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. LAS NORMAS SOBRE LA CULTURA EN LA CONSTITUCION DE
1948

En el ordenamiento que se origina en la Constitucion de 1948 no
abundan las normas constitucionales referidas a la tematica que aqui nos
interesa, al igual de lo que ocurre en la casi coetanea Grundgesetz de la
Republica Federal de Alemania; la materia se contempla en menor me-
dida que en la Constitucion espafola de 1978.

La primera de estas normas se encuentra reccgida en el Titulo corres-
pondiente a los principios fundamentales y consta de dos apartados:

Articulo 9

La Republica promueve el desarrollo de la cultura y la investigacién cienti-
fica y técnica.
Protege el paisaje y el patrimonio histérico y artistico de la nacion.

En el Titulo 1l, relativo a las relaciones ético-sociales, encontramos
dos de las disposiciones mas largas de nuestra Constitucién: los articu-
los 33 y 34. El texto de los dos enunciados es el siguiente:

Articulo 33
El arte y la ciencia son libres, como libre es su ensefianza.

La Republica enuncia las normas generales sobre la ensefianza e instituye es-
cuelas estatales de todos los érdenes y grados.
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Entidades y privados tienen el derecho de fundar escuelas a institutos de educa-
cion sin cargas onerosas para el Estado.

La ley, en la distribucion de derechos y obligaciones de las escuelas no estatales
que desean la paridad, habra de asegurar plena libertad a las mismas y a sus
alumnos un tratamiento escolar equivalente al de los alumnos de la escuela pa-
blica.

Ser4 necesario un examen de Estado para el ingreso en los diversos 6rdenes y
grados de la escuela o para la conclusién de la misma, asi como para la habilita-
cion profesional.

Las instituciones culturales de alto nivel, Universidad y Academia, tienen el dere-
cho de dotarse de ordenamientos autonomos dentro de los limites establecidos
por las leyes estatales.

Articulo 34

La escuela esta abierta a todos.

La ensefanza inferior, a impartir como minimo durante ocho afios, es obligatoria
y gratuita.

Los capaces y meritorios, aunque se encuentren privados de medios, tienen el
derecho de alcanzar los grados superiores de estudio.

La Republica hara efectivo este derecho por medio de las becas de estudio, de
los subsidios familiares y otras asignaciones, que deberan ser atribuidas por con-
curso.

Ademas de estos tres articulos se encuentran otros, como, por
ejemplo, el articulo 30.2, que implican que la Republica tiene competen-
cias para favorecer la ensefanza /atu sensu. De hecho, estos articulos
prevén que seran desarrolladas por la Republica aquellas atribuciones de
ensefanza y educacion que constituyen la obligacion de los padres, aun-
que éstos no accedan a tales competencias. Sustancialmente esta norma
se halia vinculada a valores formativos de otra naturaleza que los didac-
ticos. En este sentido, la Republica tiene la atribucién, como se deduce
del articulo 35.2, de procurar la formacién de los trabajadores. También
se encuentran las competencias culturales atribuidas a las regiones, que
habran de ejercerse dentro de los limites de los principios fundamentales
establecidos por las leyes estatales. Tampoco habran de ignorarse las
disposiciones referidas a derechos culturales contenidas en los estatutos
regionales *.

' Las competencias regionales, desde la Optica legislativa, son de tres lipos: prima-

ria o exclusiva; concurrente o compartida; integradora-alternativa. Las regiones ordinarias
disponen, en el ambito cultural y escolar, de competencia concurrente, debiendo respetar
los principios impuestos por la legislacion estatal. Las regiones de estatuto especial, por el
contrario, disponen, en diversa medida y respecto de sectores especificos de la ensefianza
y de la cultura, de los tres tipos de competencia, la exclusiva o primaria, la concurrente o
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El numero relativamente escaso de articulos referentes al tema de
la cultura en el conjunto del sistema no puede llamarnos a engafio. Aun-
que nos limitemos a las disposiciones de los articulos 9, 33 y 34 de la
Constitucion, se entiende que a través de la vinculacién con el articu-
lo 3.2 (principio de igualdad social), las disposiciones antes citadas se
destacan entre aquellas mas importantes para calificar el actual sistema
consztitucional italiano como ejemplo de ordenamiento de democracia so-
cial .

compartida y la integradora. Desde el principio los estatutos de las regiones especiales han
contenido normas relativas a la cultura y al sector escolar.

E! articulo 117.1 de la Constitucién obliga al Estado a emanar las leyes-marco con
los principios generales dentro de los que las regiones ejercitaran la potestad legislativa,
respetando también determinados limites que no precisamos enumerar aqui. Indicaremos,
por otro lado, que en el momento de escribir este articulo, el nUmero de leyes-marco pro- -
mulgadas es muy escaso.

Segun el articulo 17 de la Ley de financiacion regional (Ley n. 281 de 16 mayo 1970),
los principios fundamentales no expresamente enunciados por leyes estatales, habran de
recabarse de la legislacion vigente.

Diversos problemas, no menos complejos, al producirse también aqui considerables
retrasos, han sido planteados por la transferencia y delegacion de funciones administrativas.

El trasvase de funciones que hubiese debido realizarse por sectores organicos mate-
riales, segun lo dispuesto en el articulo 17 de ia Ley n. 281 de 16 de mayo de 1970, se
efectué por medio de los decretos legislativos de 1972, de acuerdo con una interpretacién
restrictiva de las materias de competencia regional. Con la Ley n.. 382 de 22 julio 1975, se
ha operado una nueva delegacién al Gobierno, a la que se ha dado realizacién con el DPR
n. 616 de 24 julio 1977. Con este Ultimo decreto, como minimo, se ha reinterpretado la ma-
teria, individualizando cuatro sectores organicos entre los cuales operar transferencias y de-
legacion de funciones. Por lo que afecta a nuestro tema, nos interesan los sectores del or-
denamiento y de la organizacion administrativa referentes a los servicios sociales y a la de-
terminacion y utilizacion del territorio. o

Para estos temas cfr.: E. SPaGNA-Musco, Lo stato di cultura nella Constituzione ita-
liana, Napoli, 1961, pags. 107 y ss.; L. PaLabiN, Diritto regionale, Padova, 1979, pags. 8 y
ss., 65 y ss., 86 y ss., passim, pags. 174 y ss., passim; T. MARTINES y A. RuGGER,, Linea-
menti di diritti regionale, Milano, 1984, pags. 153 y ss., pags. 233 y ss., passim; A. BARBERA
y F. Bassanint (recopiladores) / nuovi poteri delle regioni e degli enti locali: Comentario al de-
creto 616 di attuazione dellla 1382, Bologna, 1978, pags. 21 y ss.; E. Caracciouy F. SaTTa
(recopiladores), Commento al decreto 616 (DPR 24 luglio 1977 n. 616}, Milano, 1980, pa-
ginas 794 y ss., pags. 809 y ss., passim.

Para ejemplificar las normas de los Estatutos regionales referentes al campo cuitural
podemos citar, limitandonos a unos pocos ejemplos, el articulo 7 del Estatuto de la region
de Puglia. Este articulo contempla un «servicio de escolarizacién idéneo para remover los
obstaculos que limitan de hecho el derecho al estudio». A su vez, las leyes regionales dan
concrecion a las tareas y a los objetivos de las regiones en materia de cultura. Podemos ci-
tar, limitandonos a algun ejemplo, la ley regional toscana n. 61 de 31 de mayo de 1975, re-
lativa a la Consulta regional toscana sobre los bienes cuiturales, o la ley regional n. 16 de 5

" de mayo de 1977 de la region Basilicata, relativa a la organizacion de los servicios y de la
actividad cultural. También podemos citar la ley regional n. 2 de 7 de enero de 1974 de la
regiéon Emilia-Romagna en la que se contienen «primeros instrumentos para la tutela, con-
servacion y valoracion de los centros histéricos».

Ei articulo 3.2 establece «<Es competencia de la Republica remover los obstaculos
de orden econ6mico y social que, limitando de hecho la libertad y la igualdad de los ciuda-
danos, impiden el pleno desarrollo de la persona humana y la efectiva participacion de
todos los trabajadores en la organizacion politica, econémica y social del pais».
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Lo primero que podria subrayarse es, efectivamente, que los ar-
ticulos 9, 33 y 34 de la Constitucion se encuentran en estrecha y reciproca
conexion entre ellos y también con otros articulos del texto constitucional.
Sélo un estudio sistematico de este tipo podra reaimente revelar el valor
que aquéllos tienen para el conjunto significante del sistema constitucio-
nal. De modo particular, la mejor exposicion de ello se opera a la luz del
articulo 3.2 de la Constitucion.

