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SUMARIO: I.- LA DELIMITACION DEL ENTORNO DE CONJUNTO HIS-
TORICO Y DE CIUDADES PATRIMONIO DE LA HUMANIDAD. a) Delimi-
tacion de los entornos. b) ona de amortiguamiento en las ciudades patrimonio de la hu-
manidad. IL.— ACTUACIONES URBANAS PREVIAS A LA APROBACION DE
PLAN ESPECIAL DE PROTECCION. a) Sustitucién de inmuebles y alteracién de
la edificabilidad o de las alineaciones en conjuntos histéricos sin plan especial. b) La
modificacion de entornos previa a plan especial. ¢) Exigencia de doble autorizacién en
el comjunto y su entorno: concurrencia de la competencia municipal y de la comuni-
dad auténoma (o isla). d) La solucién de discrepancias entre las dos Administracio-
nes competentes. ¢) Motivacion de las resoluciones del municipio y de la comunidad
auténoma o isla. IIl.- REMODELACIONES CON RESPETO A LA ESTRUC-
TURA URBANA ESTABLECIDAS EN PLANES ESPECIALES DE PROTEC-
CION. a) Contenido general y limites de los planes especiales: la modificacion de ali-
neaciones. b) La modificacion de la estructura urbana en los planes especiales de
conjuntos historicos. b, 1) La posicion original del Tribunal Supremo de estricta inalterabilidad
de las alineaciones en conjuntos histdricos. b, 2) Modificacion de alineaciones en aplicacion de legis-
lacion autondmica confirmada por el Tribunal Supremo. c) La coordinacién de competencias
municipales y de la comunidad auténoma o isla en la aprobaciéon de planes especia-
les. d) La articulacién de competencias en los supuestos de sustituciéon de inmuebles

una vez aprobado el plan especial del conjunto; la autorizacién en zonas arqueoldgi-
cas o paleontolégicas, monumentos y sus entornos. IV.~ VALORACION FINAL

RESUMEN:

La proteccion urbanistica de los centros histéricos de las ciudades es una
de las cuestiones mas acuciantes en nuestro Derecho, y la soluciéon, de mo-
mento, es confusa, como se observa en el reciente caso del Cabanyal en Va-
lencia y en sentencias judiciales diversas. Se plantean dos dudas esencialmen-
te. En primer lugar cual es la interpretacion de la regulacion estatal, entre otros
del art. 21 LPHE (16/1985), si se permiten o no modificaciones de alineacio-
nes urbanas y en qué supuestos y condiciones. En segundo lugar, como es el
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caso, si la legislacion de las “Comunidades Auténomas” puede establecer una
regulacion distinta, mas permisiva, o si esto vulnera la regulacion estatal concu-
rrente en materia de cultura (art. 149. 2 de la Constitucion). El estudio de la le-
gislacién, jurisprudencia y doctrina, permite una lectura precisa del supuesto. A
juicio del autor, la legislacion de las Comunidades Auténomas en las leyes ge-
nerales de proteccion del patrimonio cultural es conforme a la Constitucion,
aunque requiere una interpretaciéon matizada. En concreto, no se considera
constitucional la solucion en el caso del Cabanyal en Valencia: una Ley de Va-
lencia de caso unico de 2010, declara que es legal tal actuaciéon de remodela-
ci6n urbana -aunque es evidente que perjudica la estructura historica-. Esto de-
beria llevar consigo la declaraciéon de inconstitucionalidad por parte del Tribu-
nal Contitucional por aplicaciéon de la regla del Derecho prevalente del Estado
(art. 149. 3 de la Constitucion) en un supuesto de validez de ambas normas.

Palabras clave:

Ciudades historicas; estructura urbana; trama urbana; trama historica; pa-
trimonio cultural; patrimonio histérico-artistico; conjuntos historicos; alinea-
ciones urbanas; remodelacién urbana; competencias normativas concurrentes;
regla de prevalencia del derecho estatal; cultura; Comunidades Autéonomas.

ABSTRACT:

Protecting urban historic centers is one of the most pressing legal issues,
and the solution at the moment is unclear, as the recent “Cabanyal (Valencia)
case”, as well as other decisions, has proven. Those cases raise essentially two
questions. Firstly, what is the interpretation that should be given to state
regulation, including art. 21 LPHE (16/1985), if changes or urban alignments
are forbidden. In what circumstances and conditions? Second, as is the case, if
the law of the “autonomous” regulation can establish a different, more
permissive status, or if it violates the concurrent state regulation in cultural
matters (art. 149. 2 of the Constitution). We are in disposition of giving an
answer to such questions by means of the analysis of the law, the courts’ legal
doctrine and the opinion of legal scholars. It is the author’s contention that the
law of the Autonomous Communities is compatible with the Constitution,
under certain interpretation. Such reading does not permit the solution given
in the Cabanyal case. The Valencia law, which was at stake, should have been
declared unconstitutional.
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renewal, concurrent legislative powers, rule of prevalence of state law, culture,
autonomous regions.

