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Resumen: Este articulo pretende ofrecer una sintesis, tras un proceso de analisis, de
los factores que afectaron en la génesis del Ministerio de Cultura en Espafa y la poste-
rior evolucion de su agenda en la democracia. Los factores macro-sociales identificados
tienen una naturaleza diversa: histdricos, politicos, sociales, culturales, ideoldgicos. La
teoria sustantiva del articulo estd compuesta por una conjugacion de elementos de la
teoria del institucionalismo histdrico, y de otras teorias institucionalistas tales como el
institucionalismo socioldgico, sin descartar las aportaciones de las teorias de las politicas
publicas como el enfoque de redes.
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Abstract: This article aims to offer a synthesis, after an analysing process, of the fac-
tors which took place in the birth of the Spanish Ministry of Culture and the subsequent
evolution of its agenda in democratic period. There are many different macro-social fac-
tors which are addressed here: historic, political, social, cultural, ideological ones. This
article hardcore theory is based on an array of elements from the theory of historic insti-
tutionalism and sociological institutionalism. We will also benefit from the contributions
from the theories on public policy analysis such as the approach of policy networks.
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1. INTRODUCCION cultura desde la caida del régimen de la
dictadura franquista y la consiguiente re-
cuperacion de la democracia en Espafia. El
enfoque metodoldgico del articulo preten-
de identificar y analizar factores de diversa
naturaleza que han constreiido o han de-

El objeto de este articulo es el de apor-
tar al conocimiento una sintesis acerca del
papel del Ministerio de Cultura en la con-
figuracion de la institucionalizaciéon de la
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terminado la agenda politica del Ministe-
rio de Cultura. Desde esta perspectiva, en
el texto no abundaremos en una provision
de datos empiricos, sino al contrario, el en-
foque intenta de alguna manera situarse
en un nivel mas tedrico. Asimismo, este
articulo tampoco pretende abarcar una
perspectiva diacrénica de dicha institucion,
pues ambos enfoques forman parte de tra-
bajos anteriores sobre el Ministerio de Cul-
tura?, si bien en aspectos concretos de la
politica de la institucion mostremos ciertas
evoluciones en el tiempo. Por ultimo, iden-
tificaremos ciertas tendencias en la agenda
politica del Ministerio y plantearemos retos
de la politica cultural, que no forman parte
de su agenda politica, si bien conforman la
agenda de otros estados europeos.

¢De qué cultura o de qué parte de la
cultura se ocupa el Ministerio de Cultura
en Espafia? ; Qué modelo de institucionali-
zaciéon ha tenido?, ;Qué orientaciones de
sus politicas se han dado en el tiempo?,
¢Qué papel ha tenido en el conjunto del
Sistema publico de la Cultura en Espaia?,
nos parecen cuestiones que pueden resul-
tar introductorias, junto a otras que se sur-
gen en el analisis de éstas.

En primer lugar, hay que subrayar que
el Ministerio de Cultura no abarca ni todas
las dimensiones del concepto de cultura ni
toda la politica cultural del Estado. Parti-
mos del caracter multidimensional de la
cultura:?

a) Dimensién ontolégica: su significado
tiene que ver con la esencial dimension cul-
tural del hombre. El hombre, para llegar a
serlo, necesita constitutivamente la cultu-
ra a través del proceso de socializacion.

b) Dimension fenomenoldgica: Este
proceso de socializacion es histéricamente
diverso en cada momento y en las distintas
civilizaciones. La socializacién y las institu-
ciones son diversas en funciéon de sus con-
textos ecoldgicos. Coincide con la dimen-
sién antropoldgica de la cultura.

¢) Dimension carismatica: basada en la
acepcion que toma en el pensamiento ilus-
trado a partir del siglo XVIII, de aprehen-
sion de la cultura a través de un proceso
educativo. El gusto, la sensibilidad por la
cultura se adquiere en funcién de diferen-
cias sociales de clase o el resultado de una
accién meritoria. La excelencia y la creati-
vidad forman parte de los valores de esta
dimensién.

d) Dimension socio-histérica: consti-
tuida por la singularidad, diferenciacién
y complejidad que toma la cultura histéri-
camente a través de los distintos agentes,
sectores culturales, competitividad entre
los actores culturales y las instituciones de
la cultura. Los distintos sectores de la cul-
tura, estarian dentro de esta dimension.

La cuestion que planteamos a partir de
la naturaleza multidimensional de la cul-
tura radica en qué forma ha adoptado el
proceso de institucionalizacién de la cultu-
ra en Espafa a nivel del Estado, centran-
donos en el la politica del Ministerio de
Cultura. Tal como observamos las figuras 1
y 2 existen campos de la cultura asociados
a las politicas publicas que no son objeto
de la accién de dicho departamento. Si
bien repasaremos mas adelante algunos
de los factores que han determinado esta
configuracién institucional, nuestro obje-
tivo ahora se circunscribe al de poner en
evidencia que la accién cultural del Esta-
do no es responsabilidad exclusiva del
Ministerio de Cultura (quiza responda al
hecho de que histéricamente la television
no ha tenido una funcién cultural en Es-
paina). Por ejemplo, la politica audiovisual
o la television publica no estan entre las
responsabilidades del Ministro de Cultura.
Ahora bien, el papel de la televisién como
elemento socializador en la sociedad del
conocimiento es incuestionable, muy ale-
jada por su caracter popular de la dimen-
sion carismatica de la cultura. Sin embar-
go, constitutivamente la televisién tenia
unos valores al servicio de la educaciéon y
la cultura que no forman parte de lo que
podemos observar cotidianamente, pues
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ha habido una perversion de sus valores
constitutivos®. La politica de abandono de
los valores culturales socializadores de la
television ha constituido el denominador
comun a lo largo de su historia.