Il. EXAMEN DEL ARTICULO 9 DE LA CONSTITUCION

Para iniciar el examen del articulo 9 habra de observarse, en pri-
mer lugar que, en los debates sobre este articulo no se produjeron divi-
siones entre «los tres espiritus» de la asamblea constituyente. Es decir,
no se intercambiaron diatribas entre los constituygntes de cultura catdlica,
los de cultura marxista o los de cultura laica. La misma discusion gene-
rada en la subcomisiéon de la denominada comisién de los 75 y en la
Asamblea no fue muy amplia . Como mucho pudo notarse como algunos
constituyentes, por razones de diversa orientacion ideologica (caso de
Marchesi o Cadignola), manifestaran una cierta desconfianza respecto a
las competencias culturales atribuidas a las regiones que se instituian. No
obstante esta posicion consiguié ser superada en la discusion general de
la Asamblea gracias a la oportuna intervencién del diputado Lussu.

Como sucedié con otros articulos, también el articulo 9 debe su
forma definitiva a la comision de redaccion *.

® La Constitucién italiana de 1948 fue elaborada por la Asamblea constituyente ele-
gida por el pueblo el 12 de junio de 1946. La Constitucion fue promulgada el 27 de diciem-
bre de 1947, entrando en vigor ef 1 de enero de 1948,

La Asamblea estaba compuesta por 556 diputados pertenecientes a varios grupos
politicos. Esta habia creado de su seno una Comisién constitucional, también denominada
Comisiéon de los setenta y cinco, por el nimero de sus componentes, cuyo cometido era
g:aborar un proyecto de Constitucion que habria de ser sometido posteriormente a la Asam-

ea.

La Comision de los setenta y cinco se dividia, a su vez, en tres subcomisiones. La
subcomision primera se ocupé de los derechos y deberes de los ciudadanos, la segunda del
ordenamiento de la Republica y la tercera de los derechos y deberes socioecondmicos. El
texto, discutido y votado por la Asamblea, fue todavia sometido a una revisién, desde el
punto de vista formal, por el Comité de coordinacién o redaccién. En la sesion dei 22 de di-
ciembre de 1947, la nueva Constitucion fue aprobada por 453 votos a favor y 62 en contra.

* El Comité de Coordinacion o de redaccion, llamado de los dieciocho, fue seleccio-
nado entre los miembros de la Comisién de los setenta y cinco, teniendo como mision la de
coordinar los trabajos de las subcomisiones primera y tercera. De hecho cumplié una fun-
cién mas importante, constribuyendo a la forma definitiva de algunos articulos que, poste-
riormente sometié a revision formal, una vez que el texto de cada uno de fos articulos fue
aprobado por la Asamblea. Contrariamente a lo acaecido con las otras comisiones y subco-
misiones, no se consignaron actas de las sesiones de este comité.
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Sin embargo, tanto en los afos de la constituyente como en los
sucesivos, no faltd la ironia y la critica referidas al texto del articulo 9. Se
criticaba el hecho de apelar fuera del preambulo a algo que podria funda-
mentar pretensiones no judiciables, aunque si programaticas, y en las
que se incluian fines demasiado generales orientados al futuro legislador.
Todavia en los afios 50 abundaba el escepticismo sobre estas declara-
ciones constitucionales, maxime cuando el Tribunal Constitucional habia
declarado inaceptable la «direccionalidad» (Indirizzo) de la doctrina y de
la magistratura ordinaria, por lo que el legislador no sabria contemplarse
vinculado por las normas programaticas. Como mucho, siguiendo las
sugerencias ofrecidas por la propia Constituyente, referidas a otras
normas del mismo tipo y, asi mismo, de acuerdo con el criterio del consti-
tucionalista Vezio Crisafulli especificamente referido a este articulo, se
podria estar dispuesto a ver en esta disposicion un limite a la normativa
ordinaria. Expresado en otros términos, el articulo en cuestion podria ser,
como maximo, suceptible de provocar la incostitucionalidad de leyes que
persiguiesen fines contrarios a sus disposiciones °.

Consiguientemente la propia operatividad del articulo 9 de la Cons-
titucién ya fue cuestionada desde un principio. No obstante, como hemos
indicado anteriormente; el citado articulo de la Constitucion estd conside-
rado como un elemento del conjunto de la misma. Esencialmente dicho
articulo es, como algunos otros, una especificacion del articulo 3.2.

Conviene, por tanto, considerarlo ahora en sus elementos inte-
grantes, comenzando por el primer apartado: «La Republica promueve el
desarrollo de la cultura y la investigacion cientifica y técnica». Este primer
apartado parece haber interesado a la doctrina menos que el segundo,
aunque se ha afirmado que el primero constituye la parte mas importante
-del articulo considerado en su totalidad €. Ya volveremos sobre este
punto; por el momento detengdmonos en los dos verbos que afectan a la
Republica —también volveremos sobre el significado de esta expresién—
competencias al mismo tiempo promotoras y protectoras: la Republica
«promueve el desarrollo de la cultura... protege el paisaje y el patrimonio
histérico y artistico».

Las competencias promotoras que se afectan a la Republica son
extensibles a otras expresiones frecuentes no soélo en el Titulo reservado

5 Cfr. V. CrisaruLLl, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, 1952,

pag. 36; A. ANzON, «ll regime dei beni culturali nell' ordinamento vigente e nelle propspettive
di riforma», en Ricerca sull'ambiente. (Recopilacion a cargo del Secretariado General de la
Camara de Diputados, Servicio de Estudios, Legislaciéon y Encuestas parlamentarias),
Roma, 1975, vol. 1, pag. 94 nota 2; L. Barsotm, «Cultura e ricerca scientifica», en La Costi-
tuzione econormnica: prospettive di riforma dell'ordenamento economico (investigacion ISLE a
cargo de M. D'ANTONIO), Milano, 1984, pag. 699.

& E. SPaGNA-Musso, Lo stato di cultura nella Costituzione italiana, Napoli, 1961, pa-
gina 74.
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a los principios fundamentales, sino también en aqueilos relativos a las
relaciones ético-sociales y a las relaciones econoémicas.

Podemos ver, asi, como de vez en cuando la Republica «pro-
mueve» (art. 4.1.; art. 5; art. 35.2; art. 44.1; art. 45.1), o0 bien, «proteje»
(art. 35.1; art. 32.1; art. 37 in fine; art. 47.1), o también «favorece»
(art. 45.1; art 47.2), «anima» (art. 47. 1) o tiene «la competencia de» (art 3.2)
y «hace efectlvo» (art. 34 in fine).

¢Qué hay de comun en estas expresiones todas ellas referidas a
la Republica que nace de la Constituciéon de 1948? Ciertamente se dota a
la Republica de competencias promotoras e impulsoras y de las de inter- -
vencién activa derivables de las directrices de solidaridad contempladas
en los articulos 2 y 3.2 de la Constitucién ”

En cuanto a las disposiciones relativas a la cultura adquieren un
particular significado a la luz de la forma vigente de Estado, y elio en la
medida en que éste se diferencia de los Estados del XiX que garantizaban
determinados derechos y disciplinaban determinadas relaciones, pero
siempre en el marco del reconocimiento previo en favor de una esfera in-
dividual de libertad en contraposicion al Estado. De una esfera en cuyo
interior el Estado no podria intervenir, abandonandola a la libre actuacion
del sujeto singular. O aunque fuese considerada materia de su competen-
cia (y hasta el Estado del xix reconocia como suya la competencia de
instruccion), no era, sin embargo, de tal naturaleza como para estar pro-
vista de garantia constitucional 8. La instruccion era materia del Derecho
administrativo y no implicaba, por tanto, exigencias concretas recogidas

7 El articulo 2 de la Constitucion establece: «La Republica reconoce y garantiza los

derechos del hombre, sea como individuo singular, sea en las formaciones sociales en las
que se desenvuelve su personalidad, y exige el cumplimiento de los deberes inderogables
de solidaridad politica, econémica y social».

La excepcion, que confirma esta regla, la encontramos en la «Déclaration des
droits des frangais et des principes fondamentaux de leur Constitution» aprobada por la Ca-
mara de presentantes el 5 de julio de 1815, y en la que el articulo 11 establecia: «Une ins-
truction primaire, indipensable pour la connaissance des droits et des devoirs en société, est
mise gratuitement a la portée de toutes les clases du peuple. Les éléments des sciences,
des belles lettres et des beaux arts, sont enseignés dans des hautes écoles».

