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I. INTRODUCCION

La nueva Ley del Patrimonio Histérico, la Ley 14/2007, de 26 de no-
viembre, viene avalada, segin expresa su Exposicion de Motivos, por “la ex-
periencia acumulada en la aplicacién de la Ley 1/1991, de 3 de julio, de Pa-
trimonio Histérico de Andalucia, la evolucién de los conceptos y plantea-
mientos en que se basan la proteccién y conservacion, asi como los cambios le-
gislativos producidos en otras dreas del ordenamiento juridico estrechamente
vinculadas a la que nos ocupa”.

Entre las muchas novedades de interés que aporta la nueva Ley, centraré
mi atencién en aquellos aspectos de la reforma que inciden en el régimen ur-
banistico de los conjuntos histéricos. Me ocuparé asi de la regulacion que
ofrece de la ruina de los edificios histéricos; de las innovaciones que introdu-
ce en el planeamiento de dichos espacios y de las reglas previstas para el otor-
gamiento de licencias para las actuaciones que en ellos se desarrollen. Con ca-
racter previo, se imponen, no obstante, algunas consideraciones sobre el pro-
pio concepto de conjunto histérico.

II. EL CONCEPTO DE CONJUNTO HISTORICO

1. Conjuntos de interés cultural en la Ley de Patrimonio Histérico del Estado
y conjuntos objeto de catalogacién especifica en la Ley de Patrimonio Histo-
rico de Andalucia de 1991

Con origen en disposiciones anteriores y con precedentes, también, en el
ordenamiento internacional y europeo, el articulo 15.3 de la Ley 16/1985, de
25 de junio (LPHE) define los conjuntos histéricos como agrupaciones “de
bienes inmuebles que forman una unidad de asentamiento, continua o dis-
persa, condicionada por una estructura fisica representativa de la evolucion de
una comunidad humana por ser testimonio de su cultura o constituir un valor
de uso y disfrute para la colectividad”. Asimismo, anade el precepto, “es Con-

74



e [ i Las innovaciones de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico...

junto Histérico cualquier nucleo individualizado de inmuebles comprendidos
en una unidad superior de poblacién que retina esas mismas caracteristicas y
pueda ser claramente delimitado”. Prescindiendo del andlisis detallado de los
distintos elementos que integran la definicién!, puede afirmarse que los con-
juntos histéricos son, en definitiva, zonas o areas territoriales que por las ca-
racteristicas de su trama, por las de las edificaciones que los integran o, lo que
€s mas comun, por la unién de unas y otras, presentan un valor cultural, con-
cepto juridico indeterminado, como el propio Tribunal Supremo ha declara-
do?, necesitado de “actos formales de individualizacién o aplicacién de ese
concepto abstracto sobre bienes concretos”, siendo en los procedimientos que
a ellos conducen donde “procede la discusion sobre si los mismos merecen o
no la consideracion legal de bienes integrantes del Patrimonio Histérico Es-
pafiol™. El procedimiento previsto al efecto por la LPHE consiste en la decla-
racién de bien de interés cultural, competencia atribuida al Gobierno de la na-
ci6én por su articulo 9 pero que pasaria a las Comunidades Auténomas tras el
fallo interpretativo del Tribunal Constitucional en su Sentencia 17/1991, de

31 de enero®.

Ahora bien, adquirida la competencia para la declaracién de bienes de in-
terés cultural, las Comunidades Auténomas van a considerarse igualmente le-
gitimadas para crear en sus propias Leyes otras categorias juridicas de tutela
distintas de las previstas en la disposicion estatal, otros procedimientos de in-
clusion de los bienes en el Patrimonio Histérico con el paralelo estableci-
miento de regimenes de proteccion propios. Asi Andalucia, en su Ley 1/1991,
de 3 de julio, cre6 el Catdlogo General del Patrimonio Histérico como “ins-
trumento, en términos de su articulo 6, para la salvaguarda de los bienes en él
inscritos, la consulta y divulgacién de los mismos”. La inscripcién en el Cata-
logo General, anadia el articulo 7, “podra realizarse con caridcter genérico
cuando se pretenda tinicamente identificar a un bien como parte integrante
de dicho Patrimonio, o con cardcter especifico cuando se quieran aplicar las
normas generales y particulares especialmente previstas en la Ley para esta

1 En la obra La ordenacion urbanistica de los conjuntos historicos (Ed. Tustel, Madrid, 2006, pags.
39-49) me he ocupado del analisis detallado de estos elementos.

2 Sentencia de 23 de octubre de 1995 (R] 7766).
3 Sentencia de 6 de mayo de 2002 (R] 6770).

4 El contenido y fundamento del fallo puede verse en C. BARRERO La ordenacién wrbanistica
de los conjuntos historicos, op. cit., pags.26-30.
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clase de inscripciones”. Entre la tipologia posible de bienes inmuebles objeto
de inscripcién especifica en el Catdlogo prevista por el articulo 26, figuraban
los conjuntos histéricos, definidos por el articulo 27.2 como “las agrupaciones
de construcciones urbanas o rurales que sobresalgan por su interés histoérico,
arqueologico, artistico, cientifico, social o técnico, con coherencia suficiente
para constituir unidades susceptibles de clara delimitacién”. De esta forma, en
Andalucia, al igual que sucede en la préctica totalidad de Comunidades Auto-
nomas, se consolida un sistema de categorias vinculado a la diferente medida
del valor cultural presente en el bien. Los conjuntos histéricos mads relevantes
seran declarados de interés cultural quedando sujetos al régimen de protec-
ci6én establecido por la LPHE con el complemento, en su caso, de la norma
andaluza; aquellos otros conjuntos que contando con un interés digno de con-
servacién, no contardn, sin embargo, con esa singular significaciéon que los ha-
ce merecedores de una declaracién de interés cultural serian objeto de una
inscripcion especifica en el Catdlogo, aplicandoseles el sistema de tutela pre-
visto en la Ley autonémica y en las instrucciones particulares aprobadas en su
aplicacion.

La Ley 14/2007, de 26 de noviembre del Patrimonio Histérico de Anda-
lucia (LPHA) introduce variaciones significativas en este modelo.

2. Los conjuntos histéricos en la nueva Ley ¢Una categoria circunscrita a los
bienes de interés cultural?

La nueva LPHA aporta, en efecto, novedades importantes en la determi-
nacién de las categorias que integran el Patrimonio Histérico, novedades que
afectan, entre otras, a la de los conjuntos histéricos, una de las mds importan-
tes, sin duda, de cuantas integran ese Patrimonio.

De entrada, ha de destacarse que el Catdlogo General del Patrimonio
Histérico, al que sigue definiéndose por el articulo 6.1 “como instru-
mento para la salvaguarda de los bienes en él inscritos, la consulta y la di-
vulgaciéon de los mismos”, ha sido objeto de una profunda reforma al ha-
ber desaparecido la fundamental distincién establecida por el articulo 7
de la Ley de 1991 entre la catalogacion genérica destinada a la simple
identificaciéon de un bien como parte integrante del Patrimonio Histéri-
co, y la catalogacion con caracter especifico que, segun disponia el
articulo 11, llevaba siempre aparejada “el establecimiento de las instruc-
ciones particulares que concreten, para cada bien y su entorno, la forma
en que deben materializarse para los mismos las obligaciones generales
previstas en esta Ley para los propietarios o poseedores de bienes catalo-
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gados”. Para la nueva Ley solo existe, de acuerdo con lo establecido en
su articulo 7, una catalogacién posible: la catalogacién general que po-
dra realizarse “de manera individual o colectiva”. La catalogacién supo-
ne, como declara sin mayor precision el articulo 8 b), “la aplicacién de
las normas previstas en la Ley”. Las instrucciones particulares, antes obli-
gatorias para todos los bienes objeto de inscripcion especifica, se prevén
ahora para una categoria distinta de bienes, los de interés cultural, vy,
ademas, con cardcter potestativo segun dispone el articulo 11.1: “La ins-
cripcion de Bien de Interés Cultural en el Catalogo General del Patri-
monio Histérico Andaluz podrd llevar aparejado el establecimiento de las
instrucciones particulares que concreten, para cada bien y su entorno, la
forma en que deben materializarse las obligaciones generales previstas
en esta Ley ...”.

Ocurre, ademas, que en la nueva Ley, los conjuntos histéricos, definidos
por el articulo 26.2 como “las agrupaciones de construcciones urbanas o ru-
rales junto con los accidentes geograficos que las conforman, relevantes por
su interés histérico, arqueolégico, paleontolégico, artistico, etnolégico, indus-
trial, cientifico, social o técnico, con coherencia suficiente para constituir uni-
dades susceptibles de clara delimitacién”, no aparecen ya, a diferencia de los
que sucedia en la Ley derogada, como uno de los tipos posibles de bienes sus-
ceptibles tan solo de catalogacién; ahora constan en el articulo 25 como una
de las figuras que integran la mds amplia categoria de los bienes de interés cul-
tural. “Los bienes inmuebles, afirma, que por su interés para la Comunidad
Auténoma sean objeto de inscripcién como Bien de Interés Cultural en el Ca-
tdlogo General del Patrimonio Hist6érico Andaluz se clasificaran con arreglo a

5 La Disposicién Adicional Segunda, bajo la ribrica de “equiparacién de figuras de protec-
cién” determina en su apartado 1¢ que “los bienes inscritos con caracter genérico en el Catialogo
General del Patrimonio Histérico Andaluz con anterioridad a la entrada en vigor de la presente
ley tendran la consideracion de bienes de catalogacion general”, en tanto que en el segundo es-
tablece que “los bienes inscritos con cardcter especifico en el Catalogo General del Patrimonio
Histérico Andaluz con anterioridad a la entrada en vigor de la presente ley tendran la considera-
cion de Bienes de Interés Cultural”.

La conversion de los bienes objeto de catalogacién especifica en bienes de interés cultural no
deja de suscitar algin reparo. En efecto, si en la derogada Ley de 1991 la distincion entre una ca-
tegoria y otra de bienes radicaba en su diferente valor o significacion cultural, si los bienes ins-
critos especificamente en el Catalogo eran aquéllos que, ain contando con un interés digno de
conservacion, no alcanzaban esa singularidad o relevancia que justifica una declaracion de inte-
rés cultural, no se comprende muy bien como pueden ahora, por ministerio de la Ley, ingresar
automaticamente en esta categoria juridica.
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la siguiente tipologia: .. b) Conjuntos Histéricos”. Esta nueva regulacién
plantea el interrogante de si los conjuntos historicos pueden ser objeto
de catalogacién como forma concreta de protecciéon aun cuando, por el
grado de su interés, no sean merecedores de una declaraciéon de interés
cultural. En efecto, bajo la vigencia del régimen juridico anterior resul-
taba claro que los conjuntos histéricos podian ser bienes de interés cul-
tural de acuerdo con la LPHE, o contar con una inscripcién especifica en
el Catdlogo en aplicacién del articulo 26 de la LPH de la Comunidad Au-
ténoma. Ahora bien, desde el momento en el que la Ley de 2007 refiere
los conjuntos histéricos solo a la categoria de los bienes de interés cultu-
ral, cabe preguntarse si es posible que un conjunto histérico, un espacio
que cuente con los caracteres establecidos en el articulo 15.3 de 1a LPHE
o en el 26.2 de la LPHA, puede ser simplemente objeto de una cataloga-
cién general.

Nada parece impedir, desde luego, que la catalogacién general recaiga
sobre espacios que reunan las caracteristicas definitorias de los conjuntos
histéricos si la medida de su interés asi lo justifica. No s6lo no existen, mas
alla del silencio legal, argumentos que se opongan a esta posibilidad; es que
los hay, quizd, a su favor. Asi es, cuando el articulo 7.2 establece que la ins-
cripcién en el Catdlogo podra realizarse “de manera individual o colectiva”
ha de entenderse que esta pensando, de una parte, en bienes singulares
portadores de un valor cultural, en monumentos; y, de otra, en bienes cuya
caracteristica principal radica en ser la conjuncién de otros siendo justa-
mente esa unidad la que les otorga relevancia cultural —conjuntos histéri-
cos, sitios historicos o lugares de interés etnolégico-, idea que avala el pro-
pio articulo 9 de la Ley al exigir en el procedimiento para la inscripcién un
tramite de audiencia “en el caso de bienes inmuebles individuales”, tramite
que no existe “en el caso de bienes inmuebles y de actividades de interés et-
noloégico”.