La politica educativa es una politica de
la cultura. Histéricamente las instituciones
educativas han sido un fiel reflejo de los
valores de su cultura y/o civilizacién. La
educacion en Grecia, Roma o en la Edad
Media reflejan la preocupaciéon por la
transmisién de los valores culturales en las
distintas etapas historicas. Ademas de esta
transmisién de aquellos saberes, destrezas,
que se consideran valiosos por una socie-
dady, por tanto, forman parte del legado
en el que han de socializarse la generacio-
nes futuras, desde mediados del siglo XX
constatamos una preocupacién por los va-
lores de la educacion artistica —ademas de
la ciencia, la tecnologia, las humanidadesy
las ciencias sociales, que conforman el cu-
rriculo educativo- en el proceso de sociali-
zacion de la escuela®. Por ello, la educacion
artistica forma parte del curriculo de la

educacion obligatoria primaria y secunda-
ria. Ademas de la educacién artistica eng-
lobada en la politica educativa obligatoria,
aun podemos distinguir —tal como obser-
vamos en las figuras 1y 2- una educacion
artistica basada en la excelencia y la creati-
vidad de la que se hace cargo tanto desde
el ambito privado como desde lo publico
a través de la institucionalizacién de los
conservatorios medios y superiores de las
artes escénicas y la musica o las escuelas de
artes, oficios y las Bellas Artes (dimension
carismatica). En Espafia, le corresponde al
Ministerio de Educacién su organizacién
general, si bien en otros paises europeos
puede adoptar formas o modelos distintos
como por ejemplo en Francia en donde el
Grado Superior de algunas ensefianzas ar-
tisticas pasan a depender del Ministerio de
Cultura, pues en esta dimension carisma-
tica donde tradicionalmente se han foca-
lizado las politicas de innovacion artistica
de los estados. (por ejemplo, subvenciones
a la creacién contemporanea del cine, la
musica, el teatro, etc.)

Figura 1. Dimensiones de la cultura y su relacién con las politicas publicas socializadoras
de la cultura en Espafia.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del esquema de las dimensiones de la Cultura de Arifio (1997)
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Figura 2. Instituciones responsables de las politicas publicas socializadoras de la cultura

en el Gobierno de Espaia.
Nivel: Administracion General del Estado.
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Fuente: Elaboracién propia a partir del esquema de las dimensiones de la Cultura de Arifio (1997)

2. EL CONTEXTO HISTORICO DE LA GENE-
SIS DEL MINISTERIO DE CULTURA

En el campo cultural, la notoriedad del
cambio de la dictadura franquista a la re-
cuperacion de la democracia en 1978 es
mas palmaria en las instituciones publicas
de la cultura que en el resto de actores de
la cultura del pais. Tal como apunto Fusi, si
analizamos el panorama de la cultura en la
transicion espanola es dificil en los secto-
res culturales trazar un antes y un después
de la muerte del dictador ya que la cultu-
ra de la transicion democratica ya estaba
forjada en el final del franquismo, por lo
que “la produccién intelectual y artistica
de los primeros diez-quince afos del nue-
vo régimen democratico se apreciase una
evidente y hasta acentuada continuidad
de autores, estilos y formas aparecidas en

etapas anteriores”®. Asimismo, hay que su-
brayar que al final del franquismo el esta-
blishment cultural ya no era franquista-fa-
langista, y ello era perceptible sobre todo
en los campos de las artes, la literatura, la
sociologia, la filosofia. Aun asi, los cambios
en las instituciones publicas eran mas timi-
dos como la Universidad o en la promulga-
cién de leyes pre-democraticas, como fue
la Ley de Educacién de 1970. Sin embargo,
si nos centramos en el andlisis de la insti-
tucionalizacion de la cultura y el papel de
los poderes publicos a partir de la recupe-
racién de la democracia si hay que hablar
de un esencial cambio en las instituciones
culturales franquistas y las democréaticas.
El nacimiento del Ministerio de Cultura en
1977 y el papel que otorga la Constitucion
Espafiola de 1978 a los poderes publicos
en el fomento de la cultura constituye una
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falla radical en la concepcion, el valor y el
papel de la cultura de las instituciones pu-
blicas de la cultura y su servicio a la socie-
dad. En definitiva, el cambio cultural de la
dictadura a la democracia fue previo en los
actores de la cultura que en las institucio-
nes publicas de la cultura.

En este estado de cosas, ;coémo reorga-
nizar las instituciones publicas de la cultu-
ra que estaban orientadas a la censura y al
ideario del régimen?, ;qué proyectos fran-
quistas podian tener vigencia en un nuevo
entorno democratico?, ;como fue el pro-
ceso? Con la democracia, las instituciones
publicas de la cultura tuvieron que sufrir
el principio darwinista de la selecciéon na-
tural. Todas tuvieron que adaptarse -en un
sentido positivo- al cambio de orientacién
de los valores democraticos y en ese pro-
ceso hubo instituciones que tuvieron que
desaparecer, otras que por su excelencia,
como el Museo del Prado, necesitaron un
tiempo de transicién para ser adecentadas
y otras, las mas numerosas, tuvieron que
crearse. En este sentido, el de la inversion
en la deficitaria infraestructura cultural,
el papel del Ministerio de Cultura en la
construccién del escenario de la cultura
publica tras treinta afios de democracia ha
sido subsidiario, como no podia ser de otro
modo, en un sistema politico casi federal.
En un Estado autonémico definido consti-
tucionalmente por una concurrencia pu-
blica en el campo de la cultura y una reali-
dad cultural desértica (bibliotecas, teatros
publicos, auditorios, etc.) en todo el pais,
el protagonismo en el cambio institucional
de la cultura en el periodo democratico ha
residido en las inversiones que realizaron a
partir de la década de los ochenta las enti-
dades locales -fundamentalmente ayunta-
mientos- y las Comunidades Auténomas.

