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Orden de 13 de junio de 1844, de creacion de las Comisiones Pro-
vinciales de Monumentos, asi como la Real Orden de 24 de julio del
mismo afo sobre atribuciones de la Seccién Arqueoldgica de estas
Comisiones, y el Real Decreto de 15 de noviembre de 1854 por el
que se dio nueva organizacion a las Comisiones Central y Provincia-
les, para acabar con el Real Decreto de 24 de noviembre de 1865
por el que se aprueba el Reglamento de las Comisiones Provinciales
de Monumentos (ligeramente retocado en 1881) comportaban, todas
ellas, una gestion en cierto modo desconcentrada: la historia de los
museos provinciales, como podemos seguir a través del gran libro de
Gaya Nufio, es un ejemplo de la cierta autonomia de que gozo la Ad-
ministracion espafola de Bellas Artes durante el siglo XIX.

Curiosamente esta cierta desconcentracion se quiebra en el siglo
XX mucho antes del franquismo. Quiza porque la Administracion de
Bellas Artes se habia perfeccionado al crearse en 1901 la Direccion
General del ramo, quiza por el avance de las comunicaciones te-
rrestres, telegraficas y postales, lo cierto es que la legislacion del
siglo XX otorga mas facultades a la Administracion central: en la Ley
de Excavaciones de 1911 vy, sobre todo, en su Reglamento de 1912,
desaparece practicamente toda forma de gestion desconcentrada,
desplazandose las principales facultades hacia la Junta Superior de
Excavaciones y Antigliedades. Y en el Real Decreto-Ley de 9 de
agosto de 1926 sobre proteccion y conservacion de la riqueza ar-
tistica, el protagonismo del Gobierno y del Ministerio del ramo era
ya muy intenso si bien es cierto que en esta norma se detectaba,
al menos, la actuacion de la Administracion periférica. Otro tanto,
podemos decir, para no alargarnos, de la Ley de 13 de mayo de
1933 sobre defensa, conservacion y acrecentamiento del Patrimo-
nio histérico-artistico nacional, cuyo articulo tercero expresaba muy
bien esta concepcidn centralizadora: "Compete a la Direccion Ge-
neral de Bellas Artes cuanto atafie a la defensa, conservacion y
acrecentamiento del patrimonio histdrico-artistico nacional".

Voces

De la primera Ley de patrimonio
histérico a la Ley de Castilla y Ledn

Enrique Saiz Martin
Director General de Patrimonio y Bienes Culturales de
la Junta de Castilla y Ledn

Esta trayectoria recentralizadora, entiéndase bien, no era en aquel
momento criticable pues trataba de concentrar en un Unico Minis-
terio y en una unica Direccion General todas las politicas publicas
de proteccidn de los bienes culturales. Era la respuesta moderna, y
algo jacobina, a una benemérita Administracion honorifica (la de
las Comisiones de Monumentos) que habia agotado su eficacia.

Con estos antecedentes es facil entender el modelo hipercentrali-
zado establecido por el franquismo para la gestién del Patrimonio
Historico, modelo que estaba vigente cuando entrd en vigor la
Constitucion de 1978. Sin poder precisar cifras, no nos equivoca-
remos si apuntamos que probablemente el 75 % o el 80 % de la
gestion de los bienes de lo que se llamaba Patrimonio Artistico co-
rrespondia al Ministerio de Cultura, recientemente creado?, a tra-
vés principalmente de la Direccion General de Patrimonio Artistico,
Archivos y Museos, que pronto entré en la vertiginosa carrera de
cambios de denominacion, y de tres Organismos Auténomos (el
Patronato Nacional de Museos, el Patronato de la Alhambra y del
Generalife y la Junta Coordinadora de Actividades y Estableci-
mientos Culturales). Ademas, pocos meses después de crearse el
nuevo Ministerio, el Real Decreto 392/1978, de 10 de febrero, es-
tablecio las Delegaciones Provinciales del Ministerio a las que es-
taban adscritos los Consejos Provinciales de Cultura y las Comi-
siones del Patrimonio Histérico-Artistico.