La conservacion de los centros historicos plantea una disyuntiva: la protec-
ci6on a ultranza de los edificios y la trama urbana, y la mejora del habitat que
permita apreciar y disfrutar de una realidad inalterada. En la Carta Internacional
para la conservacion de ciudades historicas y dreas urbanas histéricas (“Carta de Washing-
ton”, 1987), del ICOMOS (Consejo Internacional de Monumentos y de Luga-
res de Interés Artistico e Historico) se vierten ambos criterios de proteccion (con-
servacion de la forma urbana y mejora del habitat) mediante intervenciones con
prudencia, método y rigor, en atencién a cada caso en particular. En un ambito
global, la proteccion del medio ambiente ya ha incorporado este conocido prin-
cipio general de desarrollo sostenible, que debe ponderar en atenciéon al grado
de proteccién de los bienes en concreto, y en un contexto mas proximo el mas
reciente Convenio Europeo del Paisaje de 20 de octubre de 2000 (ratificado el
6—11-2007, BOE 5-2-2008) se refiere a la relacion equilibrada y armoniosa en-
tre las necesidades sociales, la economia y el medio ambiente. Estos criterios ver-
tebran una actuacion prudente en el ambito de los conjuntos historicos declara-
dos, cuyos valores culturales exigen una especial cautela si no una protecciéon ab-
soluta. Lejos de este planteamiento quedan los intentos recurrentes de eliminar
antiguas construcciones y sustituirlos por centros comerciales, por ejemplo, o
cualquier otra edificacién de caracter puramente lucrativa. La precisiéon que se
quiera dar al nivel de proteccién nunca podra implicar una vulneraciéon de la
premisa de proteccion del conjunto historico, por lo que esas actuaciones urba-
nisticas salvajes encubiertas en modelos especulativos de “rehabilitacion” que-
dan excluidas como punto de partida de la discusion de este articulo!.

En determinados casos concretos, esencialmente relacionados con la existen-
cia de infraviviendas y carencia de dotaciones publicas en centros historicos, podra

! Ténganse presentes los elocuentes términos de J. LOPEZ JAEN “Sobre los conjuntos his-
téricos espanoles”, en la revista Ciudad y Territorio: estudios territoriales, n® 85, 1990 (3), pp. 5766,
en concreto p. 58: “... La simple y burda especulacion se sustituye por una especulacion de lo
historico—artistico que quiere ser refinada y culta pero no puede...”. A propésito de esta ponde-
racion, desde una perspectiva técnica, M. GARCIA NART, “Planeamiento urbanistico y defi-
nicién del centro histérico” en Actas del primer Seminario de Derecho, Urbanismo y Patrimonio, Sevilla
1998, 1999, pp. 41-60, en concreto pp. 52-53, propone que el legislador y el planificador dife-
renciaran determinaciones vinculantes e indicativas, para evitar modelos excesivamente rigidos
que impidan la rehabilitacion del patrimonio, pero que prevenga, a su vez, la desregulacion y
pérdida de control, en sentido similar a lo propuesto por LOPEZ JAEN, ob. cit.
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ser imprescindible, en atencion asimismo a la proteccion del modo de vida y ha-
bitat que se desarrolla en ese conjunto, de la integracion del area y sus vecinos en el
resto del ntcleo en condiciones adecuadas, que se lleve a cabo alguna interven-
cién que atienda a tales problemas?. Ahi es donde se enmarcan los supuestos de
sustitucion de inmuebles y modificacion de alineaciones tratadas en este estudio.

La legislacion de patrimonio cultural o histérico (como se prefiera) ha
apreciado tal circunstancia como supuesto compatible y objetivo propio de la
conservacion del conjunto. Los matices legales (regulacion estatal y de las Comu-
nidades), sin embargo, han dado lugar a una jurisprudencia que en ocasiones
solo con dificultad es capaz de atemperar el objetivo de proteccién a ultranza o
absoluta de los centros historicos con la mejora del mismo. De hecho tiene que
atender a la dificil redaccion de la misma Ley 16/1985 de Patrimonio Hist6ri-
co Espaifol —en adelante LPHE—, en la que se establecen las siguientes caute-
las: en primer término excluye absolutamente estas remodelaciones (alteracion
de alineaciones o edificabilidad, ni agregaciones) antes de que se haya aproba-
do el plan especial (u otro instrumento de planeamiento equivalente) —art. 20.3
LPHE—; y s6lo admite la posibilidad de que un plan especial articule remode-
laciones urbanas en conjuntos historicos en consideracion a circunstancias ex-
cepcionales (lo que excluye terminantemente las referidas rehabilitaciones es-
peculativas), siempre que permitan una mejora de sus relaciones con el entor-
no territorial urbano o eviten usos degradantes para el propio conjunto (art. 21.
2 LPHE); y también cine las sustituciones de inmuebles a los casos en que con-
tribuyan a la conservacién general del caracter del conjunto, manteniendo las ali-
neaciones urbanas existentes (art. 21.3 LPHE). La formulaciéon de estas pres-
cripciones, ha planteado dudas en la jurisprudencia, en los supuestos de susti-
tucion de inmuebles (si son o no admisibles antes de que exista plan especial, y
circunstancias excepcionales posteriores al plan), el de alteracién de alineacio-
nes (aunque la haya previsto el plan especial ante la insistencia del legislador de
que se mantengan las alineaciones en el art. 20. 3 y en el apdo. 3, del art. 21,
LPHE), y en el respeto a la prohibicion de incrementar la edificabilidad (si es la
existente o la prevista en el planeamiento general aprobado).

