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TRIBUNAL SUPREMO

Sentencia 95/2025

, de 29 de enero de 2025

Sala de lo Contencioso administrativo
Rec. n.° 3935/2023

SUMARIO:

Procedimiento administrativo. Medidas cautelares. Cultura. Bienes de interés cultural.
Declaracion de obra inexportable.

Transcurrieron tres afios desde que se declar6 inexportable el bien por la Administracién
General del Estado, hasta que la Comunidad de Madrid incoa el correspondiente procedimiento
administrativo para la declaracién de la pintura, Bien de Interés Cultural. El acto administrativo
impugnado en la instancia es Unicamente la declaracién de Bien de Interés Cultural, y no la
declaracion de la obra de arte como inexportable que es un acto administrativo firme.

El interés casacional viene determinado por la naturaleza de la medida por la que se acuerda la
inexportabilidad de un bien susceptible de ser declarado Bien de interés cultural, asi como el
plazo de caducidad al que debe someterse la incoacion, y posterior resolucion, del expediente
que, efectivamente, determine, o no, tal declaracién. La denegacién de la exportacién es una
medida cautelar provisional hasta que se incoe expediente para incluir el bien en alguna de las
categorias de proteccién del patrimonio histérico.

La parte recurrente aduce que el plazo de 15 dias de confirmacion, modificacion o
levantamiento, previsto en el articulo 56 de la Ley 39/2015 para las medidas provisionales
previas a la iniciacién del procedimiento administrativo, rige para la declaracion de interés de
bien de interés cultural, y en todo caso la declaracion del caracter no exportable del bien no
puede tener una vigencia indefinida como infiere del contenido de la sentencia que recurre.

La sala sefiala que el plazo de quince dias previsto en el articulo 56.2 de la Ley 39/2015, no
resulta de aplicacién al caso, atendido el ambito de referencia, el patrimonio histérico, que
expresamente dedica el articulo 5 de la Ley 16/1985, que aqui es ley especial, a regular la
autorizacion o prohibicion de la exportacién de un bien perteneciente al patrimonio historico.
Téngase en cuenta, ademas, que la disposicion final primera de la Ley 39/2015, al regular las
especialidades, sefiala que los procedimientos administrativos regulados en leyes especiales
por razon de la materia, que no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen
tramites adicionales o distintos, se regiran, respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas leyes
especiales. Para la aplicacion del plazo de 15 dias, se precisa que ambas decisiones, caracter
no exportable y bien de interés cultural, han de ser adoptadas por el mismo Organo
administrativo, ni siquiera por la misma Administracion y distinto 6rgano, se trata del mismo
"0rgano competente”. Y, en este caso, estamos ante el envio entre drganos administrativos de
distintas Administraciones Publicas. Nos encontramos ante dos procedimientos administrativos
sucesivos, la declaracion de inexportable del bien, que corresponde a la Administracion
General del Estado, y la declaracién de Bien de Interés Cultural que corresponde a la

Comunidad Auténoma.

No puede sostenerse con éxito que transcurridos quince dias después de la declaracién del
caracter inexportable del bien por la Administracion General del Estado, era posible su salida
de territorio espafiol alegando que la decisién administrativa de no exportable habia quedado
sin efecto por el transcurso de tan efimero plazo.

PONENTE: Da. MARIA DEL PILAR TESO GAMELLA
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En Madrid, a 29 de enero de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacién n.° 3935/2023, interpuesto por la procuradora de los
Tribunales dofia Rocio Sampere Meneses, en nombre y representacion de dofia Alejandra
contra la sentencia n.° 304/2023, dictada por la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en el procedimiento ordinario n°
1543/2021.
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Se ha personado, como parte recurrida, el Letrado de la Comunidad de Madrid, en nhombre y
representacion de la Comunidad de Madrid.

Ha sido ponente la Excma. Sra. D.2 Maria del Pilar Teso Gamella.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-Ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, Seccién Octava, se dicté sentencia el dia 9 de marzo de 2023, en el procedimiento
ordinario n.° 1543/2021, cuyo fallo es el siguiente:

«1.- Desestimar el presente recurso contencioso administrativo interpuesto por la
representacion procesal de DNA. Alejandra contra el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid, de 9 de marzo de 2022, desestimatorio del recurso de reposicion
interpuesto contra el Decreto 8/2020, de 28 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se
declara Bien de Interés Cultural la pintura titulada "Retrato de un clérigo”, atribuida a Diego
Velazquez, disponiendo igualmente practicar la correspondiente inscripcion en el Registro de
Bienes de Interés Cultural de la Comunidad de Madrid, por considerar que dicha resolucion es
conforme a derecho.

2.- Con imposicion a la parte demandante de las costas causadas en el presente recurso, en
los términos expresados en el Fundamento de Derecho correlativo de esta Sentenciax.

SEGUNDO.-Notificada la anterior sentencia, la representacién procesal de dofia Alejandra,
present6 escrito preparando el recurso de casacion, que la Seccién Octava de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid tuvo por preparado,
ordenando el emplazamiento de las partes y la remisidon de las actuaciones originales y del
expediente administrativo a esta Sala del Tribunal Supremo.

TERCERO.-Recibidas las actuaciones ante este Tribunal Supremo, por diligencia de
ordenacion de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, se tuvo por personadas y partes en
concepto de recurrente a dofia Alejandra, y como recurrido a la Comunidad de Madrid.

CUARTO.-Mediante auto dictado por la Seccién Primera de esta Sala el 10 de abril de 2024, se
acordd admitir el recurso de casacion preparado por la representacién procesal de dofia
Alejandra contra la sentencia n.° 304/2023, de 9 de marzo, dictada por la Seccion Octava de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en el
procedimiento ordinario n.° 1543/2021.

