla scadenza del termine previsto: qualora il bene non faccia rientro in patria, ¢
infatti previsto che lo Stato incassi la cauzione.

Con riferimento ai beni di proprieta pubblica, ¢ fatto ugualmente obbligo al richiedente
I'uscita temporanea di indicare nella domanda il responsabile della custodia all’estero,
nonché di garantire apposita cauzione (anche in questo caso, sostituibile con assunzione
del rischio da parte dello Stato). Non ¢ invece dovuta in tali casi alcuna cauzione, risul-
tando alquanto improbabile che le pubbliche amministrazioni possano essere intenzio-
nate a favorire lillecita uscita definitiva di un bene o, comunque, siano negligenti nella
gestione del rientro del proprio bene.

Gli uffici di esportazione sono chiamati a controllare e certificare non solo i casi di
uscita — definitiva o temporanea — dei beni culturali, ma anche 'ingresso e la “legittima
presenza” di tali beni nel territorio nazionale, secondo quanto stabilito dall’art. 72, che
ricalca senza nulla modificare la disciplina del T.U. del 1999. Nel caso in cui infatti un
bene culturale faccia il suo ingresso in territorio italiano, su richiesta dell'interessato
'ufficio di esportazione dovra rilasciare, sulla base di “documentazione idonea ad identificare
la cosa e a comprovarne la provenienza” un “certificato di avvenuta importazione”, qualora il
bene provenga da uno Stato terzo o un “certificato di avvenuta spedizione”, nel caso di

bene proveniente da un Paese membro Ue.

43 Trattasi, nello specifico, di quei beni per i quali non ¢ consentita I'uscita definitiva o i beni che vengono
dichiarati di interesse culturale proprio al momento della presentazione della domanda di uscita tempora-
nea.
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Finalita di tali certificazioni, che hanno validita quinquennale prorogabile su richiesta*,
¢ quella di attestare la lecita presenza in Italia dei beni, prevenendo ed individuando e-
ventuali casi di importazione illecita.

In sede di analisi del Regolamento comunitario 3911/92, per la quale si rimanda al se-
condo capitolo del presente lavoro, si era gia rilevato come principale limite della dispo-
sizione comunitaria era quello di non prevedere un meccanismo di controllo del lecito
arrivo di un bene in un determinato Paese.

Nella prassi, si era evidenziato, gli Stati tendono a non svolgere accurate indagini sulla
liceita dell’ingresso di un determinato bene, giungendosi molto spesso al rilascio di li-
cenze di esportazione che di fatto “sanano” precedenti uscite illecite.

L’Italia, con 'art. 72, rappresenta in tal senso una best practice che manca in altre realta eu-
ropee, ponendo gli uffici competenti nelle condizioni di poter - e dover - verificare la le-

gittima presenza sul territorio di un determinato bene#.

5.5 Il recepimento della Direttiva 93/7/CE

Dopo un complesso iter legislativo, prolungatosi per oltre due legislature, la Direttiva
93/7/CE ¢ stata recepita dall’Italia con Legge n. 88 del 1998+, con un ritardo di quasi
cinque anni rispetto ai tempi previsti dal provvedimento comunitario.

La legge 88/98, attualmente abrogata a seguito della completa trasposizione del suo con-
tenuto nel Codice, provvedeva non solo a disciplinare la restituzione dei beni usciti ille-
citamente da uno Stato membro (riproducendo il dettato normativo della direttiva), ma
anche a specificare le forme e le modalita per il rilascio delle licenze di esportazione, ri-
chieste dal Regolamento 3911/92 e degli attestati di libera circolazione necessari a legit-
timare gli spostamenti intracomunitari dei beni culturali.

Oggi la materia ¢ disciplinata dalla III sezione del Capo IV del Codice (artt. da 75 a 86),
senza pero una chiara distinzione tra I'azione di restituzione promossa dall’Italia e

I'azione promossa da altro Stato per un bene sito in Italia.

444 A differenza dell’attestato di uscita — definitiva o temporanea che sia — il certificato di avvenuta spedi-
zione o importazione non comporta alcuna valutazione circa la qualita culturale del bene ma si limita a
compiere una mera ricognizione e descrizione dell’oggetto, cfr. sul punto G. Famiglietti, D. Carletti, G.
Veccia, commento all’art. 72 del Codice in Commento al Codice cit., pp. 327-328.

45 La norma trova applicazione non solo per i beni rientranti nell’allegato A di cui al Regolamento
3911/92, ma anche per tutti i beni avent rilevanza culturale ai sensi della normativa nazionale.

#6 Legge n. 88 del 30 marzo 1998, “Norme sulla circolazione dei beni culturali”, pubblicata in G.U. n. 84
del 10 aprile 1998.
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I1 Ministero per 1 Beni e le Attivita culturali ¢ identificato come autorita di riferimento e
di collegamento con la Commissione europea e con gli altri Stati membri per tutto cio
che concerne I'applicazione della Direttiva 93/7, affiancandosi cosi all’Agenzia delle
Dogane cui ¢ attribuito il compito di verificare la validita delle licenze di esportazione, in
applicazione del Regolamento 3911/92.

La normativa italiana punta ad incentivare la collaborazione tra i diversi soggetti coinvol-
ti nella lotta al traffico illecito dei beni culturali, prevedendo uno scambio di informazio-
ni costante tra il Ministro e la Commissione europea, che verra periodicamente informa-
ta circa le misure adottate a livello nazionale. 11 Ministro sara altresi tenuto a relazionare
annualmente al Parlamento sull’attuazione della direttiva in Italia e negli altri Stati mem-
bri.