La Constitucion francesa de 14 de agosto de 1830 no volvib a incluir las dlsposu-
ciones de la declaracion de la de 1815, pero en su articulo 69 establecié que la ley habria
de regular «la instruccién publica y la libertad de ensefianza».

La Constitucion francesa de 4 noviembre de 1848, a su vez, al reconocer en el arti-
culo 9 «la libertad de ensefanza», establecia que esta libertad habria de ejercerse «de
acuerdo con las condiciones de capacidad y moralidad determinadas por las leyes y bajo la
vigilancia del Estado». Vigilancia, que sin excepciones, se efectuara sobre «todos los insti-
tutos de educacién y ensefanza», como precisaba el ultimo apartado del citado articulo.

En italia, la Constitucion de la Reptblica Romana de 1849 proclamaba, a su vez, en
su articiulo 8 el principio de la libertad de ensefanza, reservando a la ley de determinacién
de los requisitos de «moralidad y capacidad~» para el ejercicio de la misma. Pero, como se
sabe, esta Constitucion fue proclamada en el mismo momento en que las tropas francesas
entraban en Roma para restablecer el dominio temporal del Papa, por lo que aquélla no
pudo ser aplicada.
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en ley superior alguna. La prosecucién de fines culturales no era materia
de consideracion constitucional.

En la Constituciéon actual la prosecucién de fines culturales es un
deber del Estado, que no sélo asume la proteccion sino también la pro-
mocién de la cultura. Las atribuciones promotoras estan justificadas uni-
camente en cuanto que ha de quedar garantizada la libre formacion de la
personalidad del ciudadano °. Esta finalidad contribuye a calificar a la Re-
publica también como «Estado de cultura» '°.

lIl. COMO SE ENTIENDEN LAS COMPETENCIAS PROMOTORAS
' DEL ESTADO EN EL AMBITO DE LA CULTURA

En lo que respecta a como son entendidas las competencias pro-
motoras del Estado, hay que recordar que tanto el articulo 9.1 como los
articulos 33 y 34 de ia Constitucion conllevan una polémica con el pa-
sado. Polémica que deduce de las competencias promotoras el pacto de
entender los citados articulos en el contexto del articulo 3.2, que contem-
pla las obligaciones de las que el Estado se hace cargo como orientadas
a la promocién de la igualdad entre los ciudadanos. Obligaciones que fi-
nalizan, ademas, a través de esta igualdad, en la consecucién de la
plena participacién de todos en la vida social.

La polémica se resuelve, sobre todo —aunque no exclusiva-
mente—, contra un pasado reciente a los ojos de los constituyentes
de 1948. Se trata de la polémica contra la cultura de Estado, contra el
denominado «Estado ético» contra la ideologia de «todo en el Estado,
todo por el Estado» de la época fascista. Es por esto por lo que no se hi-
cieron muchas diferenciaciones entre los constituyentes: el elemento uni-
ficante de las tres culturas era el antifascismo.

Como muchos otros articulos de la Constitucion, el articulo 9.1 po-
lemiza con una consideracién de las competencias estatales en tanto que
competencias de orden, para subrayar, por el contrario, la esencialidad
de los nuevos valores, tales como la salud, el trabajo, el estudio. Pero
también dice «no» a la cultura de Estado y a la orquestacion del con-
senso. El articulo se opone asi a la organizacién de la cultura a través del
‘carnet del partido, a través del juramento preliminar para el desarrollo de
la actividad intelectual o profesional. Se opone a la gestion de la comuni-
cacidon social como tenia lugar en la época fascista por obra del Ministerio
de Cultura Popular. Contra la experiencia de los dos decenios fascistas

® E. SpaGNA-Musso, ob. cit., pag. 55.
19 Idem. loc. cit.
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se pone la férmula literal del primer apartado del articulo 9, de la misma
forma que contra esta experiencia se pone la férmula del primer apartado
del articulo 33 de la Constitucion. «El arte y Ja ciencia son libres, como li-
bre es su ensefianza». En efecto, el apartado primero del articulo 9 de la
Constitucién afirma que «la Republica promueve el desarrollo de la cul-
tura», de donde se admite que la cultura existe ya. La Republica asume
la responsabilidad de favorecer su desarrollo y su incremento, pero no
condiciona la existencia misma de la cultura. La propia declaracién conte-
nida en el apartado segundo del articulo 9 es, como ha indicado ENRICO
SPAGNA-MUsSO, un reflejo sectorial del apartado primero, asi como tiene
«valor de especificacion, aunque sea reforzadora del concepto de cul-
tura», el inciso «y la investigacion cientifica y técnica» .

Esta muy claro lo que Constitucion no quiere de los poderes pu-
blicos mediante este primer apartado. Menos facil, sin embargo, es tradu-
cir en concreto un sistema de incentivos compatibles con lo dispuesto en
el mismo apartado.

Se puede mencionar en el marco de un interés publico dirigido al
desarrollo de la investigacion cientifica la creacion y potenciacion de cen-
tros publicos como el ISPE o el CNR. Se puede recordar también la po-
tenciacion del Consejo Nacional de Investigacién que se oper6 con la Ley
de 2 de mayo de 1963, n. 283 '2. Podemos recordar —punto sobre el
que volveremos— la creacion del Ministerio para la Riqueza Cultural y
Ambiental. Podemos recordar, mas recientemente, la utilizacion, afin a los
clasicos instrumentos del intervencionismo, de los beneficios fiscales pre-
vistos en la Ley n. 512 del 2 de agosto de 1982.

Se ha observado que, si bien el articulo 9.1, frase primera, tenia
—segln una autorizada doctrina— mayor relevancia respecto a la decla-
racion contenida en la frase segunda, ha sido propiamente esta ultima la
que ha suscitado mayor interés entre los estudiosos.

Segun FaBIO MERUS! la explicacién de esta aparente contradiccion
estaria centrada en el hecho de que el principio de la primera frase que-
daba «casi enteramente explicitado» en los articulos 33 y 34 de la Cons-
titucion '3, La verdad es que este tipo de lectura del articulo 9 viene a
incrementar la innegable dificultad que el articulo pone para acoplarse a dis-

"

, Ver E. SpagNA-Musso, ob. cit., pags. 74-75.

2 Sobre este tema ver M. S. GianNINi, «L'organizzazione della ricerca scientifica»,
en Riv. Trimestrale Dir. Pubbl. 1966, pags. 1y ss.; G. D CESARE, «La ricerca scientifica pu-
bblica: aspetti problematici ed organizzativi», en Riv. ltal. Scienze giuridiche, Xili, 1969, pa-
ginas 1y ss.; M. Nigro,«Lo stato italiano e la ricerca scientifica: profili organizzativi», en Riv.
Trim. Dir. Pubbl. 1972, pags. 740 y ss.; F. MERLONI, «L'organizzazione pubblica della ricerca
scientifica fra processi reali e ipotesi di riforma», en Riv. Trim. Dir. Pubbl. 1981, pags. 808 y
ss.; . Tuccr, «La ricerca scientifica nella Costituzione Italiana», en Rassegna parlamentare
1984, 2-3, pags. 267 y ss.

3 Ver F. Merusi, «Comento allart. 9» en Commentario della Costituzione: Principi
fondamentali (recopilacion de G. BRanca), Bologna, 1975, pag. 435.
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posiciones que parecerian tener una relevancia preceptiva mas inmediata.
Pero el riesgo de una lectura semejante del articulo 9.1, frase primera, con-
siste en dejar en la sombra la sustancial unidad del articulo. LUCIA BARSOTI
objeta que no se haya adoptado hasta el momento suficientemente y «de
manera global y organica una exigencia de actuacién» de esta primera
fase, de tal modo que ésta, examinada aisladamente respecto del con-
texto unitario de la disposicion, habria producido «una verdadera altera-
cién en los mismos fundamentos de la cuestién cultural, con el efecto de
reducir la idea de cultura, en la legislacion y en Ia practlca administrativa,
a una mera acumulacién de patrimonio cultural»

IV. ADSCRIPCION DE LA CULTURA EN LA ESTRUCTURA
ADMINISTRATIVA

Antes de proceder al examen de la segunda frase, conviene obser-
var que, mientras que durante casi un siglo la cuestién cultural se ha
visto afectada a la gestion del Ministerio de Instruccién Puablica, ha sido
recientemente creado (decreto legislativo n.° 657 de 14 diciembre 1974 y
Ley n.° 5 de 29 enero 1975; el Ministerio de la Riqueza Cultural y Am-
biental.