Sobre las politicas de rehabilitacién desde la perspectiva urbanistica, vid. Cursos sobre patri-
monio histérico, 5. Actas de los XI cursos monogrdficos sobre el patrimonio histérico, M. Iglesias Gil Ed., pp.
313-440, con diversos casos de planeamiento especial en centros histéricos de Valencia, valle de
Cabuérniga, Vitoria-Gasteiz, Bilbao y Lyén, entre otros; y Francisco POL: “La cultura y la po-
litica de la recuperacion de los centros historicos” en Urbanismo y patrimonio histérico, 1999, pp.
293-252. Sobre la disyuntiva entre la mejora o la conservacion de las ciudades, S. GONZA-
LEZ-VARAS IBANEZ, La rehabilitacion urbanistica, 1998.
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Posiblemente, ante la mencionada insistencia del legislador, la aclaracion
mas necesaria se refiera a si es admisible la modificacion de alineaciones. Una
legislacion autonémica o, como deberia denominarse, comunitaria (de las comu-
nidades auténomas), mas precisa, ha permitido eventualmente una mejora en
la interpretacién de los términos de la prescripcion de la legislacion estatal,
pues incluye la alteracion de alineaciones en los supuestos de remodelacion ur-
bana con plan especial, como se vera. Esta solucion de las comunidades auté-
nomas debera someterse en primer término al respeto a la legislacion estatal,
en su caso, y, ademas, como se resolvera tal actuaciéon de remodelacién con
modificacion de alineaciones en las Comunidades con prevision similar a la le-
gislacion estatal.

Asimismo, todas las cautelas establecidas en el ordenamiento juridico pa-
ra la proteccion y conservacion de conjuntos historicos, deben considerarse en
las actuaciones en sus entornos®, precisando cudles les son de aplicacién. Este
estudio debe mencionar ademas la regulacion especial establecida para las zo-
nas de amortiguamiento de las ciudades declaradas patrimonio de la humanidad
por la UNESCO*, que no tienen por qué coincidir con los entornos de con-
juntos historicos.

El tratamiento de estas cuestiones se ha plasmado ya en numerosas sen-
tencias del Tribunal Supremo (T'S) y Tribunales Superiores de Justicia (T'S]),
que junto a las soluciones en la legislaciéon de las comunidades autéonomas
ofrecen un analisis novedoso. Como se expondra, hay ademas una cierta evo-
lucién o precision en la jurisprudencia del Tribunal Supremo acerca de la mo-
dificacion de alineaciones en conjuntos historicos con plan especial, que se
pronuncia a raiz de la regulacion de las comunidades autbnomas, y merece ser
destacada.

Desde una perspectiva histérico—artistica, vid. CASTILLO RUIZ, J.: El entorno de los inmue-
bles de interés cultural, 1997.

Sobre la evolucién en la legislaciéon internacional, europea y nacional, vid. M. BASSOLS
COMA: “Los conjuntos historicos: su concepto en los ordenamientos juridicos internacional y
autonoémico” en Nuevas perspectivas del régimen local. Estudios homenaje al profesor Bogquera Oliver, Cli-
ment Barbera y Bafio Leén, coord., 2002, pp. 1281 ss.
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I. LA DELIMITACIC)N DEL ENTORNO DE CONJUNTO
HISTORICO Y DE CIUDADES PATRIMONIO DE LA HU-
MANIDAD

a) Delimitaciéon de los entornos

Las cuestiones planteadas sobre modificacion de alineaciones y demoli-
ci6n de inmuebles, se suscitan tanto sobre areas de conjunto histérico como de
su entorno’. Como premisa, entonces, se debe justificar si el régimen juridico
requiere diferenciar entre supuestos ubicados en un conjunto histérico y en su
entorno, y en concreto, como se realiza la delimitacion de los entornos de los
conjuntos historicos o de otro bien de interés cultural (en adelante, BIC). Se avan-
za que el tratamiento juridico de los denominados enfornos comparte con mati-
ces el régimen juridico del inmueble declarado BIC, y en concreto, por lo que
trata este primer epigrafe, si se debe declarar el entorno junto al resto del conjun-
fo, esto es, comparte su procedimiento de declaracién, como se desprende del
Ordenamiento y recoge la jurisprudencia.

La delimatacion del entorno se debe contener en la propra declaracion del BIC, como se
establece en los arts. 11. 2 (la resolucién que declara el inmueble BIC delimitara
su entorno), y 17 (en la tramitacién del conjunto histérico), de la LPHE. En al-
gun caso podria haberse declarado el conjunto sin delimitaciéon expresa del entor-
no o en otros, la conveniencia de ampliar o limitar el mismo. En ambos supues-
tos, de acuerdo con tal prevision estatal, la legislacion de las comunidades auto-
nomas ha preceptuado que se atenderd al mismo tramite que la declaracién®.

Vid. M* R. ALONSO IBANEZ, Los espacios culturales en la ordenacién urbanistica, 1994, pp.
77-101, que con base en la jurisprudencia del Tribunal Supremo destaca la diferente intensidad
en su proteccion, su régimen juridico, y supuestos de delimitacion, algunos de declaraciones an-
teriores a la LPHE en interpretacién del Decreto de 22 de julio de 1958, en defecto entonces de
regulaciéon autonémica.