En conclusién, si un conjunto histérico es un espacio que presenta las ca-
racteristicas las establecidas por el articulo 26 de la Ley, no se aprecia, en
principio, ningin inconveniente para que ese espacio sea objeto de una ca-
talogacion general, cuando contando con un valor digno de preservacién no
alcance, sin embargo, ese cualificado interés que justifica una declaracién de
interés cultural. No obstante, ésta no deja de ser una interpretacién legal que
tiene en su contra los taxativos términos del articulo 25 y que plantea pro-
blemas importantes, como tendremos oportunidad de comprobar, en el ana-
lisis de algunos de los extremos del régimen juridico que la Ley prevé para es-
tos espacios.
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III. EL PLANEAMIENTO DE LOS CONJUNTOS HISTORICOS
1. Consideracion previa

“Corresponde a los municipios la misién de colaborar activamente en la
proteccion de los bienes integrantes del Patrimonio Histérico Andaluz que ra-
diquen en su término municipal, en especial a través de la ordenacién urba-
nistica”. Con estas palabras, el articulo 4.2 de la LPHA, introducido en la re-
forma de 2007, deja constancia de la importancia del urbanismo y de sus téc-
nicas para la tutela de la ciudad histérica, “ya que, como certeramente afirma
la Exposicién de Motivos, la proteccioén y conservacion de nuestro Patrimonio
Histérico no puede alcanzarse exclusivamente mediante el ejercicio de la la-
bor de policia o la actividad de fomento”.

La derogada Ley de 1991 contaba ya, en desarrollo de los articulos 20 y
21 de la LPHE, con una importante regulacién del planeamiento de los con-
juntos histéricos que la nueva disposicion ha sustituido introduciendo algunas
modificaciones de interés. No pretendo exponer aqui el entero régimen de
ese planeamiento, sino tan s6lo dejar constancia de las novedades mas signifi-
cativas aportadas por el texto legal de 2007 y de los problemas y dudas que, en
su caso, pueda suscitar.

2. Delimitacién del ambito de aplicacion de las previsiones legales referidas al
planeamiento

La Ley diferencia, en su regulacion del “planeamiento de proteccién y
prevenciéon ambiental”, entre previsiones aplicables a todos “los bienes inte-
grantes del Patrimonio Histérico” y previsiones relativas a “planes urbanisticos
que afecten al ambito de Conjuntos Histéricos, Sitios Historicos, Lugares de
Interés Etnolégico y Zonas Patrimoniales”. Entre las primeras se encuentran
las que establecen la obligatoriedad de un planeamiento de proteccién apro-
bado con el informe previo de la Consejeria de Cultura y acorde con la tutela
de sus valores; entre las segundas, las que determinan el contenido propio de
estos planes. Tanto unas como otras merecen algiin comentario en cuanto a
su ambito concreto de aplicacion.

Es claro, en primer término, que las referidas a todos “los bienes inte-
grantes del Patrimonio Hist6rico” son aplicables a los declarados de interés
cultural y, también, a los que cuentan con una catalogacién general o, lo que
es lo mismo, a los bienes que, en cualesquiera de sus modalidades posibles, es-
tén inscritos en el Catalogo General del Patrimonio Histérico de Andalucia
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que es lo que con claridad establece el articulo 19 cuando remite al planea-
miento la adopcién de medidas sobre “contaminacién visual o perceptiva”.

La Ley, de otra parte, establece en este mismo Capitulo y Titulo determi-
naciones especificamente aplicables a los planes que afecten a “Conjuntos His-
toricos, Sitios Histéricos, Lugares de Interés Etnologico y Zonas Patrimonia-
les”. Aunque hemos manifestado antes que nada se opone a que un conjunto
histérico, pueda ser objeto de una catalogacién general, parece claro, sin em-
bargo, que los articulos concretamente referidos a esta categoria deben ser in-
terpretados en su conexion con el resto de la Ley, de tal forma que ha de en-
tenderse que cuando la norma dispone previsiones especificas para estos bie-
nes se esta refiriendo tan solo a los de interés cultural. Distinto es que los Mu-
nicipios puedan incorporar algunas de esas determinaciones a los planes de
sus espacios catalogados en el ejercicio de sus competencias urbanisticas y en
cumplimiento de ese deber general de “una ordenacién compatible con la
proteccion de sus valores” que el articulo 29.1 de la LPHA impone.

3. La obligatoriedad de los planes de proteccion

El planeamiento de los conjuntos histéricos, como ya dispusieran los ar-
ticulos 20.1 de la LPHE y 30.1 de la Ley de 1991, es obligatorio. La principal
novedad que la Ley de 2007 aporta en esta materia viene dada por la previsién
de un plazo, dos anos desde la publicacién de la inscripcion en el Catialogo Ge-
neral del Patrimonio Historico, para la adaptacién de los planes al nuevo ré-
gimen legal, plazo que, de acuerdo con el articulo 30.2, “podra prorrogarse
previa peticién razonada y siempre que en la misma se establezcan el tipo de
planeamiento urbanistico y plazo para su cumplimiento”. El articulo 31.3 com-
pleta esta prevision al establecer un plazo maximo de tres afnos para la apro-
bacién de los planes especiales en los casos en los que los planes generales de
ordenacién urbanistica remitan la ordenacién del conjunto a un planeamien-
to de este tipo.

Con estas reglas la Ley de Andalucia consagra la solucién ya recogida por
otras Leyes auton6micas en garantia de la efectiva redaccion y aprobacion de
los planes®, desapareciendo, ademas, del nuevo texto legal el conjunto de me-
didas que, con esta misma finalidad garantizadora de la elaboracion de los pla-

6 En este sentido, por ejemplo, articulos 34.2 de la Ley del Patrimonio cultural valenciano o
28.1 de la Ley de Madrid.

80



e [ i Las innovaciones de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico...

nes, recogia la Ley de 1991: la aprobacién de directrices por la Consejeria de
Cultura, la puesta en marcha de un procedimiento forzoso de revisiéon de los
planes e, incluso, la suspensién por el Consejo de Gobierno del planeamiento
urbanistico contrario a la proteccién y la subsiguiente aprobacién de unas
Normas complementarias y subsidiarias de planeamiento. En realidad, se tra-
ta de medidas que, atin cuando no figuren en la nueva LPHA, podran siem-
pre adoptarse en los términos establecidos por la Legislaciéon urbanistica. Con-
fiemos, en todo caso, en que el establecimiento de estos plazos contribuya a
hacer realidad esa exigencia de planeamiento ya impuesta por la Ley estatal
de 1985, atin reconociendo las dificultades que presenta la ordenacién de es-
tos espacios dadas sus propias caracteristicas y el elevado coste econémico que
por lo general comporta.

La obligatoriedad del plan de proteccién, segiin declara el articulo 30.1
in fine de la LPHA en parecidos términos a los del 20.1 de la Ley del Estado,
“no podra quedar excusada por la existencia de un planeamiento contradic-
torio con la protecciéon de los bienes inscritos, ni por la inexistencia de pla-
neamiento que contemple a los bienes inscritos”. Las normas amparan en es-
tos preceptos dos operaciones distintas, aunque igualmente importantes: la
posible modificacién de un plan general por uno especial, facultad a la que
nos referiremos en el analisis del contenido de los planes de proteccién; y la
existencia de planes especiales auténomos, opcién ya recogida por la Ley
7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién urbanistica de Andalucia
(LOUA) en su articulo 14.2. La LPHA de 2007 no aporta pues ninguna no-
vedad en esta materia.

4. Planes generales de ordenacion urbanistica y planes especiales, instrumen-
tos aptos para la ordenacion de los conjuntos histéricos

El articulo 31.3 de la LPHA establece que “los Planes Generales de Or-
denacién urbanistica podran incorporar directamente los requisitos de los
apartados 1 y 2, o bien remitir, a través de sus determinaciones, a la elabo-
racién obligatoria de Planes Especiales de Proteccién o planeamiento de
desarrollo con el mismo contenido”. De esta forma la Ley reconoce que son
éstos, efectivamente, los instrumentos de planeamiento idéneos para la or-
denacién de los conjuntos histéricos, corrigiendo asi la prevision del
articulo 32 de la Ley de 1991 que consideraba apto a tal fin cualquier tipo
de plan regulado en la Legislacién urbanistica, ain cuando por su propia
naturaleza, como era el caso senalado de los planes parciales, carecieran
manifiestamente de capacidad para la planificaciéon de espacios de estas ca-
racteristicas.
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Ha de considerarse acertada, de otra parte, la opcion legal en favor de la
posible ordenacién de los conjuntos histéricos por los planes generales de or-
denacién urbanistica y la innecesariedad, por consecuencia, de un planea-
miento especial de desarrollo’. No cabe duda de que los planes especiales son,
por su naturaleza y caracteristicas, particularmente adecuados para la ordena-
ci6én de los conjuntos historicos. Ahora bien, no puede negarse, si se atiende
a su funcién y a la regulacién que de ellos ofrece la LOUA, que los planes ge-
nerales estan igualmente capacitados para establecer una ordenacién acorde
con las exigencias impuestas por la conservacién, sobre todo, en Municipios
de pequenas dimensiones.

5. Uno o varios planes de proteccion para un mismo conjunto histérico

El articulo 30.3 de la LPHA mantiene la regla ya introducida por el 32.2
de la norma de 1991 de acuerdo con la cual “la elaboracién y aprobacién de
los planes urbanisticos se llevara a cabo de una sola vez para el conjunto del
area o, excepcionalmente y previo informe favorable de la Consejeria compe-
tente en materia de patrimonio histérico, de modo parcial por razones que
merezcan una consideracién homogénea”. De esta forma, y frente a lo dis-
puesto por el articulo 20.1 de la LPHE que define el ambito del plan de pro-
teccion por referencia al espacio afectado por la declaracion de interés cultu-
ral, el Derecho de Andalucia establece una norma que responde satisfactoria-
mente a las necesidades planteadas por conjuntos de grandes dimensiones y
problemas muy distintos en sus diferentes zonas.

6. Contenido de los planes
6.1. El contenido minimo

La importancia del contenido de los planes de proteccién de los conjuntos
histéricos no necesita ser ponderada aqui, toda vez que de el depende en buena
medida la consecucién de los objetivos que lo justifican. El articulo 20.2 de la LP-
HE determina, como contenido propio de estos planes, el establecimiento para
todos los usos publicos del “orden prioritario de su instalacion en los edificios y
espacios que sean aptos para ello”, “las posibles areas de rehabilitacion integrada

7La Ley de Andalucia opta asi por la solucién ya esta establecida por el articulo 51.1 de la Ley
de La Rioja. Otras Leyes autonémicas por el contrario, entre las que se encuentran las de Galicia,
Valencia, Canarias y Navarra (articulos 45.1, 41, 34.2,30.1 y 37, respectivamente) establecen de
manera imperativa que la ordenacion de los conjuntos histéricos se efectiie mediante planes es-
peciales.
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que permitan la recuperacion del area residencial y de las actividades econémicas
adecuadas” y “los criterios relativos a la conservacion de fachadas y cubiertas e ins-
talaciones sobre las mismas”. El articulo 21.3 completa estas previsiones con la re-
gulacién de las operaciones de remodelacion urbana y la exigencia de cataloga-
cion de los bienes historicos “segun lo dispuesto en la legislacion urbanistica”.

La LPHA de 1991 dispensaba muy poca atencién al contenido de los pla-
nes de proteccién. Tan sé6lo aludia en su articulo 32.3 a la necesidad de que
los planes senalaran “los criterios para la determinacién de los elementos ti-
polégicos basicos de las construcciones, y de la estructura o morfologia urba-
na que deban ser objeto de potenciacién o conservaciéon”. La Ley de 2007, por
el contrario, dedica un largo precepto, el 31, a la regulacién de este conteni-
do estableciendo tanto el conjunto de previsiones con las que necesariamen-
te han de contar, como sus limites.

La norma, de acuerdo con el principio general consagrado en su articulo
29 de “ordenacion compatible con la protecciéon de sus valores”, establece, en
primer término, las determinaciones que “deberan contener como minimo” los
planes de los conjuntos histéricos y que han de sumarse a las recogidas por el
articulo 20.1 de la LPHE. Se trata de previsiones heterogéneas aunque unidas
en su comun denominador de servir de garantia a la conservaciéon de estos es-
pacios. Son las siguientes: “a) La aplicacién de las prescripciones contenidas en
las instrucciones particulares si las hubiere; b) Las determinaciones relativas al
mantenimiento de la estructura territorial y urbana; ¢) La catalogacion exhaus-
tiva de sus elementos unitarios, tanto inmuebles edificados como espacios libres
interiores o exteriores u otras estructuras significativas, asi como de sus compo-
nentes naturales. Para cada elemento se fijara un nivel adecuado de proteccion;
d) La identificacion de los elementos discordantes con los valores del bien, y es-
tablecera las medidas correctoras adecuadas; €) Las determinaciones para el
mantenimiento de los usos tradicionales y las actividades econémicas compati-
bles, proponiendo, en su caso, medidas de intervencién para la revitalizacion
del bien protegido; f) Las prescripciones para la conservacion de las caracteris-
ticas generales del ambiente, con una normativa de control de la contaminacién
visual o perceptiva; g) La normativa especifica para la proteccién del Patrimo-
nio Arqueologico en el ambito territorial afectado, que incluya la zonificacion y
las cautelas arqueolégicas correspondientes; h) Las determinaciones en materia
de accesibilidad necesarias para la conservacion de los valores protegidos”.