Sobre la nocion de riqueza cultural ya volveremos mas adelante.
Urge aqui subrayar que el procedimiento se inscribia en la ldgica burocra-
tica tradicional, esto es en la légica de la fragmentacion departamental
de la Administracion '°, mientras que la mas correcta interpretacion del
articulo 9 de la Constitucién impone una estructuracién unitaria. Por otro
lado, todavia no se habia concluido la individualizacion de los diversos ni-
veles organizativos de intervencién publica (Estado, Regiones, Entes lo-
cales).

En el momento de la creacién del nuevo Ministerio se reenvié a
una ley marco futura la individualizacién de la «distribucién... riqueza cul-
tural ambiental» '¢, delegando en las regiones Unicamente la gestion de
la riqueza amblental comprendida en la limitada acepcion de «bellezas
naturales». Quiere ello decir que se sigui6 mas bien el esquema definito-
rio propio de la época preconstituyente, antes que la del articulo 9 de la
Constitucion.

Recordemos, ademas, que las regiones de estatuto ordinario se en-
contraban ya situadas en condicion de promotoras del desarrollo de la cul-

4 ver L. BarsotTl, «Cultura e ricerca scientifica», en La Costituzione economica

(recopilacién de M. D’AnToNIO para el ISLE) Milano, 1985, pag. 699.

15 Cfr. Sobre este punto, por ejemplo, N. GReco, Stato di cultura e gestione dei beni
culturali, Bologna, 1981, pag. 109.

8 N. GRreco, ob. cit., pag. 26.
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tura. Por tanto, numerosos estatutos de estas regiones (art. 5 Est. Basili-
cata; art. 56.2 Est. Calabria; art. 3 Est. Emilia-Romagna; art. 4 Est. Molise;
art. 5 Est. Marche, efc.) regulaban —mas alla de la competencia legislativa
concurrente, expresamente establecida para aquélla en el articulo 117 de la
Constitucion '’— la comparticién del patrimonio histérico, artistico y cultural.

A su vez, los estatutos de las regiones especiales han atribuido a
estas regiones potestad legislativa integral y, en algunos casos, hasta ex-
clusiva sobre la «conservacion de las antigiledades y de las obras de
arte» (art. 5 Est Sardegna; art 14 Est. Sicilia; art. 3 Est. del Valle de
Aosta, etc.) 18

V. LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE EN EL ORDENAMIENTO
CONSTITUCIONAL

El apartado segundo del articulo 9 enuncia: «Protege el paisaje y
el patrimonio histérico y artistico de la nacién». El sujeto ausente es el
mismo que el del apartado primero: la Republica.

Lo primero que podemos observar es que la Constitucion italiana
no menciona «el medio ambiente» ni en el articulo 9 ni en ningtin otro.
En ello es similar a la casi coetdnea Ley Fundamental de la Republica
Federal Alemana, pero distinta de la Constitucion espariola de 1978 que,
como es sabido, contiene una referencia a la cuestién.

Sin embargo, no han faltado en ltalia propuestas de un reconoci-
miento explicito del medio ambiente. Por ejemplo, la Academia sugirid,
en 1983, una posible .adicion al articulo 9, concebida en los siguientes
términos: «La Republica reconoce a todos los ciudadanos el derecho al
medio ambiente y promueve las condiciones que hacen efectivo este de-
recho, sea en el campo de la informacion, de la participacién o de la ac-
cion»,

7 El articulo 117 de la Constitucién establece que «Las regiones, dentro de los li-

mites de los principos establecidos por las leyes estatales, establecen normas legislativas
en las materias que se enumeran a continuacién, simpre que aquéllas no se contrapongan
al interés nacional o a los intereses de las otras regiones:
— regulacion de las funciones y de los entes administrativos dependientes de las re-
giones;
— circunscripciones municipales;
policia local urbana y rural;
ferias y mercados;
beneficiencia publica y asistencia sanitaria y ambulatoria;
aprendizaje artesanal y profesional y escolarizacion;
museos y bibliotecas de los entes locales;
urbanistica.
Ver V. ITaua, ob. cit.,, pag. 97, nota 8.

sl 111
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«El derecho al medio ambiente se ejerce individual o colectiva-
mente en el marco de las leyes que lo regulan. Todo ciudadano tiene el
deber de respetar y conservar los recursos culturales y naturales del pais
en cumplimiento del principio de solidaridad social y también en conside-
racién al derecho al medio ambiente de las generaciones futuras».

Aquello que no se ha previsto en la Constitucion de la Republica,
si se encuentra recogido, en cambio, en numerosos estatutos regionales
en los-que se contienen enunciados sobre el medio ambiente. Las ra-
zones del silencio respecto a la proteccion del medio ambiente en la
Constitucion italiana pueden ser de diversa indole.

Recordemos.que también faltaba la referencia a esta cuestion en
la formulacion del articulo hecha por el ponente Sr. Marchesi en la 1.2
subcomisién de la Comision de los 75 que redactd la Constitucién. De
hecho se -sugeria poner bajo vigilancia estatal «los monumentos artis-
ticos, historicos y naturales». PREDIERI ha observado que el articulo pa-
rece copiado de una norma de la Constitucion de Weimar, si excep-
tuamos la referencia del paisaje '°. Fue la comision redactora la que
substituy6 la expresién «monumentos naturales», ya criticada en la comi-
sién, por la de «proteccion del paisaje» 2°.

Pudo suceder que, independientemente de la intencion polémica
en confrontacion con el régimen anterior, patente en la misma adopcion
del articulo 9 de la Constitucidén, no obstante, el constituyente hubiese
sentido la influencia de la legislacién de 1939 y, en particular, la de la Ley
n.° 1089 de 1-Vil-1939 sobre «proteccion de las bellezas naturales y pa-
noramicas». Legislacién que recogia una nocion estatica y estetizante del
paisaje.

Pugp ser también, que nuestro constituyente no advirtiera el sur-
gimiento” de ‘nuevas exigencias que, por otro lado, tampoco se habian
afirmado realmente en otros paises, toda vez que las mismas no se evi-
denciaron mas que hacia los afos 60. También podria ser que se consi-
derase al término «medio ambiente» excesivamente amplio como para ofre-
cer la posibilidad de una nocién juridica unitaria. Puede ser —como se
observG— que la nocién de paisaje tenga puntos de coincidencia estruc-
tural «con alguna nocién de medio ambiente» 2.

Ello no quiere decir que no puedan encontrarse aun hoy en la
Constitucion italiana elementos de conexién entre la problematica de los
derechos inviolables y de la dignidad de la persona (enunciados en los

19 Ver A. PREDIERI, «Patrimonio storico-artistico e tutela del paesaggio», en La Costi-
tuzione economica: prospettive di riforma dell ordinamento economico (recopilacion de M.
D'anTONIO para ISLE) Milano, 1985, pag. 713.

20 Ob.yloc. cit.

21 Ver A. PREDIERI, Ob. cit., pag. 714.
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arts. 2 y 3.1 de la Constitucion) 22, y la exigencia de evitar dafios al me-
dio ambiente susceptibles de inicidir sobre aquellos valores. La instru-
mentacion juridica a utilizar no se encontrara en las normas relativas al
«Es;gdo de cultura», sino en aquellas que contemplan el derecho a la sa-
fud =2,

Habiamos dicho que el articulo 9 habria de considerarse unitaria-
mente. Ello lleva a intentar justificar l6gicamente el vinculo entre la pro-
mocién de la cultura del primer apartado y la especificacion «paisaje y
patrimonio histérico y artistico» del segundo. Para hacerlo debemos vin-
cularlo al disefio solidario que establece la Constitucion, recogido en el
Titulo dedicado a los principios fundamentales en sus articulos 2 y 3.2. La
cultura es un instrumento para alcanzar el objetivo de «remover los obs-
taculos de orden econémico y social que, al limitar de hecho la libertad y
la igualdad de los ciudadanos, impiden el pleno desarrollo de la persona
humana y la participaciéon de todos los trabajadores en la organizacién
politica, econémica y social del pais» (art. 3.2). Recordemos que la Repu-
blica «reclama el cumplimiento de los deberes inderogables de solidari-
dad politica, econdmica y social» (art. 2). Por tanto, no sélo la proteccion
y la defensa de la riqueza cultural, sino también su valoracion y la oferta
de su disfrute.