St promuove infine, all’art. 80, la realizzazione da parte del Ministero di “opportuni ac-
cordi” con le corrispondenti autorita degli altri Stati membri, al fine di favorire una mag-
giore reciproca conoscenza del patrimonio culturale, della legislazione e
dell’organizzazione di tutela*.

Tali accordi non sono qualificabili come internazionali, pur coinvolgendo soggetti di dif-
ferenti Paesi: piu che di “accordi” in senso tecnico, ¢ infatti opportuno parlare di forme
di collaborazione pit 0 meno informali e pit o meno specifiche, da attuare di volta in
volta con le competenti autorita, nell’espletamento di un obbligo di cooperazione - a
condizioni di reciprocita - in ambito comunitario.

Importante novita introdotta dal Codice - rispetto alla originaria legge di recepimento
della Direttiva - ¢ la previsione dell’istituzione di un nuovo strumento di controllo delle
uscite dei beni culturali: la “banca dati dei beni culturali illecitamente sottratti”, istituita
presso il MiBAC.

Mancando, nell’art. 85, una definizione del termine “sottratti” ben puo desumersi che si
faccia riferimento a tutte le ipotesi in cui un bene culturale venga rubato, illecitamente
esportato, disperso, nascosto o semplicemente non vi siano prove dell’avvenuta perdita
o distruzione. Tale banca dati, ¢ andata di fatto a sostituire, inglobandola, la preesistente
banca dati delle opere d’arte rubate istituita dal 1980 presso il Comando Carabinieri per

la tutela del patrimonio artistico.

47 1 art. 86 del Codice, che attua quella “cooperazione preventiva” richiesta all’art. 4 della Direttiva, si ri-
collega anche con le disposizioni dell’art. 6 del Regolamento 3911/92, dove si dispone che “o/tre alla cogpe-
razione in materia doganale (...), gli Stati membri fanno tutto il necessario per stabilire, sul piano dei loro rapporti reciproci,
una cooperagione tra le antorita doganali e le antorita competenti di cuni all'art. 4 della Direttiva 93/7/CEE".
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Suddetto strumento svolge la duplice funzione di fornire agli acquirenti di beni culturali
indicazioni circa la sospetta illecita provenienza del bene e, allo stesso tempo, di garanti-
re un costante trasferimento di informazioni aggiornate alle altre forze di polizia*s.

Con riferimento all’azione di restituzione chiesta all’Italia, per la quale l'art. 78 riprende i
termini previsti dalla Direttiva di decadenza annuale e prescrizione trentennale, la dispo-
sizione comunitaria relativa all’indennizzo spettante al possessore ¢ recepita in Italia ri-
producendo fedelmente il dettato della Direttiva: I'indennizzo ¢ infatti liquidato al “sog-
getto interessato” che dimostri di aver usato, “all’atto dell’acquisizione, la diligenza ne-
cessaria a seconda delle circostanze”.

Per quanto concerne 'onere della prova, lasciato alla disciplina nazionale dalla Direttiva,
il Codice fa gravare il compito in capo al soggetto interessato, determinando una deroga
alla regola generale vigente nel nostro ordinamento, per la quale la buona fede ¢ presun-
ta e basta che vi sia stata al tempo dell’acquisto*®.

Quanto, infine, all’azione di restituzione promossa dall’Italia, titolare dell’azione ¢ il Mi-
nistro per i Beni e le Attivita Culturali, d’intesa con il Ministro degli Esteri e
I’Avvocatura dello Stato. Ove trattasi di bene non di proprieta dello Stato, 'annuncio del
rientro del bene sara pubblicato in Gazzetta Ufficiale: qualora entro cinque anni non
pervenga alcuna richiesta di riconsegna o nessuno riesca a dimostrare la titolarita del be-

ne, esso diventera parte del demanio dello Stato.

48 Con particolare riferimento alla tutela degli acquirenti, nel 2007 ¢ stato realizzato da parte del Coman-
do Carabinieri Tutela Patrimonio Culturale, insieme con la Galleria Nazionale di Arte Moderna, un “Deca-
logo sull’acquisto delle opere d'arte contemporanea”, finalizzato a fornire consigli ai cittadini, indicando alcune ba-
silari cautele da adottare per evitare di incorrere nell’acquisto di opere d’arte contemporanea falsificate
(fenomeno criminoso in costante aumento). Cfr. Comando Carabinieri Tutela Patrimonio Culturale, A#-
vitd operativa 2007, disponibile on line all’inditizzo www.beniculturali.it/pdf/CartellaStampa17012008.pdf.
49 Art. 1147 del Codice civile; il nostro sistema tutela il possessore di buona fede in modo assoluto, attri-
buendo in capo a chi rivendica la proprieta del bene 'onere di dimostrare la mala fede dell’altro.
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CAPITOLOG6
Convergenze e divergenze nei modelli nazionali di tutela e
circolazione dei beni culturali
6.1 Premessa, 6.2 La nozione di bene culturale, 6.3 T sistemi di individuazione e tutela dei beni

culturali, 6.3.1 La titolarita dei ritrovamenti archeologici 6.4 L’esportazione dei beni culturali tra
protezionismo e liberismo, 6.5 L’adeguamento alle disposizioni comunitarie

6.1 Premessa

Similmente a quanto accade nelle azioni per la protezione dell’ambiente, le azioni pub-
bliche dirette alla difesa del patrimonio culturale e storico di un Paese appartengono a
quelle famiglia di politiche destinate ad incontrare forti resistenze da parte degli interes-
sati - che si ritengono danneggiati - perché tendono a distribuire benefici diffusi ed a
produrre costi concentrati.