Estas determinaciones han de completarse con las establecidas en el

articulo 19, precepto que impone a todos “los municipios en los que se en-
cuentren bienes inscritos en el Catilogo General del Patrimonio histérico de
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Andalucia” la obligacién de “recoger en el planeamiento urbanistico o en las
ordenanzas municipales de edificacion y urbanizaciéon medidas que eviten su
contaminacién visual o perceptiva”. Las medidas, segin ordena el propio
articulo, han de comprender, “al menos, el control de los siguientes elemen-
tos: a) Las construcciones o instalaciones de caracter permanente o temporal
que por su altura, volumetria o distancia puedan perturbar su percepcién; b)
Las instalaciones necesarias para los suministros energéticos; c) Las instala-
ciones necesarias para telecomunicaciones; d) La colocacién de rétulos, sena-
les y publicidad exterior; e) La colocacion de mobiliario urbano; f) La ubica-
cién de elementos destinados a la recogida de residuos urbanos”. Desde lue-
go, no cabe dudar de la importancia del planeamiento en la lucha contra la
“contaminacién visual o perceptiva”, unos de los retos mas importante para la
consecuciéon de una verdadera tutela de los conjuntos histéricos, si bien debe
también destacarse que nos hallamos ante uno de esos extremos de la accién
de la tutela en el que se evidencia con especial claridad la insuficiencia de las
previsiones normativas si no van acompanadas de su correcta aplicacion.

Aunque no resulta, desde luego, ficil sistematizar previsiones tan hetero-
géneas, puede afirmarse, en sintesis, que la LPHA impone a los planes un do-
ble cometido: la fijacién, de una parte, del estado del conjunto a partir de la
identificacion de sus distintos elementos y grados de conservacion y el esta-
blecimiento, de otra, de las previsiones necesarias para la consecucién de los
objetivos que los justifican. Poco mas cabe anadir con caracter general como
no sea llamar la atencién, una vez mds, sobre la importancia de que las Admi-
nistraciones Publicas cumplan, en los plazos dispuestos por la propia Ley, con
su obligacién de aprobar un planeamiento respetuoso con las exigencias le-
gales que encuentre, ademas, ajustado cumplimiento.

6.2. Las operaciones de remodelacion urbana. En especial, la alteracién
de alineaciones

A. Su regulacién en la Ley del Patrimonio Historico del Estado

Las operaciones de remodelacién urbana se han convertido en los ulti-
mos anos en una de las cuestiones mas conflictivas del planeamiento de pro-
teccion en el extremo relativo, sobre todo, a la posible alteraciéon de alinea-
ciones en los conjuntos historicos.

El articulo 21.2 de la LPHE vigente dispone que “excepcionalmente, el

Plan de proteccién de un Conjunto Histérico podra permitir remodelaciones
urbanas, pero sé6lo en el caso de que impliquen una mejora de sus relaciones

84



e [ i Las innovaciones de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico...

con el entorno territorial o urbano o eviten los usos degradantes para el pro-
pio Conjunto”. Se trata, pues, de operaciones de cardcter excepcional defini-
das a partir de conceptos juridicos indeterminados: “una mejora de las rela-
ciones con el entorno territorial o urbano” o la lucha contra “usos degradan-
tes para el propio conjunto”, circunstancias que deberan quedar debidamente
acreditadas en el procedimiento de planeamiento en el que, ademas, han de
emitir informe vinculante los 6rganos competentes para la ejecucion de la Ley.
Con todo, los extremos mas importantes de esta regulacion son los que se re-
fieren a las limitaciones establecidas en el articulo 21.3 de la LPHE: “el man-
tenimiento de la estructura urbanay arquitecténica, el caracter excepcional de
la sustitucion de inmuebles y el respeto a las alineaciones urbanas existentes”.

Atencién especial ha de dispensarse a la tajante prohibicién de altera-
cién de alineaciones, previsiéon con la que, como he tenido oportunidad de
indicar en otras ocasiones?, la Ley del Estado comete, quizd, el error de pen-
sar que haciendo intangible la realidad dada en 1985 estd contribuyendo a
una mayor proteccion, sin tener en cuenta que en no pocos casos la preser-
vacion de los conjuntos histéricos puede exigir precisamente una modifica-
cién de las alineaciones. La Administracion encargada de la aplicacion de la
norma no dudé en considerar, con buen criterio en mi opinién, que lo que
el articulo 21.3 de la LPHE trata de preservar es la trama histérica, pero no,
desde luego, las alineaciones rotas a consecuencia fundamentalmente de los
ensanches previstos, y mds tarde abandonados, en planes de los anos sesenta
y setenta del siglo pasado?. El Tribunal Supremo, sin embargo, se ha opues-
to a esta interpretacién de la Ley en Sentencias de 5 de marzo de 199917, 2

8 La ordenacion urbanistica de los conjuntos historicos, op. cit., pags. 227-231.

9Vid., en este sentido, las consideraciones formuladas por J. GARCIA-BELLIDO (“Problemas ur-
banisticos de la Ley del Patrimonio Histérico Espanol: Un reto para el urgente desarrollo legislati-
vo autonémico”, Ciudad y Territorio, nGm. 78, 1988, pag.11). En términos criticos con la prevision se
ha manifestado también J.VICENTE DOMINGO (“Consideraciones criticas sobre la politica pro-
tectora de los conjuntos historicos”, Revista de Derecho Urbanistico, nim. 122, 1991, pag. 373). No han
faltado, sin embargo, autores que han expresado un juicio favorable a la prevision legal. Es el caso
de P. GARCIA ESCUDERO y B. PENDAS GARCIA (El nuevo régimen juridico del Patrimonio Historico
Espariol, Ed. Secretaria General Técnica del Ministerio de Cultura, Madrid, 1986, pag. 265).

10 Ry 2165.

Un comentario de esta sentencia puede encontrarse en C. BARRERO RODRIGUEZ (“La alte-
raciéon de alineaciones en los conjuntos histéricos. La interpretaciéon del articulo 21.3 de la Ley
del Patrimonio Histérico Espanol (A propésito de la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de
marzo de 1999)”. Patrimonio Cultural y Derecho, nim. 3, 1999, pags. 301-306) y T.R. FERNANDEZ
RODRIGUEZ (“La ordenacién urbanistica de los Conjuntos Historicos: breve denuncia de los ex-
cesos al uso”, Urbanismo y Edificacion, nim. 1, 2000, pags. 43y 4).
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de febrero de 2000'!, 29 de enero de 2002!2 y 13 de febrero de 20073 con el
argumento principal de que “el sentido gramatical del texto es inequivoco”
por lo que “la interpretacion literal es, por ello, suficiente y obligada”.

B. La correccion de la regla por el Derecho autonémico. El articulo 31.2
a) de la Ley del Patrimonio Histérico de Andalucia.

Las Leyes auton6émicas de Patrimonio Histérico regulan las operaciones
de remodelacién urbana en términos muy parecidos a los de la Ley del Esta-
do, aunque han superado la tajante prohibicién establecida en su articulo 21.3
al permitir una modificacién de alineaciones “debidamente justificada” si con
ella se contribuye “a la conservacién general del conjunto”. Asi lo hizo tem-
pranamente la Ley del Patrimonio cultural vasco!® y, mds tarde, las Leyes de
Cataluna, Galicia, Valencia, Aragén, Canarias, Madrid, Cantabria, Extremadu-
ra, Asturias, La Rioja, Navarra y Castilla-Le6n!?. Y asi lo ha hecho el articulo
31.2.a) de la reciente LPHA!® poniendo de esta forma fin al silencio de la an-
terior disposicién con el que se llegd, como no podia ser de otra forma, a la
aplicacion de la prohibicién absoluta impuesta por el articulo 21.3 de la nor-

11 R] 788.
12 RJ 921.
13 RJ 1715.

14 Su articulo 28.2 impide la alteracién de alineaciones “en tanto no se aprueben los instru-
mentos urbanisticos que desarrollen el régimen de proteccion”.

15 Articulos, respectivamente, 35.2.a), 46.2, 39.2 a), 43.3.a), 34.2, 30.a) y 33, 53.2.b), 41.2, 56,
52,39.2y42.4.

16 El articulo 31.2.a) ha sido finalmente aprobado en los mismos términos en los que figuraba
en el Proyecto de Ley de Patrimonio Histérico de Andalucia enviado al Parlamento (Boletin Ofi-
cial del Parlamento de Andalucia, nim. 69, 9 de mayo de 2007). Al precepto se han formulado
enmiendas por todos los grupos de la oposicion. Asi el Partido Popular proponia la siguiente re-
daccion alternativa: “El mantenimiento de las alineaciones, rasantes y el parcelario existente, per-
mitiéndose excepcionalmente las remodelaciones urbanas .. del bien protegido, manteniéndose
en todo caso las alineaciones” con la justificacion de que “es necesario, para la proteccién del pa-
trimonio histérico en su conjunto, que las alineaciones se mantengan siempre para proteger la ti-
pologia”. El Partido Andalucista propuso igualmente una modificacién del precepto para esta-
blecer que “en todo caso se mantendran las alineaciones existentes”, en el mismo sentido que la
formulada por el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida Los verdes-Convocatoria por Andalu-
cia. (Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, ntim. 740, 17 de octubre de 2007).
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ma estatal. Con caracter general, establece el nuevo precepto, habran de man-
tenerse “las alineaciones, rasantes y parcelario existente” si bien se permiten
“excepcionalmente remodelaciones urbanas que alteren dichos elementos
siempre que supongan una mejora de sus relaciones con el entorno territorial
y urbano o eviten usos degradantes del bien protegido”.

Desde luego, y en un plano de estricta oportunidad o conveniencia, no
cabe sino valorar positivamente la regulacién realizada por el Derecho auto-
némico en la medida en que existen muchos conjuntos histéricos con tramas
urbanas absolutamente degradadas, cuando no desaparecidas, en los que las
operaciones de remodelacién urbana exigen, en aras precisamente de su pro-
pia conservacién, esa alteracion de alineaciones. Ahora bien, esta modifica-
ci6én de la regla estatal suscita la cuestion relativa a la competencia autonémi-
ca en este ambito, un tema que, como he desarrollado en otro lugar, no pue-
de considerarse resuelto!”. No sabemos realmente, de acuerdo con la juris-
prudencia constitucional existente, si las reglas de planeamiento de los con-
juntos histéricos que se contienen en los articulos 20 y 21 de la LPHE tienen,
como siempre pareci6 entenderse, la consideraciéon de normas de directa apli-
cacion en cuanto que dictadas por el Estado en el ejercicio de sus competen-
cias o si, por el contrario, exceden de su ambito propio. La validez de la pri-
mera tesis supondria que el contenido de esos preceptos constituye un limite
infranqueable a la eleccién por las Comunidades Auténomas de su modelo ur-
banistico para los conjuntos historicos. Si, por el contrario, la correcta es la se-
gunda postura habria de admitirse que las Comunidades Auténomas estin
plenamente legitimadas para su modificacién. No es posible mayor concre-
ci6én al respecto. Si es de interés resenar que el Dictamen del Consejo consul-
tivo de Andalucia 167/2007, de 12 de abril, al Anteproyecto de Ley efectiia un
exhaustivo examen de las competencias de la Comunidad Auténoma sobre el
Patrimonio Histérico aunque sin adentrarse en consideraciones concretas so-
bre si determinados extremos de la regulacién propuesta son o no conformes
con el reparto constitucional de competencias previamente delimitado!®.

17 La ordenacién wrbanistica de los conjuntos historicos, op. cit., pags. 87-101.

18 Resulta de interés, igualmente, la referencia a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Valencia Sentencia de 29 de octubre de 2004 (RJCA 31175) que realiza un amplio estudio so-
bre el necesario mantenimiento en los conjuntos histéricos de la trama urbana y sobre la posibi-
lidad excepcional de modificar alineaciones reconocida en el articulo 39.2.a) de la Ley del Patri-
monio Cultural valenciano, interpreta y aplica exclusivamente este precepto sin citar nunca la re-
gla establecida en el articulo 21.3 de la LPHE ni plantearse, por consiguiente, su conexion con la
estipulada en el precepto que aplica. El Tribunal, en definitiva, no parece haber dudado de la pre-
valencia de la Ley autonémica ni, por consecuencia, sobre la capacidad de esta disposicion para
modificar lo dispuesto en la norma estatal.
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6.3. Limites a la ordenacién de los conjuntos histéricos a través de planes
especiales

A. La interpretaciéon consolidada en nuestro Derecho sobre la posible al-
teracion de un plan general por uno especial

Singular interés presenta también el examen de los limites que puede en-
contrar la ordenacién de los conjuntos historicos a través de planes especiales,
no obstante la previsiéon del articulo 30.1 de la LPHA que, en el mismo senti-
do que el 20.1 in fine de la Ley estatal, declara que la obligatoriedad del plan
de proteccién “no podrda quedar excusada por la existencia de un planea-
miento contradictorio con la proteccién de los bienes inscritos”.