Ademas de esta doble organizacion, central y periférica, levantada
a partir del nuevo Ministerio de Cultura, sélo se encontraban, en
todo el ordenamiento, dos Unicos atisbos de descentralizacion en
favor de la entonces denominada Administracion Local:

a) la Ley de Régimen Local (Texto Refundido aprobado por Decreto
de 24 de junio de 1955), cuyo articulo 101.2.j) atribuia a los Muni-
cipios la proteccion de los Museos y de los monumentos artisticos




e historicos, y el articulo 243.m) de la misma Ley que establecia la
competencia provincial en materia de conservaciéon de monumen-
tos y de lugares artisticos e historicos;

b) la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (Texto refun-
dido aprobado por Decreto 1346,/1976, de 9 de abril) conferia a los
Planes Generales municipales de ordenacion la inclusion de medi-
das para la defensa de los conjuntos historicos-artisticos [articulo
12.1.d)], en cuyo desarrollo se deberian redactar, si fuese necesa-
rio, Planes Especiales para la ordenacion de recintos y conjuntos ar-
tisticos (articulo 17.1).

Este era el modelo centralizado de gestidon del Patrimonio Histérico
que regia en Espana cuando se aprobo la Constitucion.

El periodo 1978-1985. Desde la
Constitucion hasta la Ley del Patrimonio
Historico Espainol

Este primer periodo post-constitucional se caracteriza, visto en con-
junto, por varias circunstancias decisivas: a) la aparicion de un mo-
delo altamente descentralizado de gestion cultural a través de la
Constitucion; b) la trasposicion de las previsiones constitucionales
a los Estatutos de Autonomia; c) la ejecucion del modelo descen-
tralizador a través de las transferencias de funciones y servicios del
Estados a favor de las Comunidades Auténomas e incluso de los
Entes preautonomicos. Como consecuencia de estas circunstan-
cias, y con efectos igualmente relevantes, se dio también: d) la ade-
cuacion de la Administracion periférica del Estado, en el ramo de
Cultura, a la nueva descentralizacion; e) la paralela creacion de los
servicios autondmicos de gestion cultural; f) las primeras Leyes y

normas autonémicas que todavia no tenian vocacion de regulacion
general de la materia; g) algunas sentencias del Tribunal Constitu-
cional que empezaron a apuntar ideas sobre el reparto de compe-
tencias (para este aspecto, remitimos al articulo del profesor Ruiz-
Rico, p. 63 y ss.); h) la aparicion de los primeros trabajos de ca-
racter doctrinal destinados a esclarecer la nueva situacion.

Apariciéon de un modelo altamente descentralizado de
gestion cultural a través de la Constitucion

El nuevo modelo de distribucion de competencias, conforme a una
técnica que aparece ya en la Constitucién mejicana de 1917 y se
consolida en las Constituciones alemana de 1919 y austriaca de
1920, se funda en establecer tres campos competenciales que co-
rresponden, respectivamente, al Estado, a las Comunidades Auté-
nomas mas un tertium genus de cierta concurrencia.

La atribucion al Estado de competencias en materia de Patrimonio
Historico se encuentra en el articulo 149.1.28 de la Constitucion
que establece que serd de la competencia exclusiva del Estado la
"defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafol
contra la exportacion y la expoliacion; museos, bibliotecas y archi-
vos de titularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por parte de
las Comunidades Autonomas". Por el contrario, a las Comunidades
Autonomas, si su futuro Estatuto de Autonomia lo preveia, les co-
rresponderia: ""museos, bibliotecas y conservatorios de musica de
interés para la Comunidad Autonoma" (articulo 148.1.15), "Patri-
monio monumental de interés de la Comunidad Autonoma" (arti-
culo 148.1.16), y "El fomento de la cultura..." (articulo 148.1.17).

Ademas de esta distribucion de competencias, el articulo 149.2
establecia: "Sin perjuicio de las competencias que podran asu-
mir las Comunidades Auténomas, el Estado considerara el servi-
cio de la cultura como deber y atribucion esencial y facilitara la
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comunicacion cultural entre las Comunidades Auténomas, de
acuerdo con ellas".

