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|. CONSIDERACION PRELIMINAR

LA PROMULGACION DE LA CONSTITUCION

de 1978y, sobre todo, de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico espafol
(LPHE), propicié una proliferacion de estudios sobre los bienes histéricos que, sin embargo,
no alcanzo a los museos en la medida en la que su importancia lo requeria, toda vez que

son estudios que se van a centrar basicamente en el régimen juridico general de los bienes
histéricos con especial atencion al patrimonio inmobiliario. Un hecho propiciado por la

propia Ley que, aunque pretende ser una disposicién comprensiva del entero estatuto de los
bienes histéricos, es, en realidad, una norma que regula el régimen general del Patrimonio
Histérico en detrimento de los denominados Patrimonios especiales; entre ellos los “Archivos,
Bibliotecas y Museos”, instituciones, por cierto, notablemente distintas y que hubieran
merecido, por consiguiente, un tratamiento diferenciado.

Centraré mi atencion en el estatuto juridico de los museos de titularidad estatal cedidos en su
gestion a la Comunidad Auténoma de Andalucia.

El tema es, desde luego, dificil y controvertido dadas las dudas que suscitan los articulos
148.1.15y 149.1.28 de la Constitucidn, preceptos que, como es sabido, establecen la
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre estas
instituciones y que, a pesar del tiempo transcurrido desde su promulgacioén, siguen careciendo
de una interpretacion precisa y clara. Las dificultades planteadas por estos preceptos derivan,
en sintesis, del empleo por su parte de dos criterios distintos de atribuciéon de competencias:
el delinterésy el de la titularidad. Asi el articulo 149.1.28 otorga al Estado la competencia
sobre “los museos de titularidad estatal sin perjuicio de su gestién por las Comunidades
Auténomas”, en tanto que el 148.1.15, cuando delimita las competencias autondmicas, atiende
a otro criterio distinto, como es el del interés. Es claro, no obstante, que en su aplicacién los
museos pueden clasificarse en tres grandes categorias: a] Museos de titularidad estatal y

que el propio Estado gestiona bien sea a través del Ministerio de Cultura o de alguna entidad
creada con ese especifico fin; b) Museos de titularidad estatal gestionados por las Comunidades
Auténomas; y c] Museos de titularidad autonémica o local o pertenecientes a personas
privadas. Son los museos integrados en la segunda categoria, de singular importancia tanto
desde el punto de vista cuantitativo como por la relevancia de los fondos que atesoran, los

que presentan actualmente los problemas juridicos de mayor interés. Plantean, de una parte,
la duda, no resuelta a dia de hoy, de si su titularidad es o no transferible a las Comunidades
Auténomas y cuales serian, en su caso, los criterios en cuya aplicacién habria de producirse
una operacion de esta naturaleza. De otra, la relativa al alcance posible de las competencias
de las Comunidades Auténomas con fundamento en esa gestién que la propia Constitucién les
permite asumir. Responder a esta Ultima pregunta supone, en definitiva, determinar el régimen
juridico de estos museos, cuestidon objeto de estas breves reflexiones.

II. EL REGIMEN JURIDICO DE LOS MUSEOS DE TITULARIDAD ESTATAL Y GESTION
AUTONOMICA: LA LEY 8/2007, DE 5 DE OCTUBRE, DE MUSEOQS Y COLECCIONES
MUSEOGRAFICAS DE ANDALUCIA

La exposicién de este régimen exige, de entrada, determinar si estos museos se encuentran
o no en el &mbito de aplicacidn de la Ley 8/2007, de 5 de octubre, de Museos y Colecciones
museograficas de Andalucia (LMA). La respuesta nos la ofrecen, en términos positivos,

los articulos 2y 11. El primero declara expresamente aplicable la norma a “los museos y
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colecciones museograficas ubicados en Andalucia, en los términos establecidos en cada caso en
la misma, sin perjuicio de las competencias del Estado en relacién con los museos de titularidad
estatal”. El segundo establece el sistema de fuentes propio de estos concretos museos. Y