QUINTO.-En el escrito de interposicion del recurso, presentado el dia 29 de mayo de 2024, la
procuradora de los Tribunales dofia Rocio Sampere Meneses, solicito:

«(...) y, previo planteamiento de la cuestion prejudicial ante el TJUE que se solicita en el cuerpo
del presente escrito y los tramites oportunos del procedimiento, se estime el presente recurso
de casacion, se case y anule la sentencia recurrida en los términos de las siguientes
pretensiones que se ejercitan de conformidad con el art. 92.3.b) LICA :

1. Formular la cuestién prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea en los
términos que figuran en el cuerpo del presente escrito.

2. Sobre la primera cuestion que presenta interés casacional objetivo, se declare que la
prohibicién de exportacion acordada por la Administracion General del Estado es nula de pleno
derecho, al haber caducado el plazo establecido legalmente sin que se haya reiterado, ni
confirmado, ni la Comunidad Autbnoma de Madrid haya incoado, expediente de declaracion
BIC en plazo razonable y conforme a los principios constitucionales que han sido invocados.

3. En defecto de la pretension anterior, y sobre la segunda cuestién de interés casacional
objetivo, acuerde la estimacion total del recurso de casacion que se interpone, anulando la
STSJ impugnada y por ende el acto administrativo confirmado por la misma, por considerar que
el informe de valoracion de la obra y estimacion de su relevancia a efectos de la LPHE
debidamente aportado por mi mandante, es suficiente como informe emitido por experto
independiente de acreditada solvencia, y Unico informe de naturaleza pericial validamente
presentado en el procedimiento, para la anulacion del acto administrativo.
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4. En defecto de la pretension anterior, y en relacion con la misma cuestion de interés
casacional objetivo, que por el propio Tribunal Supremo se someta a valoracién de la institucion
cultural de reconocida solvencia que disponga el Alto Tribunal, la determinacion de si la obra de
arte objeto del recurso ofrece o no "mayor valor relevante" o "valor excepcional. a efectos de su
exportabilidad - bien general, bien en el ambito de la Uni6n Europea-, dictando la sentencia que
proceda conforme a Derecho, a la vista de dicha nueva prueba pericial.

5. En defecto de la pretension anterior, y en relacion con la misma cuestion de interés
casacional objetivo, que por el Tribunal Supremo se ordene la retroaccién de actuaciones a fin
de que la Seccidn competente de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de Madrid
dicte, previa audiencia de las partes y nuevo tramite de prueba, nueva sentencia ajustada a
Derecho conforme a una valoracién y ponderacion de la prueba pericial propuesta y admitida,
la cual debera realizarse considerando el valor probatorio del informe pericial aportado por la
parte demandante, o los que pueda aportar en el nuevo periodo de prueba, la equivalencia de
éstos a efectos probatorios con los informes administrativos, y la valoracion probatoria de todos
ellos conforme a las reglas de la sana critica, y aplicando las técnicas de control de la
discrecionalidad técnica de la Administracion establecidas por la jurisprudencia, en particular la
integracion de los conceptos juridicos indeterminados.

6. Que se disponga que cada parte abone las costas causadas en el presente recurso de
casacion a su instancia y las comunes por mitad ( art. 93.4 LICA )».

SEXTO.-Conferido tramite de oposicion mediante providencia de 3 de junio de 2024, la parte
recurrida, la Comunidad de Madrid present6 escrito el dia 22 de julio de 2024, en el que solicitd
se dicte Sentencia desestimatoria del recurso de casacién confirmando la resolucién recurrida.

SEPTIMO.-Mediante providencia de 22 de noviembre de 2024, se sefialé para la votacion y
fallo del presente recurso el dia 28 de enero de 2025, fecha en que tuvo lugar tal acto y se
designdé magistrada ponente a la Excma. Sra. dofia Maria del Pilar Teso Gamella.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- La sentencia recurrida

El presente recurso de casacion se interpone contra la Sentencia dictada por la Sala de nuestro
orden jurisdiccional del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, que desestimé el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por la parte ahora recurrente, contra el Decreto 8/2020,
de 28 de enero, del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, por el que se declara
Bien de Interés Cultural la pintura que lleva por titulo "Retrato de un clérigo”, atribuida a Diego
Velazquez. Igualmente se impugna la desestimacion del recurso de reposicion interpuesto, al
amparo del articulo 112y 123 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, contra el Decreto 8/2020, de 28 de
enero.

También se acordd, en el expresado Decreto 8/2020, notificar al Registro General de Bienes de
Interés Cultural del Ministerio de Cultura y Deporte, y al Registro de Bienes de Interés Cultural
de la Comunidad de Madrid, para que quedara anotado preventivamente en los respectivos
registros.

La sentencia de la Sala del Tribunal Superior de Justicia de Madrid que desestima el recurso
contencioso-administrativo, declara, en relacion con las cuestiones de interés casacional,
gue "el régimen general de los bienes del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid
viene establecido en los articulos 12 y siguientes de la Ley; de este régimen podemos
destacar, siempre en lo que aqui interesa, que los propietarios o poseedores de estos bienes
tienen el deber genérico de conservarlos y custodiarlos, y vienen sujetos la correlativa facultad
de la Administracién competente al examen de los mismos a los efectos de comprobar su
estado de conservacion o para su proteccion especifica, si procediese.

Ademads, -art. 19- las intervenciones en los bienes muebles e inmuebles de Interés Cultural
estan sujetas a un régimen de autorizacion previa; por ultimo, la Comunidad de Madrid -art. 20-
podra ejercer el derecho de tanteo sobre las trasmisiones onerosas de la propiedad o cualquier
derecho real de disfrute sobre Bienes de Interés Cultural, muebles o inmuebles, declarados en
las categorias a), d) o f) del articulo 3.1; a estos efectos, los propietarios o titulares de derechos
reales sobre los bienes mencionados en el apartado anterior deberan comunicar a la
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Consejeria competente en materia de patrimonio histdrico y al Ayuntamiento correspondiente la
intencion de transmisién, sus condiciones y precio".