Es dificil compendiar en unas pocas lineas el contenido vy el alcan-
ce de todos estos preceptos constitucionales. Haciendo un esfuer-
z0 sintetizador se pueden adelantar las siguientes ideas:

> Al Estado le corresponde, como competencia basica e intrans-
ferible, la lucha contra la expoliacion y la exportacion ilegal. Esta
atribucién comporta, por un lado, el mandato primario de definir
conceptualmente en qué consiste la expoliacion y cuales son los
supuestos en que la exportacion de bienes culturales puede ser
ilicita. Y a partir de estas definiciones hay que establecer los pro-
cedimientos, los instrumentos y los 6rganos especificos para lu-
char contra ambas actividades.

> Corresponde también al Estado la competencia sobre los Mu-
seos, las Bibliotecas y los Archivos de titularidad estatal, sin per-
juicio de su gestion por parte de las Comunidades Auténomas.
Esta atribucion comporta varias consecuencias: dar un concepto
juridico de Museo, de Biblioteca y de Archivo (o confirmar la va-
lidez de esas nociones en el ordenamiento preconstitucional), es-
tablecer criterios para conocer cuales de estos centros son de ti-
tularidad estatal, fijar su régimen juridico y determinar en qué su-
puestos y bajo qué régimen se puede transferir la gestion de
estos centros a las Comunidades Autonomas.

> Aun sin conexion directa con el contenido del referido articulo
149.1.28, pero si relacionado con otros muchos puntos del
mismo articulo 149.1 (relaciones internacionales, legislacion
mercantil, penal y civil, propiedad intelectual, régimen aduanero
y arancelario, comercio exterior, Hacienda general y régimen ju-
ridico de las Administraciones Publicas), le queda al Estado una
competencia normativa sobre muchas actividades conectadas,
de cerca o de lejos con los bienes culturales, actividades que vie-

nen a constituir el segundo nucleo que rodea al estatuto juridico
de tales bienes (propiedad, comercio, comercio exterior, ejecu-
cion de Tratados internacionales, tributos, delitos y faltas, etc.).
> En ejecucion del articulo 149.2, el Estado debe asegurar la co-
municacion cultural entre las Comunidades de acuerdo con
éstas. Esto comporta, por un lado, apurar la utilizacion de los
instrumentos de cooperacion previstos en el ordenamiento (los
que se establecen en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun, profundamente modificada, en
esta materia, por la Ley 4/1999, de 13 de enero) y, por otro,
tomar la iniciativa en las politicas concretas a condicion, claro,
de que se avance por el sendero de la cooperacion.

Como puede observarse, y a modo de resumen, de la combinacion
de las diversas previsiones establecidas en los articulos 148 y 149 de
la Constitucién en punto a Patrimonio Histérico se desprende que el
texto constitucional vino a establecer un modelo de gestion amplia-
mente descentralizado, modelo fundado en atribuir competencias ta-
sadas al Estado y relativamente amplias a las Comunidades, a con-
dicion de que sus respectivos Estatutos de Autonomia las asumieran
iComo se incardinaron tales competencias en los Estatutos?

La trasposicion de las previsiones constitucionales a los
Estatutos de Autonomia

El primer Estatuto de Autonomia que se aprobo tras la Constitucion
de 1978 fue el del Pais Vasco de 1979 (Ley Organica 3/1979, de
18 de diciembre), que en materia de Patrimonio Historico contem-
plaba lo siguiente:

"Articulo 10. La Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene com-
petencia exclusiva en las siguientes materias: | ... 17. Cultura, sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.2 de la Constitucion. |




18. Instituciones relacionadas con el fomento y ensefanza de las
bellas artes. Artesania.| 19. Patrimonio histérico, artistico, mo-
numental, arqueoldgico y cientifico, asumiendo la Comunidad
Auténoma el cumplimiento de las normas y obligaciones que es-
tablezca el Estado para la defensa de dicho patrimonio contra la
exportacion y la expoliacion.| 20. Archivos, bibliotecas y museos
que no sean de titularidad estatal.| 31. Ordenacién del territorio
y del litoral, urbanismo y vivienda...".