La cultura esta directamente tutelada por la Constitucién y su pro-
mocién se encuentra elevada al rango de principio fundamental, debido a
que los principios de solidaridad y de personalidad son elementos clave
de la forma de Estado creada por la Constitucion.

En este punto, antes de afrontar la nocién de paisaje utilizada en
la Constitucién, y antes de examinar el vinculo entre la proteccion del pai-
saje y la del patrimonio histérico y artistico, asi como también su vinculo
con el concepto de cultura, conviene indagar acerca de la expresion «Re-
pl.’lblica>/>,v'utilizada enelart. 9.

En el texto constitucional son frecuentes las referencias a la Repu-
blica, empezando por el articulo 1, que define a Italia como una «Repu-
blica basada en el trabajo». Limitandonos al uso del término en el Titulo
relativo a los principios fundamentales, observamos que, usualmente, el
término se encuentra entendido en un sentido lato, en el que se com-
prenden todas las articulaciones del Estado ordenamiento y no sélo el
Estado persona. Consiguientemente, junto al Estado central, se incluyen

22 Sobre el articulo 2 de la Constitucién ver la nota 7. El articulo 3.1 establece que
«Todos los ciudadanos poseen igual dignidad social y son iguales ante la ley, sin fimitacién
de sexo, raza, lengua, religién, opinién politica o de condicion personal o social».

2 E) articulo 32 de ia Constitucién establece que «La Republica tutela la satud
como derecho fundamental del individuo e interés de la colectividad, y garantiza atencién
médica gratuita a los indigentes. Nadie puede ser obligado a un determinado tratamiento sa-
nitario si no es en virtud de lo dispuesto en las leyes. Las leyes no podran violar, en ningun
caso, los limites impuestos por el respeto a la persona humanan».
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también otros entes auténomos, tales como las regiones, los municipios y
las provincias. El articulo 5 de la Constitucién que dice «La Republica;
una e indivisible, reconoce y promueve las autonomias locales», implica
gue el asiento de nuestro Estado no es el mismo que el del ordenamiento
precedente. El articulo 114 afirma, efectivamente, que ltalia es un Estado
regional. «La Republica se reparte en regiones, provincias y municipios».
Este es uno de los pocos casos en los que por necesidad logica «Repu-
blica» tiene un significado no extensivo. Pero en la mayor parte de los
casos —y, sobre todo, en el ambito de los principios fundamentales—, alli
donde se establecen los valores impulsores y personalistas que se en-
cuentran en la base del ordenamiento, las referencias a la Republica no
se limitan al Estado-persona. Recordemos al respecto los ya citados ar-
ticulos 2 y 3.2 de la Constitucién. ;Podria sostenerse que el objetivo de
remover los obstaculos que se opongan a la efectiva igualdad de los ciu-
dadanos constituye una tarea Unicamente encomendada a los drganos
del Estado-persona? La respuesta ha de ser negativa. Pensemos en el
articulo 6 que atribuye a la Republica la competencia de tutelar las mino-
rias linglisticas. Hemos de admitir que ha existido la tendencia —mante-
nida también en el pasado por el Tribunal Constitucional— inclinada a
sostener que tales competencias fuesen solo propias del Estado-persona.
Y, de hecho, acaecié que las regiones de estatuto ordinario tuvieron difi-
cultades para ejercer la tutela de las culturas minoritarias debido a la
oposicién de los comisarios del Gobierno, que negaban su aprobacion a
las leyes regionales en dichas materias #*. En la actualidad, el Tribunal
Constitucional, si bien de un modo prudente, parece revisar la instaura-
cion de su fase anti-regionalista, reconociendo que. la proteccion de las
minorias no es «una materia» a la medida del articulo 117 de la Constitu-
cién, sino una directriz para toda la articulacién del ordenamiento %5 Re-
publica queda entendida aqui entonces de un modo extensivo.

24 En el sistema regional italiano todas las leyes aprobadas por el Consejo regional

son comunicadas al Comisario del Gobierno dentro de los cinco dias siguientes a su apro-
bacién, disponiendo aquél de treinta dias para dar su visto bueno. El citado Comisario dara
a conocer al Gobierno central el texto de las leyes aprobadas por las regiones. Estas leyes
podran ser devueltas al Consejo regional para una nueva deliberacion. El Consejo regional
podra renunciar al texto legislativo o ratificarlo por mayoria absoluta. En este ltimo caso, el
Gobierno, en los quince dias siguientes, podra impugnar el acto ante el Tribunal Constitucio-
nal por razones de legitimidad, o ante las Camaras por vicio de contenido. El «visto bueno»
del Comisario del Gobierno es el medio por el que el Gobierno central consiente a la subsi-
guiente promulgacién de las leyes regionales.

Otro tipo de problemas —que no podemos abordar aqui— son los que se originan en
el caso de modificacion del texto originariamente aprobado.

Respecto de todas estas cuestiones remitimos a la doctrina que citamos a continua-
cion. Ver: L. PaLaoi, Diritto regionale, Padova, 1979, pags. 384 y ss.; T. MARTINES ¥ A. Ru-
GGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 1984, pags. 318 y ss.

Permitasenos remitir a: S. VOLTERRA, «Appunti sulla tutela giuridica delle mino-
ranze linguistiche in ltalia ed in altri paesi», en Atti de/ Convegno sobre «Lingua e Cultura»,
Cagliari 10-12 de mayo, 1984 (en impresién) y a la bibliografia aqui citada.
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Hagamos notar, no obstante, al examinar el ro/ de la Republica en
la actuaciéon del «Estado de cultura» y de los articulos a él referidos, que
el considerable retraso con que se constituyeron tanto las regiones de es-
tatuto especial como las de estatuto ordinario, no dej6 de incidir negativa-
mente en la relacidon Estado-cultura.

Recordemos que, aln no hace muchos anos, una parte de la doc-
trina sostenia que las regiones de estatuto ordinario habian obtenido de-
masiado poco espacio en lo tocante al campo de la cultura, en cuanto
que la potestad legislativa concurrente se encontraria circunscrita a las
materias recogidas en el articulo 117, tales como, por ejemplo, museos y
bibliotecas de los entes locales y las competencias en el sector urbanis-
tico 28, El discurso de las regiones de estatuto especial era distinto, en la
medida en que los estatutos de estas regiones atribuian a éstos, en for-
mulaciones no homogéneas, bien una competencia legislativa primaria,
bien competencias integradoras en el ambito cultural 27. Se observo, sin
embargo, ‘que las regiones de estatuto ordinario habian ampliado en sus
estatutos el espacio que, en el campo cultural, les atribuia el articulo 117
de la Constitucion. Se percibia la persistente ausencia de una ley-marco
del Estado. Afirmar que los estatutos de las regiones de autonomia ordi-
naria que se proponian el objetivo de la valoracion y apreciacién del patri-
monio histérico, artistico y natural (art. Est. Piamonte; art. 3 Est. Lombar-
dia; art. 4 Est. Toscana, etc.) habian interpretado extensivamente las
normas constitucionales, era algo que sélo podia ser compartido si se ad-
mitia que el articulo 9 Unicamente consideraba al Estado-persona como
sujeto competente de la actividad promotora de la cultura.

Consiguientemente, podia sostenerse muy bien, que aquellos esta-
tutos regionales, al garantizar los derechos culturales, daban via de reali-
zacion a lo dispuesto en el articulo 9 de la Constitucion. -

Senalemos, no obstante, que aun después de la instauracién de
las regiones de estatuto ordinario, no faltaron por parte del Tribunal
Constitucional, especialmente en los primeros afios de la década de los
setenta, lecturas restrictivas de las competencias de las regiones de esta-
tuto ordinario, sobre todo en relacion a aquellas que, como veremos, son
competencias exigidas a la Republica por el segundo apartado del ar-
ticulo 9. A titulo de ejemplo citaremos 1a exclusion del &mbito competencial
regional de la proteccion de las bellezas naturales; la exclusién de la pro-
teccion del paisaje, a no ser el paisaje incluido en la relacién de materias
contenidas en el articulo 117 de la Constitucién. Citaremos también una

26 Ver-el articulo 117 de la Constitucién citado en la nota 17. Sobre estas posi-
ciones ver A. ANZON, «Il regime dei beni cuiturali nell’ ordinamento vigente e nelle prospettive
di riforma», contenido en Ricerca sull'ambiente (recopilacién a cargo del Secretariado gene-
ral de la Camara de Diputados, Servicio de Estudios, Legislacién y Encuestas parlamenta-
rias) Roma, 1975, pags. 163 y ss.; V. ITaua, ob. cit., pags. 96 y ss.