Un ejemplo de las instituciones que
desaparecieron fueron los teleclubs. Estos
locales de cultura, desigualmente reparti-
dos en algunos ayuntamientos, represen-
taban uno de los pobres y casi Unicos pro-
yectos del franquismo por democratizar la
cultura por el lado territorial. EI Gobierno

confiaba en el valor de la televisiéon educa-
dora previamente controlada por la cen-
sura. Su existencia dependia del acuerdo
entre el ayuntamiento correspondiente y
el Ministerio de Informacién y Turismo en
la Espafia desarrollista. No pasaban de ser
un local con una television, que, asimismo,
podia ser utilizado por otras actividades
educativas y culturales. El sentido y vigen-
cia de este proyecto de democratizacion
cultural popular fue efimero y de poco
calado cultural y social, pues a partir de
mediados de los sesenta los aparatos de
television llegaron a los hogares de los es-
pafnoles masivamente.

Las instituciones publicas de la cultura
que permanecieron constituian el fené-
meno y la representaciéon de una politica
cultural orientada a la censura, en armonia
con la ley europea de la censura contrasta-
da empiricamente por Sassoon’ a lo largo
de los siglos XIX y XX en Europa: en el cam-
po cultural la censura fue mayor cuanto
mas masivo era el producto consumido, y
era menor en aquellas manifestaciones ar-
tisticas apreciadas por una minoria o por
las élites. En Espaia, en la dictadura fran-
quista, esta ley tiene una variante en la se-
gunda parte de la proposicion. El franquis-
mo aplicé en el ambito de la alta cultura o
la cultura tradicional (musica clasica, artes
plasticas, artes escénicas) una politica -de
abandono- de /aissez-faire que abocaba a
la practica desaparicion de dichas manifes-
taciones artisticas en el pais. Incluso en el
caso de Madrid, y su papel de capital del
Estado, las infraestructuras culturales prin-
cipales del Estado, durante la dictadura y
hasta el final de ella, se encontraban en
una situacién de dejadez. La cultura esta-
ba al servicio del régimen y su estrategia
y, por tanto, era aquélla que fomentaba el
poder: la cultura de la evasion (cine censu-
rado, futbol), la cultura escolar dirigida y la
televisién. El resto de las instituciones cul-
turales habian sido abandonadas; carecian
de un valor estratégico para el régimen.

Si analizamos las artes escénicas, el ré-
gimen nunca se preocupd por conservar
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la infraestructura teatral de ninguna par-
te de Espafia, pero tampoco la de Madrid,
salvo si exceptuamos infraestructuras muy
concretas para el consumo de la reducida
burguesia madrilefia, como el Teatro Ma-
ria Guerrero o el Teatro Real. Este no tenia
programacién escénica de 6pera y se utili-
zaba desde los afios sesenta hasta su cierre
en 1984 como Unico espacio para la oferta
de musica clasica. Su reforma tuvo que ser
postergada mas alla del final de la dictadu-
ra, al no haber un lugar para la escucha de
la musica clasica hasta la inauguracion en
ese mismo afio del Auditorio Nacional. Los
Festivales de Coros y Danzas, creados por el
franquismo para preservar y fomentar una
suerte de patrimonio dancistico, fueron
eliminados para crear las dos compaiiias
nacionales de danza (El Ballet Nacional de
Espafia y la Compania Nacional de Danza).

En otros sectores, como el de los mu-
seos, encontramos situaciones homoélogas.
El Museo Espainol de Arte Contemporaneo
(MEAC), creado en los afios sesenta, tuvo que
ser desmantelado por los gobiernos socialis-
tas para construir un nuevo museo de arte
contemporaneo (El Museo Reina Sofia)®.

En resumen, el Ministerio de Cultura se
constituy6é con aquellas instituciones que
no habian sido estratégicas para el régimen
dictatorial y, por tanto, en su conjunto he-
redaba una amalgama de instituciones con
un predominio de las Bellas Artes. Estas,
que se encontraban radicadas en la capital
del Estado, se caracterizaban por la caren-
cia de recursos humanos y econémicos y
con la necesidad de dotarlas de proyectos
coherentes con la realidad social y cultural,
que se habia transformado con anteriori-
dad a la recuperacion de la democracia.

3. FACTORES EXOGENOS QUE CONFIGU-
RAN EL MODELO INSTITUCIONAL DEL Mi-
NISTERIO DE CULTURA

En la figura num. 3 identificamos un
conjunto de factores exdgenos que deter-
minaron la génesis y la posterior evolucion

de la institucion. Dichos factores configura-
rian, junto con los de naturaleza endégena
lo que Putnam define como rendimiento
institucional. Aunque cada uno de estos fac-
tores externos posee suficiente consistencia
explicativa para convertirse en variables de-
pendientes en un estudio mas exhaustivo
del Ministerio de Cultura, en este articulo
presentaremos sus aspectos mas esencia-
les y haremos mas hincapié en las relacio-
nes que se dan entre ellos. Omitimos, por
tanto, los factores endégenos, compuestos
por el contenido, forma y actividad de las
acciones de gobierno del Ministerio tanto
en los gobiernos socialistas como en los go-
biernos populares, ya que podemos encon-
trarlos tematizados en trabajos anteriores®.
También prescindimos de una metodologia
comparativa que podria ser de interésy que
consistiria basicamente en observar qué re-
lacién causa-consecuencia y viceversa ha te-
nido cada factor exégeno con la accion del
departamento. Asi, a modo de ejemplo, si
identificasemos la influencia (débil) que el
ambito académico ha tenido en la politica
del Ministerio (factor 5), ya que es signifi-
cativamente baja la produccion cientifica
en Espafia en comparacién con paises del
entorno de la Unién Europea, podriamos
observar hasta qué punto dicho factor es
causa-consecuencia de otro factor endoge-
no de la politica del Ministerio de Cultura
caracterizado por un déficit de estudios, ya
sean mas tedricos o aplicados, publicacio-
nes, y evaluaciones en su campo de accién.

