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Il presente studio esamina la questione delle domande transfrontaliere per la restituzione di opere
d'arte saccheggiate, prendendo in considerazione le opere d'arte saccheggiate dai nazisti e le
appropriazioni coloniali, ma anche le perdite culturali piu recenti dovute a traffici illeciti. Sebbene
tali categorie si differenzino notevolmente, esistono dei punti in comune. Lo studio evidenzia le
lacune del quadro giuridico e politico e formula raccomandazioni sui modi per colmarle.

Il presente studio e stato commissionato dal Dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari
costituzionali del Parlamento europeo su richiesta della commissione JURI.

| beni culturali godono di uno status di protezione nell'ambito del diritto internazionale e il loro saccheggio e
distruzione sono vietati. Attualmente l'importanza di tutelare il patrimonio culturale é riconosciuta come una
questione di pace e sicurezza, giustizia penale, diritti umani fondamentali e sviluppo sostenibile delle societa.
Nondimeno, nel mondo e nel corso della storia, i beni culturali sono stati e continuano a essere saccheggiati.
Cio significa produrre un grande danno a quei singoli individui, gruppi e comunita che sono stati privati del
proprio patrimonio. Inoltre, soprattutto se il saccheggio & avvenuto nel corso di persecuzioni o di altre
violazioni dei diritti umani, col tempo tali oggetti possono divenire simboli di un'identita culturale (perduta) o
di una storia familiare (perduta). La restituzione dei beni culturali saccheggiati, pertanto, non & semplicemente
una questione di proprieta e di diritto privato (nazionale), ma € una questione di politica internazionale e di
diritti fondamentali.

Il presente studio esamina i principali ostacoli legati alla restituzione transfrontaliera delle opere d'arte
saccheggiate, prendendo in considerazione le perdite storiche, come le appropriazioni coloniali e le opere
d'arte saccheggiate dai nazisti, ma anche le perdite culturali piu recenti dovute a traffici illeciti.

Modelli diversi

Esistono diversi modelli di domande di restituzione. | tradizionali meccanismi di diritto pubblico internazionale
e di diritto privato intesi a soddisfare tali richieste presentano gravi carenze, principalmente a causa del fatto
che la risoluzione delle controversie avviene a livello nazionale, le leggi sulla proprieta sono molto diverse e i
trattati internazionali volti all'armonizzazione hanno effetto soltanto a fronte della loro adozione e attuazione.
Anche il "modello etico", basato su strumenti normativi non vincolanti, presenta importanti svantaggi, in
particolar modo l'assenza di meccanismi neutrali di risoluzione delle controversie e, conseguentemente,
un'idea vaga di cosa si intenda esattamente per "saccheggio illecito". Negli ultimi anni € possibile osservare due
tendenze nel diritto del patrimonio culturale: I""umanizzazione" e la "criminalizzazione", che hanno entrambe
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ripercussioni in relazione alle restituzioni. In tal senso, esistono altri due modelli, ossia il modello dei diritti
umani, in cui la restituzione é considerata una riparazione per una violazione dei diritti umani, e un modello di
diritto penale, in cui la restituzione & agevolata dal sequestro in seguito alla violazione di un divieto di
importazione o di commercio di manufatti saccheggiati.

Problemi comuni

Le diverse categorie di domande di restituzione prese in esame all'interno del presente studio differiscono
notevolmente, ma esistono dei punti in comune. Due problemi comuni sono: (i) la mancanza di norme e
procedure chiare per affrontare e risolvere le questioni relative al titolo di proprieta e (ii) il fatto che i beni
culturali possono essere commercializzati e posseduti senza una documentazione che ne dimostri la
provenienza lecita (cronologia della proprieta), rendendo difficile distinguere tra i manufatti illecitamente
saccheggiati e quelli ottenuti in modo legittimo. Tali fattori determinano situazioni in cui si puo essere
legittimamente in possesso di manufatti trafugati, il che ne complica la restituzione.

Raccomandazioni
Sulla base di tali considerazioni, sono formulate le seguenti raccomandazioni:

1. Introdurre norme vincolanti sul dovere di diligenza in relazione agli scambi commerciali

L'ipotesi di subordinare le transazioni a norme minime in materia di documentazione della provenienza
incoraggera le ricerche sulla provenienza e scoraggera future transazioni che coinvolgano beni culturali di
dubbia provenienza. Un esempio di tali norme obbligatorie in materia di dovere di diligenza é riscontrabile
nella legge tedesca sulla tutela dei beni culturali, del 31 luglio 2016. Una soluzione logica in termini di
regolamentazione sarebbe quella di includere tali norme vincolanti sul dovere di diligenza in relazione agli
scambi commerciali (in associazione con un obbligo di registrazione di cui al punto 2) all'interno di una versione
rivista della direttiva 2014/60/UE relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di
uno Stato membro.