La tutela dei beni culturali trova inoltre una difficolta supplementare, essendo finalizzata
a distribuire benefici immateriali, relativi a valori estetico-culturali ed alla qualita della vi-
ta, che non vengono percepiti da tutti gli individui con la medesima intensita*.

Per contro, i costi che tale politica fa gravare sulla collettivita sono immediatamente tan-
gibili e valutabili economicamente, in termini sia di sacrifici imposti a singoli privati at-
traverso la limitazione dei loro diritti sulle cose, sia di costi gravanti sulla comunita, at-
traverso I'imposizione di limitazioni allo sviluppo edilizio e infrastrutturale.

Pur dinanzi a tali difficolta di principio, tutti gli Stati contemporanei conducono da tem-
po una propria politica di protezione e valorizzazione del patrimonio culturale.

L’intento di questa riflessione finale ¢ evidenziare come i diversi Paesi europei — con e-
vidente riferimento alle realta nazionali esaminate nei precedenti capitoli — hanno rispo-
sto alle difficolta sopra accennate: si porranno in luce le convergenze e le divergenze dei
tre sistemi nazionali (britannico, francese, inglese) oggetto di analisi, riflettendo su alcu-
ne grandi tematiche relative alla nozione di bene culturale, allo sviluppo di una politica

di tutela dei beni culturali, al’opzione tra liberismo e protezionismo, riflettendo infine

450 Si veda L. Bobbio, Le politiche dei beni culturali in Europa: una comparazione, in L. Bobbio (a cura di), cit., p.
11 ss.
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sul controllo alle esportazioni e su come tali realta nazionali abbiano adeguato il loro si-

stema con le disposizioni derivanti dalla loro appartenenza all’'Unione europea.

6.2 La nozione di bene culturale

L’interrogativo che ci si pone ¢ relativo all’esistenza di una nozione condivisa di bene
culturale, ed alla sua estensione.

La risposta ¢ certamente positiva per la Francia e I'Italia, mentre ¢ piu dubbia per il Re-
gno Unito. Mentre infatti nei primi due esiste una nozione unitaria ¢ sostanzialmente
comparabile di bene culturale, che definisce e delimita un ambito di intervento specializ-
zato, la stessa non si ¢ invece mai affermata nel Regno Unito.

Con riferimento ai sistemi francese e italiano, si ¢ assistito infatti ad una evoluzione nel
tempo dell’oggetto della politica di tutela, passandosi da lunghe elencazioni iniziali al
graduale utilizzo di termini piu comprensivi come i “monuments historiques’ in Francia®! e
le “cose di interesse storico e artistico” in Italia®2,

In una prima fase, i riferimenti a concetti quali i monumenti o le antichita lasciavano in-
tendere che la tutela fosse prevalentemente orientata verso oggetti singoli ma, nel corso
del Novecento, in entrambi 1 Paesi si ¢ assistito ad un graduale superamento di tale vi-
sione settoriale, utilizzandosi man mano terminologie piu generali ed astratte.

Sebbene infatti 'espressione “beni culturali”; utilizzata per la prima volta nel lessico po-
litico-giuridico dalla Convenzione de I’Aja del 195445 abbia attecchito pienamente in
ambito nazionale solo in Italia, mentre nel lessico francese si fa ancora oggi riferimento
ordinariamente al “patrimoine culturel’ o, piu semplicemente, al “patrimoine”, la differenza
terminologica non impedisce una sostanziale equivalenza di contenuto.

In entrambi i Paesi si ¢ affermata una sfera di intervento che riguarda indistintamente
tutte le cose che presentino un interesse dal punto di vista della storia e della cultura, in-
dipendentemente dalla loro proprieta — pubblica o privata — o dalla loro natura giuridica
— mobile o immobile. Né tanto meno rileva lo specifico interesse culturale che esse pre-
sentano - sia esso storico, estetico, antropologico, archeologico - o il loro essere beni

singoli, collezioni o siti archeologici.

BSUN. Loi sur les monuments historiques del 1913, cfr. infra, par. 3.1.1.
452 Definizione introdotta per la prima volta nel 1939con la legge n. 1089 (cd. L. Bottai), cft. nfra, par. 5.1.
43 Cfr. infra, cap. 1.3.
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A tale nozione di bene culturale corrisponde, in entrambi i Paesi, un apparato specializ-
zato nell’ambito dell’ Amministrazione centrale: il Ministere de la Culture et de la Commmnnica-
tion per la Francia ed il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali per I'Italia.

Non si ¢ avuta la medesima evoluzione nel Regno Unito, dove una simile concezione
unitaria del “bene culturale” non si ¢ mai affermata.

11 lessico politico-giuridico britannico non conosce alcuna terminologia in grado di ri-
comprendere I'insieme dei beni culturali: espressione cultural heritage si riferisce esclusi-
vamente ai beni immobili — siano essi edifici o aree archeologiche — e non comprende i
beni mobili. I movable objects sfuggono ad una vera e propria politica di tutela, salvo
I'eccezione costituita dalla regolamentazione del ritrovamento dei #reasures (oggetti in oro
o argento); la proprieta dei beni mobili ¢ trattata pertanto dalla Common law alla stregua di
una qualsiasi proprieta, caratterizzandosi il sistema per un completo dominio del merca-
to in tale settore, in contrapposizione al controllo capillare vigente invece per il patri-

monio immobiliare.

6.3 I sistemi di individuazione e tutela dei beni culturali

In tutti 1 Paesi oggetto d’esame la politica in materia di beni culturali trova la sua massi-
ma espressione in un’attivita di tutela che si realizza secondo uno schema comune: indi-
viduazione dei beni da sottoporre a vincolo, attribuzione ad una pubblica autorita dei
poteri di controllo sui beni e di autorizzazione all’utilizzo ed alla modifica degli stessi e —
talvolta — imposizione di limiti alla loro circolazione ed alla esportazione.