asi el apartado 1° permite que la Junta de Andalucia celebre convenios con el Estado para
asumir la gestion de los museos de su titularidad, en tanto que el 2° dispone que “la gestion

de dichos museos o colecciones museograficas se adecuara a lo dispuesto en el convenio
correspondiente, siéndoles de aplicacion la legislacion estatal, sin perjuicio de las potestades
asumidas por la Comunidad Auténoma en virtud de lo dispuesto en el Estatuto de la Autonomia”.
Esta ultima disposicion establece en su articulo 68.2 la competencia autondmica para “la
regulacion del funcionamiento, la organizacion y el régimen de personal”. De esta forma, y en
estas concretas materias, el régimen de estos museos ha dejado de ser un régimen convenido
entre el Estado y la Comunidad Auténoma para ser un régimen fijado unilateralmente por una
de las partes, por la Comunidad de Andalucia. El problema que la previsidn estatutaria suscita
es el de si el Estado puede dictar normas sobre la organizacién, funcionamiento y régimen de
personal de los museos. En principio nada parece oponerse a esta posibilidad. Aunque el Estado
no ha concretado cuéles son las competencias consustanciales a la titularidad de los museos,
nunca se ha dudado sobre el hecho de que esa titularidad constituye un titulo competencial

que le otorga plenos poderes en los &mbitos normativos y ejecutivos, como reconocid el propio
Tribunal Constitucional en su Sentencia 103/1988, de 29 de marzo, sobre la Ley de Archivos

de Andalucia, materia, por cierto, en la que se produce un reparto competencial idéntico al
existente sobre los museos. Desde luego, si el Estado decidiera legislar sobre estas cuestiones,
nos encontrariamos ante un conflicto competencial dificil que tendria que resolver, en Ultima
instancia, el Tribunal Constitucional.

Aceptada la premisa de que los museos de titularidad estatal y gestion autonémica quedan sujetos
por mandato estatutario a la LMA en lo que respecta a su organizacion, funcionamiento y régimen
de personal; serd preciso determinar cudles son exactamente las previsiones legales que encajan
en estos concretos titulos. Es claro en este sentido que a estos museos les sera de aplicacion la
organizacion establecida en el Capitulo Il del Titulo Ill por lo que habran de contar con un Director
nombrado de acuerdo con lo establecido en esta norma y con el consejo de participacion social y
comisiones técnicas que en su aplicacion cree la Consejeria competente. Estos museos ademas,
en la medida en que pueden considerarse reglas de funcionamiento, han de contar con un sistema
de gestion documental en los términos establecidos por el articulo 41, con los libros registros que
prevé el articulo 42.1 (el de la coleccidon estable y el de los depdsitos), y con el inventario de fondos
al que obliga el apartado 2 de este mismo precepto.

Ahora bien, resulta obligado también preguntarse cual es su régimen juridico fuera de estos
aspectos concretos. Si se atiende a los articulos 2y 11 de la propia LMA, puede concluirse con
facilidad que ese régimen ha de buscarse en los convenios de gestién —en la actualidad, en
el Convenio de 23 de mayo de 1994— y en la legislacion estatal —LPHE y RD 620/1987, de 10
de abril, por el que se aprueba el Reglamento de Museos de titularidad estatal y del Sistema
espafnol de Museos—. Son también numerosas, de otra parte, las disposiciones de la LMA que
los incluyen en su @mbito de aplicacion. Asi la Junta de Andalucia, a través de la Consejeria
de Cultura, “velard, en términos del articulo 6, “por la proteccidn, conservacidn, difusion

y accesibilidad de los fondos existentes [...] y por el cumplimiento de las demés funciones

que les correspondan con arreglo a la legislacién vigente, sin perjuicio de las competencias
del Estado en relacion con los museos de titularidad estatal”. Hay que tener en cuenta,



EL PROBLEMA QUE LA PREVISION
ESTATUTARIA SUSCITA ES EL DE SI
EL ESTADO PUEDE DICTAR NORMAS
SOBRE LA ORGANIZACION,
FUNCIONAMIENTO Y REGIMEN DE
PERSONAL DE LOS MUSEOQS.