La determinacién de la capacidad posible de alteraciéon de un plan gene-
ral por uno especial solo puede ser resuelta atendiendo a la diferente funcién
que el Derecho asigna a uno y a otro dentro del sistema de planeamiento. Ya
el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976 disponia en su articulo 17.1
que los planes especiales “en ningun caso pueden sustituir a los Planes gene-
rales Municipales como instrumento de ordenacién integral del territorio”,
prevision que concretaba el articulo 76.6 del Reglamento de Planeamiento al
impedir al plan especial “clasificar suelo, sin perjuicio de las limitaciones de
uso que puedan establecerse”. El articulo 84.5 del Texto Refundido de 1992
reitero la prohibicién de que los planes especiales pudieran “sustituir a los Pla-
nes Territoriales, a los Planes generales Municipales” y “a las normas comple-
mentarias y subsidiarias de planeamiento en su funcién de instrumento de or-
denacién integral del territorio....”. Una funcién que la jurisprudencia con-
cret6 en su conexion con el conjunto de determinaciones que establecen la
“estructura organica de ordenacion del territorio y determinaciones generales
de orden fundamental configuradas en el Plan General”; esto es, las previstas
en el articulo 72.2 del propio Texto Refundido!®.

En definitiva, a los planes especiales de proteccion les ha estado siempre
permitido un cierto margen de apreciaciéon de la realidad ordenada y de mo-
dificacion, en su caso, de lo dispuesto en un previo Plan General, una auto-
nomia, sin embargo, que en modo alguno “permite, en expresion de la Sen-

19 Asi, y entre otras, Sentencias del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 1984 (R] 6704),
3 de diciembre de 1986 (RJ 987), 27 de febrero de 1987 (R] 3378), 23 de setiembre de 1987 (R]
7748), 13 de febrero de 1989 (R] 1116), 17 de febrero de 1989 (RJ 1271), 25 de febrero de 1989
(R] 1299), de 8 de abril de 1989 (R] 3452), 24 de abril de 1989 (R] 3226), 6 de febrero de 1990
(RJ 945), 6 de junio de 1990 (R] 4814) o 17 de octubre de 1990 (R] 8137).
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tencia del Tribunal Supremo de 5 de febrero de 19912% una separacion o con-
frontacién con los fines perseguidos en el Plan General”. Vigentes, pues, los
Textos Refundidos del suelo de 1976 y de 1992, podia considerarse plena-
mente asentado el principio segin el cual la capacidad de reforma posible de
un plan general por uno especial, expresamente permitida por el articulo 20.1
de la LPHE, encuentra su limite en la clasificaciéon del suelo y en el conjunto
de determinaciones del plan general que establecen la “estructura general y
organica del territorio”; esto es, en aquellas determinaciones que estan al mar-
gen de la clasificacién del suelo.

Aunque la regulacién del planeamiento contenida en el Texto Refundi-
do de 1992 es sustituida, tras la Sentencia del Tribunal Constitucional
61,/1997, de 18 de marzo, por el Derecho autonémico, los términos de la cues-
tién no han variado. De la distinta funcién que las diferentes Leyes del suelo
confieren a los planes generales de ordenacién urbana -la ordenacién inte-
gral del territorio- y a los planes especiales —la ordenacién puntual de un de-
terminado ambito territorial o de un concreto aspecto del mismo- deriva la ne-
cesaria integracién del planeamiento especial en el general que se manifiesta
en el acatamiento por el primero de las determinaciones que sélo al plan ge-
neral compete fijar en cuanto instrumento de ordenacién integral del territo-
rio; a sensu contrario, a los planes especiales s6lo les estd permitido incidir en
las determinaciones de un plan general cuando éstas se hallen dentro de la es-
fera de su competencia especifica. En definitiva, para la generalidad de las Le-
yes autonémicas del suelo un plan especial pueda alterar el general aunque
sin sustituirlo en su funcién de “ordenacién integral propia del territorio” por
lo que “no podrdn modificar la clasificacién del suelo, sin perjuicio de las li-
mitaciones de uso que puedan establecerse”?!.

20 R] 766.

Se enjuiciaba aqui la legalidad de un plan especial destinado a facilitar la accesibilidad viaria
en determinadas zonas de una poblacién barcelonesa a cuyo fin se establecian algunas reformas
de lo establecido en el plan general.

21 En estos términos se expresan las Leyes de Galicia, Cantabria, La Rioja, Aragén, Extrema-
dura, Madrid, Navarra, Valencia y Castilla-Le6n (articulos 68.4, 60.2, 75.4, 54.3, 75.2, 50.2, 61.1,
75y 47.2.y 48, respectivamente), asi como los Textos Refundidos de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo de Asturias, Canarias y Murcia (articulos 67 y 68, 37.4 y 108.2, respectivamente). Esta
es, también, la solucién que ofrecen, aun cuando se expresen en términos distintos, las normas
urbanisticas de Castilla-La Mancha, Cataluna y Valencia (articulos 24, 25 y 29 del Texto Refundi-
do de Castilla-La Mancha, 67.4 del de Catalunay 36.2 y 75 de la Ley de Urbanismo de Valencia).
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B. La conexién de la regla establecida por el articulo 30.1 de la Ley del
Patrimonio Histoérico de Andalucia con el Derecho urbanistico

Andalucia se ha apartado, sin embargo, en la LOUA de la regla que ha
terminado por imponerse en el resto de las Comunidades Auténomas, toda
vez que la capacidad que su articulo 14.3 reconoce a los planes especiales pa-
ra modificar al plan general se circunscribe a las determinaciones “pertene-
cientes a su ordenaciéon pormenorizada potestativa”, ordenaciéon que el
articulo 10.2.B de la Ley s6lo prevé para “el suelo urbano no consolidado y el
urbanizable”. Si se atiende, ademads, a la definicién que de esta clase de sue-
lo urbano ofrece el articulo 45.2.B no puede sino concluirse que han de ser
excepcionales los casos en los que un conjunto histérico tenga la considera-
cién de suelo urbano no consolidado y excepcional, por consiguiente, que un
plan especial pueda reformar al general. De esta forma, en definitiva, la
LOUA reduce las mas amplias posibilidades de alteracién del plan general
por el especial que derivan del articulo 20.1 in fine de la LPHE en una regla
que probablemente sea en exceso rigurosa, pues pueden ser muchas las oca-
siones en las que dificulte el planeamiento especial de los conjuntos histori-
cos al imponer una paralela reforma del plan general alli donde haya de efec-
tuarse cualquier modificacion de éste, por pequena que sea. Si la LPHA de
2007, con su simple reiteracion de la norma ya prevista por el articulo 20.1 de
la LPHE, estaba pensando en implantar en nuestra Comunidad Auténoma la
regla tradicional en nuestro Derecho y que ha terminado por imponerse en
el resto de los ordenamientos autonémicos, esto es, la que defiende que un
plan general pueda ser reformado por uno especial con el limite representa-
do por las determinaciones que concretan la “ordenacién integral del terri-
torio”, tendria que haberlo establecido expresamente. En la actualidad, las
posibilidades de reforma que derivan de la cldusula consagrada por el
articulo 30.1 de la LPHA se encuentran muy mermadas como consecuencia
de lo previsto en la LOUA.

7. El procedimiento de elaboracién y aprobacion de los planes

La LPHA, como es usual en las Leyes de Patrimonio Histérico, no regula ese
procedimiento; tan sélo establece un tramite de ineludible cumplimiento: el in-
forme preceptivo y vinculante de la Consejeria competente en materia de Patri-
monio histérico, con el que habrd de cumplirse en el procedimiento que haya de
seguirse en aplicaciéon de la Legislacion urbanistica. La tinica novedad que aporta
en este punto el articulo 29.4 de la nueva Ley es que se reduce a dos meses, frente
a los tres previstos en la LPHE y en la disposicién autonémica precedente, el plazo
fijado para la emision de ese informe, transcurrido el cual se entendera favorable.
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IV. EL REGIMEN DE LAS AUTORIZACIONES DE LA ADMINISTRA-
CION DE CULTURA. SU CONEXION CON LA LICENCIA MU-
NICIPAL

1. Las intervenciones sujetas a autorizaciéon de la Administracion de Cultura

La intervencién en los conjuntos histéricos constituye, desde antiguo, un
claro exponente de la plena compatibilidad que siempre ha existido en nuestro
Derecho entre las licencias urbanisticas y las autorizaciones requeridas por la
normativa sectorial; en este caso, por la Legislacion del Patrimonio Histérico.

Fiel asi a una tradiciéon que se remonta al Decreto-Ley de 9 de agosto de
1926, el articulo 33.3 de la LPHA de 2007, en el mismo sentido que el precep-
to de este mismo nimero de la Ley de 1991 y al igual que lo hace el 19 de la
LPHE, supedita a autorizacién de la Consejeria de Cultura, con cardcter previo
a las restantes licencias o autorizaciones que fueran pertinentes, “cualquier
cambio o modificacién que los particulares u otras Administraciones Publicas
deseen llevar a cabo en inmuebles objeto de inscripciéon como Bien de Interés
Cultural o su entorno, tanto se trate de obras de todo tipo, incluyendo remo-
ciones de terreno, como de cambios de uso o de modificaciones en los bienes
muebles, en la pintura, en las instalaciones o accesorios recogidos en la ins-
cripcion”. La LPHA circunscribe asi la exigencia de autorizacion a actuaciones
que recaigan sobre bienes de interés cultural. Tratindose de bienes de catalo-
gacion general la autorizacién se sustituye, segin establece el apartado 5 del
propio articulo 33, por una comunicacién a la Consejeria “con caracter previo
ala solicitud de la correspondiente licencia” para que, en el plazo de treinta di-
as, la Consejeria valore el proyecto y formule “en su caso las medidas correcto-
ras que se estimen imprescindibles para la proteccién del bien, y que la perso-
na interesada debera cumplir, asi como cualesquiera otras recomendaciones
técnicas que se consideren convenientes”. Con esta distincién, la nueva LPHA,
a diferencia de la norma precedente que también exigia autorizaciéon para in-
tervenir en bienes catalogados, atiende al hecho cierto de que entre estos ulti-
mos bienes y los de interés cultural existen diferencias importantes en cuanto
a su significacion historica, lo que justifica grados distintos de intervencién ad-
ministrativa. Cabe confiar en que la Administraciéon disponga de los medios ne-
cesarios para controlar efectivamente las actuaciones pretendidas sobre los bie-
nes catalogados, toda vez que si no actia en ese plazo de treinta dias que esta-
blece la norma, dichas actuaciones se consideran permitidas, riesgo que no
existe en el caso de los bienes de interés cultural en donde la falta de respues-
ta de la Consejeria de Cultura en los tres meses previstos para el otorgamiento
de la autorizacion se entiende en términos desfavorables a la solicitud.
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El articulo 34 de la LPHA regula especificamente los supuestos de “ac-
tuaciones no sometidas legalmente al tramite reglado de la licencia munici-
pal”. En estos casos, la autorizaciéon de la Consejeria de Cultura se extiende a
cualquier intervencién que hubiera “de realizarse en Bienes de Interés Cultu-
ral, en su entorno o en bienes de catalogacion general”. No se comprende del
todo bien, en este Gltimo supuesto, por qué la exigencia de autorizacién de la
Administracién autonémica se hace depender de que haya o no de solicitarse
para esa misma actuacién licencia municipal cuando, como tantas veces ha de-
clarado la jurisprudencia, una y otra responden a finalidades distintas®? y
cuando, como acabamos de senalar, debe ser, y asi lo ha entendido correcta-
mente el articulo 33, la clasificacién del bien y, por consiguiente, su significa-
ci6én cultural el criterio desde el que debe determinarse la mayor o menor in-
tervenciéon de la Administraciéon autonémica. En todo caso, la regla general,
derivada del articulo 169 de la LOUA, es la de la sujecién a licencia de cual-
quier actuacién sobre bienes inmuebles, de ahi que hayan de considerarse, en
principio, residuales los supuestos amparados por el articulo 34 de la LPHA.