Sobre el factor 1 -el determinismo his-
térico- nos remitimos al epigrafe anterior.
Habria que afiadir dos breves referencias
a la descentralizacion y desconcentracion
que sufrié la administracién cultural del
Estado, como consecuencia del paso de un
Estado centralista a un Estado compuesto
0 autondémico. La desconcentracién de las
principales administraciones de la cultura
en Madrid es homoéloga a las del resto de
las capitales de los Estados europeos. Se tra-
ta de un factor a priori determinante en la
configuracién de las politicas culturales de
los Estados.
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Fig. nim 3. Factores exdgenos que configuran el Ministerio de Cultura

(2)Déficit de legitimacion
respecto a las CCAA:

- Déficit en su posible papel de
liderazgo en el sistema publico
de la cultura.

- Acentuado en el caso de las
CCAA histéricas.

familiarista:

(1)Determinismo histdrico “Path
dependance”:

- Franquismo Censura y crisis de
la cultura espafiola:

- Centralismo

- Debilidad del Estado en lo
cultural.

- Ministerio configurado

de distintos organismos de
excelencia cultural, pero poco
estratégicos en la cultura de
masas .

- Consumo de “alta cultura” por
debajo de la Europa occidental.
- Capital educativo bajo.

- Vestigios de la politica
educativa franquista en la
poblacion de mas edad.

(10)Debilidad del partido
gobernante a la hora de
formular una politia distinta

a la "agenda histérica” del
Ministerio de Cultura”:

- Déficit de politicas
innovadoras.

- Impermeabilidad de la agenda
en un entorno cambiante.

(9)Normativa:
- Importancia del derecho
cultural en la Constitucién
Espafiola.
- Modelo del sistema publico de
la cultura: concurrencial.

(3)Modelo de Bienestar
Social: Latino-mediterrdneo o

- Capital social bajo
- Confianza publica baja

MINISTERIO
DE
CU LTU RA A configuran su campo de accion:

(4)Ideologia politica dominante:
(compuesta del conjunto de
ideologias politicas que pugnan
entre si por serlo):

- Fracaso del nacionalismo
centralistay desarrollo de los
nacionalismos periféricos.

(5)Ambito Académico:

- Poca literatura cientifica ya sea
/ socioldgica, historica, econémica
politoldgica etc.

- Ausencia de evaluaciones
institucionales.

(6)Logicas distintas de los
campos/setores culturales que

- Industrias culturales versus
sectores culturales.

(7)Ineficaz funcionamiento

del Estado Autondmico en la
articulacion de las politicas
publicas:

- Irrelevancia de la Conferencia
Sectorial de Cultura.

(8) Modelos de referencia de
politica cultural exterior:
- Liderazgo del modelo francés.

Fuente: Elaboracion propia (adaptado de Rubio Arostegui, 2007'°)

Como ocurrié con el resto de la admi-
nistracién publica, una de las claves de la
reforma que el Ministerio de Cultura debia
asumir fue el paso de un ministerio cen-
tralizado y concentrado en la capital del
Estado a una administracién cultural des-
centralizada y desconcentrada. Una admi-
nistracién descentralizada y concurrente
fue otorgada por el papel que la Constitu-
cién Espafiola de 1978 da la culturay a la
obligaciéon concurrente de las administra-

ciones publicas multinivel con respecto a
la promocién, conservacién y fomento de
la cultura. La descentralizaciéon cultural se
produjo en un periodo de siete afios; en
1984 se publicaban los ultimos reales de-
cretos de supresion de los directores pro-
vinciales del Ministerio de Cultura. Com-
parativamente con otros sectores publicos
(sanidad, educacién) las transferencias a
los gobiernos autonémicos se produjeron
con mas celeridad.
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El proceso de transformacion hacia un
Ministerio de Cultura descentralizado va
ligado a la progresiva configuracion de
los gobiernos autonémicos a lo largo del
periodo de la transicién democratica. Dio
comienzo en 1979 —desde 1977 a 1979, en
la Legislatura Constituyente, el Ministerio
de Cultura no acometié reforma alguna
tras su fundacién, fruto de la adscripcion
de varios organismos publicos culturales
que estaban dispersos en distintos ministe-
rios franquistas- y finalizé con los ultimos
Reales Decretos de transferencias en 1985
—el caso de la Comunidad de Madrid-. Es
decir, existe una confluencia temporal en
la configuracion del Ministerio de Cultura-
en-democracia con la aparicion de las con-
sejerias de cultura de los Gobiernos Auto-
némicos. Una de las consecuencias de este
hecho esta ligada al factor nium. 2 acerca
del déficit de liderazgo del Ministerio de
Cultura, con respecto a las Comunidades
Auténomas y en relacién con el dinamis-
mo que pronto adquirié la cultura en los
municipios a partir de las primeras eleccio-
nes municipales de 1979.

Esta ausencia de liderazgo de caracter
historico es dificilmente compatible con el
cumplimiento del art. 149.2 de la Constitu-
cién Espaiola' y seria ain mas indiscutible
si acometiésemos el analisis de los secto-
res culturales que componen el campo de
accion del ministerio. Una de las primeras
acciones de los gobiernos en el Ministerio
de Cultura fue el de publicar una norma
sobre el Patrimonio artistico, pues en éste,
como en otros sectores culturales, la obso-
lescencia legislativa impedia el desarrollo
normalizado del propio sector cultural.
Fue en 1985 cuando se aprobd la vigen-
te ley del Patrimonio Histérico Artistico
y posteriormente las Comunidades Auto-
nomas las que han regulado en su dmbi-
to territorial y dentro de su competencia
legislativa.