Afiadiendo que "no resulta aplicable el plazo de quince dias como de duracion maxima de la
declaracion de inexportabilidad pero, en cualquier caso, y aunque se considerara aplicable, tal
duracién se deberia haber hecho valer o alegado frente a la Administracion general del Estado,
pero no puede utilizarse como factor decisivo condicionante -de manera directa o indirecta- del
plazo para la incoacion de un procedimiento por otra administracion distinta y que, ademas, no
esté sujeto a pazo alguno como se reconoce en la misma demanda. En virtud de lo indicado,
no parece que la demora de la administracion de la CAM pueda considerarse arbitraria, sin
mayor alegacion o prueba, ni tampoco prolonga "injustamente una situacién provisional o
interina”, pues en cuanto a su exportacion, la situacién juridica del cuadro viene en este caso
definida legalmente en el articulo 5 de la ley estatal, ya que por el simple hecho de tener mas
de cien afos de antigiedad, queda en todo caso sujeto a previa autorizacion de la
administraciéon general del Estado; pero més alla de esta limitacion, la propiedad del cuadro no
estaba sujeta a ninguna otra hasta el inicio del expediente por la CAM".

Y, en fin, respecto de la valoracién de la prueba, concluye que "en consecuencia, tal informe
pericial de parte, apreciado segun las reglas de la sana critica, no puede prevalecer sobre los
estudios, valoraciones y consideraciones obrantes al expediente, y que contribuyen a formar un
juicio técnico sobradamente fundado sobre la procedencia de considerar a la pintura de la que
tratamos merecedora de la especial protecciébn que se le otorga, lo que implica la integra
desestimacion del recurso".

SEGUNDO.- La identificacién del interés casacional

El interés casacional del presente recurso ha quedado delimitado, a tenor de lo acordado
mediante Auto de esta Sala Tercera (Seccién Primera) de 10 de abril de 2024, a las siguientes
cuestiones:

"1.- La naturaleza de la medida por la que se acuerda la inexportabilidad de un bien susceptible
de ser declarado BIC, ello a la vista de lo dispuesto en los articulos 56 LPACAP y 5.2 LPHE,
asi como el plazo de caducidad al que debe someterse la incoacién, y posterior resolucién, del
expediente que, efectivamente, determine, o no, tal declaracion.

2.- Ante informes técnicos contradictorios, qué valor debe atribuirse, en este tipo de
impugnaciones relativas a la autoria de una obra pictorica, a los informes periciales realizados
por peritos llamados por la Administracion Publica, en relacion con los aportados por la parte”.

También se identifican como normas juridicas que, en principio, han de ser objeto de
interpretacién, los articulos 56 y 110 LPACAP, los articulos 335,33y 348 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, los principios de confianza legitima y seguridad juridica, previsto en
los articulos 9.3 CE y 3.1e) L40/15, de Régimen Juridico de Sector Puablico, y la sentencia de la
sala Tercera del Tribunal Supremo n° 202/22 (RCA 5631/2019), dictada en relaciéon con un
cuadro de Sorolla. Ello sin perjuicio de que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo
exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, ex articulo 90.4 LICA.

TERCERO.- La posicion de las partes procesales

La parte recurrente aduce que el plazo de 15 dias, previsto en el articulo 56 de la Ley 39/2015,
rige para la declaracién de interés de bien de interés cultural, y en todo caso la declaracion del
caracter no exportable del bien no puede tener una vigencia indefinida como infiere del
contenido de la sentencia que recurre. Razona que la Comunidad Auténoma que acuerde
proteger el bien, que ya sabe que ha sido declarado provisionalmente inexportable, debera
actuar con celeridad e incoar el expediente para asegurarse de que la inexportabilidad va a
durar, al menos, hasta que el procedimiento finalice.

No tiene sentido, alega, que el plazo maximo para la resolucién del procedimiento que acuerda
la proteccion sea de doce meses, y haya pasado, tres afios desde el requerimiento del Estado
para establecer el nivel de proteccion. Ello supone una vulneracion de los articulos 56 y 110
LPACAP y el quebranto de los principios constitucionales y legales.

Por otro lado, sostiene que los informes técnicos obrantes en el expediente estan elaborados
por 6rganos vinculados al Ministerio de Cultura (salvo el del restaurador externo), y ninguno ha
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conseguido justificar objetivamente el valor excepcional o muy relevante del cuadro. De modo
gue ni el Ministerio de Cultura, ni la Comunidad de Madrid, ni la sentencia impugnada afirman -
ni mucho menos evidencian con prueba alguna-, que el cuadro sea obra auténtica de Diego
Velazquez, ni ofrecen ninguna atribucién alternativa relevante en sustitucion de aquella, a
pesar de que la declaracion de no exportable partia de una supuesta atribucién a Velazquez,
siendo finalmente la obra declarada BIC.

La declaracion se basa, afiade, en una calificacion extremadamente genérica que no se
encuentra en la Ley 16/1985, ni en la Ley 8/2023 de la Comunidad de Madrid, que exigen que
el valor mas relevante se analice y se declara de forma especifica e individual para cada obra
de arte.

En fin, también afirma la parte recurrente que han de plantearse "en aras a la fijacion
interpretativa de las normas fundamentales y primarias del TFUE" tres cuestiones prejudiciales
al TJUE sobre si la excepcion del articulo 36 del TFUE ampara la practica administrativa
espafiola para denegar el permiso de exportacion sin atender a criterios reglados, si la
adopcién de una medida cautelar como la declaracién de bien no exportable puede limitar la
exportacién sin la previa declaracién de bien protegido, y si todo ello es compatible con la
seguridad juridica y la confianza legitima.