27 Ver la doctrina citada en la nota precedente.
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Iectura de las materlas urbanlstlcas atnbundas .a.las regiones) aunque re-
Jlos« rQSrhabltadOS» (STC n. 141 de 24
eIa exclusn n,de las atribuciones relativas a

todo, en este Ultimo caso. se
jurisprudencia mas favorable ‘
n. 175 de 14 julio 1976)

Por otro lado, hay. que.téner €én- ‘clenta la redistribucion de mate-
rias intervenidas después de la seleccion operada por el DPR n. 616
de 24 julio 1977 2. Se aprobaron nuevas concesiones relativas a la de-
fensa de la riqueza ambiental, siendo delegadas a las regiones funciones
importantes. Tampoco hay que olvidar que el Tribunal Constitucional en

la sentencia n. 239 de 1982 ha afirmado que la tutela del paisaje —refi- |

riéndose aqui al apartado segundo del articulo 9 de la Constitucion— «es
competencia de la Republica y, consiguientemente, en primer lugar del

Estado», con lo que evidentemente se quiere aludir no sélo al Estado- .

persona, sino también a las regiones y a los entes locales.

VI. EL CONCEPTO DE PAISAJE Y BIENES CULTURALES EN LA
CONSTITUCION

Conviene ahora plantearse la cuestion de cudl sea el concepto de

paisaje que enuncia la Constitucion. Igualmente conviene preguntarse -
cudles sean las razones de su tutela conjuntamente con la de la riqueza

histérico-artistica.
Segun la definicion proporcionada por ALBERTO PREDIERI, el paisaje

es «expresion de una dinamica de fuerzas naturales, pero |gualmente Y,

sobre todo, de fuerzas humanas que actuan permanentemente» 2°. De
aqui que, aparte de un hecho fisico objetivo, «el paisaje» es «un proceso
creador continuo» *°. En otros términos, constituye «la forma visible del
territorio o del entorno, creado por la comunidad humana que se inscribe

28 Cir. A. BarBera y F. Bassanini «Il decreto 616 fra riforma delle autonomie locali e

riforma dell’administrazione centrale», en / nuovi poteri delle regioni e degli enti locali: com-
mentario al decreto 616 di attuazione delle 1382 (recopilacion de A. BARBERA Y F. BASSANINI)
Bologna, 1978, pags. 21 y ss.

2% Ver A. PREDIERI, «Significato della norma costntuznonale sulla tutela dei pasaggio»,
en Studi per il XX anniversario dellAssemblea Costituente: le liberta civili e politiche, Fi-
renze, 1969, vol. 2, pags. 21 y ss.

) 30 Ver ob. ult. cit. pag. 387. Ver también A. PREDIERI, voz «Paesaggio», en Enciclo-
pedia del diritto, vol. XXXI, Milano, 1981, pags. 506 y ss.
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en & en una mteraccnon continua .entre la naturaleza y el hombre» 3
Esta concepcion del paisaje - resulta fundamental ‘para ]ustmcar aquella
consideracién conjunta: del patrimonio histérico-artistico y del paisaje que
se enuncia en el articulo 9 de'la Constntucnon o

En la actuahdad se- dsfunde cada vez més —extramuros de la
Constitucion— la nocuon de medio ambiente. Por .ejemplo en el articu-
lo 82 del DPR n.° 616 de 1977 con objeto del reparto de competencias
entre el Estado y las . reglone\, ..de 1a delegacnon,.a las regiones. Sobre
esta ultima nocion la“doctrina- '$6 ‘encuéntra dividida entre aquellos que
consideran el medio ambiente como un conce J)to relacional, no suceptible
de prestarse a definiciones juridicas unitarias <, y aquellos otros que, por
el contrario, mantienen la posibilidad de una definicion juridica unitaria *3
Sin entrar en la discusion relativa a la cuestion de las definiciones, po-
demos adoptar, como coherente con el modelo de Constitucion, el con-
cepto de cultura elaborado por AMADEO POSTIGLIONE, para el que «“cul-
tura” es no sdlo el producto del hombre, lo que constituye “testimonio de
la civilidad” en el territorio, los bienes culturales (muebles e inmuebles),
sino la relacién con la totalidad de los recursos» **

Podemos observar que a pesar del considerable avance conse-
guido con el DPR n.°"616 y los numerosos estatutos regionales en los
que se incluyen importantes enunciados referentes al articulo 9 de la
Constitucion, todavia no se ha realizado adecuadamente el compromiso
de las regiones y de los entes locales en la gestion del territorio y de los
bienes culturales. (La ley-marco, que ya deberia estar promulgada, aun-
que se propuso el 31 de diciembre de 1979, todavia no ha sido apro-
bada). Podemos decir que nos encontramos aun en los inicios de una
concepcion del territorio como lugar designado para el ejercicio de una
multiplicidad de funciones, en parte atribuidas a las regiones y a los entes
locales, con fines de promocién y salvaguarda de los bienes histérico-ar-
tisticos y ambientales.

Es evidente que si los poderes publicos han de regular las modifi-
caciones del territorio, habran de mantener y hasta incrementar el valor
de los bienes culturaies que constituyen el patrimonio histérico y artistico
del mismo. En otros términos, no debe haber disociacion alguna entre de-
sarrollo del medio ambiente, entendido en su totalidad, y defensa de los
bienes culturales. Esta ultima expresién no se encuentra utilizada en la

31 A. PReDIERI, «Patrimonio storico-artistico e tutela del paesaggio», en La Costuti-

zione economica: prospettive di riforma dell'ordinamento economico (recopilacion de A.
DANTONIO) cit. pag. 714.

32 "Ver M. S. GiannINI, «<Ambiente: saggio sui diversi aspetti giuridici», en Riv. Tri-
mestrale Dir. Pubblico, 1973, pags. 23 y ss.; G. MorBIDELLI, «La propieta. |l governo del
territorio», en Manuale di Diritto Pubblico, Bologna, 1984, pags. 888.

Ver A. PosTIGLIONE, «Ambiente: suo significato giuridico unitario», en Riv. Trimes-
trale Diritto Pubblico, pags. 32 y ss. pags. 57 y ss.

34 Ver A. POSTIGLIONE, ob. cit., pag. 55.
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Constitucion, aunque ha sido adoptada tanto por la ley que instituye el
Ministerio de la Riqueza Cultural y Ambiental, como por el DPR n.° 616.

Se observa que en el DPR n.° 616 se toman precauciones inter
alia respecto al orden del territorio y a la proteccién de la naturaleza
(art. 83), a la proteccion de los bienes culturales (art. 48), al estableci-
miento de escuelas estatales (art. 46) y a la actividad de promocién edu-
cativa y cultura (art. 49). También se presta atencion a las disciplinas lite-
rarias, musicales y cinematograficas (art. 40). -

Por lo que atenta a los bienes culturales se establece, en todo
aquello que afecta a las funciones administrativas de las regiones y de
los entes locales respecto de la valoracién del patrimonio histérico, biblio-
tecario, artistico, arqueoldgico, monumental, paleoetnolégico y antropolé-
gico, el reenvio a aquelia ley-marco que aun no ha sido emanada.

La nocién de «bienes culturales» ha sido elaborada por la comi-
sion de estudio para la proteccion y valoracién del patrimonio histori-
co, arqueolégico y artistico y paisajistico que comienza sus actuaciones
en 1964 y concluye sus trabajos en 1966 (Comisioén Franceschini) 3°. Se-
rdn bienes culturales aquellos «bienes que constituyen testimonio mate-
rial con valor de civilidad». En varias de sus obras, M. S. GIANNINI ha rea-
lizado un amplio analisis critico del concepto €.

Si, de acuerdo con GIANNINI, entendemos la nocién de «bienes cul-
turales» como un umbral juridico, dado que precisa del reenvio a otras
disciplinas para dotarla de contenido ', no se le puede negar, sin em-
bargo, una validez cientifica. Es innegable que los bienes ambientales
pueden ser clasificados como bienes culturales.

De hecho pueden considerarse puramente marginales los bienes
ambientales estrictamente naturalista, esto es, aquellos no sujetos histoéri-
camente a la intervencion modificadora del hombre, si no es el hecho de
hacerlos accesibles 8.