El Ultimo Estatuto de Autonomia que se publico en el Boletin Oficial
del Estado fue el de Castilla y Ledn (Ley 4/1983, de 25 de febre-
ro), que contenia los siguientes preceptos:

"Articulo 32. Competencias exclusivas. 1. La Comunidad de Castilla
y Ledn tiene competencia exclusiva en las siguientes materias: | ...
2°. Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda. | ...11°. Artesania
y demas manifestaciones populares de interés de la Comunidad. |
122, Patrimonio histérico, artistico, monumental, arqueoldgico, arqui-
tecténico vy cientifico de interés para la Comunidad, sin perjuicio de
la competencia del Estado para su defensa contra la exportacion y la
expoliacion. | 13% Museos, bibliotecas, archivos y otros centros cul-
turales y de deposito de interés para la Comunidad y que no sean de
titularidad estatal. En los mismos términos, conservatorios de musi-
cay danza, centros dramaticos y otras instituciones relacionadas con
el fomento y la ensefianza de las bellas artes.| 14°. Fiestas y tradi-
ciones populares. | ... 16°. Cultura, con especial atencion a las distin-
tas modalidades culturales de la Comunidad. Las academias que
tengan su sede central en Castilla y Ledn..."”.

"Articulo 36. Competencias de ejecucion. Corresponde a la Comuni-
dad de Castilla y Ledn, en los términos que establezcan las leyes y
las normas reglamentarias que su desarrollo dicte el Estado, la fun-
cion ejecutiva en las siguientes materias: | ... 4. Gestion de museos,

archivos, bibliotecas y colecciones de naturaleza analogas de titulari-
dad estatal que no se reserve el Estado. Los términos de la gestion
seran fijados mediante convenios. | ... 9. Propiedad intelectual..."*.

Entre el articulo 10 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco
de 1979 y los articulos 32 y 36 del Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla'y Ledn de 1983 median tres afios y medio y quince Estatutos.
iHubo muchas formulaciones diferentes de las que expresan el Es-
tatuto mas antiguo y el mas reciente?

Es sabido que, al menos en lo que a las competencias se refie-
re, los diecisiete Estatutos de Autonomia (los cuatro denomina-
dos de via rapida, aun inalterados, y los trece de via lenta, hoy
reformados varias veces) reproducen los mismos contenidos y en
materia de Patrimonio Histérico se repite esa regla. De modo que
el lector tiene, con los preceptos que acabamos de reproducir,
una idea precisa del contenido cultural de los Estatutos. Y de
este contenido se infieren algunas conclusiones:

> La singularizacion de la competencia sobre los bienes que con-
forman el Patrimonio Historico asi como sobre los centros de de-
posito cultural se funda en la nocién de interés. La jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, precisamente en una sentencia
de contenido cultural que comentaremos mas abajo, la 42/1981,
de 22 de diciembre, ya sefald la complejidad de esta técnica de
distribuir competencias por medio del concepto indeterminado
de los "intereses". Frente a esta técnica, otras se basan en cri-
terios mucho mas objetivos (la tenencia o la carencia de la titu-
laridad, por ejemplo). El resultado es que pueda dar lugar a al-
guna colision aunque en la practica éstas han sido escasas.

> En sentido material, los Estatutos han sabido extraer el maxi-
mo de las posibilidades que ofrecia la Constitucién, de modo que
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han atribuido competencias sobre todo el Patrimonio Historico,
en todas sus expresiones y formas incluido incluso el etnografi-
co, sobre todos los centros de depdsito cultural no estatales,
sobre la gestion de los centros de depdsito cultural estatales y, a
modo de clausula de cierre, sobre ese concepto mas delicado
pero mas inaprensible que es la cultura.

> También en sentido material, los Estatutos han rodeado a las
competencias stricto sensu sobre Patrimonio Histérico de otras
atribuciones necesarias para el ejercicio de las primeras: urba-
nismo y propiedad intelectual, principalmente.