La Administracion recurrida, por su parte, sefiala que no resulta de aplicacion el plazo de 15
dias previsto en el citado articulo 56 de la Ley 39/2015, porque rige la legislacion de patrimonio
histérico. Teniendo en cuenta que en este caso no se recurrio la declaracién de
inexportabilidad acordada por el Ministerio de Cultura (pudiendo concluir la aceptacion de tal
medida cautelar), y que la Comunidad de Madrid en ningdn momento ha desplegado actuacion
alguna que permita inferir que no iba a incoar un procedimiento de proteccion. Insiste, ademas,
en que la parte podia haber dispuesto del cuadro a voluntad de acuerdo con su interpretacién
de la normativa de referencia, no pudiendo achacar a esta Administracién un comportamiento
que nace de la decision de los propietarios. Notese, por lo demas, que la obligatoriedad para el
Ministerio de comunicar la necesidad de incoacién de un procedimiento no viene acompafada
de la imperativa apertura del mismo por parte de una Comunidad Auténoma.

También destaca la Administracion recurrida, la profusa documentacién que sostiene la
procedencia de la declaracién como BIC, se afirma de contrario, en esencia, que la Sala
sentenciadora no habria valorado en igualdad de condiciones el informe pericial del parte. Pero
esta conclusion no responde a la realidad del debate, pues la lectura de la Sentencia revela
que se desestima el recurso en la medida en que el caracter relevante de la obra queda
acreditado en el expediente, e incluso resultaria del propio dictamen pericial aportado de
contrario. En definitiva, estamos ante una cuestién de valoracién de la prueba, que la Sala
sentenciadora habria resuelto ponderando, en igualdad de condiciones, todos los informes
obrantes en autos.

CUARTO.- Los antecedentes administrativos del caso

Conviene, antes de nada, hacer una breve referencia a los antecedentes administrativos del
caso, que estan en el origen de la controversia que ahora nos llega en la presente casacion.

Mediante Orden del entonces Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, de 9 de marzo de
2016, se declar6 expresamente inexportable la pintura que lleva por titulo "Retrato de un
clérigo" de Diego Velazquez. Al mismo tiempo que se requiere a la Comunidad de Madrid para
que declare esta pintura como Bien de Interés Cultural o categoria analoga, esto es, el nivel de
proteccién que proceda.

La Directora General de Patrimonio Cultural de la Consejeria de Cultura, Turismo y Deportes
de la Comunidad de Madrid, mediante Resolucion de 25 de abril de 2019, incoa el
correspondiente expediente administrativo con la finalidad de establecer su proteccion como
bien histérico. En concreto, el procedimiento se dirige a declarar su caracter como Bien de
Interés Cultural. Por ello, en el anexo de esta resolucion administrativa, se justifica
técnicamente tal naturaleza y finalidad, se hace referencia a la autoria de la pintura, al andlisis
de su historia, la identidad del retratado, su valor histérico, y al estado de conservacion de la
obra pictorica.

Tras la sustanciacion del procedimiento, que incluye las alegaciones de la parte ahora
recurrente, el consentimiento de todos los propietarios de la pintura, y los informes técnicos de
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las correspondientes Administraciones y de la parte recurrente, se dicta el Decreto 8/2020, de
28 de enero, del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, que era el acto impugnado
en la instancia, y mediante el que se declara la obra "Retrato de un clérigo”, atribuida a Diego
Velazquez, Bien de Interés Cultural.

Esta resolucién es confirmada en reposicién por Acuerdo del Consejo de Gobierno, de 9 de
marzo de 2022.

QUINTO.- La previa decision sobre el caracter inexportable de bien y el plazo previsto en
el articulo 56 de la Ley 39/2015

Los antecedentes administrativos del fundamento anterior ponen de manifiesto que, como
aduce la parte recurrente, efectivamente transcurrieron tres afios desde que se declaro
inexportable el bien por la Administracion General del Estado, hasta que la Comunidad de
Madrid incoa el correspondiente procedimiento administrativo para la declaracién de la pintura
"Retrato de un clérigo”, Bien de Interés Cultural.

En relacion con la declaracién de inexportable de la expresada pintura, y las constantes
referencias de la parte al respecto, conviene hacer dos precisiones preliminares. En primer
lugar, que el acto administrativo impugnado en la instancia es Unicamente la declaracion de
Bien de Interés Cultural, de manera que la declaracion de la obra de arte como inexportable
tendrda, en este recurso, una incidencia subalterna, sélo en la medida que lo determine la
invocada lejania temporal respecto de la incoacion del procedimiento administrativo para la
declaracion de Bien de Interés Cultural. Y, en segundo lugar, la declaracion de inexportable del
bien cultural, como facilmente se colige de los antecedentes, es un acto administrativo firme
por consentido, que no admite la invocacién de vicios de invalidez al respecto.

Pues bien, la primera cuestion de interés casacional que relaciona la naturaleza de la decision
de declaracion como inexportable del bien, con la nulidad de la declaracion de Bien de Interés
Cultural para fundamentar el incumplimiento del plazo de 15 dias que establece el articulo 56
de la Ley 39/2015, toda vez que la alusion al plazo de caducidad no estuvo en cuestién en la
instancia, no puede tener favorable acogida por las razones que seguidamente se expresan.

En efecto, la declaracion del caracter inexportable del bien, que tuvo lugar en 2016, se dicta al
amparo del articulo 5 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol,
prohibiendo la salida de nuestro territorio del "Retrato de un clérigo" de Diego Veladzquez,
Escuela Espafiola del Siglo XVII, 6leo sobre lienzo, de 66.5x51 cm, por considerar que forma
parte del patrimonio histérico espafiol. Téngase en cuenta que los bienes con mas de cien afios
de antigiiedad precisan de una autorizacién expresa y previa de la Administracion General del
Estado, para su exportacién, esto es, su salida fuera del territorio espafiol, y en todo caso
queda prohibida la exportacion de aquellos bienes, sefiala el articulo 5 de la Ley 16/1985 que,
por su pertenencia al patrimonio historico espafiol, la Administracion General del Estado
declare expresamente inexportables, como medida cautelarhasta que se incoe expediente para
incluir el bien en alguna de las categorias de proteccién especial previstas en dicha Ley.