Se podrian habilitar formas diversas de proteccién a través de la
ley 1089/1939 sobre cosas de interés artistico e histérico, o a través de la
ley 1497/1939 sobre las bellezas naturales, o bien a través de los medios
de tutela previstos en el articulo 48 DPR 616; se podrian usar los instru-

3% Ver F. FRANCESCHINI, «L'impegno della Costituzione italiana per la  salvaguardia

dei beni culturali», en Studi per il XX Anniversario dell’Assemblea Costituente: Le liberta ci-
vili e politiche, Firenze, 1969, vol. 2, pags. 235 y ss.; A. ANZON, ob. cit., p4ags. 97 y ss.; N.
- GRECO, Stato di cultura e gestione dei beni culturali, pags. 189 y ss.
Cfr., por ejemplo, M. S. GianniNi, «| beni culturali», en Riv. Trim. Dir. Pubbl.,
1976 *, ?égs. 3yss.
37 Ob. ult. cit. pag. 8.
38 QOb. ult. cit. pags. 11y ss., pag. 13.
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mentos urbanisticos, pero el vinculo entre las categorias de bienes am-
bientales y de bienes cuiturales es innegable, hasta tal punto que ya no
se rechaza la necesidad de «una consideracion unitaria» *°

VIl.  ANALISIS DE LOS ARTICULOS 33 Y 34 DE LA CONSTITUCION

Conviene ahora abordar expresamente los dos articulos 33 y 34,
que inciden sobre las cuestiones de la escuela, la cultura y la investiga-
cion cientifica.

El articulo 33, que ya habiamos citado al comienzo de nuestra ex-
posicién, es uno de los mas largos de nuestra Constituciéon. Dicho articulo
plantea una serie de interrogantes al intérprete. Aqui s6lo nos deten-
dremos en algunos de estos problemas.

Las disposiciones del articulo 33 (y del articulo 34) son conside-
radas por una parte de la doctrina como una explicitacion del articulo 9
de la Constitucién #°, mientras otra parte niega esta interpretacion, ale-
gando Ia diferente génesis de estos articulos en la Asambiea consti-
tuyente 4'. El problema es determinar si en la expresion, la Republica,
que enuncna las normas generales sobre instruccién (art. 33.2), se in-
cluye, como en el articulo 9 de la Constitucion, a las regiones y a los
entes locales, o si sélo se limita a los érganos del Estado central. Si cen-
tramos este problema en el apartado primero del articulo 33, alli donde se
enfatiza que «El arte y la ciencia son libres, como libre es su ense-
fianza», no puede negarse entonces la complementaridad con el apar-
tado prlmero del articulo 9 de la Constitucién. En ambos apartados se ex-
cluye el principio de la oficialidad de la ciencia #

No obstante, en sentido estricto, se podna decir que lo dispuesto
en el apartado primero del articulo 33 de la Constitucion, es un pleo-.
nasmo de lo que se garantiza en el amculo 24 de la Constitucion relativo
a la libre manifestacion del pensamiento “® y que, sin duda, ha querido

39 A, POSTIGLIONE, Ob. cit., p4g. 38; G. MoRBIDELLI, ob. cit., pags. 889 v ss.

40 " Ver, por ejemplo, F. MERUSI ob. cit., pags. 435 y ss.

41 Ver, por ejemplo, S. CasSese y A. Mura, Commento all'art. 33 y 34 Coslituzione:
Rapporti etico-socialiti (recopilacion de A. BRANCA) Bologna, 1976, pags. 259 y ss.; A. MURa,
«Scuola, cultura e ricersa scientifica», en Manuale di Diritto Pubblico (recopilaciéon de G.
AMATO XA BarBeRa), Bologna, 1984, pags. 991 y ss.

Cfr. G. pe CESARE, ob. cit., pag. 12.

43 El articulo 21.1 de la Const:tuctén establece que «Todos tienen el derecho de
manifestar libremente el propio pensamiento de palabra, por escrito o por cualquier otro me-
dio de difusion». En el apartado seis de este articulo se establece que «Quedan prohibidas
las publicaciones, espectaculos y cualquier otra manifestacién contraria a las buenas cos-
tumbres. La Ley establecera los adecuados procedimientos para prevenir y reprimir las vio-
laciones».
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reafirmarse en los articulos dedicados a la escuela. Va. de SUXP que la li-
bertad de ensefianza «sobrepasa los confines de la escuela»

Antes de abordar la cuestion del significado del término «Repu-
blica» en los articulos sobre la escuela, observamos que se contemplan
dos tipos de libertad en el articulo 33. La libertad de la escuela y la liber-
tad en la escuela. La Constitucién, como se deduce del apartado tercero
del articulo 33, respeta al maximo la libertad y la autonomia de los pri-
vados (en conexién con el art. 30, que reconoce el derecho de los proge-
nitores a educar e instruir a sus hijos) en la eleccion de las directrices
educativas (principio de pluralismo escolar) (art. 33.3 de la Constitucién).
Ello comporta, evidentemente, el derecho de entidades y de privados
para fundar escuelas e institutos de ensefanza. La escuela privada
puede ser también de naturaleza confesional. Las entidades y los pri-
vados siempre podran fundar escuelas, dado que éstas no conllevan
«cargas onerosas para el Estado» (art. 33.3). El Estado esta obligado a
fundar escuelas de todos los 6rdenes y grados (art. 33.2) 4°.

Contrariamente a cuanto expusimos en torno al articulo 9 de fa
Constitucion, la totalidad del articulo 33 —independientemente de los
acuerdos preventivos, también aqui debidos al rechazo por los partidos
antifascistas de la escuela del pasado— es el fruto de una contraposicion
y de un compromiso. Los catédlicos se oponian al «protagonismo del Es-
tado en el sector educativo» 6, debido a su conviccién de que la funcion
educativa compete pnncnpalmente a la familia. Los sectores laicos y los
partidos de izquierda pretendian reservar al Estado la capacidad determi-
nante en el desarrollo de la instruccién. De aqui que la funcién y el servicio
publicos de la ensefianza sean objeto de garantia constitucional. Garantia
que también se expresa confiriendo al Estado la facultad de vigilar para que
otros valores constitucionales, tales como la seguridad, {a libertad y la digni-
dad de la persona, se encuentren tutelados. Compete al Estado asegu-
rarse de la equivalencia y paridad de la instruccion impartida, en tanto
que solo el Estado posee la facultad de expedir titulos con valor legal. La
verificacion del grado de cultura y de capacitacion profesional habra de
efectuarse por medio de un examen de Estado, y ello con el fin de garan-
tizar los intereses permanentes de la comunidad.

4% Ver V. CrisaFuLu, «La scuola nella Costituzione», en Riv. Trimestrale Diritto Pu-
bblico, 1956, pag. 69.

Se trata de una obligacién del Estado-persona. Recordemos que, de acuerdo con
la ley n. 820 de 24 de septiembre de 1971 (art. 11), habrén de instituirse escuelas elemen-
tales en todas las localidades en cuyo radio de accion de 2 Km. se encuentren al menos
diez alumnos. Escuelas medias inferiores —segun el articulo 10 de la ley n. 1859 de 31 de
diciembre de 1969—— habran de fundarse en todos los Municipios con una poblacién supe-
rior a treinta mil habitantes. La ley n. 1859 instituy6 en todo el territorio de la Republica la
denominada «escuela media unica» con una duracién de tres afos. Por ello, a este nivel, la
ensefanza es !a misma en las distintas escuelas.

Sobre este punto ver G. RICUPERATI, voz «Scuola», en «Storia d'ltalia», en //
Mondo Contemporaneo, Firenze, 1978, vol. 3, pag. 1201.
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Pero volvamos a la primera exigencia: ¢qué quiere decir «La Re-
publica enuncia las normas generales sobre la instruccion e instituye es-
cuelas estatales de todos los drdenes y grados?» (art. 33.2). Gran parte
de la doctrina estima que, en este caso, la expresiéon «La Republica», di-
ferentemente de lo que, por lo general, ocurre en el texto constitucional,
«alude al Estado-persona» #7. G. STADERINE, en cambio, se opone a esta
construccion, al considerar que lo dispuesto en el segundo apartado no
se refiere a la instruccion publica —ya que al Estado no le puede impedir
la regulacion detallada del servicio de instruccién publica—, sino, mas
bien, a la instruccion privada 4.