Ahora bien, segun algunos expertos de
este campo, la configuracion de las leyes
autonémicas sobre el patrimonio ha su-
puesto un perjuicio para el propio sector,

dada las contradicciones existentes entre
la ley del Estado de 1985 y las de algunas
Comunidades Auténomas. Ello supone,
ademas de la contradicciéon normativa, un
elemento desestabilizador para la gestion
de los proyectos sobre el terreno. La pasivi-
dad del Ministerio de Cultura para estable-
cer una armonia legislativa en el patrimo-
nio constituye una muestra de la ausencia
de liderazgo del departamento con res-
pecto a los gobiernos autonémicos'.

En cuanto al factor (8), tras las eleccio-
nes democraticas de junio de 1977, en la
Legislatura Constituyente, se publica el
Real Decreto por el que se crea el Ministe-
rio de Cultura. Dada la natural influencia
francesa en las élites politicas espafiolas,
las referencias a la hora de configurar una
administracion de la cultura orientada a
los principios de la democracia provenian
necesariamente de aquél pais, si bien tal y
como podemos comprobar en los Diarios
de Sesiones del Congreso de los Diputados
en la legislatura, las referencias no eran
muy precisas sobre el papel del Ministerio
de Cultura en el pais vecino. Esta influencia
ha sido constante a lo largo de los treinta
anos de historia del ministerio. El precio
fijo del libro, la ley de fomento del cine,
el 1 por ciento cultural de la Ley de Patri-
monio, entre otras, son medidas que se
implementan por el Ministerio de Cultura
francés y que son mimetizadas por los go-
biernos espafioles. Ahora bien, si en el caso
de los gobiernos socialistas no ha habido
ningun reparo en tomar el francés como
un modelo legitimo, en el de los gobiernos
populares hay que matizarlo. En el discur-
so politico del partido popular, tanto en la
oposicién como en el gobierno, las medi-
das francesas no gozaban de la simpatia
en un discurso neoliberal sobre la cultura.
Ello, sin embargo, no ha impedido que en
algunos casos como la ley de cine actual'?,
aprobada con los gobiernos populares, no
se desmarcase de la linea de otras leyes
anteriores del sector cinematografico de
los gobiernos socialistas'. Hay que hacer
notar la inconsistencia del discurso de la
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derecha espafola —distinto esencialmente
al de la derecha francesa- y las acciones de
gobierno en la etapa popular. El liderazgo
que ejercio en Europa el gobierno francés
a mediados de la década de los noventa
en lo relativo a la excepcion cultural de
los productos de la industria cultural con
respecto a los acuerdos internacionales de
libre comercio fue criticado por el partido
popular tanto en la oposicién como en el
gobierno. Segun el primer Secretario de
Estado de Cultura de los gobiernos popu-
lares, Miguel Angel Cortés, la excepcién
cultural representaba una idea obsoleta en
la politica cultural: “El Gobierno [popular]
tiene una oposicidon critica con respecto a
una idea obsoleta ya, como es la idea de
la excepcidn cultural europea”’. La excep-
cion cultural, hoy reconvertida bajo la de-
nominacion de diversidad cultural, forma
parte esencial de la agenda de los orga-
nismos internacionales legitimadores de la
politica cultural (UNESCO) y de las politicas
culturales de los Estados, otros niveles de
gobierno territoriales, y, sobre todo, en las
politicas culturales locales.

Ademas de la tradicional influencia de
Francia en las élites politicas espafiolas,
que tiene su representacion en el caso de
la politica cultural, existe otro factor que
viene a confirmar la institucionalizaciéon
de la cultura de acuerdo a un patrén. La
relacion causal entre el modelo de Estado
del Bienestar y la configuracion del siste-
ma publico de la cultura ha sido eviden-
ciada por Zimmer y Toepler's (factor 3). Los
autores analizaron cémo las determinacio-
nes histéricas configuran modelos distin-
tos de institucionalizacion de la cultura,
como puedan ser el europeo y el norte-
americano a través del establecimiento de
tres variables dependientes: a) el grado de
responsabilizacion de los poderes publicos
con respecto a la cultura, b) la presencia
mayor o menor de las administraciones
publicas en el campo cultural y ) la actitud
del estado frente al mercado. El analisis del
conjunto de estas variables dependientes
en el caso espafiol nos ofreceria un mode-

lo singular, si los comparamos con Francia,
Estados Unidos o los paises escandinavos,
al que tratamos de caracterizar de forma
sindptica en la figura 4 del epigrafe.

Otro factor que configura la legitimi-
dad del Ministerio de cultura espafol es
aquél que hace referencia al campo ideo-
l6gico y a las pugnas ideolégicas acerca
de la configuracion de una identidad na-
cional en el campo de la cultura. Los na-
cionalismos periféricos han mantenido un
discurso en la democracia en contra de la
existencia del Ministerio de Cultura, sobre
la base del centralismo de la capital del
Estado y la idea de que el Ministerio no
es representativo de las culturas periféri-
cas. Muchos de las sentencias del Tribunal
Constitucional sobre las competencias del
Ministerio de Cultura y las Comunidades
Auténomas han sido consecuencia de esta
diferente concepcion ideoldgica. La pugna
ideoldgica (factor 4) ha tenido como con-
secuencia que algunos gobiernos autoné-
micos nacionalistas hayan adoptado hist6-
ricamente una politica de no colaboracion
o cooperacion con el Ministerio de Cultura
como la etapa del gobierno de Convergen-
cia i Uni6 en Cataluia. Ello, tuvo un calado
y unas secuelas en las instituciones cultu-
rales de la ciudad de Barcelona, tal como
apunta Rodriguez Morato".