Repéarese que la Ley 16/1985 califica la decisiébn que declara inexportable el bien, como
"medida cautelar”, y lo relevante, mas alla de si se trata de una medida provisional o cautelar,
es que tiene por finalidad poner al cubierto, proteger, la obra de arte que se considera
patrimonio historico espafiol, hasta tanto se incoe el procedimiento sobre su nivel de
proteccion, asegurando, de este modo, la eficacia de la decision posterior que establezca esa
defensa de la obra de arte, en atencién a su naturaleza como bien perteneciente al patrimonio
histérico espafiol.

En este sentido se expresa también el Real Decreto 111/1986, de 10 de enero, de desarrollo
parcial de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol. En concreto, el
articulo 45.3 califica la denegacion de la exportacion como medida cautelar, e insiste que el
Ministerio de Cultura puede declarar expresamente inexportable un bien, como "medida
cautelar" hasta que se incoe expediente para incluir el bien en alguna de las categorias de
proteccion del patrimonio histérico. Si bien esta declaracion posterior a la declaracion de
inexportable, corresponde a las Comunidades Autbnomas, segun la interpretacion del articulo
149.1.28 de la CE en la STC 17/1991, de 31 de enero.

Pues bien, elarticulo 56 de la Ley 39/2015 regula, con caracter general, las medidas
provisionales a adoptar en el procedimiento administrativo, que define como aquellas medidas
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gue pueden adoptarse cuando se estimen oportunas "para asegurar la eficacia de la resolucion
que pudiera recaer", que es lo propio, en definitiva, de una medida cautelar.

Pero, por lo que ahora importa, el mentado articulo 56 establece, en el apartado 2, que antes
de la iniciacion del procedimiento administrativo, el érgano competente para iniciar o instruir el
procedimiento, de oficio o0 a instancia de parte, podra adoptar de forma motivada las medidas
provisionales que resulten necesarias y proporcionadas. Estas medidas provisionales deberan
ser confirmadas, modificadas o levantadas en el acuerdo de iniciacion del procedimiento, que
debera efectuarse dentro de los quince dias siguientes a su adopcion.Lo que es invocado por
la parte recurrente como determinante de la nulidad del acto impugnado en la instancia, toda
vez que el inicio del procedimiento para la declaracién de Bien de Interés Cultural se realizé
mas de tres afios después.

Este plazo de quince dias previsto en el articulo 56.2 de la Ley 39/2015, sin embargo, no
resulta de aplicacién al caso, atendido el ambito de referencia, el patrimonio histérico, que
expresamente dedica el articulo 5 de la Ley 16/1985, que aqui es ley especial, a regular la
autorizacion o prohibicion de la exportacién de un bien perteneciente al patrimonio histérico.
Téngase en cuenta, ademas, que la disposicion final primera de la Ley 39/2015, al regular las
especialidades, sefiala que los procedimientos administrativos regulados en leyes especiales
por razon de la materia, que no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen
tramites adicionales o distintos, se regiran, respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas leyes
especiales.

También avala la falta de aplicacion del citado plazo temporal de 15 dias, su perentoriedad y la
propia redaccion del articulo 56.2 de la Ley 39/2015. En efecto, la brevedad del plazo, en
contraste con los intereses en juego y la participacién sucesiva de distintas Administraciones
Publicas, en los términos que luego veremos, asi como la propia redaccion del articulo 56.2,
ponen de manifiesto que este plazo no resulta aplicacién al caso. Asi es, el supuesto de hecho
de la norma no se corresponde con el aqui examinado, cuando sefiala que antes de la
iniciacion del procedimiento administrativo "el 6rgano competente para iniciar o instruir el
procedimiento, de oficio o a instancia de parte (...) podra adoptar de forma motivada las
medidas provisionales que resulten necesarias y proporcionadas". De modo que el érgano
competente para iniciar el procedimiento de proteccion del bien cultural es también el que ha
de adoptar con anterioridad la decision cautelar sobre su caracter inexportable. La descripcion
del articulo 56.2 pone de manifiesto, en definitiva, que para la aplicacion del plazo de 15 dias,
se precisa que ambas decisiones, caracter no exportable y bien de interés cultural, han de ser
adoptadas por el mismo érgano administrativo, ni siquiera por la misma Administracion y
distinto 6rgano, se trata del mismo "6rgano competente". Y, en este caso, estamos ante el
envio entre 6rganos administrativos de distintas Administraciones Publicas.

Ademas, las graves consecuencias que se anudan al incumplimiento del plazo, ponen de
manifiesto que no resulta compatible, a los efectos ahora examinados, el plazo del articulo 56.2
de la Ley 39/2016 con el contenido del articulo 5 de la Ley 16/1985. Tampoco se corresponde
con la naturaleza y caracterizaciéon de los procedimientos sobre el caracter inexportable del
bien cultural de la Ley 16/1985, y sobre la fijacion del nivel de proteccion del bien segun la Ley
3/2013, de 18 de junio, de Patrimonio Histérico de la Comunidad de Madrid. Recordemos que
el citado articulo 56.2 advierte, al regular con caracter general las medidas provisionales en el
procedimiento administrativo que "en todo caso, dichas medidas quedaran sin efecto si no se
inicia el procedimiento en dicho plazo (15 dias) o cuando el acuerdo de iniciacién no contenga
un pronunciamiento expreso acerca de las mismas". Desde luego no puede sostenerse con
éxito que transcurridos quince dias después de la declaracién del caracter inexportable del bien
por la Administracion General del Estado, era posible su salida de territorio espafiol alegando
que la decision administrativa de no exportable habia quedado sin efecto por el transcurso de
tan efimero plazo.