> Como el articulo 148.1 de la Constitucion no presenta limites,
el contenido de estas competencias es pleno: legislativo, regla-
mentario y gestion, salvo, naturalmente, cuando se trata de com-
petencias estatales a las que concurren las Comunidades Autd-
nomas con alguna funcion, como ocurre con los Archivos, Bi-
bliotecas y Museos de titularidad estatal.

> Como consecuencia de la plenitud de competencias que suele
corresponder a las Comunidades Autdnomas, todos sus érganos
institucionales (Asamblea Legislativa, Consejo de Gobierno, Ad-
ministracion ordinaria) recibieron atribuciones en materia de Pa-
trimonio Histdrico, atribuciones que, en el caso del Consejo de
Gobierno y de la Administracion, comportaba la creacion de Con-
sejerias y unidades administrativas diversas.

La conclusion que se desprende de como se ha efectuado la
trasposicion de las previsiones constitucionales hasta los Estatu-
tos de Autonomia es que, sin excepcion, el poder estatuyente ha
apurado las posibilidades constitucionales (articulo 148.1 princi-
palmente) y hasta las ha rebasado como en el curioso caso de
los Archivos que no se citan en el articulo 148.1.15 como mate-
ria asumible por las Comunidades Auténomas pero que han ve-
nido a aparecer en los Estatutos de Autonomia a través de una
interpretacion conjunta, quiza forzada, de lo previsto en los arti-

culos 149.3, primer inciso, y 148.2. En todo caso, con la apro-
bacion de los Estatutos las Comunidades Auténomas adquirieron
amplias competencias que podian ejercitar. Loégicamente, esas
competencias se podian ejercitar mejor cuando el Estado transfi-
riera sus servicios, por lo que el paso siguiente fue, precisamen-
te, la complicada operacion de traspaso de servicios y funciones.

La ejecucion del modelo descentralizador a través de las
transferencias de funciones y servicios del Estado a favor
de las Comunidades Auténomas

Desde que se constituyeron las primeras Cortes democraticas en
1977 la presion regional empezo a constituir uno de los elemen-
tos mas caracteristicos de la transicion pues el antecedente de
los Estatutos republicanos de autonomia en Catalufia y en el Pais
Vasco, mas la propia existencia de partidos nacionalistas con re-
levante representacion parlamentaria pusieron ante el Gobierno
del Presidente Suarez un reto de inmediata resolucion. Como
consecuencia de la negociacion directa del sefior Suarez con el
Presidente de la Generalidad de Catalufa en el exilio, Tarradellas,
se inicid la formula de los regimenes provisionales de autonomia
que aprobaba el Gobierno por Decreto-Ley, que se extendié por
casi todo el territorio nacional si bien algunas pocas provincias
no llegaron a acceder a ese tipo de organizacion.

Luego, antes de constituirse las Comunidades Auténomas, los Entes
Preautondmicos empezaron a recibir competencias, funciones y ser-
vicios del Estado. En materia de Patrimonio Historico o materias co-
nexas como el urbanismo, los Entes preautonémicos que recibieron
competencias fueron: Pais Vasco (Real Decreto 1981/1978, de 15 de
julio: urbanismo), Galicia (Real Decreto 212/1979, de 26 de enero:
urbanismo; y Real Decreto 1634/1980, de 31 de julio: Centro Nacio-
nal de Lectura y Tesoro Bibliografico), Aragon (Real Decreto
298/1979, de 26 de enero: urbanismo; y Real Decreto 3529/1981,