2. Mettere a punto un sistema centrale di registrazione

La registrazione dei beni culturali & essenziale non soltanto ai fini della loro tracciabilita e per impedire i
saccheggi, ma anche per gli sforzi di restituzione. La messa a punto di un sistema di registrazione comprende
molti aspetti e pud avvenire secondo varie modalita: I'entrata in vigore del sistema di licenze previsto dal
regolamento (UE) 2019/880 relativo all'importazione di beni culturali sembra essere il momento logico per
istituire un sistema di registrazione completo. Nello stesso spirito, € opportuno aiutare i musei ad avere
inventari (digitali) delle loro collezioni e andrebbe considerata l'ipotesi di un sistema di certificazione per i
professionisti del mercato dell'arte.

3. Istituire un centro di conoscenze per le attivita di ricerca sulla provenienza

Le misure di cui sopra determineranno una maggiore attenzione nei confronti delle attivita di ricerca sulla
provenienza e cid comporta la necessita di competenze per valutarne l'attendibilita. A tale proposito, si
raccomanda di istituire un centro di conoscenze permanente (o perlomeno una rete accademica permanente)
per effettuare ricerche sulla provenienza.

4, Istituire un meccanismo centrale di risoluzione alternativa delle controversie (ADR)

Alla luce del vuoto istituzionale nelle giurisdizioni europee per (molte) domande di restituzione che riguardano
saccheggi del passato, sarebbe opportuno prendere in considerazione l'istituzione di una procedura europea
(ADR) per le domande di restituzione. Si tratta di un compito di servizio pubblico che adempirebbe inoltre
I'obbligo assunto dagli Stati, mediante la firma di strumenti come i principi di Washington e I'UNDRIP, di
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mettere a punto procedure neutrali e accessibili per garantire che le promesse in materia di giustizia siano
mantenute.

5. Istituire un'agenzia dell'UE per i beni culturali

Al fine di far fronte alle attivita summenzionate con un approccio pragmatico e integrato occorrerebbe istituire
un'agenzia dell'UE o attribuire tali attivita a un'agenzia esistente che operi in un settore correlato (ad esempio,
I'EUIPO). A rigor di logica, il sistema di licenze contemplato dal regolamento (UE) 2019/880 relativo
all'introduzione e all'importazione di beni culturali deve essere accompagnato dall'istituzione di un sistema di
autorizzazione per far fronte ai problemi che emergeranno riguardo ai beni culturali di provenienza incerta.
Una siffatta organizzazione dovrebbe prevedere procedure neutrali e trasparenti per valutare le questioni
relative al titolo di proprieta e alla provenienza, ma potrebbe anche istituire/coordinare un centro di
conoscenze per quanto riguarda le attivita di ricerca sulla provenienza, un sistema di registrazione
centralizzato, un registro per la trasparenza per i beni culturali di provenienza incerta e un sistema di
certificazione per i professionisti del mercato dell'arte.

Il messaggio principale in tale ambito & che l'attuale vuoto istituzionale in termini di accesso alla giustizia,
coordinamento e conformita deve essere affrontato a livello dell'Unione.

6. Ulteriori misure

e Per impedire in futuro il saccheggio e il contrabbando di beni culturali, € fondamentale che il loro
traffico si configuri come un reato e che siano stabilite sanzioni minime. Data la natura transfrontaliera
di tale reato, & opportuno che I'Unione europea assuma un ruolo di coordinamento e che gli Stati
membri dell'UE valutino l'ipotesi di aderire alla convenzione di Nicosia del 2017.

e Allo scopo di evitare la stagnazione del mercato dell'arte e la "clandestinita" dei beni culturali, si
dovrebbe considerare la possibilita di istituire un registro per la trasparenza riguardante i beni culturali
di provenienzaincerta ("beni orfani") e di regolamentare il concetto di "deposito protetto" (safe heaven)
per i manufatti che (temporaneamente) non possono essere restituiti.

e Sostenere il finanziamento di inventari (digitali) e attivita di ricerca sulla provenienza da parte dei musei.

e Promuovere il rispetto da parte degli Stati membri degli obblighi relativi ai beni culturali indigeni
previsti dal'lUNDRIP e, piu in generale, promuovere la partecipazione delle comunita di origine nelle
decisioni che riguardano i loro beni culturali.

e Aumentare la consapevolezza e sostenere programmi di istruzione per quanto riguarda la tutela del
patrimonio culturale e sulle normative in materia: se non si conoscono le norme, non ¢ possibile
rispettarle o applicarle.

e Sostenere I'adozione della lex originis — in base alla quale le questioni relative al titolo di proprieta sono
disciplinate dal diritto del paese di origine o di ritrovamento invece che dal diritto del paese in cui si
trova il bene - quale norma di conflitto specifica per le richieste transfrontaliere di restituzione dei beni
culturali e creare una banca dati accessibile di normative nazionali (0 sostenere lI'aggiornamento
dell'attuale banca dati dell'UNESCO).

e Mantenere l'attenzione sul tema in oggetto e monitorarne periodicamente gli sviluppi.

In sintesi, per garantire il buon esito del passaggio da un mercato con molte zone d'ombra a un mercato
dell'arte trasparente e lecito, & necessario disporre urgentemente di orientamenti pubblici a livello dell'Unione.
Misure in tal senso risponderebbero non solo agli interessi dei precedenti proprietari ma di tutte le parti
interessate e contribuirebbero a salvaguardare il patrimonio culturale comune.
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