Asi, pues, las relaciones entre el Mi-
nisterio de Cultura y los gobiernos auto-
némicos no han sido fluidas a lo largo de
nuestra historia reciente. Pero, ademas del
factor ideolégico como inhibidor de la co-
ordinacion entre los niveles de las adminis-
traciones publicas hay que anadir un fac-
tor politico estructural en el conjunto del
estado, tal como apunta Romero: “El Es-
tado espaiol ha culminado con éxito una
primera fase de profunda descentraliza-
cién y devolucion de poder politico, pero
este proceso de gran significado histérico
no se ha visto acompafado del estable-
cimiento de sélidas bases institucionales
que favorezcan la coordinacién multinivel
y faciliten la cultura del pacto y la coope-
racion®”,
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En este contexto, hay que afirmar que
la politica cultural no se caracteriza por
una relacion fluida en lo que respecta a la
cooperaciéon y coordinacion institucional
(factor 7). La Conferencia Sectorial de Cul-
tura ha sido un instrumento formal que no
ha sido utilizado por el Ministerio de Cul-
tura y las Comunidades Auténomas para
la articulacion de las politicas culturales
en los territorios. Salvo las excepciones del
Plan Nacional de Rehabilitacion de Tea-
tros, iniciado en 1985 y que ayudé consi-
derablemente a vertebrar el sector teatral
del pais o el Plan de Auditorios con simi-
lares objetivos, el sistema publico espafiol
adolece de proyectos articulados, tal como
podriamos verificar en un analisis mas pro-
fundo en los distintos sectores culturales.
Al margen de si la Conferencia Sectorial es
un instrumento valido para la articulaciéon
de las politicas publicas en un Estado Au-
tondémico, hay que aportar el dato de que
las Comisiones Sectoriales del Turismo, la
Sanidad o la Educacién se han reunido a
lo largo de las sucesivas legislaturas de go-
bierno en muchas mas ocasiones que la de
Cultura. Es quiza en esta ultima legislatura
en donde se puede advertir un cambio de
tendencia®.

En la cooperacion cultural, podemos
distinguir una cooperacion de tipo orga-
nica, que es la que se da a través la par-
ticipacién en estructuras formales de co-
operacién o por medio de la colaboracion
estable en infraestructuras culturales o
patronatos tales como los festivales in-
ternacionales de teatro o la financiaciéon
instituciones tales como el Liceo de Bar-
celona o el Teatro Real de Madrid y una
cooperaciéon funcional. Esta se da como
consecuencia de las voluntades entre las
administraciones publicas y, como hemos
observado en parrafos anteriores, se dan
o no en virtud del acuerdo entre ambas
partes. En los afos noventa el Ministerio
de Cultura no valoraba positivamente esta
forma de colaboracion, dada la actitud de
las Comunidades Auténomas:

“Durante estos afios se han establecido
numerosos convenios entre el Estado
y las Comunidades Auténomas en los
diferentes sectores de la Cultura, y en
principio se revela positivo, por la cola-
boracion que implica, pero convendria
mejorar el sistema atajando los dos
principales inconvenientes: la considera-
cién del convenio por parte de las Co-
munidades Auténomas con una fuente
suplementaria de financiacién y realizar
la mayoria de los convenios de forma bi-
lateral, cuando el objeto del mismo es
comun a varias o todas las Comunidades
Auténomas?®”

La importancia en la eficacia en la
cooperacién y coordinaciéon de las politi-
cas culturales, ademas de lo preceptuado
por el articulo 149.2 CE, tiene una mi-
nusvaloracién por parte de los agentes de
la cultura, mas patente conforme cuanto
mas nos acercamos al presente. Desde la
huelga del sector cultural de diciembre de
1991 es dificil encontrar manifestaciones
desde los distintos campos culturales que
aboguen por una critica a este status quo
de la administracion publica cultural. Por
ultimo, desde un enfoque sectorial, la co-
operacién institucional del Ministerio de
Cultura ha sido mayor en sectores como el
patrimonio y menor en el caso del cine y el
audiovisual. Una de las razones importan-
tes de ello radica en que la cooperacion se
ha establecido para proyectos de inversién
en infraestructuras culturales (ya sea de
rehabilitacién del patrimonio o de cons-
truccion de nueva planta). Por lo tanto, la
colaboraciéon y cooperaciéon institucional
da muestras de tener una menor impor-
tancia, toda vez que con los afios se ha ido
cubriendo el déficit estructural de nuestro
pais en edificios culturales (de depdsito
cultural: museos, archivos y bibliotecas o
de otro tipo: auditorios, teatros etc.). Si
bien aun quedan aspectos residuales de
la descentralizacion que estan aun por
resolver como el caso de algunos centros
de depdsito cultural de titularidad estatal
y gestionados por las Comunidades Auté-
nomas.

RIPS, ISSN 1577-239X. Vol. 7, nim. 1, 2008, 55-70



GENESIS, CONFIGURACION Y EVOLUCION DE LA POLITICA CULTURAL DEL Estapo... 65

Con el sistema concurrencial propuesto
por la Constitucion Espafola ligamos otro
de los factores (9) del esquema, a sabien-
das de que éste posee un caracter previo
sobre el de la cooperacién y coordinaciéon
del sistema. La Constitucion, en primer
lugar, y posteriormente las sentencias del
Alto Tribunal han configurado un sistema
tal, que le otorga un caracter de singula-
ridad con respecto a otros derechos fun-
damentales y politicas publicas reguladas
en la Constitucién Espaiola. (Prieto de Pe-
dro, 1993)%'. Las Comunidades Autéonomas
tienen competencias exclusivas en todo el
sector, salvo una competencia ejecutiva en
el caso de la Propiedad Intelectual, reser-
vado al Ministerio de Cultura.