Asien el art. 11 de la Ley 12/1998 del Patrimonio Histérico de las Islas Baleares, en ade-
lante LPHIB; en otros casos se ha determinado también una delimitacién cautelar para los in-
muebles protegidos que no lo hubieran establecido al no preverlo la regulacion anterior, de 50
m. en suelos urbanos y 200 m. en suelos urbanizables o no urbanizables, en tanto no se revise
conforme al procedimiento de modificacién de la declaracién de BIC, en la D.A. 4.* Ley
14/2007 de proteccion del Patrimonio Histérico Andaluz, en adelante LPHAnd. Se establecen
numerosos factores a tener en cuenta en la delimitaciéon del entorno, en el Anexo I, A, III del
Decreto 37/2007 de 19 de abril por el que se aprueba el Reglamento de Proteccion del Patri-
monio Cultural de Castilla y Leén, RPCCyL: elementos distorsionantes (ocultan el bien, pertur-
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Esta obligacion se relaciona en la jurisprudencia’. Asila Sentencia del Tri-
bunal Superior de Justicia de Madrid (en adelante STSJ) de 17-5-2007 (rec.
nam. 2462/2003) estima que es necesaria la delimitaciéon del entorno de un in-
mueble BIC de la que carecia la resolucion que declaraba el dolmen de Dali
situado en la plaza del mismo nombre de la ciudad de Madrid®. También se
debe precisar que esa proteccion no puede ser dispensada mds que al entorno declarado ex-
presamente, de forma que la STSJ de Extremadura de 21-2-2003 (rec. nam.
920/2000) llegara a anular la suspension de las obras en entorno genérico de
un bien inventariado que contaban con la licencia municipal oportuna orde-
nada por la comunidad auténoma’. Bajo la misma premisa de necesidad de

ban su contemplacion; alteran su caracter y significacion; incompatibilidad de uso); planea-
miento existente en el municipio (plan especial; delimitacién del suelo; normas subsidiarias; plan
general; otros); proteccion fisica (control del mal estado de edificaciones proximas; la ordena-
ci6n; control de usos; proteccion de espacios relacionados historicamente con el bien; control de
la edificacion); proteccién y valoracién estética (identificacion del bien; integracién del bien en
el paisaje; valoracion de perspectivas estéticas consolidadas historica o colectivamente); defini-
ci6n de objetivos; y delimitacion fisica del entorno. La ausencia de regulacion de los entornos de
los conjuntos en la Ley del Patrimonio Cultural de Murcia, LPCMur, que sélo se refiere a los de
los monumentos (entre otros art. 42), debe ser completada con la aplicacién directa de los arts.
11. 2y 17 LPHE; y la posibilidad establecida en el art. 12. 1 LPHC-LM de que sean los planes
especiales los que delimiten entornos en ausencia de tal en la declaracién, no casa con las men-
cionadas determinaciones de los arts. 11 y 17 LPHE.

En algtin caso la declaracién de conjunto historico se remite a los planos adjuntos. Asi la
Sentencia del Tribunal Supremo (en adelante ST'S) 18-11-2002 (rec. n® 1369/2000), en el caso
del proyecto de ampliaciéon del Museo del Prado, referida al claustro y atrio protegidos como en-
torno de la iglesia de San Jer6nimo el Real en plano anexo al Decreto de declaracion del mo-
numento BIC de titularidad estatal en cuanto adscrito a servicio publico gestionado por el Esta-
do. Es aplicable la legislacion de la Comunidad a la proteccion del entorno (FD 9.°), y ademas
de forma, a mi juicio, retorica, la Sentencia citada estima que no hay destruccion ni deterioro
del entorno del monumento [del atrio, que como se recordara, se encierra en un edificio en forma
de cubo], ni se limita la contemplacién ni perspectiva del monumento (FFDD 11.°, 12.° y 13.°).

De forma que:

“... en atencion a lo expuesto, la Comunidad de Madrid debera dictar resoluciéon acordan-
do la proteccion singular que merece el entorno asi entendido, en relacion con los edificios cir-
cundantes de la Plaza y con aquellos otros elementos que considere integrados en ese entorno”.
(Fundamento de Derecho, en adelante FD, 9.° Sentencia citada).

Con base en la argumentacion que se ha referido:
... Ahora bien, el entorno del “monumento”, no tiene una delimitacién genérica de tal forma
que la Administraciéon pueda actuar en su defensa en funcién de las concretas peculiaridades que
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declaracion expresa del entorno de BIC, la STSJ de Andalucia de 28-6-2000
(rec. nim. 2950/1997), que a instancias de la corporacién municipal, anula la
resolucion de la comunidad auténoma que pretende controlar las obras en un
entorno genérico de las murallas de Cadiz (BIC). El Tribunal precisa (FD 4.°)
que solo al entorno delimitado “le sera de aplicacion el mismo régimen juridi-
co que corresponda al inmueble catalogado”, pero en esa actuacion que llevod
a cabo el Ayuntamiento no estaba delimitado.