de 29 de diciembre: Centro Nacional de Lectura y Tesoro Bibliografi-
co), Comunidad Valenciana (Real Decreto 299/1979, de 26 de
enero: urbanismo; y Real Decreto 278,/1980, de 25 de enero: Centro
Nacional de Lectura y Tesoro Bibliografico), Andalucia (Real Decreto
698/1979, de 13 de febrero: urbanismo), Catalufia (Real Decreto
2210/1979, de 7 de septiembre: Centro Nacional de Lectura, Biblio-
tecas, Tesoro Bibliografico incluyendo la exportacion de los bienes
constitutivos del Tesoro Bibliografico), Islas Baleares (Real Decreto
2245/1979, de 7 de septiembre: urbanismo; Real Decreto
2873/1979, de 17 de septiembre: Museo Saridakis; y Real Decreto
2567/1980, de 7 de noviembre: Centro Nacional de Lectura, Biblio-
tecas, Tesoro Bibliogréfico), Canarias (Real Decreto 2843/1979, de 7
de diciembre: urbanismo y Centro Nacional de Lectura y Tesoro Bi-
bliogréfico), Asturias (Real Decreto 2874/1979, de 17 de diciembre:
urbanismo y Centro Nacional de Lectura y Tesoro Bibliografico), Ex-
tremadura (Real Decreto 2912/1979, de 21 de diciembre: urbanismo
y Centro Nacional de Lectura y Tesoro Bibliogréfico), Castilla - La
Mancha (Real Decreto 3072/1979, de 29 de diciembre: Centro Na-
cional de Lectura y Tesoro Bibliogréfico); Region de Murcia (Real De-
creto 466,/1980, de 29 de febrero: Centro Nacional de Lectura y Te-
soro Bibliografico); y Castilla y Ledn (Real Decreto 3528/1981, de 29
de diciembre: Centro Nacional de Lectura y Tesoro Bibliografico).

De modo que antes de crearse las Comunidades Autonomas once
Entes Preautonédmicos empezaron a gestionar sus bienes cultura-
les a través del urbanismo y del Patrimonio Bibliografico mas un
Museo en el caso de las Islas Baleares. Este primer bloque de
transferencias fue muy significativo pues incorporé la gestion ur-
banistica, lo que comportaba un primer control autonémico sobre
las Entidades Locales y porque, ademas, pretendié actuar a modo
de ensayo al transferir toda la gestion del Patrimonio bibliografi-
co. Pero légicamente estos tanteos sélo podrian confirmarse a
partir de la creacion de las Comunidades Auténomas.

Constituidas las Comunidades Auténomas, empez6 un proceso,
largo y complejo, para traspasar las competencias, los servicios y
los medios, proceso que durd unos siete anos. El primer Decreto es-
pecifico de traspaso en materia de Patrimonio Histérico a favor de
una Comunidad Auténoma ya creada fue el Real Decreto
1676/1980, de 31 de julio, de traspaso a la Comunidad Auténoma
de Catalufia de la gestion de las Bibliotecas de titularidad estatal, y
no deja de ser significativo que lo primero que se traspasara fuera,
no una competencia autonémica, sino una competencia estatal.
Después de esa Unica transferencia parcial, los sucesivos Decretos
de traspasos abarcaban todo el campo del Patrimonio Historico (el
primero fue el Real Decreto 3069/1980, de 26 de septiembre, para
el Pais Vasco) siendo muy rotunda la férmula del traspaso:

"La Comunidad Auténoma asume el ejercicio de las competencias,
facultades y potestades que hasta ahora ostentaba la Administra-
cion del Estado en materia de defensa y proteccion del Patrimonio
Historico-Artistico, Arqueoldgico y Monumental en el territorio de la
Comunidad Autonoma", afiadiendo a continuacion algunas previ-
siones sobre la licencia de exportacion, la comunicacion de trans-
misiones inter vivos, la comunicacion reciproca de ambas Admi-
nistraciones, y el ejercicio de expropiacion forzosa y del derecho de
preferente adquisicion (punto 10 del Anexo del Real Decreto
3069/1980, de 26 de septiembre, citado).

A comienzos de 1987 se pudo dar por terminado este proceso de
traspasos que provocd la remision de toda la documentacion, la
transferencia del personal, la cesiéon de la titularidad de muchos
bienes y, aunque no era constitucionalmente obligado, el desplaza-
miento de la gestion de los Archivos, Bibliotecas y Museos de titu-
laridad estatal®. Hay que sefialar, en fin, que todo este proceso de
transferencias fue el que probo en la practica (podriamos decir que
visualizd) que el Patrimonio Historico ya era realmente una compe-