Per quanto concerne il sistema di individuazione dei beni, in tutti i tre modelli oggetto di
analisi I'assoggettamento alla tutela deve essere preceduto da una decisione individuale
di vincolo, sia esso il classement (o Vinscription) francese, il /listing (0 lo scheduling) britannico,
la verifica o 1a dichiarazione dell’interesse culturale nel caso dell’Italia.

E’> opportuno peraltro evidenziare che in Francia e nel Regno Unito, per individuare co-
sa appartenga e cosa invece sia estraneo al patrimonio culturale nazionale, viene utilizza-
to lo strumento della catalogazione, attraverso I'inserimento dei beni nelle liste di c/asse-
ment o nell’ Inventaire Supplémentaire per quanto concerne la Francia, e mediante lo Schedule
of Monuments ed 11 Listing System nel Regno Unito. Nel sistema italiano, invece, la catalo-
gazione preliminare ¢ risultata poco idonea ad individuare in maniera tassativa gli oggetti

da sottoporre a vincolo, portando nel tempo il legislatore ad attribuire alla stessa una
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funzione di tipo conoscitivo, volta prevalentemente a censire il territorio nazionale al fi-
ne di portare alla luce il patrimonio sommerso.

Una volta individuato il campo d’azione, i tre modelli prevedono almeno due gradi di-
versi di vincolo, con conseguenze pitt 0 meno restrittive, ma risultano ben diversi 1 crite-
ri in base ai quali si ripartiscono i beni nei differenti gradi.

I sistema francese compie una distinzione basata sulla rilevanza culturale del bene: il
classemrent determina a carico del proprietario una serie di obblighi in materia di manuten-
zione, conservazione e restauro del bene e 'impossibilita di procedere all’esecuzione di
qualsivoglia lavoro senza previa autorizzazione; comporta inoltre un obbligo di notifica
alle competenti autorita in caso di cessione. Piu blando invece il vincolo imposto
dall’znscription del bene nell’ Inventaire Supplémentaire: non vi sara alcuna restrizione alla di-
sponibilita del bene né sara necessaria alcuna autorizzazione per eseguire lavori di manu-
tenzione, essendo sufficiente una previa comunicazione alle competenti autorita, qualora
si debbano eseguire lavori che vadano ad incidere in modo significativo sulla conserva-
zione del bene stesso.

Con riferimento alla circolazione dei beni culturali, il modello francese compie una du-
plice distinzione, basata sulla titolarita del bene (pubblico o privato) e sulla sua natura
giuridica (mobile o immobile). Per quanto concerne l'alienazione di beni immobili, si
prevede la subordinazione della stessa al rilascio di apposito parere della Prefettura per i
beni pubblici, e di notifica alle competenti autorita nel caso di beni privati. Con riferi-
mento invece ai beni mobili, se di proprieta statale, ne sara vietata I'alienazione®*, men-
tre per quelli di proprieta privata, gravera sul proprietario 'obbligo — anche in questo ca-
so - di una tempestiva comunicazione agli uffici competenti.

Decisamente piu determinante ¢, nel sistema britannico, la distinzione tra bene mobile e
immobile, non rilevando invece ai fini della tutela (e delle regole vigenti in tema di circo-
lazione) la titolarita - pubblica o privata - del bene.

Anche il Regno Unito, con le procedure di /Zsting e scheduling, conosce infatti un doppio
livello di tutela, riservato pero esclusivamente ai beni immobili e caratterizzato dalla ri-
partizione fra edifici utilizzabili a scopi abitativi o destinati ad altre funzioni - cui ¢ riser-
vata la procedura di /Zsting - ed edifici non piu finalizzati a tali scopi, gli Ancient Monu-

ments, per 1 quali ¢ invece prevista la procedura di scheduling.

44 B invece ammessa I'alienazione di beni mobili di proprieta di enti pubblici, qualora ’acquirente sia lo
Stato o altro soggetto pubblico, cfr. ifra par. 3.3.
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La sottoposizione a vincolo del bene immobile determina, in entrambi i casi, un control-
lo prevalentemente diretto ad impedire distruzioni o alterazioni, imponendo a carico del
proprietario una serie di obblighi manutentivi e subordinando I’esecuzione di tutti i lavo-
ri che possano in qualche modo ledere il carattere storico o architettonico del bene, al
rilascio di speciali autorizzazioni: scheduled building consent e listed building consent*s.
L’intervento protezionistico britannico si rivela, all’atto pratico, piu severo nei confronti
dei beni sottoposti a /sting, per i quali ¢ piuttosto frequente I'imposizione di condizioni
nell’esecuzione dei lavori di modifica del bene. Tale differenza di trattamento trova la
sua giustificazione nel fatto che gli historic buildings oggetto di /isting sono nella maggior
parte dei casi all'interno di centri abitati, a differenza degli ancient monuments, spesso situa-
ti in aree piu periferiche; la tutela del cultural heritage britannico ¢ infatti collocata
nell’ambito della disciplina urbanistica e riserva pertanto maggiore attenzione alla con-
servazione dei contesti urbani e dei centri storici.

Piuttosto limitati - in entrambi 1 casi - 1 vincoli imposti alla circolazione dei beni catalo-
gati, che potranno essere liberamente alienati, trasferendosi sul nuovo proprietario gli
obblighi di conservazione. Anche in questo caso, peraltro, puo evidenziarsi una maggio-
re severita dello strumento di /Zs#ting: ¢ difatti contemplata, qualora il proprietario non
provveda alla corretta manutenzione dell'immobile conducendolo ad uno stato di evi-
dente degrado, I'acquisizione forzosa dello stesso mediante espropriazione, cui fa segui-
to il versamento di una minimum compensation a carico dello Stato.