Alguna legislacion de las comunidades autbnomas no ha determinado la
delimitacion en la misma incoacion, asi en la valenciana como recuerda la
STSJ de C. Valenciana 12-4-2006 (rec. nam. 998/2003, FD 3.°), que no de-
termina tal exigencia en el acuerdo de incoacion sino en la declaraciéon con que
concluye el procedimiento. En este supuesto se trata de una declaracion de
BIC como jardin botinico (categoria creada por la norma autonémica), por lo
que estaria justificada la inaplicacién del art. 17 LPHE (conjuntos historicos).
La norma valenciana podra ser discutida, sin embargo, en otros supuestos de
entorno de conjuntos histoéricos, a los que no alude tampoco en este supuesto
de delimitacién en la tramitaciéon de conjuntos histéricos, pero en este caso de-
bera resolverse a favor de la determinacion establecida en el art. 17 LPHE.
Otra regulacion de las comunidades auténomas si ha precisado la delimitacion
del entorno ya desde la incoacion del BIC!?,

Los tribunales, ademas, aprecian como la delimitacion del entorno en todo ca-
so debe estar motivada pues se trata de ejercicio de competencias discrecionales
(esto es, como margen de decision que el legislador reconoce a la Adminis-
tracion) y sera controlada jurisdiccionalmente, y eventualmente anulada por
su insuficiencia, como determina la STSJ de Extremadura de 21-6-2001
(rec. nam. 2170/1997). El Tribunal estima que la delimitacién del entorno es
un “concepto juridico indeterminado” frente a la discrecionalidad, recogien-

concurran ante cualquier actuaciéon que pudiera considerarse lo altera... En suma y por lo que al
caso de autos se refiere, no es que como entiende la Administracién regional, la existencia de un
Bien Patrimonial legitime la actuaciéon en su entorno, sino que la misma declaraciéon de Monu-
mento en concreto, comporta una delimitacién de su entorno que tiene el mismo régimen de pro-
teccion; no se protege el entorno por el Monumento sino que en la proteccion de éste ya va incluido
y delimitado y con el mismo régimen de proteccion. Y si ello es asi, no se aduce por la Adminis-
tracion Autonémica que el concreto solar donde se ejecutaban las obras estuviese delimitado como
entorno de la iglesia, por lo que no podia actuarse las potestades de proteccion... Y es que, en de-
finitiva... el entorno es consustancial al “Monumento”...” (FD 4.° Sentencia citada).

El art. 7. 4, b) LPHIB; arts. 40. 4 y 41, b) del RPCCyL.
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do asi la terminologia del Tribunal Supremo, a su vez procedente de la tesis
doctrinal que diferencia el supuesto de discrecionalidad (en el que los tribu-
nales s6lo pueden anular pero no sustituir la decisién que corresponde segin
el legislador a la Administraciéon que debe elegir entre un haz de posibles so-
luciones, de forma que el poder judicial no es competente para realizar tal
eleccion), y el de los “conceptos juridicos indeterminados” en los que se po-
dria anular y ademas sustituir la decision errada, pues so6lo existiria una Uni-
ca soluciéon!!, lo que hace concluir al Tribunal, que, en estos casos de concep-
tos juridicos indeterminados con una tnica solucion, el deber de motivacion re-
sultaria de especialisima transcendencia. La Administracién debe justificar la
delimitacién fisica. Si se debe advertir que el caso resuelto por la Sentencia ci-
tada del T'S] de Extremadura de 21-6-2001 es peculiar porque ya se habian
producido anteriores anulaciones en la declaraciéon del BIC que exigia una me-
nor superficie y el Tribunal entiende que la delimitacién propuesta nuevamen-
te con la misma extension del entorno, pretende soslayar los anteriores pronun-
ciamientos judiciales, pues a su juicio una reduccion del BIC deberia llevar con-
sigo la de su entorno. Esto es lo que posiblemente hace que el Tribunal esté mas

atento al deber de motivacién en la delimitacion del entorno!?.

En el ambito del patrimonio histérico zid. M* R. ALONSO IBANEZ: “Normas materia-
les de ordenacién urbanistica. A proposito de las remodelaciones urbanas en conjuntos histori-
cos”, en el Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI: homenaje al Profesor Ramdén Martin Mateo,
2000, Sosa Wagner dir., pp. 3323-3339, en concreto p. 3326.

El Tribunal se refiere a la necesidad de motivacion en los términos siguientes:

“Y es que, en definitiva, con la proteccion extendida al entorno del monumento lo que se pre-
tende es el mantenimiento de las condiciones arquitectonicas que permitan mantener las carac-
teristicas del inmueble, evitando la alteraciéon que comportaria la existencia de elementos aleda-
fios que perjudicaran la estética o la contemplaciéon del mismo, como se descubre en el articulo
19. 2.° de la Ley del Patrimonio. Por ello la finalidad de la actividad administrativa exigida de-
be estar encaminada a esa concreta finalidad, de tal forma que no nos encontramos con potes-
tades administrativas discrecionales en que la Administraciéon pueda optar entre varias solucio-
nes, todas ellas validas en Derecho, sino ante un concepto juridico indeterminado (asi lo decla-
rala STS 21-11-2000) que la Administracién debera integrar mediante el justo equilibrio entre
la salvaguarda del Bien a proteger y la fuerte limitacion que la declaracion comporta para los
propietarios colindantes con el mismo, que se ven afectados en su patrimonio en justificacion del
interés general que la declaracion supone. Por ello adquiere una especialisima trascendencia pa-
ra el control de la decision administrativa su motivaciéon que permitira controlar el acierto, y por
ello la legalidad, de la solucién adoptada” (FD 3.° Sentencia citada).