La eleccién entre estas dos posiciones permite obtener una res-
puesta distinta a la relaciéon entre la instruccion y las regiones. Recor-
demos que el articulo 117 de la Constitucion reconoce a las regiones de
estatuto ordinario la competencia legisiativa en materia de escolaridad y
de ensefianza profesional y artesana. Las regiones no podran emanar
normas legislativas en las materias de su competencia mas que en am-
bito determinado por los principios fundamentales que, dada la ausencia
de ieyes-marco estatales, vendran derivados del articulo 17 de la Ley 281
(16 de julio de 1970). El articulo en cuestion delega al Gobierno el poder
para emanar, durante un bienio, decretos legislativos con las oportunas
normas legales para regular el traspaso a las regiones de las funciones
atribuidas. No podemos abordar aqui los grandes problemas que surgen,
entre ofras cosas, porque el articulo 17.1 se refiere también a las fun-
ciones administrativas.

Los decretos de delegacion han sido emanados tanto en 1972,
como en 1975 y en 1977, transfiriéndose, asi, a las regiones la materia
de «escolaridad» con el DPR n. 3 de 14 de enero de 1972, y la de ense-
fianza profesional y artesana con el DPR n. 10 de 15 de enero de 1972.
Fueron introducidas importantes innovaciones por medio de la Ley n. 382
de 22 de julio de 1975 y, después, por medio del DPR n. 616 de 1977.

La competencia legislativa regional se configura sobre el trasvase
de funciones administrativas. Las transferencias se han efectuado en el
ambito de cuatro sectores organicos: ordenamiento administrativo, territo-
rio, servicios sociales y desarrollo econémico. El territorio y los servicios
sociales afectan a la cultura. El territorio por todo cuanto ya hemos men-
cionado sobre el paisaje, mientras que, en el ambito de los servicios so-
ciales, entra el sector de la instruccién y de la escolaridad (art. 42), pero

“también entra la materia de los bienes culturales (art. 47: museos y bi-

47 Ver V. CRisaFuLL, La scuola, cit., pag. 63. Para una opinién andloga, ver G. CaLo-
GERO, «La scuola, le scienze e le arti», en Commentario sistematico della Costituzione (reco-
pilacién de A. CaLamaNDRE! Y A. LEvi), Firenze, 1950, vol. 1, pag. 325; E. SpagNA-Musso, Lo -
Stato di cultura, cit. pag. 118; A. MuRa, Scuola, cultura e ricersa scientifica, cit. pag. 992.
F. StaperiNl, Osservazioni in tema di norme generali sull'istruzione’ en Riv. giuru-
dica della scuola, 1968, pags. 607 y ss.
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bliotecas de los entes locales: art. 48: bienes culturales; art. 49: activi-
dades de promocién educativa y cultural), con tanto mas razén que en el
cap. VI, la escolaridad, del articulo 42. Esta materia se halla vinculada,
- como veremos, a lo dispuesto en el articulo 34 de la Constitucion.

En lo que afecta a las regiones, no se puede hablar de extension
de las atribuciones regionales en materia de cultura, o en lo dispuesto en
el apartado primero del articulo 33 de la Constitucion, dado que se trata
de funciones que el ordenamiento exige de todos los sujetos.

Si se mantiene que la expresion «la Republica» en el apartado segundo
y en los otros apartados del articulo 33, asi como en los del articulo 34 de la
Constitucion, alude anicamente al Estado-persona, podemos entonces afirmar
que en la actualizacion de este articulo ha presidido, al menos en parte, una
concepcion mas moderna de las competencias regionales, en la medida en
que se han intentado superar el concepto de instruccion como funcién del solo
Estado-persona. Pero las regiones han encontrado obstaculos en el desarrollo
de sus funciones en los primeros aros después de su institucionalizacion 4°

El articulo 34, en lo que afecta al derecho a la instruccién y al es-
tudio, responde a una concepcién nueva de la escuela en comparaciéon al
ordenamiento precedente. El derecho a la instruccion (o al estudio) no es
solamente el derecho de ser admitido en el sistema escolar. Decir que la
ensenanza elemental es obligatoria y gratuita no es, en si mismo, un prin-
cipio innovador. Respecto del pasado, sélo la extensién de la obligatorie-
dad escolar podria ser, parcialmente considerada, como una innovacion
(art. 34 2).

Lo que constituye un verdadero elemento de novedad es la obliga-
cion de la Republica de hacer efectivo el libre acceso a todos los 6rdenes
y grados de la ensefianza. Se.observa, por otro lado, que la Constitucién
vincula a un examen de los méritos —mediante concurso— la concesion
de las necesarias provisiones para permitir el acceso a los «grados supe-
riores de estudio» (art. 34.3) a aquellos que no dispongan de otros me-
dios. Hay quien ha acusado al constituyente, aunque estuviese integrado
también por partidos de izquierda, «de una concepcion aristocratica de la
ensefianza, que cristaliza en un criterio meritocratico de seleccion» °.
Los hay que proponen la interpretacion del articulo 34 de la Constltumén
en el sentido de reconocer, también a aquellos que superan apenas las
pruebas de examen, el derecho a alcanzar los mas altos grados de la en-
sefianza 5'. Es ésta una interpretacién poco persuasiva, ni siquiera admi-

49 gobre este punto, ver, por ejemplo, L. b1 Marco, «Regionali e diritto allo studio:
dalla legge 16 maggio 1970 n. 281 al DPR 24 luglio 1977, n. 616, en Studi parlamentari e di
polmca costituzionale 63 ', 1984, pags. 30 y ss.

Ver A. MuRa, ob. cit., pags. 253 y ss. Sobre eI caracter no innovador de la consti-

tucién, ver también F. STADERINI ob. cit., pags. 677 y ss. De distinta opinién V. ATRIPALDI, Di-
ritto allo studio, Napoli, 1974, pags. 43 y ss.

51 Ver V. ATRIPALDI, ob. cit., pag. 267; F. FENuCC, L ‘assistenza scolastica nelle leggi
delle regioni ad autonomia ord/nana Napoli, 1976, pag. 39.
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tiendo que el entendimiento del articulo 34 de la Constitucion se encuen-
tra vinculado estrechamente a lo dispuesto ahora sobre la igualdad sus-
tancial que implica la instauraciéon de Ias nuevas relacnones entre la es-
cuela y la sociedad. -

- . Apuntemos que’las dlsposwlones referentes ‘a la escolaridad no
han de entenderse —en conexion con el articulo 3.2 de la Constitucion—
como intervenciones de la beneficencia, sino de la seguridad social. Se
trata de derechos y no de caridad.

La escolarizacion, como se deduce del DPR n. 3 de 1972 y del pos-
terior DPR n. 616, se basaba en intervenciones exclusivamente econémicas,
pero las intervenciones regionales han ido mas alla de estos limites. Activi-
dades preescolares, servicios psico-pedagégicos de orientacién, formacién
del profesorado, servicio de mantenimiento y recuperacion. Obviamente
ello supone una interpretacion extensiva de las competencias regionales, en
el caso de que se mantenga que la escolarizacion es una actividad restrin-
gida a la intervencién econémica. No obstante, como ha observado ORSI-
BATTAGLINI, «es posible que, en el futuro, pueda llegarse a superar la dis-
tincion entre la ensefanza como funcién estatal y la escolarizacién como
funcién regional y local, concibiéndose asi la escuela como una estruc-
tura organizativa en la que confluyan instruccion y escolarizacién».

Indiquemos que el término_«escolarizacién» no se utiliza en los es-
tatutos regionales, que usan preferentemente férmulas como «derecho a
la ensefianza» y «condiciones para hacer efectivo el derecho a la ense-
nanza» (Est. Piamonte, art. 4.4; Est. Toscana, art. 4.1; Est. Marche,
art. 5.2.).

Para concluir, digamos que las regiones de estatuto especial y, en
el Trentino-Alto Adigio, las provincias de Trento y Bolzano, tienen compe-
tencias diferenciadas en el sector educativo respecto de las otras re-
giones. De este modo, por ejemplo, los estatutos siciliano, valdostano y el
del Trentino-Alto Adigio contemplan una competencia legislativa exclusiva
0 primaria en las materias de instruccién elemental, ensefianza técnico-
profesional y post elemental y de capacitacién profesional. La regién
sarda tiene una competencia integradora para todos los grados y 6rdenes
de la ensefianza. La regién siciliana tiene capacidad legislativa con-
currente en el campo de la ensefianza media y universitaria. En el Tren-
tino-Alto Adigio la potestad legislativa en el sector educativo esta limitada
a las dos provincias de Trento y Boizano.
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