Ciertamente no estamos ante un solo procedimiento con dos fases ante distintas
Administraciones. Nos encontramos ante dos procedimientos administrativos sucesivos que
tienen una vinculacién esencial, por la conexion entre las dos decisiones administrativas: la
declaracion de inexportable del bien, que corresponde a la Administracién General del Estado,
y la declaracion de Bien de Interés Cultural que corresponde a la Comunidad Autbnoma, a la
gue se remite la primera decision para que la Administracién autonémica determine el grado de
proteccidn que corresponda a la obra de arte. Todo ello de conformidad con la aplicacion de
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regimenes juridicos distintos, para determinar su caracter inexportable, el previsto en la Ley
16/1985, mientras que para establecer la proteccion del patrimonio historico espafiol
corresponde, con caracter general, a las Comunidades Auténomas, segun reconoce el
propio articulo 6.1.a) de la Ley 16/1985, con la salvedad de la defensa frente a la exportacion
ilicita y la expoliacion de los bienes que integran el Patrimonio Histérico Espafiol, que
corresponde a la Administracién General del Estado. Segun la doctrina que establece el
Tribunal Constitucional en la antes citada STC 17/1991, de 31 de enero.

Se trata, en resumen, de dos procedimientos distintos que tienen una vinculacién cardinal, uno
para determinar su exportacion y otro para declarar el tipo de proteccion, que tienen lugar con
Administraciones distintas: la Administracién General del Estado y la Administracion de la
Comunidad Autonoma correspondiente, mediante la aplicacion de regimenes juridicos
diversos: la Administracion General del Estado con la ley estatal 16/1985, y la Comunidad de
Madrid con la ley autonémica 3/2013, cada una, por tanto, en el ambito de sus respectivas
competencias. Ademas del régimen comun, en su caso, de la Ley 39/2015 respecto de ambas
Administraciones.

Lo anterior no significa, no obstante, que la decisién del caracter inexportable del bien no sea
recurrible, que lo era en el plazo correspondiente, ni tampoco que durante su vigencia la parte
no pudiera pretender su modificacion o cambio, que hubiera podido, siempre que al solicitarlo
hubiera proporcionado el correspondiente soporte juridico basado en la aparicion de nuevas
circunstancias o datos que pudieran avalar ese cambio o alteracién del caracter inexportable.
Ahora bien, lo que no resulta juridicamente posible es ni la aplicacion del citado plazo
del articulo 56.2 de la Ley 39/2015 en los términos expuestos, ni la aplicacion del plazo de doce
meses, que estd previsto para resolver el procedimiento iniciado de declaracion de Bien de
Interés Cultural, pero no para el periodo anterior al inicio del procedimiento para tal declaracion
y posterior a su declaracion de inexportable, pues supone una interpretacién ayuna de sustento
normativo.

No obstante, ambos procedimientos conectados comparten, eso si, la relevante finalidad de
contribuir a la proteccion de un bien cultural que consideran perteneciente al patrimonio
histérico espafiol, buscando asegurar su proteccién, defensa y conservacién. Por lo que no
estaria de mas articular medios de coordinacién y colaboracion entre ambas Administraciones,
conforme a los articulos 140y 141 de la Ley 40/2015, que estimulen la diligencia y eviten
demoras entre una y otra decisién, la declaraciéon de bien no exportable y la declaracion de
Bien de Interés Cultural. Viene al caso recordar, segun declara el preambulo de la Ley 16/1985,
que la proteccién y el enriquecimiento de los bienes que integran el patrimonio histérico
constituyen obligaciones fundamentales que vinculan a todos los poderes publicos, segun el
mandato que a los mismos dirige el articulo 46 de la CE.

Por lo demas, tampoco puede tener favorable acogida la vulneracién de la seguridad juridica y
la confianza legitima por la demora de més de tres afios en el inicio del procedimiento para la
declaracion de bien de interés cultural. En efecto, dentro de los principios generales que
relaciona el articulo 3 de la Ley 40/2015 esta la confianza legitima, pues las Administraciones
Publicas que sirven con objetividad los intereses generales y actian con sometimiento pleno a
la Constitucion, a la Ley y al Derecho ( articulo 103.1 de la CE), ademas deben respetar en su
actuacion, entre otros principios, el de confianza legitima, ademas del rango constitucional del
principio de seguridad juridica y de las constantes referencias a la misma en el predmbulo de la
Ley 39/2015.

Ahora bien, no consideramos que haya quebrado la seguridad juridica ni la confianza legitima,
pues aunque efectivamente la Administracion no puede adoptar decisiones que contravengan
las perspectivas y esperanzas fundadas en las propias decisiones anteriores de la
Administracion, que es lo propio de la confianza legitima, lo cierto es que en este caso no se
aprecia una conducta administrativa que creara tales esperanzas, pues Unicamente se aprecia
una carencia de diligencia administrativa en el inicio del procedimiento de declaracion de Bien
de Interés Cultural. En definitiva, no ha generado, a tenor de lo actuado ante la Administracion,
una lesion de la confianza legitima basada en la coherencia del comportamiento administrativo,
gue luego se haya visto alterado, cambiado, o desautorizado de forma sorpresiva. Téngase en
cuenta que lo esencial para la apreciacion de la vulneracion de la seguridad juridica y la
confianza legitima es que la conducta final de la Administracion resulte contradictoria con los
actos anteriores, por resultar sorprendentes e incoherentes con su conducta anterior. Y en este
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caso la demora para iniciar el procedimiento no es una actuacion discordante con lo anterior, ni
contradictoria con el sentido de la decisién del procedimiento administrativo declarando Bien de
Interés Cultural.

En consecuencia, la sentencia impugnada no incurre en las infracciones que denuncia la parte
recurrente, respecto de la declaracion de Bien de Interés Cultural, en relacion con la naturaleza
de la decisién sobre el caracter inexportable del bien, ni respecto de la conexién entre los dos
procedimientos expresados.

SEXTO.- El valor de los diferentes informes sobre la autoria de la pintura

La segunda cuestion de interés casacional relativa al valor de los informes técnicos de la
Administracion en relacion con el informe pericial aportado por la parte, tiene un alcance
limitado pues, saliendo al paso del alegato de la parte recurrente al respecto, debemos
recordar que esta Sala de casacion desde luego no puede sustituir a la Sala de instancia en la
valoracion de la prueba realizada en el proceso, ni tampoco en la formacion de la conviccién
que esta atribuida al érgano judicial que con la correspondiente inmediacion esta en
condiciones de examinar las pruebas, para sentar los hechos. Téngase en cuenta que la
naturaleza de la casaciébn como recurso especial, cuya finalidad es la de corregir las
infracciones acaecidas en la interpretacion y aplicacion del ordenamiento juridico, no
comprende someter a revisién la valoracion de la prueba realizada por la Sala de instancia.