Y concluye en el caso concreto con una critica a la justificacion del entorno en el informe del
Jefe de Servicio de Patrimonio Histérico Artistico que refiere la inexistencia de normas que in-
diquen parametros para delimitar enfornos, lo que, a juicio del Tribunal:
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En definitiva, la declaraciéon de los entornos debe contenerse en la declara-
ci6n del BIC a tenor de la regulacion vigente desde 1985 (art. 11. 2 LPHE), si
bien en atencién a legislacion especifica de las comunidades autébnomas, es fac-
tible que se lleve a cabo en una resolucién posterior pero con el mismo proce-
dimiento que el de declaraciéon de BIC.

b) Zona de amortiguamiento en las ciudades patrimonio de la hu-
manidad

La delimitacion de un entorno o del conjunto historico con base en la regu-
lacién estatal y de las comunidades auténomas no tiene por qué coincidir, res-
pectivamente con la declarada o con su zona de amortiguamiento, en la citudad Pa-
trimonio de la Humanidad'3, declarada conforme a la Convencién para la Protec-
cion del Patrimonio Mundial Cultural y Natural (Paris, 1972), pues son textos inde-
pendientes, como se indica en las Directrices Prdcticas para la aplicacion de la Con-
vencion del Patrimonio Mundial™*. T.a Convenciéon de 1972 prevé ademas la even-
tual declaraciéon en ausencia de zona de amortiguamiento st se justifica por qué no
es necesaria (directriz 106) y la modificacion de esta zona, previa aprobacion del
Comité del Patrimonio Mundial (directriz 107).

... no contiene una sola razén técnica que aconseje mantener el entorno en la forma que se
recogia en el anterior Decreto, pues... seran las circunstancias de cada supuesto las que impon-
dran, desde el punto de vista de las exigencias que la norma impone, esa zona de proteccién con-
tigua al monumento, pero avaladas por razones fisicas que aconsejen la proteccién, razones que
se echan de menos en el informe que se menciona...” (FD 3. Sentencia citada).

También hay que destacar una argumentacién previa en este Fundamento de Derecho 3.° de
la Sentencia citada. El Tribunal recuerda la obligatoriedad de declarar el entorno del BIC, co-
mo ya se ha analizado aqui supra en otros casos, y parte en primer término de la necesidad de
que en ese caso de monumento BIC, el plan especial de proteccion del area afectada armonice
no sélo el bien afectado por la declaracion sino también su entorno “mediante una previsiéon de
la zona en su globalidad”. Esta original afirmacion que impone un plan especial global para el BIC y
su entorno, resulta relevante, pero tal vez deba ser circunscrita al supuesto que trata, al entorno de
un bien singular, monumento, como en este caso, o jardin, o sitio, todos BIC, pero tal vez no
aplicable a otras figuras como pueda ser la del entorno del conjunto histérico BIC o zona ar-
queolbgica BIC, que podrian ser objeto de planes especiales diferenciados, que abarquen la to-
talidad del conjunto, o de un solo plan especial.

Alcald de Henares, Avila, Caceres, Cuenca, Ibiza, Mérida, Ubeda y Baeza, Coérdoba, el
Albaicin en Granada, Salamanca, Santiago de Compostela, San Cristébal de La Laguna, Sego-
via, Tarragona, Toledo.

De acuerdo con la directriz 102: “los limites del bien propuesto podran coincidir con una
o varias zonas protegidas existentes o propuestas, como un parque nacional, una reserva natural
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II. ACTUACIONES URBANAS PREVIAS A LA APROBACION
DE PLAN ESPECIAL DE PROTECCION

La segunda de las cuestiones trata de precisar las posibilidades de sustitu-
ci6n de inmuebles y modificacion de alineaciones antes de la aprobacion del
plan especial de proteccién!?, tanto en el conjunto como en su entorno, y en es-
pecial, la coordinacién de competencias necesaria.

a) Sustitucion de inmuebles y alteraciéon de la edificabilidad o de
las alineaciones en conjuntos historicos sin plan especial

En principio las remodelaciones urbanas solo se realizaran de acuerdo con
el art. 21. 2 LPHE a través del plan especial de proteccion, y hasta su aproba-
ci6n definitiva, como preceptaa el art. 20. 3 LPHE, en todo caso, no se permiti-
rdn alineaciones nuevas, alteraciones en la edificabilidad, parcelaciones ni agregaciones, co-
mo reitera en general la legislacion de las comunidades auténomas'®, salvo el
art. 35 de la Ley del Patrimonio Cultural (en adelante LPC) de Catalufia (Cat)
LPCCat, el art. 12 LPHC-LM (Castilla-La Mancha), art. 31 LPHAnd y la le-

gislaciéon valenciana (art. 39).

o una reserva de biosfera o un barrio historico protegido. Si bien estas areas de proteccion pue-
den abarcar varias unidades de gestion, es posible que solo algunas de esas zonas cumplan los
criterios de inscripcion”.

Sobre los efectos de la declaraciéon de BIC y en la fase previa a la aprobacion del plan es-
pecial, vid. M. BASSOLS COMA, “Instrumentos legales de intervencién urbanistica en los cen-
tros y conjuntos historicos”, Revista de Derecho Urbanistico n° 118, 1990, pp. 13-51, en concreto,
pp- 36-39.