Finalmente, apuntamos un factor que
ha configurado la politica cultural del Es-
tado a través del Ministerio de Cultura
como es el que la debilidad del partido
politico gobernante a la hora de imponer
la agenda del Ministerio de Cultura (factor
10). En este sentido hay que poner de re-
levancia el factor lobbysta de los agentes
de la cultura que ejercen en el disefio de
las politicas culturales sectoriales, quiza de
forma mas acentuada en el sector de las
industrias culturales como el libro y el cine.
La politica del Ministerio de Cultura parece
el resultado de la suma de las politicas sec-
toriales en los distintos campos culturales.
Como subrayamos mas adelante éste pue-
de ser uno de los aspectos mas deficitarios
de la accion del Ministerio de Cultura, ya
que apunta a una ausencia de la politica
cultural vertebrada o integral, que deberia
provenir del ambito politico.

Si analizamos las Resoluciones de los
Congresos o los programas electorales de
los partidos que han gobernado -PSOE,
PP-, existe una gran distancia en cuanto
a forma y contenidos de los objetivos de
la politica del Ministerio y la literatura de
las actas y resoluciones de los congresos y
programas electorales de los partidos. El
conocimiento de la actividad de los agen-
tes culturales se impone frente al (débil)

proyecto politico en el ambito de la cultu-
ra del partido politico gobernante.

4. EVOLUCION, TENDENCIAS Y RETOS DE
LA POLITICA DEL MINISTERIO DE CULTU-
RA

Hemos reiterado a lo largo del texto
como el Ministerio de Cultura, como el res-
to de la Administracion General del Estado
sufrié un proceso de descentralizacion. El
Ministerio de Cultura, constituido por una
amalgama de organismos venidos de la
administracion franquista, se reorganizé
en 1985 una vez que habia concluido la
descentralizacién a los gobiernos autoné-
micos. EI RD 565/1985, aunque mantenia
servicios de Deportes y de Bienestar Social,
configura esencialmente lo que es hoy el
Ministerio de Cultura. Fue en 1988 cuando
Deportesy Bienestar Social desaparecieron
de la estructura organica del departamen-
to. Asi, tras la descentralizacion no pode-
mos mas que constatar una estabilidad en
la estructura administrativa, que guarda
relacion con una cierta involucién de la
formulacion de objetivos de politica cultu-
ral. Si la comparamos con la evolucién de
las politicas culturales de los estados euro-
peos, cabe hablar de orientaciones de po-
litica cultural como concepto basico para
entender los cambios en la formulacién de
objetivos que se han dado a lo largo de un
periodo de tiempo en dichas administracio-
nes. Independientemente de los patrones
o modelos de institucionalizacion cultural
que hemos mencionado en el epigrafe an-
terior, existen grandes orientaciones que
han conformado la agenda politica de las
instituciones estatales de la cultura duran-
te un periodo mas o menos extenso. Tanto
en Francia como los paises nérdicos, mode-
los de politica cultural distintos, podemos
trazar etapas comunes caracterizadas por
un objetivo de politica cultural prevalente.
Asi, en la década de los sesenta ambos es-
tados fijaron un objetivo predominante de
Democratizacion Cultural. Posteriormente,
a partir de la década de los setenta, hubo
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un cambio de paradigma denominado De-
sarrollo Cultural o Democracia Cultural en
donde el objetivo de la democratizacion
aparece en un segundo plano, pero sin lle-
gar a desaparecer pues las politicas cultu-
rales se caracterizan por una superposicion
o sedimentacién de objetivos. Los valores
de esta segunda orientacién o paradigma
estan en el lado de la ampliacién de la cul-
tura popular a la cultura fomentada por
la administracion publica. A partir de la
década de los ochenta se produjo un inte-
rés politico por el valor econémico, como
valor extrinseco de la politica cultural. Co-
mienza, por tanto, un periodo que llega
hasta nuestros dias en donde las politicas
culturales se pueden valorar mas por sus
objetivos extrinsecos que por sus valores
propios (intrinsecos). Es precisamente a
partir de mediados de los noventa cuando
verificamos una vuelta a los valores intrin-
secos de la politica cultural a través de las
politicas culturales orientadas al desarrollo
de la educacién artistica.??

¢Es posible comparar estas grandes
orientaciones de la politica cultural de los
estados europeos con el caso espafnol? La
tardia configuracién de una politica cultu-
ral en democracia en Espafia ha supuesto
un considerable lastre para adecuarse a los
paradigmas de accién europeos. A lo que
habria que afiadir un Ministerio de Cultu-
ra con una tendencia hacia el inmovilismo
en lo relativo a orientar sus politicas a los
cambios que el entorno social, tecnolégi-
co y artistico. La entrada espafiola en las
instituciones europeas a mediados de la
década de los ochenta y la posterior entra-
da de la cultura como campo politica sub-
sidiaria con respecto de los Estados a partir
del Tratado de Maastricht es un factor que
alivia en cierto sentido dicha tendencia.

A la hora de redactar este articulo aun
estaba por aprobarse la nueva ley de fo-
mento del cine espafiol, al no poder su-
perar el Gobierno las dificultades de ar-
monizar los intereses del sector del sector
cinematografico, televisiones, producto-
res, exhibidores, distribuidores. Uno de los

objetivos que tiene el Ministerio de Cultu-
ra es el de la proteccién de los autores es-
pafnoles frente al oligopolio de la industria
norteamericana, pero a lo largo de las su-
cesivos cambios que se han dado en la ley,
el Ministerio de Cultura no ha planteado
alternativas a la politica tradicional por el
lado de la oferta, cuando las estadisticas
de los consumos de cine no cambian de
tendencia (un 15% de media de consumo
de peliculas espainolas desde hace veinte
anos). Ejemplos analogos podemos encon-
trar en la politica de fomento a las artes
escénicas y la musica a través del sistema
de subvenciones del INAEM (Instituto Na-
cional de las Artes Escénicas y de la Musi-
ca). La accion publica cultural por el lado
de la demanda aparece en Europa como
reaccion a la pérdida de los valores intrin-
secos de las politicas culturales y artisticas
y, asimismo, por dar una nueva orientacion
al “punto muerto” de la democratizacion
cultural. De ello tomamos como muestra
una publicacion del Consejo de Europa a
finales de la década de los noventa:

“Reconciliar la dificultad del arte con el
gusto popular es uno de los retos clave la
politica cultural. [...]. La solucién puede
radicar en la priorizacién y financiacién
de dos dimensiones esenciales. La prime-
ra se refiere a la educacioén artistica, que
por ahora recibe mucha menos ayuda
que la produccion y la distribucion. En
cuanto a la segunda, se trataria de las
autoridades, antes de planificar sus gas-
tos, establecieran estrategias a nivel lo-
cal y nacional que no favorezcan tanto a
medios de expresion artistica concretos,
como al aspecto completo de actividad
cultural dentro de su comunidad”?.

El objetivo de la democratizacién cul-
tural, en la politica cultural del Estado a
través del Ministerio de Cultura no ha
pasado de ser en sus treinta afios de exis-
tencia mas que un elemento retérico que
adorna el discurso de los ministros cuando
presentan las lineas de actuacién del de-
partamento al comienzo de cada legisla-
tura. Nunca ha sido un objetivo al que le
hayan seguido programas concretos, ac-
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ciones y evaluaciones, ni tampoco un obje-
tivo transversal en colaboracién con otros
niveles del estado autonémico. En este
sentido, no observamos una estrategia en
Espaia de este objetivo cultural, tal como
podemos encontrarlo en otras democra-
cias occidentales. Tampoco constatamos,
un interés politico por retomar el objetivo
democratizador a través del ambito de la
educacion artistica. En Espaia, tal como
podiamos observar en las figuras 1y 2,
ha sido el Ministerio de Educacion quien
tiene la responsabilidad de dicho campo
formativo. Ahora bien, ello no le eximiria
de responsabilidad al Ministerio de Cultu-
ra el establecer convenios de colaboracion
entre ambos departamentos para formu-
lar politicas innovadoras en este campo,
pues tanto en el ambito formal, como el
no-formal e informal de la educaciéon ar-
tistica no parece que el departamento de
educacion sea sensible a las demandas
de los actores de los campos artisticos. El
ejemplo de la firma de un manifiesto de
los ultimos veinticinco Premios Nacionales
de la Musica —otorgados por el Ministerio
de Cultura- en contra de cdmo se ha tra-
tado la formacion musical en la educacion
formal en la Ley Orgéanica de Educacién
(LOE, 2006) puede servirnos para ilustrar-
lo. Idéntico argumento podria aplicarse a
la television publica y su despreciado po-
tencial educativo y cultural.

Otros retos a los que el Ministerio de
Cultura no ha dado cobertura en su accion
publica podrian ser la situacion profesio-
nal de los gestores culturales, que no fi-
guran como profesidon reconocida dentro
del catdlogo del Ministerio de Educacion
— un caso singular en Europa-, la situa-
cién profesional de los distintos colectivos
profesionales que se concitan en las artes
escénicas en donde es significativa la pre-
cariedad laboral, el problema de la inmi-
gracién, que sobre todo, tiene una esencia
cultural, entre otros. Asimismo, verifica-
mos la dificultad del departamento por
liderar planes nacionales sectoriales como
el del Teatro. En la legislatura de 2000-

2004 y la actual, el colectivo teatral esta
colaborando con el INAEM para tratar de
formular un Plan Nacional de Teatro. Has-
ta la fecha aun no tenemos constancia de
que al menos un borrador haya llegado a
la institucién parlamentaria. Ocho afos de
borradores sucesivos dan muestra de una
cierta incapacitaciéon del departamento
para poner en marcha proyectos de esta
naturaleza compleja. A pesar de ello, en el
sector del libro y la promocion de la lectu-
ra, el Ministerio ha implementado planes
a lo largo de las legislaturas. Quiza el de
la Gltima legislatura es mas destacable. A
la Ley del Libro —en el ultimo tramite par-
lamentario- habria que anadir el esfuerzo
inversor del Ministerio, una accién desa-
rrollada en colaboracién con las Comuni-
dades Autonomas para el incremento de
fondos para las bibliotecas.

En la legislatura actual podemos su-
brayar algunas acciones innovadoras que
tratan de vertebrar algunos sectores y re-
gularizar el exceso de politizacion de las
infraestructuras culturales que caracteri-
zan el pais o dicho de otro modo, la in-
tromision de los intereses politicos en los
objetivos artisticos, sociales y culturales de
las instituciones culturales publicas. Asi,
destacamos la accién del Ministerio en
legitimar y apostar por una gestion mas
profesionalizada de los Museos?*. Uno de
los grandes problemas de la cultura espa-
fola es el de dotar de sostenibilidad a los
proyectos de las instituciones culturales.
Desde el sector de los museos, los agentes
(la Asociacion de Directores de Arte Con-
temporaneo, el Consorcio de Galerias de
Arte Contemporaneo, el Consejo de Criti-
cos de Artes Visuales, el Instituto de Arte
Contemporaneo, la Unién de Asociaciones
de Artistas Visuales y la Unién de Asocia-
ciones de Galerias de Arte de Espana) fir-
maron en la legislatura actual un convenio
de buenas practicas con el Ministerio para
que éste apoye una forma de gestién mas
alejada de los vaivenes politicos. Otro de
los retos de la politica cultural podria con-
sistir en la extension de esta paradigmati-
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ca iniciativa en otras instituciones publicas
de los restantes sectores culturales.
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