La regla general de previa autorizacién para “cualquier cambio o modifi-
cacién” que se desarrolle en un bien de interés cultural o su entorno, se com-
pleta por la LPHA con el establecimiento de una serie de actuaciones especi-
ficas para las que igualmente se exige autorizacion. Las siguientes:

a) El articulo 33.1 declara que “todo inmueble inscrito en el Catalogo Ge-
neral del Patrimonio Histérico Andaluz es inseparable del lugar donde se ubi-
ca” por lo que “no se podra proceder a su desplazamiento o remocién, salvo
que resulte imprescindible por causa de fuerza mayor o interés social y, en to-
do caso, previa autorizaciéon de la Consejeria competente en materia de patri-
monio histérico”. La Ley de Andalucia corrige asi lo dispuesto en el articulo
18 de la norma estatal que supedita esas operaciones a la previa constatacion
de su exigencia “conforme al procedimiento establecido en el articulo 9.17; es-
to es, al procedimiento previsto para la declaracién de bien de interés cultu-
ral. No puede, desde luego, dudarse de la loable intencién garantizadora del
acierto de la decisién administrativa que inspira a la LPHE en este punto, si
bien presenta el inconveniente de su necesaria tardanza, especialmente lla-
mativa si se tiene en cuenta que uno de los supuestos que legitima la aplica-
cién de la norma es precisamente la “fuerza mayor”. La LPHA al prever sim-
plemente una autorizacién administrativa corrige estos inconvenientes, aun-

22Vid., entre otras, Sentencias del Tribunal Supremo de 16 de marzo de 1977(R] 1006), 29 de
octubre de 1984 (RJ 4748), 18 de enero de 2001 (R] 1577) o 21 de enero de 2002 (R] 6879).
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que, como en otros aspectos, plantee la duda de hasta qué punto esta legiti-
mada para desplazar normas previstas por la disposicién estatal.

Cabe senalar, de otra parte, que la LPHA no ha precisado el alcance exac-
to de la operacion ya prevista por la Ley del Estado cuando ésta ha planteado
siempre dudas importantes tanto en lo que se refiere a la accién prevista: “des-
plazamiento o remocién”, como a las causas que eventualmente pueden legi-
timarla: lIa fuerza mayor o el interés social. Aunque los términos legales son,
desde luego, confusos -desplazamiento y remocién en su significado gramati-
cal parecen aludir a una misma operacioén: “el traslado”, “la mudanza” del bien
de un lugar a otro-, quiza pueda pensarse que la primera de estas operaciones
implica el cambio del bien de un lugar a otro, mientras que la remocién ven-
dria a aludir a una accién de transformacién en un bien que permanece en su
originaria ubicacién. En relacién, en segundo lugar, a la fuerza mayor y al in-
terés social como circunstancias legitimadoras de eventuales operaciones de
esta naturaleza, puede afirmarse, no obstante su indeterminacién, que la vis
maior comprende todos los supuestos en los que con independencia de las cir-
cunstancias que la hayan provocado, se produce una situacion de peligro pa-
ra el bien, en tanto que al concepto “interés social” no parece que quepa atri-
buirle otro significado que el de la satisfacciéon de necesidades colectivas cuya
consecucion exige ese traslado del bien.

b) El articulo 33.3 de la LPHA, en los mismos términos que el 19 de la
norma estatal, exige también autorizacién de la Consejeria de Cultura “para
colocar cualquier clase de rétulo, senal o simbolo en fachadas o en cubiertas
de Monumentos, en los Jardines Histéricos y en sus respectivos entornos”. El
parrafo 22 del propio precepto completa este régimen al prohibir “la coloca-
cién de publicidad comercial y de cualquier clase de cables, antenas y con-
ducciones aparentes en los Jardines Historicos y en las fachadas y cubiertas de
los Monumentos, de acuerdo con lo establecido en el articulo 19”. La coloca-
cién de estos elementos en los conjuntos histéricos ha de entenderse igual-
mente sujeta a autorizacién administrativa en aplicaciéon de la regla general
del articulo 33.3.

c) La previa intervencién de la Consejeria de Cultura es también necesa-
ria, en aplicacion de los articulos 39 de la LPHE y 20 de la Ley autonémica,
para las intervenciones sobre los bienes histéricos que, ademas, requeriran
siempre un proyecto de conservaciéon elaborado de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 22 de la norma autonémica. El articulo 20 de la LPHA estable-
ce cuales son los fines que han de inspirar estas operaciones: “la conservacion,
restauracion y rehabilitacién” de los bienes; los criterios que deben presidir-
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las. Asi, se “evitardn los intentos de reconstruccion, salvo cuando en su repo-
sicién se utilicen algunas partes originales de los mismos o se cuente con la
precisa informacién documental y pueda probarse su autenticidad”, reglas
que han de completarse con las establecidas en el articulo 39 de la Ley estatal.
No parece necesario ponderar la importancia de la autorizacién administrati-
va como garantia dltima del adecuado cumplimiento de unos criterios que
fueron objeto de interpretacién por el Tribunal Supremo en su importante
Sentencia de 16 de octubre de 2000?® sobre la intervencién en el Teatro ro-
mano de Sagunto y, mds tarde, en las de 22 de marzo de 20022* y 18 de di-
ciembre de 20022° en términos no exentos, desde luego, de controversia, co-
mo demuestran la obra de S. MUNOZ MACHADO “La resurreccién de las rui-
nas”?% y los distintos comentarios de los que la Sentencia de 16 de octubre de
2000 ha sido objeto?’.

Las actuaciones realizadas sin las correspondientes autorizaciones seran,
como declara el articulo 39.1, ilegales. La Consejeria competente, anade el pa-
rrafo 2°, “ordenara la suspensiéon inmediata de los cambios o modificaciones
que se estén realizando en los bienes inscritos, cuando no haya recibido co-

B R] 7777

24R] 4614
La Sentencia resuelve los recursos sobre el “Proyecto de Acondicionamiento de la Calle Major
de Tossa de Mar y la apertura de una puerta en la Muralla de dicho Municipio”.

%5 RJ 431/2003.

La Sentencia resuelve el recurso interpuesto contra un acuerdo del Consejo de Ministros por
el que se habia autorizado la ejecucién de las obras previstas en el claustro y parte del atrio adya-
centes a la Iglesia de San Jer6nimo de Madrid, para la ampliacion del Museo del Prado.

26 La resurreccion de las ruinas, Ed. Civitas, Madrid, 1982, pags. 79-80.

27 Asi, los de C. BARRERO RODRIGUEZ y E. CARUZ ARCOS (“La intervencién en los bienes
del Patrimonio Histérico. La interpretacion del articulo 39.2 de la Ley del Patrimonio Histérico
espanol por la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de octubre de 2000. La ilegalidad del Pro-
yecto de Restauracién y Rehabilitacion del Teatro romano de Sagunto”. Revista Andaluz de Admi-
nistracion Publica, nim. 40, 2000, pags. 133-149) y ].M. ALEGRE AVILA (“Reconstruccién de mo-
numentos e interpretacion legal”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, num. 116, 2002, pags.
591-7). También L. MARTIN RETORTILLO se ha pronunciado sobre los términos de este im-
portante pronunciamiento del Tribunal Supremo (“Los conceptos de consolidacion, rehabilita-
cion y restauracion en la Ley del Patrimonio Historico Espanol”, I Jornadas de Patrimonio Historico
espaniol de los Cabildos de Lanzarote y Fuerteventura, Servicio de Publicaciones del Cabildo de Fuerte-
ventura, 1999, pigs.42-47).
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municacién previa de los mismos o no los haya autorizado o, en su caso, se in-
cumplan los condicionamientos impuestos en la autorizacién”?8.

2. Las excepciones a la regla general

En respuesta, sin duda, al fuerte movimiento critico contra la dualidad de
autorizaciones que se desarrolla bajo la vigencia de la Ley del Patrimonio His-
torico-Artistico de 1933, la LPHE de 1985 y, en el mismo sentido, numerosas
Leyes autonémicas establecen un conjunto de excepciones significativas a la
necesaria exigencia de autorizacién de la Comunidad Auténoma para cual-
quier cambio o modificaciéon de un bien histérico, excepciones con las que se
produce, en expresiéon de la Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de no-
viembre de 200029, una “atenuacién de la dualidad competencial” vinculada,
en todo caso, a la aprobacién del planeamiento de proteccion que las propias
Leyes exigen.

El régimen establecido por el articulo 20 de la LPHE se basa en las si-
guientes reglas: a) Conservacion del principio de dualidad competencial -li-
cencia urbanistica y autorizaciéon de los 6rganos de la Administracién de Cul-
tura- para cualquier actuacién en un bien cultural hasta el momento de la
aprobacion definitiva del planeamiento de proteccién; b) Suficiencia de la li-
cencia municipal con simple deber de informacién a la Administracién de la
Comunidad Auténoma a partir de esa fecha; y ¢) Exclusion de la regla gene-
ral y mantenimiento, por tanto, de la doble autorizacién para las actuaciones
que se desarrollen sobre inmuebles declarados monumentos, jardines histori-
cos o que se hallen ubicados en el entorno de unos o de otros. Algunas Leyes
autonoémicas han ampliado los supuestos de suficiencia de la licencia munici-
pal tras la aprobacién del Plan al hacerlos extensivos a los entornos de los mo-

28 El parrafo 3° completa estas previsiones aiadiendo que “en el expediente que se instruya pa-
ra averiguar los hechos, la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico podra au-
torizar las obras o modificaciones, ordenar la demolicion de lo construido o la reconstruccion de
lo destruido sin autorizacién o sin haber efectuado la comunicacién previa u ordenar las reposi-
ciones necesarias para recuperar la situacion anterior, todo ello con independencia de la imposi-
cion de las sanciones pertinentes. En el caso de que en el curso de un procedimiento sanciona-
dor por hechos que puedan comportar infraccién sancionable conforme a la presente ley se ad-
vierta la necesidad de adoptar las medidas referidas con anterioridad, se procedera a iniciar un
procedimiento administrativo especifico a tal efecto”.

29 R 9864.
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numentos®® o a los jardines histéricos®!, llegando, incluso, la Ley del Pais Vas-

co a suprimir cualquier excepcion al principio de suficiencia de la licencia mu-
nicipal siempre que la actuaciéon pretendida esté avalada por el planeamiento
urbanistico®?. Andalucia, por su parte, mantiene en la Ley de 2007 la opcién
por ese modelo singular basado en la delegacién de competencias autonémi-
cas a los Municipios por el que ya se decantara en la Ley de 1991 aunque mo-
dificado en términos de los que resulta una situacién muy distinta de la pree-
xistente.

Los articulos 30.4 y 40.1 de la LPHA permiten, una vez aprobados defini-
tivamente los planes de proteccién, que los Municipios puedan solicitar “la de-
legacion de la competencia para autorizar directamente las obras y actuacio-
nes que desarrollen o ejecuten el planeamiento urbanistico aprobado y que
afecten nicamente a inmuebles que no sean Monumentos, Jardines Histori-
cos o Zonas Arqueoldgicas ni estén comprendidas en su entorno o en el am-
bito territorial vinculado a una actividad de interés etnologico”. Esta prevision
no esta debidamente engarzada con las reglas establecidas por la LPHE. En
efecto, si se efectia, como procede, una lectura conjunta de lo estipulado en
los articulos 20.4 de la LPHE y 40.1 de la LPHA se comprueba que este ultimo
precepto permite que la Comunidad Auténoma delegue en los Municipios
una competencia que no tiene en aplicacion del articulo 20.4 de la LPHE. Asi
es, la norma autonémica faculta a la Consejeria de Cultura, una vez aprobado
el plan de proteccién, para que delegue la autorizacién para intervenir en in-
muebles que no sean monumentos o jardines histéricos ni se hallen situados
en sus entornos, sin tener en cuenta que, en relacion precisamente con estos
mismos inmuebles, la Ley estatal ha dispuesto que los Ayuntamientos son com-
petentes para “autorizar directamente las obras que desarrollen el planea-
miento aprobado”.

El articulo 40.2 de la LPHA permite también, como ya lo hacia el articulo
38 de la Ley de 1991, que la Comunidad Auténoma delegue “la competencia
para autorizar obras o actuaciones en los inmuebles incluidos en la delimita-

30 En este sentido, Leyes de Galicia, Extremadura y Cantabria (articulos 47, 42.2 64, respecti-
vamente).

3L Es el caso de la Ley de las Islas Baleares (articulo 37).

32 Asf resulta de la interpretacién conjunta de los articulos 29 y 33 de su Ley de Patrimonio
Historico.
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cién de los entornos de los Bienes de Interés Cultural cuando los referidos en-
tornos se encuentren suficientemente regulados por el planeamiento urba-
nistico con normas especificas de proteccién”. Aqui la previsién, al margen de
la valoracién que pueda merecer en un plano de estricta oportunidad, cobra
pleno sentido en términos juridicos en la medida en que hace posible la de-
legacién de una competencia autonémica que, de acuerdo con las reglas es-
tablecidas por la LPHE, no desaparece con la aprobacién del plan de protec-
cién. De esta forma, y al igual que han hecho otras Comunidades Auténomas,
el Derecho de Andalucia avanza en la superacién de ese principio de dualidad
competencial que siempre ha caracterizado la accién publica de tutela de los
bienes historicos.