Differentemente da quanto accade negli altri modelli, in Italia la distinzione tra beni
pubblici e privati risulta essenziale alla comprensione delle regole vigenti in tema di cir-
colazione dei beni appartenenti al patrimonio culturale nazionale, rilevando invece a ben
poco la natura giuridica. La distinzione bene pubblico — bene privato non acquista inve-
ce particolare rilievo per quanto concerne lattivita di protezione e conservazione del
bene: ai sensi degli articoli da 22 a 30 del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, infat-
ti, gravano sui proprietari pubblici e privati pressoché i medesimi obblighi di conserva-
zione e manutenzione del bene, subordinandosi a preventiva autorizzazione qualunque
azione diretta a modificarne lo stato.

Al beni in appartenenza pubblica ¢ riservato un regime di limitazione della circolazione

molto piu incisivo di quanto invece previsto per i beni in appartenenza privata.

455 B’ opportuno ricordare che il sistema britannico prevede anche un ulteriore livello di tutela, consistente
nell’emanazione del Building Preservation Notice: esso ha natura provvisoria e determina — per un periodo
non superiore a sei mesi — i medesimi effetti del Zszing. Ctr. infra, par. 4.1.2.
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Nel sistema italiano, ¢ 'appartenenza o meno di un bene al demanio pubblico a giustifi-
care l'esistenza di un doppio livello di tutela*é: la regola generale impone infatti
I'indisponibilita dei beni demaniali, salvo Iipotesi in cui ne sia - eccezionalmente ed e-
splicitamente — ammessa la sdemanializzazione mediante rilascio di contestuale “auto-
rizzazione ad alienare”. Per i beni non demaniali ¢ invece previsto un regime di aliena-
zione subordinato al rilascio di apposita autorizzazione da parte del Ministero compe-
tente, con la quale si attestera che dalla alienazione del bene non ne derivi alcun danno
alla conservazione o al pubblico godimento*’.

Se dunque il modello britannico si contrappone a quello italiano e francese per la so-
stanziale assenza di limiti all’alienazione dei beni culturali, meritano di essere evidenziate
le diverse conseguenze che Francia e Italia prevedono in caso di inosservanza delle for-
malita in tema di autorizzazione preventiva: il Code francese prevede una responsabilita
penale dell’alienante, cui fa seguito I'irrorazione di un’ammenda, il Codice italiano sanci-
sce invece, piu rigorosamente, la nullita dell’alienazione stessa e la possibile applicazione

— accanto alla multa — della pena della reclusione sino ad un anno.

6.3.1 La titolarita dei ritrovamenti archeologici

Il maggiore rigore del legislatore italiano nella regolamentazione della tutela del patrimo-
nio culturale nazionale emerge anche attraverso un confronto tra le differenti discipline
vigenti in tema di attribuzione e circolazione dei ritrovamenti archeologici.

Il sistema francese, nel caso di ritrovamenti mobiliari fortuiti o conseguenti ad attivita di
scavo, attribuisce la titolarita degli stessi al proprietario del fondo — che sara a sua volta
tenuto a ripartirli con lo scopritore qualora trattasi di soggetto diverso. Allo Stato ¢ rico-
nosciuta - sebbene piuttosto raro ne sia 'utilizzo - la facolta di agire in rivendica dei be-
ni, qualora se ne ritenga necessaria ’acquisizione nell’ambito delle pubbliche collezioni.
Anche nell’ipotesi di rinvenimento di beni di interesse archeologico di natura immobile,
ne sara garantita la titolarita al proprietario del fondo, pur potendosi imporre limitazioni

all’utilizzo dello stesso, dovendosi garantire I’accesso al pubblico.

456 Per un’analisi piu approfondita del concetto di “demanio culturale”, si rimanda al par. 5.2.1 del presen-
te lavoro.

47 Cfr. art. 57 del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, che — per I'alienazione di beni di proprieta di
enti non profit precisa parla piu precisamente di “grave danno”; cfr. infra par. 5.2.2 e nota 411.
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In entrambe le ipotesi — rivendica del bene mobile o limitazione nell’utilizzo del fondo —
al pregiudizio arrecato fara seguito la corresponsione di un’indennita a carico dello Stato.
Il sistema britannico ¢ ancor piu garantista nei confronti del proprietario del fondo, al
quale si attribuisce la piena titolarita e disponibilita del reperto, lasciando altresi alla sua
discrezione la comunicazione del ritrovamento agli uffici territorialmente competenti.
L’unica eccezione ¢ prevista nel caso in cui il ritrovamento dia qualificabile come “#reasu-
reé’ (oggetto in oro o argento), consentendosi 'acquisto dello stesso da parte di un mu-
seo, dietro corresponsione del giusto prezzo al proprietario*ss.

L’Ttalia ¢ I'unico Paese, tra quelli esaminati, a conoscere una riserva esclusiva di proprieta
statale sui ritrovamenti qualificabili come beni culturali, da chiunque e in qualunque mo-
do ritrovati, nel sottosuolo o nei fondali marini: suddetti beni, prescindendo dalla titola-
rita del fondo ove vengano rinvenuti, andranno a far parte del patrimonio indisponibile

dello Stato, se mobili, o del demanio pubblico, se di natura immobiliare.