En los mismos términos prohibiendo la alteracion de alineaciones y de edificabilidad sin
plan especial, el art. 37. 2 LPHIB, art. 46. 2 Ley 3/1999, 10 de marzo, del Patrimonio Cultural
Aragonés, LPCAr; art. 56 LPCAst; art. 64. 1 LPCCant; art. 42. 4 LPCCyL; art. 53. 1 LPCHA-
Rio; art. 46. 1 LPCMur; art. 37. 2 LPCNa; art.34. 2 LPHCanar; en términos mas amplios el art.
42. 1 LPHEX, prohibe obras que afecten a la armonia del conjunto en tanto no se apruebe el plan
de proteccidén, que a mi juicio, en todo caso debe incluir la inalterabilidad de alineaciones, edi-
ficabilidad, rasantes o volumen, en la extension del art. 20. 3 LPHE, como en buena redaccion
establece el art. 47. 1 LPHGa; el art. 33 LPHMa excluye la alteraciéon de edificabilidad y aline-
aciones en conjunlos y, expresamente, en sus entornos, sin plan especial aprobado. El art. 12
LPHC-LM resulta insuficiente: s6lo determina el contenido de conservacion de los conjuntos en
los planes especiales.
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Los casos de Castilla—L.a Mancha, Catalufia y Andalucia, se podrian tra-
tar, a mi juicio, como mera laguna legal, en cuanto no han previsto la situacion
previa a la aprobacion de plan especial. Si se diera tal supuesto, se deberia apli-
car directamente el art. 20. 3 LPHE, para los conjuntos, y excluir tal cautela pa-
ra los entornos, ante la falta de prevision. Hay que prestar atencién a estos pre-
ceptos de la Ley de Patrimonio Cultural de Valencia LPCVa, que si ha deter-
minado expresamente la situacion previa a plan especial, remitiéndola mate-
rialmente a la misma regulaciéon que la del plan especial, aunque mediante au-
torizacion de la Comunidad. La permisiva LPCVa (a mi juicio inconstitucional
en este punto), en su art. 35. 2, en ausencia de plan especial de proteccion, re-
mite a la autorizaciéon del Departamento de Cultura que actuara de acuerdo
con los arts. 38 y 39 LPCVa, esto es, los preceptos sobre el contenido e inter-
venciones conforme al plan especial!’. Estos preceptos de las leyes castella-
no—manchega, andaluza, catalana y valenciana, a mi juicio, deben ser aplica-
dos conforme al art. 20. 3 LPHE en estos supuestos de remodelaciones previas
a la aprobacion de plan especial, que implican un riesgo de pérdida de valor del
conjunto antes del estudio y determinacién que se articula a través del planea-
miento especial. A la vista de este articulo, de la lectura conjunta del art. 35
LPCCat, art. 12 LPHC-LM, art. 31 LPHAnd, y arts. 35. 2 y 39. 2 LPCVa, en
cada caso en relacién con el art. 20. 3 LPHE, no parece admisible la modifica-
cién de alineaciones antes de la aprobacion del plan especial de proteccion (o
instrumento de planeamiento equivalente). La aplicacion del art. 20. 3 LPHE
a estos supuestos a mi juicio no resulta discutible, tampoco en atencion a la ju-
risprudencia del Tribunal Supremo que insiste en la prohibicién establecida en
el art. 20. 3 LPHE de modificar alineaciones en conjuntos sin plan especial (STS
2-2-2000), y constituye norma de aplicaciéon directa por los Ayuntamientos
(STS 4-10-2001), sentencias que se exponen fra a).

En el otro supuesto, de sustitucién de inmuebles antes de que se apruebe
plan especial, el legislador estatal no se pronuncia. De esta imprevision respecto
a las demoliciones de inmuebles, no se deduce, a mi juicio, una prohibicién. Al
contrario, las normas de las Comunidades han determinado tal posibilidad, con
independencia de que exista 0 no previo plan especial de proteccion!®, incluso

En concreto el art. 39. 2, prevé la modificacion de alineaciones y edificabilidad.

Arts. 31. 2,a) y 38 Ley 14/2007 del Patrimonio Histérico Andaluz, LPHAnd; art. 59 LPC-
Cant; art. 40 LPCCyL; art. 45 LPCHARIo; art. 36 LPCMur; art. 31 LPCNa; art. 36 LPCPV;
art. 35 LPHEX; art. 41 LPHGa; art. 58 LPHCanar expresamente a falta de plan especial se po-
dra autorizar el derribo por el Departamento de Cultura; y art. 32. 2 LPCCat.
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en casos de normas que al tiempo reiteraban los términos de la legislacion esta-
tal. De hecho, la redaccion del art. 20. 3 LPHE prohibiendo expresamente la al-
teracion de alineaciones, agregaciones o modificacion de edificabilidad, permite,
a contrario, tales sustituciones de inmuebles aun sin plan especial siempre que cum-
plan tales limitaciones, como han determinado las comunidades auténomas’

La jurisprudencia, que s¢ va a comentar, ha sido bastante cauta a la hora de
autorizar demoliciones si no existe plan especial aprobado, y ha llegado, incluso,
a negar tal posibilidad aunque contara con autorizacion firme de demolicion de
la Comunidad, en los casos en que se impugn6 licencia municipal para realizar
nueva edificacion cuando suponia incremento de la edificabilidad existente y en
consecuencia vulneraba el art. 20. 3 LP°HE. Estas sentencias si permiten la sus-
titucién si no suponen incremento de edificabilidad en aplicacién inmediata de
la prohibicién del art. 20. 3 LPHE. En todo caso, la jurisprudencia, ante la sus-
titucion de inmuebles, alude al caracter restrictivo de las intervenciones anterio-
res a la aprobacion de plan especial, lo que deriva en una motivacién adicional.
La regulacion define un régimen juridico de proteccién cautelar mas intenso en
tanto no se cumple la obligaciéon de aprobar el planeamiento especial, esto es, se
debe respetar el régimen general de intervenciones en los comunios (infra) y ade-
mas, cautelarmente, se prohibe la afeccion de las alineaciones y edificabilidad.