Hay que notar, finalmente, que la nueva Ley supedita la delegacién de
competencias no solo a la aprobacién del planeamiento de proteccién, sino
también a la existencia de una comisién técnica municipal que informe las
obras y actuaciones®. La Ley completa en el propio articulo 40 esta regulacién
con otras medidas adicionales de control entre las que destacan la prohibicion
de la delegacion de autorizaciones para demoliciones, la obligacion de los Mu-
nicipios de informar a la Consejeria de las licencias concedidas en un plazo
maximo de diez dias y la revocacién de la delegacién en caso de “incumpli-
miento por el municipio del plan aprobado”. La derogacion, revision o modi-
ficacién del planeamiento supone, seguin declara el apartado 62 del precepto,
“la revocacion de ésta, a no ser que aquéllas se hubieran llevado a cabo con el
informe favorable de la Consejeria competente en materia de patrimonio his-
térico”, hipétesis que, en principio, se ha de dar siempre en la medida en que,
en aplicacién del articulo 30.3 de la propia Ley, la Consejeria de Cultura ha
de emitir informe favorable en los procedimientos de elaboracion de los pla-
nes de proteccion.

3. Procedimiento para el otorgamiento de la autorizacién autonémica
3.1. La vuelta a la unidad procedimental

Conscientes de las dificultades e inconvenientes provocados por la desco-
nexion entre las competencias de la Administraciéon de Cultura y de los Mu-

33 La propia Ley determina en su articulo 40.3 que esta Comisién estara presidida por “la per-
sona titular de la alcaldia o concejal delegado en materia de urbanismo e integrada, al menos, por
personas con titulacion suficiente para el ejercicio de la Arquitectura, la Arquitectura Técnica, la
Arqueologia y la Historia del Arte”.
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nicipios, la LPHA de 1991 se decant6, ante la falta de prevision especifica en
la LPHE®*, por la tramitacién conjunta de ambas autorizaciones en un proce-
dimiento seguido ante los Municipios y en el que la autorizacién de la Conse-
jeria de Cultura se integraba como un informe preceptivo y vinculante. Asi el
articulo 34.1 imponia a los interesados la obligacién de incluir “la documen-
tacién necesaria para obtener la autorizacién de la Consejeria de Cultura jun-
to con la solicitud presentada para la obtencién de la licencia municipal”, pa-
ra que los Ayuntamientos, en el plazo maximo de diez dias, le dieran traslado
a la Consejeria a fin de que ésta se pronunciara “con cardcter previo a la con-
cesion de licencia”. El articulo 41 confirmaba esta opcién al remitir a un De-
creto del Consejo de Gobierno el establecimiento de “un procedimiento tini-
co que, respetando las competencias de las diversas Administraciones intervi-
nientes, permita la obtencién de todas las autorizaciones y licencias que fue-
ren necesarias para realizar obras, cambios de uso o modificaciones de cual-
quier tipo afectantes a inmuebles objeto de inscripcién especifica o su entor-
no”, procedimiento que fue regulado por el Decreto 19/1995, de 7 de febre-
ro, del Reglamento de Proteccién y Fomento del Patrimonio Histérico de An-
dalucia, en vigor en lo que no se oponga a la nueva Ley como establece su Dis-
posicién Derogatoria Unica.

Ahora bien, en la exposicién de la situacién existente en la fecha en la
que se promulga la LPHA de 2007 no puede pasar desapercibida la incidencia
que en esta materia tuvo la promulgaciéon de la LOUA. Esta norma determina
en su articulo 169.1 la sujecién a licencia municipal de “los actos de construc-
ci6én o edificacion e instalacién y de uso del suelo, incluidos el subsuelo y el
vuelo”, sin perjuicio “de las demas autorizaciones o informes que sean proce-
dentes con arreglo a esta Ley o a la legislacién sectorial aplicable”, estable-
ciendo en el 172.2 que “junto a la solicitud se aportaran las autorizaciones o
informes que la legislacion aplicable exija con cardcter previo ala licencia”. In-
terpretada la Ley en sus términos literales y con apoyo, ademads, en el princi-
pio conforme al cual la norma posterior en el tiempo deroga a la anterior, po-

34 Asi es. El articulo 23 de la LPHE supedita claramente el otorgamiento de la licencia urba-
nistica a la previa autorizacion de la Administracién de Cultura, pero sin disponer regla alguna de
procedimiento. En su aplicacion, el Tribunal Supremo ha estimado en su Sentencia, por ejemplo,
de 21 de enero de 2002 (R] 6879) que la autorizacién de la Administracién autonémica “no es si-
no un tramite integrado dentro del expediente de concesién de licencia”. No se trata, sin embar-
go, de una interpretaciéon unitaria ya que son muchos otros los supuestos en los que, ante el si-
lencio de la Ley, ha defendido la independencia procedimental entre una autorizacién y otra. En-
tre ellos se cuenta el representado por la Sentencia de 21 de noviembre de 2000 (R] 6173).
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dia entenderse que, a partir de su entrada en vigor, la solicitud por el intere-
sado de la licencia municipal habia de ir acompanada de la autorizacién de la
Administracién de Cultura. En otra interpretacion posible, podia defenderse
también la vigencia de lo dispuesto en el articulo 34.2 de la LPHA de 1991 con
base en ese otro principio que declara la prevalencia de la Ley especial, en es-
te caso la del Patrimonio Histérico, frente a la norma general representada
aqui por la LOUA. Ambas interpretaciones han coexistido en la prictica ad-
ministrativa en los dltimos anos ante una confusiéon normativa que la LOUA
nunca debié crear en la medida en que si su voluntad era la de poner fin, co-
mo parece, a la regla de la tramitacién procedimental tinica consagrada, en-
tre otras disposiciones, por la LPHA de 1991, tendria que haberla derogado
expresamente.

La LPHA de 2007 opta por la obtencién de todas las autorizaciones o
licencias que sean necesarias en un mismo procedimiento, como resulta
con claridad de lo dispuesto en sus articulos 33.3 y 41. El primero estable-
ce que “sera necesario obtener autorizaciéon de la Consejeria competente
en materia de patrimonio histdrico, con caracter previo a las restantes li-
cencias o autorizaciones que fueran pertinentes ..”; el segundo remite a un
Decreto del Consejo de Gobierno la regulaciéon de “un procedimiento tni-
co que, respetando las competencias de las diversas Administraciones in-
tervenientes, permita la obtencién de todas las autorizaciones y licencias
que fueren necesarias para realizar obras, cambios de usos o modificaciones
de cualquier tipo que afecten a inmuebles inscritos como Bien de Interés
Cultural o su entorno”. La decantacién de la Ley por la tramitacién con-
junta de ambas autorizaciones no admite pues discusién, aunque hayan de-
saparecido del nuevo texto legal las previsiones de la norma derogada que
exigian a los interesados la presentacion, junto con la solicitud de licencia
municipal, de la documentacién requerida para la obtencién de la autori-
zacion de la Consejeria de Cultura, y la que imponia a los Municipios su re-
misiéon al 6rgano competente. En definitiva, si tras la promulgacién de la
LOUA pudo dudarse sobre la vigencia de esa tramitacién procedimental
Unica; las dudas hoy se han disipado puesto que en la LPHA de 2007 con-
fluye la doble condiciéon de Ley especial y, a su vez, de norma posterior en
el tiempo que deroga a la anterior.

3.2. Plazo para la concesion de la autorizacion
La LPHA otorga rango legal a la regla ya establecida por el articulo 45.6

del Reglamento de Protecciéon y Fomento del Patrimonio Historico que prevé
un plazo de tres meses, contados a partir de la recepciéon de toda la docu-
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mentacién, para el otorgamiento de la autorizaciéon de la Consejeria de Cul-
tura, transcurridos los cuales, afirma su articulo 33.4, “el interesado entende-
rd desestimada la solicitud de autorizacién”3?.

V. EL DEBER DE CONSERVAQIC)N DE LOS PROPIETARIOS Y TI-
TULARES DE BIENES HISTORICOS: EL. REGIMEN DE LA RUINA

1. El contenido y alcance del deber de conservacién

El articulo 14.1 de la LPHA, en los mismos términos que el 15.1 de la dis-
posicién derogada, impone a todas las “personas propietarias, titulares de de-
rechos o simples poseedoras de bienes integrantes del Patrimonio Histérico
Andaluz, se hallen o no catalogados”, el deber “de conservarlos, mantenerlos
y custodiarlos de manera que se garantice la salvaguarda de sus valores”. Se tra-
ta de un deber, también recogido por el articulo 36 de la LPHE, que, como he
senalado en otras ocasiones, se superpone al general establecido en la Legis-
lacién urbanistica para anadir un plus de protecciéon fundado en el principio,
hoy de rango constitucional, de conservacion y promocion “del Patrimonio
histérico, cultural y artistico de los pueblos de Espana y de los bienes que lo
integran”. Este deber de conservacion que alcanza a toda a persona en cuyo
poder, cualquiera que sea el titulo juridico que lo ampare, se encuentre el
bien, esta configurado a partir de conceptos juridicos indeterminados, aun-
que es claro que con €l se expresa la obligacién impuesta a los titulares de bie-
nes histéricos de su necesario mantenimiento en aquel estado que, en cada ca-
so, exija la adecuada custodia de su valor cultural®®. En garantia del cumpli-
miento de esta obligacion, los articulos 15 y 16 regulan, en términos que no
aportan novedades en su comparacién con la normativa precedente, las 6rde-
nes de ejecucion asi como una posible ejecucion subsidiaria por la Adminis-
tracién de las actuaciones requeridas por la conservacion. Ahora bien, no es
el analisis de este régimen el que ha de centrar nuestra atencién en el estudio

%5 E1 Grupo Parlamentario Popular propuso una enmienda dirigida a modifcar el sentido del
silencio, de tal forma que si la Consejeria competente no se pronuncia en el plazo de tres meses
“el interesado entendera estimada la solicitud de autorizacién”. La propuesta se justifica en los si-
guientes términos: “El silencio administrativo debe ser positivo para el ciudadano. Se le ha de exi-
gir a la Administracion su auténtica funcioén de servicio a favor del ciudadano” (Boletin Oficial del
Parlamento de Andalucia, nim. 740, 17 de octubre de 2007).

36 La ordenacion wrbanistica de los conjuntos histéricos, op. cit., pags. 154-6.
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de un deber que tiene en el tratamiento que se dispensa a la ruina su centro
mismo de gravedad.

2. La ruina de los edificios historicos

2.1. El régimen previsto por la Ley Patrimonio Histérico Espaiol y por la
Ley del Patrimonio Histérico de Andalucia de 1991. La incidencia en este ré-
gimen de la Ley de Ordenaciéon Urbanistica

A. La regulacién de la ruina en las Leyes de Patrimonio Histérico

No es preciso insistir a estas alturas en como la respuesta ofrecida a la rui-
na de los edificios histéricos ha constituido uno de los extremos mds contro-
vertidos del Derecho propio de estos bienes. Tampoco es necesario dejar cons-
tancia de su importancia si se tiene en cuenta su relevancia sobre el derecho
de propiedad y su especial incidencia para la imagen misma de nuestras ciu-
dades.

Es sabido que la Ley del Patrimonio Histérico-Artistico de 13 de mayo de
1933 no regulaba la situacién de ruina de los edificios histéricos. Ante la la-
guna legal, la solucién llegaria de la mano de la jurisprudencia y por la via de
una ruptura de la ecuacién “ruina-demolicién” caracteristica de la Legislacion
urbanistica, entonces vigente. El Tribunal Supremo mantuvo, en sintesis, que
el derribo de un edificio histérico declarado en ruina precisaba de autoriza-
cién de la Administraciéon de Cultura. También sostenia, en el que constituye
el segundo postulado fundamental de esa doctrina, que con la declaracién de
ruina cesa el deber de conservaciéon del propietario, de tal forma que el even-
tual mantenimiento de la edificacién hace recaer sobre la colectividad y, en
definitiva, sobre la Administracién, el coste econémico que ello comporta’”.

Directamente inspirado en esa doctrina jurisprudencial, el articulo 24.2
de la LPHE regula la ruina de edificios histéricos en los siguientes términos:
“En ningun caso podrd procederse a la demolicién de un inmueble, sin pre-
via firmeza de la declaracién de ruina y autorizacion de la Administracién
competente, que no la concedera sin el informe favorable de al menos dos de
las instituciones consultivas a las que se refiere el articulo 3”. El articulo 36 de
la LPHA de 1991 reproducia los elementos esenciales de este régimen juridi-

%7 Vid., por todas, la STS de 12 de mayo de 1978 (R] 2974) con la que se inicia una jurispru-
dencia absolutamente consolidada en anos posteriores.
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co. Y asi en su apartado 2° afirmaba que “la firmeza de la declaracién de rui-
na no llevara aparejada la autorizacién de demoliciéon de inmuebles cataloga-
dos” que, anadia su apartado 3%, “exigird, en todo caso, la autorizaciéon de la
Consejeria de Cultura”. Ni el articulo 24 de la Ley estatal de 1985 ni el 36 de
la derogada Ley auton6émica determinan, sin embargo, a quien corresponde
el deber de conservacién de los edificios histéricos en ruina cuyo derribo ha
sido denegado. La jurisprudencia del Tribunal Supremo no ha dudado, ante
el silencio de la LPHE, en mantener su tradicional postura y en defender, por
consiguiente, que la declaracién de ruina pone fin al deber de conservacién

del propietario®®; solucién que no cuenta, desde luego, con el respaldo una-

nime de la doctrina®.