6.4 L’esportazione dei beni culturali tra protezionismo e liberismo

L’analisi comparata delle regole vigenti in tema di esportazione dei beni culturali, mette
in luce in modo netto la contrapposizione - nei modelli esaminati - tra opzioni liberiste e
protezionistiche, ognuna delle quali ¢ sostenuta da specifici interessi nazionali. Da un la-
to ci sono la Francia e I'Italia - Paesi tradizionalmente esportatori di opere d’arte e di re-
perti archeologici - che hanno tutto I'interesse a bloccare I'uscita dei beni culturali dai
propri confini nazionali, dall’altro il Regno Unito, Paese importatore che ha — come ov-
vio — l'interesse opposto.

I sostenitori dell’opzione liberista ritengono che i beni culturali — a prescindere dal loro
Paese di provenienza — siano patrimonio dell’'umanita’® e non vi ¢ ragione che ne giusti-
fichi Pappropriazione da parte dei governi dei Paesi sul cui territorio si trovano. I beni
culturali — evidenziano 1 liberisti — possono spesso essere meglio conservati in luoghi
differenti dai Paesi d’origine, non sempre dotati dei mezzi economici da investire nel
settore.

A tali argomenti, 1 sostenitori dell’'opzione protezionista contrappongono l'esigenza di

salvaguardare I'identita nazionale di un Paese, laddove il legame di un bene con il territo-

458 Regime introdotto dal Treasure Act del 1997, cfr. infra par. 4.4.
459 Si parla, in tal senso, di “cosmopolitismo dei beni culturali”; v. I.. Bobbio, Le politiche dei beni culturali in
Europa: nna comparazione, cit. p. 31.
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rio conferisce allo stesso un significato di testimonianza della storia di un popolo. Lo
sradicamento del bene dal luogo di provenienza comporta pertanto una perdita ed un
impoverimento irrimediabili.

Contestualizzando tali teorie nelle normative oggetto di esame, ¢ possibile evidenziare
come I'Italia ¢ la Francia mostrino di considerare il controllo dei confini nazionali come
un obiettivo prioritario della loro politica dei beni culturali.

Il sistema francese vieta tassativamente 'uscita definitiva dai confini nazionali di tutti i
beni che per legge rientrino nella — piuttosto ampia — categoria dei “#¢sors nationanx”,
consentendone — in determinate ipotesi tassativamente previste ex /ege e comunque die-
tro rilascio di apposita autorizzazione che determini tempi e modi dell’esportazione -
'uscita temporanea*s.

A poco rileva il Paese di destinazione del bene: nel caso dei tesori nazionali, infatti,
'uscita definitiva sara preclusa sia all'interno che all’esterno dei confini del’'Unione euro-
pea. Con riferimento, invece, all'ipotesi di uscita temporanea, sara differente la certifica-
zione richiesta: Licence d'exportation temporaire per le destinazioni extracomunitarie, con-
formando il modello di certificato a quanto richiesto dal Regolamento CE 3911/924%1 ¢
Autorisation de sortie temporaire per le destinazioni intra-UE, il cui rilascio prevede una pro-
cedura piu snella.

Similmente a quanto accade in Francia, anche il sistema italiano non sembra tenere par-
ticolarmente in conto la distinzione tra circolazione in ambito comunitario ed esporta-
zione in senso proprio, sebbene nel primo caso le garanzie concernenti il rientro dei be-
ni nel territorio nazionale siano senza dubbio maggiori.

Iuscita definitiva di un bene culturale dal territorio italiano ¢ subordinata al rilascio di
apposite autotizzazioni: Attestato di libera circolazione per le destinazioni comunitarie, I.7-
cenga di esportazione (in conformita al Regolamento CE) per destinazioni extra-UE.

Tra le due certificazioni, peraltro, la differenza ¢ piu terminologica che pratica: se si e-
sclude infatti la diversa validita — semestrale per la Licenza e triennale per 1’ Attestato — le
procedure ed i criteri che presiedono alla determinazione circa il rilascio, sono pressoché

identici.

460 J ’uscita definitiva — sia intra che extra UE - ¢ consentita esclusivamente per quei beni qualificati come
“culturali”, ai sensi del Decreto n. 93-124 del 29 gennaio 1993; cft. infra, par. 3.5.2.
41V, infra, parr. 3.5 e 2.6.
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In Italia, cosi come in Francia, esistono inoltre beni culturali per 1 quali I'uscita definitiva
¢ categoricamente vietata, elencati tassativamente dal Codice dei Beni Culturali e del Pa-
esaggio all’articolo 6542,

Dal raffronto dei due modelli di stampo protezionista ¢ peraltro possibile porre in evi-
denza importanti divergenze. Sebbene infatti entrambi i Paesi riconoscano allo Stato la
facolta di agire coattivamente per I’acquisto del bene, l'istituto della cd. “prelazione cul-
turale” vigente nel sistema italiano presenta elementi che lo differenziano notevolmente
dall’ offre d’achat contemplata dal Code francese.

L’esercizio del diritto di prelazione da parte dello Stato italiano ¢ esercitabile in qualun-
que circostanza vi sia una cessione a titolo oneroso del bene culturale, sia esso di pro-
prieta pubblica o privata; diversamente, Uoffre d'achat concerne esclusivamente 'ipotesi in
cul per un bene culturale sia stato negato il rilascio del certificato di esportazione, al se-
guito del suo essere qualificato come #resor national.

Se dunque la ratio dell’acquisto coattivo francese risiede nella garanzia che il bene non
attraversi 1 confini nazionali, garantendo allo stesso tempo la facolta del proprietario di
disporre del proprio bene e di non essere danneggiato dall'impossibilita di alienarlo
all’estero, nel sistema italiano I’acquisto da parte dello Stato trova la sua ragion d’essere
nella convinzione che la proprieta statale possa meglio perseguire la funzione
dell’interesse pubblico alla conservazione ed al pubblico godimento del bene.