En efecto, viene al caso sefialar que, con caracter general, el articulo 87 bis de la
LJCA establece que el recurso de casacion, ante la Sala de lo Contencioso-administrativo del
Tribunal Supremo, "se limitara a las cuestiones de derecho,con exclusion de las cuestiones de
hecho".Sin perjuicio de la excepcién del articulo 93.3 que permite integrar en los hechos
admitidos como probados por la Sala de instancia aquellos que, habiendo sido omitidos por
ésta, estén suficientemente justificados segun las actuaciones y cuya toma en consideracion
resulte necesaria para apreciar la infraccion alegada de las normas del ordenamiento juridico o
de la jurisprudencia, que no hace al caso por la falta de concurrencia de los presupuestos a los
que se anuda su aplicacion.

Ahora bien, la lectura de la sentencia que se recurre en esta casacién, evidencia que se ha
realizado la valoracién de la prueba tomando en consideracion tanto los informes técnicos
obrantes en el expediente administrativo, como el dictamen pericial aportado por la parte
recurrente. Y tras su andlisis, la sentencia alcanza una conviccidn razonada sobre los
elementos de prueba y los hechos, para alcanzar la correspondiente conclusion juridica sobre
la probable autoria de la pintura, perteneciente al patrimonio histérico espafiol, que se atribuye
a Diego Velazquez.

Ciertamente para la correcta valoracién de la prueba, es preciso que la conviccién judicial
formada sobre los hechos debatidos en el proceso, singularmente en estos casos en los que
trata de valorar aspectos técnicos, sea el resultado de la utilizacion de la légica en el proceso
deductivo. Para ello, resulta relevante la aplicacion, en este caso, de las reglas de la sana
critica para la adecuada valoraciéon de los distintos documentos y dictamenes periciales
(‘articulo 348 de la LEC). Reconduciendo a criterios objetivos las reglas de la l6gica y la sana
critica, mediante la correcta asignacién de certeza procesal a hechos discutidos y sometidos a
la confirmacién de los medios probatorios.

En definitiva, la aplicacion de la légica en esa libre apreciacion de la prueba y la debida
motivacion, constituyen los dos presupuestos que han de guiar ese proceso valorativo sobre
las pruebas de las que dispone el juzgador, sin establecer, de forma previa y preconcebida, la
prevalencia de unas u otras pruebas. Y sin que esa libre valoracién de la prueba permita que,
al socaire de la invocacién de las reglas de la sana critica, se realice una apreciacién de la
prueba de modo arbitrario o irrazonable, o que conduzca a resultados absurdos, ilégicos o
inverosimiles.

Pues bien, la sentencia impugnada, a pesar del alegato de la parte recurrente, no asume una
interpretacién contraria a lo expuesto en nuestra Sentencia de 17 de febrero de 2022 (recurso
de casacién n° 5631/2019). En esta Sentencia declaramos, por lo que ahora importa, que " Tal
como se indico al exponer los antecedentes del asunto, la sentencia impugnada no hace
ningun analisis comparativo de los argumentos desarrollados en los distintos informes y
dictamenes recogidos en las actuaciones. Sin cuestionar la capacitacion técnica de sus
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autores, basa su decision fundamentalmente en una pretendida "mayor objetividad e
imparcialidad" de los expertos al servicio de la Administracion. Y esto, como se ha visto, no es
lo que la ley requiere. La sentencia impugnada habria debido examinar la mayor o menor
solidez de cada uno de los dictdmenes periciales, teniendo en cuenta sus fuentes, su desarrollo
expositivo, e incluso el prestigio profesional su autor. Limitdndose a decir que cuando
concurren un experto privado y uno de la Administracion debe darse mayor credibilidad a éste
Gltimo, la sentencia impugnada no sé6lo no aporta una motivacion suficiente del modo en que se
ha formado su conviccion sobre los hechos, sino -lo que es peor- termina por otorgar
implicitamente el caracter de prueba tasada o legal a los dictamenes e informes provenientes
de la Administracion".

Sin embargo, en el presente recurso de casacioén, la sentencia que se impugna no se limita a
sefialar que los dictamenes de la Administracion tienen mayor objetividad e imparcialidad que
el informe pericial de la parte, y en base a ello hay que seguir el criterio de la Administracion.
Lo que hace la sentencia es analizar, con una profundidad suficiente, los informes técnicos, los
que obran en el expediente administrativo y el aportado por la parte en el proceso, sefialando
respecto de este Ultimo que "sin perjuicio de considerar razonable y fundada la opinion del
perito, resulta que los datos técnicos e historicos que incorpora el informe no difieren
excesivamente de los que se expresan en la resolucion recurrida y que son manejados en los
informes que le sirven de base; de hecho tampoco se afirma con rotundidad en la resolucion
recurrida la identidad del retratado ni la autoria de la obra".Ademas, sefiala que " en ningun
caso el informe pericial mas alla de una opinion puramente subjetiva, puede hacer cuestionar la
proclamada destacable calidad técnica y artistica de la obra, y la capacidad notable de su autor
para reflejar y transmitir autenticidad y la profundidad psicoldgica del personaje, que parece ser
uno de los rasgos que hacen sobresalir a la pintura sobre otras similares del mismo periodo y la
convierten en excepcional y que puede ser apreciada incluso por personas legas en la
materia".Por lo que concluye que " en consecuencia, tal informe pericial de parte, apreciado
segun las reglas de la sana critica, no puede prevalecer sobre los estudios, valoraciones y
consideraciones obrantes al expediente, y que contribuyen a formar un juicio técnico
sobradamente fundado sobre la procedencia de considerar a la pintura de la que tratamos
merecedora de la especial proteccion”.