B. La ruina de los edificios histéricos en la Ley de Ordenacién Urbanisti-
ca de Andalucia. La prohibicién absoluta de demolicién

La LOUA establece previsiones sobre la ruina de las edificaciones histori-
cas que suscitan importantes problemas interpretativos tanto en lo que se re-
fiere a la determinacion de los supuestos en los que, declarada la ruina, se ex-
cluye la demolicién del edificio, como en lo que hace a la fijacién de a quien
compete el deber de conservaciéon en estos casos.

Su articulo 157.3.B a) en el mismo sentido que otras muchas disposicio-
nes autonémicas, reconoce con cardcter general el derecho del propietario
para “proceder, a su eleccién, a la completa rehabilitacion o a la demolicion”,

38 Sentencias del Tribunal Supremo de 5 de diciembre de 2001 (R] 2002, 511) y 24 de junio
de 2002 (R] 7267).

39 Existen, en efecto, autores que se muestran en términos favorables a la extincién del deber
de conservacion con la declaracion de ruina. Son los casos de J.M. ALEGRE AVILA (Evolucion y ré-
gimen juridico del Patrimonio Historico (Configuracion dogmatica de la Propiedad historica en la Ley
16/1985, de 25 de junio), T. II, Ed. Ministerio de Cultura, Madrid, 1994, pags. 191-2), M. DE ORO-
PULIDO y LOPEZ (“La proteccién de bienes inmuebles. La declaracién de bien de interés cul-
tural. Efectos de la Ley 16/1985. Consecuencias indemnizadoras”, I Jornadas de Patrimonio Histori-
co espanol de los Cabildos de Lanzarote y Fuerteventura, Servicio de Publicaciones del Cabildo de Fuer-
teventura, 1999, pags.118-9) o J.M?®. ABAD LICERAS (La situacion de ruina y demolicion de inmuebles
del Patrimonio Historico, Ed. Montecorvo, Madrid, 2000, pag. 42). En términos contrarios a esta so-
lucién se han expresado, sin embargo, M®J. GARCIA GARCIA (La conservacién de los inmuebles his-
toricos a través de técnicas urbanisticas y rehabilitadoras, Ed. Aranzadi, Pamplona, 2000, pags. 110-114)
y M:R. ALONSO IBANEZ (El Patrimonio Histérico. Destino prblico y valor cultural, Ed. Civitas-Uni-
versidad de Oviedo, Madrid, 1991, pag. 279-280).
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derecho de opcion que se excluye, sin embargo, en los supuestos en los que la
declaraciéon de ruina recae en “una construcciéon o edificacién catalogada,
protegida, o sujeta a procedimiento dirigido a la catalogacién o al estableci-
miento de un régimen de proteccién integral, en cuyo caso no procede la de-
molicién”. El ambito de aplicacion del articulo se extiende asi a cualquier in-
mueble que por su valor histérico goce de un régimen especifico de protec-
cién o se halle en proceso de adquirirlo. Seria, desde luego, absurdo pensar
que el precepto se refiere s6lo a los inmuebles exclusivamente tutelados por
planes y catalogos urbanisticos y no a los declarados en aplicacién del Dere-
cho del Patrimonio Histérico cuando son, justamente, éstos los de mayor re-
levancia o significacién cultural. Tampoco debe olvidarse que los bienes per-
tenecientes al Patrimonio Histérico se integran siempre en los catalogos ur-
banisticos por lo que, atn en la hipétesis de que el 157.3.B a) se refiriera ex-
clusivamente a éstos, sus efectos terminarian por alcanzarles. En conclusion,
la LOUA, con su prohibicién de demolicién de cualquier edificaciéon histori-
ca, establece una regla mucho mas rigurosa que la prevista en las Leyes de Pa-
trimonio Histérico que subordinan su mantenimiento a lo que determine el
correspondiente acto autorizatorio.

La LOUA, al igual que las normas sobre Patrimonio Histérico, no prevé
reglas especificas sobre quien ha de correr con la conservacion de las edifica-
ciones histéricas en ruina; reglas que, por consiguiente, han de extraerse del
régimen general establecido. Asi, y en aplicacion de su articulo 155.4y 5, la re-
habilitacién del edificio en ruina corresponde al propietario hasta donde al-
cance el limite “del deber normal de conservaciéon que les corresponde” y a la
Administracién cuando lo rebase “para obtener mejoras o beneficios de inte-
rés general”®, con la excepcién, quiza, de los supuestos en los que haya exis-
tido un incumplimiento del deber de conservacién del propietario en cuyo ca-
so sera €l quien deba sufragar el total de los gastos que comporta la rehabili-
tacion. Asi parece derivar de la importancia que el articulo 157.3.A otorga a la
determinacién, en el procedimiento de ruina, del cumplimiento o, en su ca-
so, incumplimiento del propietario. La trascendencia de esta declaracién no
puede estar mas que en sus efectos sobre el deber de conservacion.

40 Esta es, ademds, la solucién que se apunta por la jurisprudencia mas reciente. Asi la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 24 de junio de 2002 (R] 7267) establece que la declaracién de
ruina puede servir “al propietario para hacer valer el hecho juridico de que las obras necesarias
de consolidacién a realizar excedan en su importe del tope legal y que por ello esté justificada la
obtencion de subvenciones o ayudas previstas en el articulo 36 de la Ley 16/1985 o los que ya con-
templaba el articulo 182.2 y 3 del Texto refundido de la Ley del Suelo de 9 de abril de 1976”.

103



Concepcién Barrero Rodriguez s T T

La regulacion prevista en el articulo 157 plantea, ademads, otros proble-
mas anadidos. De una parte, se echa en falta una determinacién precisa sobre
c6mo proceder en los supuestos en los que, por no haber mediado incumpli-
miento del propietario, la Administracién esta conjuntamente obligada con él
ala conservacion. Es de pensar que en estas hip6tesis son posibles las medidas
previstas, para otros supuestos desde luego, por el propio articulo 157.3.B en
su letra b); esto es, convenios entre Administracién y propietario, orden de re-
habilitacién por la Administracién con otorgamiento simultineo de ayuda
econdmica e, incluso, la expropiacién forzosa. De otra parte, dicho régimen
plantea la duda fundamental de cual es la Administracién sobre la que, en su
caso, pesa el coste econémico de la conservacion. En efecto, cuando declara-
da la ruina la Consejeria de Cultura denegaba la demolicién no se dudaba de
que era ésta la que habia de hacer frente a la rehabilitacion, regla que, quiza,
no pudiera mantenerse cuando ningun edificio histérico puede derribarse en
aplicacion de la LOUA.

La LPHA de 2007 ha establecido un nuevo régimen juridico basado en
principios distintos y con soluciones, de nuevo, diferentes.

2. La regulacién de la LPHA de 2007

Centraré mi atencién, dejando al margen las disposiciones sobre proce-
dimiento, en el examen de la respuesta legal a los dos extremos fundamenta-
les que la regulacién de la ruina de las edificaciones histéricas ha planteado
siempre: su posible derribo y la determinacién de quien ha de conservar si el
inmueble debe mantenerse por razones de tutela del Patrimonio Historico.

2.1. La demolicion de las edificaciones historicas

La firmeza de la declaracién de ruina no llevara nunca aparejada, segiin
declara el articulo 37.3 de la LPHA, “la autorizaciéon de demolicion de in-
muebles catalogados”. Las demoliciones quedan sujetas a las reglas estableci-
das en el articulo 38 en términos que presentan problemas interpretativos im-
portantes.

La regulaciéon comienza con el que puede considerarse el principio ge-
neral en la materia: “no procedera la demolicién de inmuebles inscritos en el
Catdlogo General del Patrimonio Histérico Andaluz”, aunque “excepcional-
mente” puedan admitirse “demoliciones derivadas de la ejecucién de proyec-
tos de conservacién, que exigiran la autorizacion de la Consejeria competen-
te en materia de patrimonio histérico”. Ahora bien, esta regla, consagrada en
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el parrafo primero del precepto, se ve desmentida por la de alcance contrario
prevista en el apartado tercero. En efecto, el articulo 38.3 dispone que “las de-
moliciones que afecten a inmuebles incluidos en Conjuntos Histéricos, Sitios
Histoéricos, Lugares de Interés Etnolégico o Zonas Patrimoniales, que no estén
inscritos individualmente en el Catalogo General del Patrimonio Histérico
Andaluz ni formen parte del entorno de Bienes de Interés Cultural, exigiran
la autorizacion de la Consejeria competente en materia de patrimonio hist6-
rico, salvo que hayan sido objeto de regulacién en el planeamiento informado
favorablemente conforme al articulo 30”. Una lectura conjunta de las reglas
establecidas en los apartados 1°y 32 del articulo 38 lleva asi a la conclusion de
que la prohibicién de derribo establecida por el primero, no alcanza, en con-
tra de lo que se desprende de su tenor literal, a todos los bienes inscritos en el
Catilogo General del Patrimonio Historico, sino tan sélo, en términos del
articulo 7.2, a los inscritos “de manera individual”, esto es, a los monumentos.
Tratandose, por el contrario, de inmuebles pertenecientes a “Conjuntos His-
toricos, Sitios Historicos, Lugares de Interés Etnologico o Zonas Patrimonia-
les”, esa prohibicion cede su aplicacion a la regla prevista en el apartado 3°
que supeditada la demolicién a lo que disponga la Consejeria de Cultura en
su autorizacion o esté previsto en el plan aprobado con el informe favorable
de esta Consejeria.

Ahora bien, la regla dispuesta en el articulo 38.3 plantea también dudas
relativas a los inmuebles concretamente afectados por la medida, dudas que
derivan de la delimitacién de su dambito de aplicacién por referencia a las dis-
tintas categorias de bienes de interés cultural que la Ley prevé en el articulo
25. Concretamente, ha de aclararse si la regla es o no aplicable a los bienes
inscritos “de manera colectiva” en el Catialogo y que no sean de interés cul-
tural. Aunque, desde luego, de los términos literales de la norma se despren-
de lo contrario, parece légico entender que la prevision dispuesta por el
articulo 38.3 ha de alcanzar a todas las dreas de valor cultural pertenecientes
al Catdlogo, cuenten o no con una declaracién de interés cultural. Mantener
que el articulo 38.3 circunscribe su aplicacién a los bienes de interés cultural
supone afirmar que los que carecen de esta condicién quedan al amparo de
la regla general de no demolicién del apartado primero, lo que es sencilla-
mente ilogico, en la medida en que, de ser asi, los bienes de menor signifi-
caciéon quedarian sujetos a reglas de proteccion mds estrictas que los de inte-
rés cultural.

El articulo 38 establece finalmente reglas especificas para los entornos. Lo

hace en su apartado 22 en los siguientes términos: “las demoliciones que afec-
ten a inmuebles integrantes del entorno de Bienes de Interés Cultural exigiran
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la autorizaciéon de la Consejeria competente en materia de patrimonio his-
toérico”. Las dudas surgen, de nuevo, cuando se relaciona esta norma con las
establecidas en los otros apartados del precepto, en particular con la dis-
puesta en el parrafo 3°. En efecto, una lectura atenta del articulo 38.2°y 3¢
permite comprobar que el apartado 2° sujeta a autorizacién la demolicion
de inmuebles en supuestos en los que el apartado 3° la excluye. Asi es, el
apartado 2° exige autorizaciéon para “las demoliciones que afecten a inmue-
bles integrantes del entorno de Bienes de Interés Cultural” mientras que el
32 excepciona esta regla en beneficio de la general de no derribo, para las
demoliciones de bienes “inscritos individualmente en el Catalogo General
del Patrimonio Historico” o que “formen parte del entorno de bienes de in-
terés cultural”. Ante la falta de precision legal y en espera de lo que los Tri-
bunales puedan determinar, quizd la interpretaciéon correcta sea la de con-
siderar que la demolicién de un inmueble situado en el entorno de un bien
de interés cultural constituye con cardcter general, y en aplicaciéon del
articulo 38.2, una operacién posible previa autorizacién administrativa, re-
gla que se excluye, de acuerdo con lo establecido en el apartado 3¢, en los
casos concretos de inmuebles situados en el entorno de bienes individual-
mente declarados pertenecientes a un conjunto historico, supuestos en los
que la demolicién no es posible.