Nel sistema francese il proprietario puo scegliere di accettare o meno l'offerta statale,
prevedendosi inoltre — in caso di rifiuto della stessa - l'obbligo da parte dello Stato
all’emissione del certificato di esportazione. Diversamente, I'esercizio della prelazione
culturale nel sistema italiano — assoggettato ad un rigido procedimento amministrativo
ed all’obbligo di un’adeguata motivazione — non consente al proprietario del bene di ri-
fiutare 'acquisizione statale, configurandosi come un atto espropriativo in senso lato*e.
Merita di essere ricordato che la prelazione culturale si esercita, da parte dello Stato, suc-
cessivamente - e non preventivamente - alla conclusione del contratto di alienazione. 11
privato alienante ¢ infatti tenuto a comunicare al Ministero non I'intenzione di cedere il
bene bensi I'avvenuta vendita dello stesso. Cio comporta che ad essere leso non sara

tanto il diritto dell’alienante a disporre pienamente del bene, quanto maggiormente il

462 Cfr. infra, par. 5.4.1.
463N, Consiglio di Stato, Sez. 171, decisione del 3 aprile 2000, n. 1889, in Rivista Ginr. Edil. 2000-1, p. 884.
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nuovo proprietario, che si vedra sottratto il bene, pur vedendost restituito il prezzo cot-
riSposto*s4,

Di tenore ben diverso le disposizioni vigenti nel sistema britannico in tema di esporta-
zione dei beni culturali, ispirate ai principi del libero commercio, non solo per I'essere
del Regno Unito un Paese art-importing ma anche per la convinzione, radicata nei Paesi di
Common law, che debba essere il mercato a determinare la vitalita del bene culturale#es,
Nel sistema britannico il controllo sulle esportazioni ¢ stato introdotto piuttosto in ri-
tardo rispetto ad altre realta europee* e prevedeva, nella sua originaria formulazione, il
rilascio di una licenza soltanto per i beni ritenuti di outstanding importance. 1’entrata in vi-
gore del Regolamento comunitario prima e la riforma avvenuta nel 2000, con I'entrata in
vigore dell” Export Control Act poi, hanno modificato la procedura originaria, introdu-
cendo un sistema di licenze aperte ed individuali che - a seconda del valore e della desti-
nazione extra o intra comunitaria del bene - dovranno accompagnare lo stesso in caso di
uscita dal territorio britannico. Pur tuttavia, 'esportazione — soprattutto intracomunitaria
— dei beni culturali rimane nel Regno Unito molto meno vincolata che nelle altre realta
nazionali sopra esaminate.

Piuttosto ampia ¢ la categoria di beni liberamente esportabili all’interno dell’'Unione eu-
ropea, a seguito del loro rientrare nelle soglie di valore massimo stabilite dalla cd. OGEL
(Open General Export Licence), periodicamente emessa dal Segretario di Stato competente.
11 sistema britannico agevola inoltre I'attivita di coloro 1 quali operano professionalmente
nel commercio dell’arte, prevedendo I'emissione di licenze nominative, denominate
OIEL (Open Individual Export Licences).

In conformita al disposto del Regolamento CE 3911/92, anche nel Regno Unito l'uscita
extracomunitaria dei beni di rilevanza culturale dovra essere accompagnata dal rilascio di
apposita licenza (EU /icence); a differenza di quanto accade nei Paesi art-exporting, peral-
tro, non sussiste nel Regno Unito alcun elenco tassativo di beni per i quali 'esportazione
sia interdetta.

11 diniego di una licenza individuale, sia essa UK o EU Licence ¢ ipotesi piuttosto rara e -
pur contemplandosi la possibilita da parte di una Pubblica collezione di presentare

un’offerta per I'acquisto del bene - qualora I'offerta non venga avanzata, non potra piu

464 Si condivide, in tal senso, 'opinione espressa da V. De Falco in Tutela ¢ valorizzagione cit., p. 251.
465> Cosi G. Cofrancesco, ¢it., p. 198.
466 V. infra, par. 4.4.
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negarsi il rilascio della licenza, laddove “se le comunita non sono in grado di pagare, de-

vono rassegnarsi alla perdita*””.

6.4 L’adeguamento alle disposizioni comunitarie

Come evidenziato dall’analisi sinora condotta, la protezione del patrimonio culturale ha
assunto diverse forme nei vari Paesi europei: la maggiore o minore ricchezza dei beni
storico-artistici prodotti o collezionati nel tempo - collegata ad una pit 0 meno marcata
sensibilita alla conservazione dellidentita culturale nazionale - hanno dato luogo a legi-
slazioni molto distanti tra loro.

Anche con l'avvento della Comunita europea e la realizzazione del Mercato Unico, gli
Stati hanno da sempre cercato di mantenere intatte le proprie competenze concernenti
la tutela dei beni culturali.

L’azione della Comunita in questo settore — come si ¢ avuto modo di evidenziare — ¢
rimasta piuttosto marginale, limitata a quegli aspetti della cultura connessi con lo svilup-
po economico e sociale, quali 1 diritti d’autore, i regimi fiscali, la circolazione e la restitu-
zione dei beni culturali.

La stessa deroga alla libera circolazione dei beni che costituiscano patrimoni culturali
nazionali - prevista all’art. 30 TCE - sembra in un certo senso confermare un limite, piu
che un’estensione, della competenza comunitaria in questo ambito.