ademas, que estos museos han de inscribirse, por disposicion expresa de la Disposicion
Adicional 22 de la Ley, en el Registro andaluz de museos y que forman parte, en aplicacién
del articulo 18.1.b), del Sistema andaluz de museos y colecciones museograficas; integracion
plenamente compatible con su pertenencia al Sistema espanol de museos prevista en el
articulo 66 de la LPHE. Su insercidn concretamente en el Sistema andaluz de museos tiene
consecuencias juridicas muy importantes en la medida en que no son pocas las potestades
que se reconocen a la Administracion y las obligaciones que se imponen a los titulares de los
museos por referencia a su inclusidén en dicho sistema. Asi estos museos quedaran sujetos a
las potestades, entre otras, de planificacidén, fomento e inspeccién que el articulo 19 reconoce
a la Consejeria de Cultura, y vinculados al conjunto de obligaciones generales determinadas
por el 20. Igualmente habran de contar con los planes museoldgicos, de seguridad y anual
de actividades y memoria de gestion en los términos establecidos respectivamente por los
articulos 26, 27 y 28. Especial mencidén merecen, no obstante, algunos aspectos concretos de
este régimen a los que seguidamente me refiero.

1. La reordenacién de los fondos museisticos. La regla en la materia nos la ofrece el articulo
35.3 de la LMA en los siguientes términos: “La Consejeria competente en materia de
museos podra impulsary promover, de acuerdo con la Administracion General del Estado, la
reordenacién de los fondos”.

2. La salida de fondos. El articulo 36.2 de la LMA remite esta operacién a lo que disponga “el
convenio suscrito con la Administracion del Estado y a lo dispuesto en la legislacidn estatal del
patrimonio histérico”. La Estipulacion 2.10 del Convenio vigente establece que esa salida precisa
“autorizacion del 6rgano competente de la Administracion del Estado”, regla que coincide, como
no puede ser de otra manera, con la establecida por el articulo 63.2 de la LPHE.

3. Depésitos de fondos. Estos depdsitos se remiten igualmente por la LMA, en este caso por
el articulo 38.4, a lo determinado en el convenio de gestion. El que hoy rige dispone en su
Estipulacidn 2, apartados 3°y 4°, que los ingresos de fondos que no sean de titularidad estatal
se realizaran siempre en concepto de depdsito previa autorizacion de la Consejeria de Cultura.
La Junta de Andalucia, por su parte, podra realizar los depdsitos que tenga por conveniente en
calidad de propietaria o mandataria de un tercero. Los depositos se ajustaran, en todo caso, al
orden de prioridad que establece el articulo 9 del RD 620/1987.

4. Intervenciones. También se adecuaran a lo dispuesto en el correspondiente convenio, en
aplicacion en este caso del articulo 45.3 in fine de la LMA, las intervenciones de conservacion

y restauracion sobre bienes de titularidad estatal de los museos gestionados por la Junta

de Andalucia. La Estipulacién 2.11 del Convenio en vigor recoge en este sentido las reglas
establecidas por el articulo 14.1.b] y 2 del RD 620/1987. Y asi exige autorizacién de la Comunidad
Auténoma para “la restauracion de los bienes custodiados en Museos de titularidad estatal
gestionados por aquélla” y consentimiento de la Administracién del Estado que se entendera
otorgado si no se hubiese emitido en el mes siguiente a la recepcién de la solicitud. Desde el
punto de vista sustantivo, estas intervenciones se habran de sujetar a las reglas dispuestas por el
articulo 39 de la LPHE como resulta de la propia remision que a la legislacion del Estado efectia
el articulo 11 de la LMA.