En definitiva, los bienes individualmente declarados histéricos, los
monumentos, no pueden derribarse aun cuando excepcionalmente que-
pan “demoliciones derivadas de la ejecucién de proyectos de conserva-
cién” en los términos previstos por la correspondiente autorizacién. Los
inmuebles integrados en espacios histéricos que no hayan sido objeto de
una inscripcién individual en el Catdlogo ni formen parte de su entorno
podran ser demolidos si lo autoriza la Consejeria de Cultura. De esta for-
ma la nueva LPHA, acertadamente a mi juicio, supera la tajante prohibi-
cién de derribo establecida por la LOUA. La regla prevista por la norma
urbanistica, ain cuando no se dudara de su loable propésito, era absolu-
tamente excesiva. El tratamiento uniforme de situaciones tan dispares; la
implantacién de idénticas reglas para la situacién ruina de edificios de
singular valor y construcciones de relevancia mas modesta, la igual res-
puesta a edificaciones en estados de conservacién muy diferentes era, pro-
bablemente, una mala solucién en cuanto que desconocedora de la rica
realidad existente. Ahora bien, en el debe de la nueva regulacién ha de si-
tuarse la falta de definicién clara de los diferentes tipos de inmuebles a
los que afectan las diversas medidas establecidas, lo que obliga a un pro-
ceso interpretativo que es probable que pueda generar problemas en su
aplicacioén.
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Es claro que las reglas establecidas en la LPHA han derogado las previstas
por la LOUA en relacién con los inmuebles que forman parte del Patrimonio
Histérico. Ahora bien, queda en pié la duda de si el articulo 157.3.B.a) de es-
ta norma es o no aplicable, en su prohibicién absoluta de derribo, a los in-
muebles que, sin pertenecer formalmente a ese Patrimonio, cuenten con al-
gun régimen de proteccién procedente exclusivamente del Derecho urbanis-
tico. Puesto que el precepto se refiere a cualquier “construccion o edificacién
catalogada, protegida o sujeta a procedimiento dirigido a la catalogacién o al
establecimiento de un régimen de proteccién integral”, la respuesta no pare-
ce que deba ser sino positiva, con lo que se llega a la solucién, absolutamente
paradéjica y carente de todo sentido, de que los inmuebles cuyo valor histori-
co ha sido declarado por la Consejeria de Cultura en aplicacién de la Ley del
Patrimonio Histérico admiten, en determinados supuestos, su demolicién en
tanto que los que tienen un interés menor y son solo protegidos por los ins-
trumentos urbanisticos se ven afectados por la prohibicién de derribo de di-
cho precepto. Esta situacién normativa tiene una incidencia muy importante,
en la que probablemente no se ha reparado, sobre los inmuebles del “Inven-
tario de Bienes Reconocidos del Patrimonio Histérico Andaluz”. Estos bienes
estan claramente al margen del ambito de aplicacién del articulo 38 de la LP-
HA, que se reduce a los bienes inscritos en el Catilogo General del Patrimo-
nio Historico, al que no pertenecen, por disposicién del articulo 7, los bienes
de dicho inventario, bienes que, sin embargo, si estan afectados por la prohi-
bicién de derribo del articulo 157.3.B.a) de la LOUA que se extiende a todos
los inmuebles que, con independencia de su procedencia normativa, dispon-
gan de algin régimen de proteccién o catalogacién. Y se ven afectados en la
medida en que los “Bienes Reconocidos del Patrimonio Histérico Andaluz”
han de incluirse, por mandato del articulo 13.3 de la LPHA, en los catalogos
urbanisticos. Resulta asi, en conclusién, que los bienes inscritos en el Catdlo-
go General que no cuenten con una declaracion individual de interés cultural
pueden derribarse previa autorizacién administrativa y los del “Inventario de
Bienes Reconocidos” no.

2.2. El deber de conservacion de las edificaciones historicas en ruina

El Derecho de Andalucia, a diferencia de lo que hacen ya la mayoria de
las Leyes autonémicas de Patrimonio Histérico, vuelve, una vez mas, a guar-
dar silencio sobre quien ha de correr con la carga de la conservacién de las
edificaciones en ruina que han de mantenerse en atencién a sus valores cul-
turales. Ante esta falta de respuesta, no parece que quepa otra solucién que
la de acudir a las reglas generales sobre el deber de conservacién estableci-
das por la LOUA y entender asi, en aplicacion de su articulo 155.4y 5 de la
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Ley, que la rehabilitacién del edificio histérico en ruina corresponde al
propietario hasta donde alcance el limite “del deber normal de conserva-
cién que les corresponde” y a la Administracién cuando lo rebase “para ob-
tener mejoras o beneficios de interés general”, con la excepcion, quiza, de
los supuestos en los que haya existido un incumplimiento del deber de con-
servacion del propietario en cuyo caso sera él quien deba sufragar el total
de los gastos que comporta su rehabilitaciéon. Asi parece derivar, como ya
dijimos, de la importancia que el articulo 157.3.A de esta Ley otorga a la de-
terminacién, en el procedimiento de declaracién de ruina, del cumpli-
miento o, en su caso, incumplimiento del propietario. La trascendencia de
esta declaracién no puede estar mas que en sus efectos sobre el deber de
conservacion. Este régimen, como también se ha indicado, plantea, ade-
mas, el problema de cémo proceder en los supuestos en los que, por no ha-
ber mediado incumplimiento del propietario, la Administracién esta con-
juntamente obligada con él a la conservacion, hipétesis no reguladas por la
norma y en las que, quizd, puedan, entre otras, aplicarse las medidas pre-
vistas, para otros supuestos desde luego, por el propio articulo 157.3.B en
su letra b); esto es, convenios entre Administracién y propietario, orden de
rehabilitaciéon por la Administracién con otorgamiento simultdneo de ayu-
da econdémica e, incluso, la expropiacién forzosa.

Ha de entenderse, de otra parte, que la Administracién que ha de hacer
frente a la conservacion es la Administraciéon autonémica puesto que es ella
la que tiene a su cargo la ejecucion de la Ley y ella la que, en su caso, ha po-
dido denegar la autorizaciéon de demolicién solicitada. Ahora bien, esta res-
puesta ya no estd clara en los supuestos de edificaciones cuyo régimen de pro-
tecciéon proceda exclusivamente del Derecho Urbanistico, caso de los “Bienes
Reconocidos del Patrimonio Histérico Andaluz”, en donde ninguna partici-
pacion ha tenido la Administraciéon autonémica a la hora de decidir sobre su
mantenimiento

VI. CONSIDERACION FINAL

Es claro que la nueva LPHA supone un notable avance en la definicién
del régimen juridico de los conjuntos histéricos desde la experiencia propor-
cionada por los mds de quince anos de vigencia de la Ley de 1991. La regula-
cién del contenido de los planes de proteccion, su tratamiento de las alinea-
ciones en los conjuntos histéricos o la prevision de normas sobre la demoli-
cion de edificios historicos acordes con la variedad de bienes que integran el
Patrimonio Historico constituyen, sin duda, logros importantes en la respues-
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ta a los problemas especificos que aquejan a estos espacios, aunque, en algu-
nos aspectos, sus normas pueden suscitar algunos problemas interpretativos.
Con todo, las dudas mas importantes que la Ley del Patrimonio Histérico de
2007 suscita son las que atanen a su propia posicién dentro del sistema gene-
ral de fuentes, expresado en otros términos, a su relaciéon con la Ley del Pa-
trimonio Histérico del Estado.

En efecto, el legislador andaluz de 1991 asumio, sobre la base del respe-
to absoluto a lo dispuesto en la Ley estatal de 1985, una funcién clara de com-
pleto y desarrollo de las normas sobre los conjuntos histéricos previstas por la
disposicion estatal, sin alterar, en ningun caso, sus mandatos, funcién de la
que dejaba constancia su propio Preambulo cuando afirmaba que “la Ley in-
troduce los planteamientos formulados por la Ley 16/1985, de 25 de junio,
del Patrimonio Histérico Espanol”, al tiempo “que se desarrollan o esclarecen
algunos puntos de la legislacién estatal cuya aplicacion ha sido fuente de con-
fusion hasta la fecha”. La legislacion del Estado, concluia el Preambulo, “se ve
asi completada y desarrollada por medio de la normativa autonémica, al tiem-
po que mantiene toda su eficacia en relaciéon con las materias de interés ge-
neral y opera con cardcter supletorio para todos los temas no tratados por la
legislacion andaluza”. La Ley andaluza del Patrimonio Histérico de 2007 guar-
da, en cambio, una relacién muy distinta con la Ley del Estado. Y no ya por-
que modifique, como hemos expuesto, preceptos importantes de esta Ley co-
mo, por ejemplo, el relativo a la alteracién de alineaciones, sino porque deja,
ademads, entrever un presumible intento de desplazamiento de todo el régi-
men de los bienes de interés cultural previsto por la norma de 1985 por el es-
tablecido en la disposicién autonémica, intencion que luce con claridad en su
articulo 8 a) al declarar que “la inscripcién de Bienes de Interés Cultural les
hard gozar de una singular proteccién y tutela, de acuerdo con lo previsto en
la ley y con las instrucciones particulares que, en su caso, se establezcan de
acuerdo con el articulo 11”. En la sola referencia a lo dispuesto “en la ley”, pa-
rece, en efecto, latir un intento de exclusion de la normativa estatal, idea que
se veria confirmada si la nueva regla del articulo 8 a) se compara con la esta-
blecida por el articulo 13 de la Ley derogada, precepto que disponia que los
bienes declarados de interés cultural incluidos en el Catalogo General del Pa-
trimonio Historico Andaluz “seguiran el régimen previsto en esta Ley en todo
cuanto resulte compatible con la legislacion del Estado”.

Es evidente que en los anos transcurridos entre una y otra norma se ha
consolidado el Estado descentralizado por el que optara la Constituciéon de
1978, como lo demuestra la promulgacién de un nuevo Estatuto de Autono-
mia para nuestra Comunidad Auténoma. Ahora bien, como el propio Estatu-
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to, en idénticos términos a los de la anterior norma estatutaria, reconoce en
su articulo 68.3.1¢, la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma so-
bre el Patrimonio Histérico tiene como limite las que al Estado reconoce el
articulo 149.1.28 de la Constitucién. El Consejo consultivo de Andalucia en su
Dictamen 167,/2007, de 12 de abril al Anteproyecto de Ley, insiste en el valor
de este precepto, asi como en el de otros titulos competenciales de titularidad
estatal con incidencia en esta materia, en su determinacién de la capacidad de
la Comunidad Auténoma para dictar una Ley como la proyectada, concluyen-
do en “la suficiencia de la competencia de la Comunidad Auténoma de An-
dalucia para aprobar una regulacién como la que se contiene en el Antepro-
yecto de Ley; regulacion que configura amplias posibilidades de intervencion
y participacion de los entes locales concernidos en materia de patrimonio his-
térico, y permite considerar que el Anteproyecto de Ley dictaminado respeta
las exigencias de la autonomia local”. Aunque la Ley autonémica cuenta, pues,
con el refrendo del alto 6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma, su re-
lacién con la Ley del Estado no puede, ni mucho menos, considerarse una
cuestion resuelta.

Es verdad que las competencias del Estado sobre el Patrimonio Histérico
carecen de una definicién precisa. La Sentencia del Tribunal Constitucional
17/1991, de 31 de enero, reconoce claramente la existencia de una potestad
legislativa general del Estado, cuyo concreto alcance, sin embargo, no deter-
mina, de tal forma que, como se ha dicho, no sabemos realmente si las reglas
de planeamiento de los conjuntos histéricos previstas en los articulos 20 y 21
de la LPHE tienen, como siempre pareci6 entenderse, la condicién de normas
de directa aplicacién en cuanto que dictadas por el Estado en el ejercicio de
sus competencias o si, por el contrario, exceden de su ambito propio. La vali-
dez de la primera tesis supone que el contenido de esos preceptos constituye
un limite infranqueable a la eleccién por las Comunidades Autébnomas de su
modelo urbanistico para los conjuntos histéricos. Si, por el contrario, la co-
rrecta es la segunda postura ha de admitirse que las Comunidades Auténomas
estan facultades para su modificacién. Es evidente que solo el Tribunal Consti-
tucional podra ofrecernos una respuesta definitiva, lo que si puede afirmarse es
que, con alguna excepcién muy aislada, la doctrina no ha dudado sobre la com-
petencia del Estado para establecer el régimen juridico general de los bienes his-

téricos?!.

41 Las posiciones existentes sobre el particular pueden encontrarse en La ordenacién urbanisti-
ca de los conjuntos historicos, op. cit., pags. 87-90.
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No puede dejar de destacarse finalmente, y desde una perspectiva muy
distinta, la insuficiencia de cualquier reforma normativa si no va acompanada
de la adopcién de las correspondientes medidas que garanticen su aplicacion.
Los muchos problemas que evidentemente aquejan a la accién publica de tu-
tela de los bienes historicos no estan hoy tanto en el plano normativo, cuanto
en el de la correcta aplicaciéon del Derecho. Y son, por lo general, problemas
que hacen relacién a la falta de disponibilidad por la Administracién de los
necesarios medios personales y materiales que exige su labor.
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