El contenido de la sentencia impugnada no es, por tanto, equiparable al de la sentencia
impugnada en el recurso de casacién n® 5631/2019. Sin que podamos apreciar aqui, por tanto,
la vulneracién del articulo 348 de la LEC, que si apreciamos en aquella sentencia, ni de
los articulos 335.1y 336 de la LEC invocados en relacién con la sentencia citada. Y aunque la
parte recurrente considera que alguna de las afirmaciones de la sentencia, son axiomaticas y
no fundamentadas, lo cierto es que el conjunto de la libre y motivada valoracién de la prueba
que realiza la sentencia, segun las reglas de la sana critica, resulta suficiente y no permite
apreciar las vulneraciones denunciadas.

SEPTIMO.- La solicitud de planteamiento de cuestiones prejudiciales

La parte recurrente postula, en el escrito de interposiciéon del recurso de casacion, el
planteamiento de cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE).
En concreto, promueve el planteamiento de tres cuestiones prejudiciales interpretativas que no
se refieren al acto administrativo impugnado en el recurso contencioso-administrativo en el que
se dicta la sentencia impugnada en esta casacion, que es la declaracion de Bien de Interés
Cultural, pues las cuestiones prejudiciales que se postulan se centran en un acto firme anterior
que corresponde a otra Administracion: la decision de declarar inexportable la obra "Retrato de
un clérigo”.

En efecto, mediante la cita del articulo 36 del TFUE, en relacion con las prohibiciones y
restricciones a la importacién, exportacion o transito por razén de la proteccién del patrimonio
artistico, histérico o arqueoldgico, la recurrente considera que debe preguntarse al TJUE si la
excepcion del articulo 36 permite denegar la exportacion de la citada pintura sin atender a
criterios reglados (1), si tal excepcion del mismo precepto permite la medida cautelar que
impide la exportacién de un bien todavia no declarado Bien de Interés Cultural (2), y si la
misma excepcion del articulo 36 ampara una practica que se opone a los principios de
seguridad juridica, prohibicién de la arbitrariedad y la proporcionalidad en la libre circulacion de
mercancias (3).
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El alegato de la parte recurrente en este punto, ademas de no corresponderse con la
caracterizacién propia de las cuestiones prejudiciales interpretativas, lo que pretende es
desvincularse de lo controvertido en el recurso contencioso-administrativo y en esta casacion,
sobre la decision que declara la obra de arte como Bien de Interés Cultural, y se centra
Unicamente, en el planteamiento de cuestiones prejudiciales respecto de un acto que ha
ganado firmeza, porque no fue impugnado por la recurrente, como es la decision de declarar
inexportable, que corresponde a la Administracién General del Estado, que ni siquiera es parte
en este proceso, ni tampoco lo fue en el recurso contencioso-administrativo en el que se dicta
la sentencia que se recurre. La parte recurrida entonces y ahora fue la Comunidad de Madrid
como autora del acto impugnado. Por no citar que se alude, en la citada propuesta de
cuestiones prejudiciales, en relacion con el caracter no exportable de la obra de arte, a la
aplicacion de criterios no reglados, cuando lo cierto es que tal decision administrativa es de
caracter reglado.

Las cuestiones prejudiciales que postula, en definitiva, son ajenas al objeto del presente
recurso y su resoluciéon no proporciona ninguna utilidad al respecto. Recordemos que sélo al
juez nacional corresponde valorar si procede una decisién prejudicial en un determinado
recurso y la pertinencia de alegato al respecto las partes, valorando si se trata de un problema
de interpretacion del Derecho de la Unién que no le es posible resolver de manera auténoma,
es decir, que no pueda resolver sin crear inseguridad en la uniformidad interpretativa y de
aplicacién del Derecho de la Unién.

Somos conscientes que la facultad de plantear cuestiones prejudiciales del articulo 267 TFUE,
que establece la competencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea para pronunciarse,
con caracter prejudicial, sobre la interpretacion del Derecho de la Unién, se torna en obligatoria
cuando la decisién procede del 6rgano jurisdiccional nacional cuyas decisiones no sean
susceptibles de ulterior recurso judicial en el Derecho espafiol (penultimo parrafo del citado
articulo 267), siempre y cuando se estime necesaria una decisién al respecto para poder emitir
su fallo.

Ahora bien, conviene insistir que en este caso las cuestiones prejudiciales que se promueven
se refieren a un acto administrativo firme, que no es el acto impugnado en el recurso
contencioso-administrativo en el que se dicta la sentencia que se impugna en esta casacion.

Ademas, hemos declarado en la antes citada Sentencia de 17 de febrero de 2022 (recurso de
casacién n° 5631/2019), en un supuesto similar, aunque versaba sobre el caracter no
exportable del bien, que es claro y pacifico que el articulo 36 del Tratado de Funcionamiento de
la Union Europea permite a los Estados miembros imponer limitaciones a la salida de su
territorio de obras de arte que poseen un alto valor, siempre que tales limitaciones sean
proporcionadas y no discriminatorias.

Procede, en consecuencia, desestimar el recurso de casacion.
OCTAVO.- Las costas procesales

De conformidad con los articulos 93.4 y 139.2 de nuestra Ley Jurisdiccional, en el recurso de
casacion es que cada parte asumira las costas procesales causadas a su instancia y las
comunes por mitad.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta
Sala ha decidido

Desestimar el recurso de casacién interpuesto por la procuradora de los Tribunales dofia Rocio
Sampere Meneses, en nombre y representacion de dofia Alejandra, contra la Sentencia, de 9
de marzo de 2023, dictada por la Seccién Octava de la Sala de lo Contencioso-administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de la Madrid, en el recurso contencioso-administrativo n.°
1543/2021. No se hace imposicién de las costas procesales en los términos expuestos en el
ultimo fundamento de esta resolucion.

Notifiqguese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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El contenido de la presente resolucion respeta fielmente el suministrado de forma oficial por el Centro de Documentacion
Judicial (CENDOJ).
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