5. Realizacién de copias y reproducciones. La realizacion, segun prevé el articulo 46.3 de la LMA,
“de copias y reproducciones de los fondos de los museos estatales gestionados por la Comunidad
Auténoma requerira autorizacion de la Consejeria competente en materia de museos salvo en
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ES O NO CONSTITUCIONALMENTE
POSIBLE LA DISPOSICION POR EL
ESTADO DE LA TITULARIDAD DE
SUS MUSEOS Y, DE SER ASI, CUAL
VA ASER EL ALCANCE DE UNA
OPERACION DE ESTA NATURALEZA.

los casos en que corresponda otorgarla a la Administracion General del Estado”. Si se atiende a
lo dispuesto en el articulo 24.2 RD 620/1987, puede comprobarse con facilidad que esos mismos
supuestos quedan sujetos a la necesaria autorizacidn del Ministerio de Cultura. Nos encontramos
asi ante dos normas cuyos presupuestos de hecho no se encuentran suficientemente engarzados
en la medida en que la prevision de la Ley andaluza se ve desplazada en su aplicacién por la regla
dispuesta en el citado reglamento estatal, quedando de esta forma vacia de contenido.

6. Mantenimiento de los edificios. Un tema importante y de gran incidencia practica en la
definicién del régimen de los museos pertenecientes a esta categoria juridica ha sido y es el
relativo a la determinacion de a quien compete el mantenimiento de los edificios que los albergan.
La respuesta nos la proporcionan la Disposicion Adicional 22 del RD 620/1987 y la Estipulacién

4 del Convenio de 1994 en el sentido de que a la Comunidad Auténoma corresponde “la simple
conservacién” en tanto que las inversiones que excedan de ella “serdn programadas por el
Ministerio de Cultura por propia iniciativa o a propuesta de la Comunidad Auténoma, y previo
acuerdo de ambas Administraciones en el que la Administracién gestora del Museo asumira

los gastos de dotacidn, conservacidén y mantenimiento derivados de las inversiones que se
proyecte realizar”. El problema interpretativo mas importante que suscita este régimen es el que
se produce justamente en el extremo relativo a la determinacién de si una concreta actuacion
encaja en ese concepto de “simple conservacion” o excede de ella, lo que lédgicamente solo podra
determinarse en atencidn a las caracteristicas de cada caso concreto.

En conclusidn, sobre el régimen de los museos de titularidad estatal cedidos en su gestion

a Andalucia se produce, en clara correspondencia con esa disociacion entre pertenencia

y gestion, una importante distribucién de competencias entre el Estado y la Comunidad
Auténoma. A ésta corresponden, como expresamente determina su Estatuto de Autonomia,
las competencias ejecutivas en las que han de entenderse comprendidas la regulacién del
funcionamiento, la organizacion y el régimen del personal. Fuera de estos concretos d&mbitos,
la regla aplicable, como la propia LMA reconoce, ha de extraerse de la legislacién del Estado y
de los convenios de gestion.

1. BREVE REFLEXION FINAL

Nos encontramos, en definitiva, ante un régimen complejo necesitado, quiza, de aclaracién

en algunos extremos importantes. No obstante, es probable que una definicién mas precisa

de ese régimen exija la previa resolucidn de una cuestion fundamental: la de si es o no
constitucionalmente posible la disposicion por el Estado de la titularidad de sus museosy, de ser
asi, cualva a ser el alcance de una operacién de esta naturaleza. En efecto, a la hora de debatir
sobre posibles modelos de gestion y de plantear, por consiguiente, el contenido idéneo de un
convenio que sustituya al ya desfasado de 1994, es fundamental saber si los museos de titularidad
estatal gestionados por la Comunidad Auténoma estan llamados a ser una categoria residual
dentro del conjunto de los museos andaluces o si, por el contrario, van a continuar siendo la
figura que acoge a los que, sin duda, pueden calificarse como los museos méas importantes de la
Comunidad Autéonoma.

Disipada esta cuestion, ha de reflexionarse, desde otro punto de vista, sobre el contenido
propio del convenio de gestién en el contexto de la nueva LMA, que ya delimita una serie
de dmbitos materiales sujetos por propia decisidn estatutaria a sus mandatos, y ante una
posible norma estatal que delimite y regule con claridad las competencias reservadas a la
Administracion del Estado.