Sancita la sovranita da parte degli Stati membri nel definire cio che costituisce patrimo-
nio culturale nazionale, si ¢ comunque avvertita ’esigenza di armonizzare il controllo
all’esportazione dei beni culturali. Tale esigenza ha condotto all’emanazione dei due
provvedimenti — dettagliatamente esaminati nel secondo capitolo — concernenti
'esportazione comunitaria dei beni culturali (il Regolamento CE 3911/92) e la restitu-
zione dei beni usciti illecitamente da uno Stato membro (la Direttiva 93/7/CE).

I tre Paesi oggetto di esame hanno ad oggi provveduto sia alla predisposizione di una
certificazione comune, per quanto concerne 'esportazione extracomunitaria dei beni
culturali come imposto dal Regolamento, sia al recepimento della Direttiva in tema di

restituzione di beni illecitamente sottratti ad uno Stato membro.

467 Dal Rapporto della Commissione Waverley, citato in L.V. Prott, P.]. O’Keefe, Law and the cultural heri-
tage, Butterworth 1989, p. 502.
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Pur tuttavia non sono mancate - nell’adeguamento dei sistemi nazionali alle disposizioni
comunitarie - alcune differenze di interpretazione ed implementazione che meritano di
essere evidenziate.

Con riferimento al contenuto dell’art. 30 TCE — come gia evidenziato*® - si ¢ posta una
difficile questione di natura interpretativa, a seguito delle differenze terminologiche delle
diverse lingue, tutte facenti fede per i rispettivi Paesi.

Mentre infatti alcune versioni linguisticamente piu restrittive sono assimilabili al concet-
to di “tesoro” — come il termine francese #resor national o 'inglese national treasure — altre si
riferiscono al concetto pitt ampio di “patrimonio”, come nel caso della versione italiana
(dove si parla di “patrimonio nazionale”), lasciando potenzialmente impregiudicate le
restrizioni agli scambi per un numero molto piu ampio di beni ed attribuendo — almeno
prima facie — un maggiore potere discrezionale alle autorita nazionali nelle definizione del-
le categorie dei beni cui imporre limitazioni ala circolazione.

Invero, la questione — sollevata da tempo in dottrina — pare essere ormai superata, grazie
all'intervento della Corte di Giustizia che in pit occasioni ha evidenziato come le varie
versioni linguistiche di una disposizione comunitaria debbano essere interpretate in mo-
do uniforme e, in caso di divergenza tra tali versioni, la disposizione in questione debba
essere interpretata con riguardo allo scopo ed al contenuto generale delle disposizioni
delle quali costituisce partes.

Alla luce del principio generale riguardante la libera circolazione delle merci di cui all’art.
23 del Trattato CE e dal divieto di restrizioni quantitative imposto dagli articoli 28 e 29,
la deroga di cui all’art. 30 non puo che interpretarsi nel senso piu restrittivo, rinvenibile
nelle versioni francese ed inglese.

Tale assunto non ha pero impedito che, nell'implementazione della normativa comuni-
taria, alcuni legislatori nazionali abbiano interpretato estensivamente o, ancor piu, modi-
ficato od omesso, alcune disposizioni.

E’ il caso del recepimento della Direttiva 93/7/CE, che ha visto la Francia omettere o-
gni riferimento al principio generale di cooperazione tra autorita amministrative, previ-

sto all’art. 4 della Direttiva, lasciando intravedere in tale atteggiamento ‘“difensivo” la

468 V. par. 2.2.

409 Cfr. tra le altre CGCE, sentenza del 7 dicembre 1995, in Cansa C-449/93, Rockfon, in Race. Ginr. Corte
1995 1-4291, par. 28; CGCE sentenza del 9 gennaio 2003, in Causa C-257/00, Nani Givane v. Secretary of
S.H.D., in Race. Giur. Corte, 2003, par. 37.
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scarsa volonta di condivisione di informazioni ed esperienze utili alla protezione di un
comune patrimonio culturale europeo, da proteggere globalmente.

Con riferimento al diritto del possessore del bene alla corresponsione di un indennizzo a
suo favore, il legislatore francese ha inoltre interpretato in senso particolarmente restrit-
tivo ’espressione comunitaria “diligenza richiesta”, traducendola - a differenza di quanto
invece accaduto in Italia e Gran Bretagna- come “bonne foi” e di conseguenze restringen-
do il campo d’azione del diritto stesso.

La Francia ha inoltre inserito condizioni supplementari alla restituzione del bene, assenti
nella disposizione comunitaria, prevedendo che, in mancanza del pagamento
dell'indennizzo entro tre anni dalla sentenza che ordina la restituzione del bene, si possa
presumere che lo Stato richiedente vi abbia rinunciato.

Piu letterale invece, il recepimento della Direttiva comunitaria nei sistemi britannico ed
italiano, sia per il riferimento alla “due care and attention” ed alla “necessaria diligenga”, che
per I'assenza di elementi addizionali necessari alla restituzione dei beni.

E’ peraltro opportuno evidenziare come I'Italia - a differenza della Francia e del Regno
Unito ed a discapito del suo atteggiamento fortemente protezionista in tema di circola-
zione ed esportazione dei beni — abbia riposto molta attenzione nella cooperazione tra
amministrazioni e nella necessita di operare un costante e continuo scambio di informa-
zioni tra autorita dei vari Stati membiri.

11 legislatore italiano ha ritenuto infatti indispensabile alla lotta al traffico illecito dei beni
culturali, la creazione di una fitta rete di contatti, attuando appieno quella cooperazione
preventiva richiesta dalla Direttiva, cui ha affiancato, a livello nazionale, I'introduzione di
importanti strumenti informatizzati di controllo delle uscite dei beni culturali dal proprio

territotrio.
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