En primer término, se admite la sustitucion excepcional de inmuebles en con-
juntos sin plan especial aprobado, previa autorizacion de la Comunidad, siempre
que no suponga alteracion de edificabilidad. En este sentido alguna Sentencia con-
firma las limitaciones que impuso la Comunidad. Con base ya en la nueva regula-
ci6én de la LPHE, y conforme al relato de hechos de la STS de 2-2-2000 (rec. n°
9472/1992), la Comusin Territorial de Patrimonio Histérico impuso en la construccion
de un inmueble la limitacién de altura a planta baja, tres altas y atico retranquea-
do sin respiraderos ni sobretico, resolviendo a favor de tales limitaciones?’.

Ademas en estos casos de demolicién, como en cualquier intervencion previa a plan especial,
se requiere la doble autorizacion (por todos, art. 20. 3 LPHE), local y de la Comunidad o, en su ca-
s0, Isla, lo que requerira atender problemas de articulaciéon de ambas competencias, aqui fra c).

Primero, en su FD 2.° se relata como la sentencia de instancia considera que atn asi se pro-
duce alteracion de edificabilidad por lo que debiera haberse denegado la autorizacion, lo que no pu-
do resolver la sentencia para no incurrir en reformatio in peius. Posteriormente el Tribunal Supremo
se pronuncia sobre el fondo en el Fundamento de Derecho 5.° de forma bastante contundente:

“... Atal respecto, debe recordarse que el citado art. 20 de la Ley 16/1985 obliga a los mu-
nicipios afectados a redactar un plan especial de proteccién u otro instrumento de planeamien-
to de los previstos en la legislacion urbanistica; y en su parrafo 3 dispone... En el presente caso
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Antes del plan especial la comunidad auténoma si puede obligar a con-
servar la fachada, y ello al margen de la declaraciéon municipal de ruina (téc-
nica y econémica ya producida), como recoge el pronunciamiento STSJ de
Castilla y Leon 26-11-2004 (rec. n® 440/2003), en la que ademas se prevé de
nuevo para otros casos que la precisién de la autorizaciéon favorable de la ad-
ministraciéon en materia de patrimonio histérico se dara “hasta que no se
aprueba el plan especial” y en tanto esto no se produce las posibilidades de inter-
vencidn sobre los inmuebles son minimas, recogiendo argumentaciéon de la STS
26—10-1999 en la que se funda, y, en concreto, es razonable en este caso la
obligaciéon autonémica de respetar la fachada (STSJ de Castilla y Ledn
26-11-2004 citada, en su FD 3.°21),

Si esta STSJ de Castilla y Leon de 26-11-2004 si permite la demolicion al
menos parcial del inmueble declarado en ruina con los condicionamientos im-
puestos en el informe de la comision competente de la comunidad auténoma, hay
una sentencia con pronunciamientos mas contundentes en que la interpretacion
estricta del art. 20. 3 LPHE llevaria a la prohibicién en general de sustituciéon de
edificios, aunque los datos del caso contenidos en la Sentencia son insuficientes pa-
ra poder calificarlo como mera sustitucion de inmueble o supuesto en el que ade-
mas, como parece logico que debiera ser, se altera la edificabilidad. Asi en la STSJ
de Cantabria de fecha 5-9-1997 (rec. n® 1501/1995), se impugna la licencia mu-

las actuaciones evidencian: que el proyecto de edificio esta situado en zona protegida; que supo-
ne una alteracion de las alineaciones existentes; y que no [ha] sido aprobado ningin «instru-
mento de planeamiento» de los previstos en la legislacion urbanistica que pueda ampararlo. Por
lo cual, resulta claro que los Acuerdos impugnados se han producido con toda correccion legal,
sin que se advierta razén que autorice a invalidarlos”.

A contrario, el pronunciamiento de esta Sentencia parece amparar la modificacion de aline-
aciones con plan especial de proteccion del comjunto pero este obiler dictum incluye una cuestion mas
prolija que se comenta infra I11.

Primero el Tribunal recoge la consabida jurisprudencia del Tribunal Supremo acerca de
la declaracién de ruina, que no determina la demolicién en el caso de los bienes de interés cul-
tural, en tanto no se haya otorgado la autorizacién de la Comunidad, que puede imponer la con-
servacion en atencion al interés general en defensa del patrimonio cultural. Esta argumentacion
lleva a admitir expresamente la demolicion de inmuebles declarados —también, por tanto, en au-
sencia de plan especial de proteccion— siempre que obtuvieran la autorizacion del 6rgano con
competencias en materia de cultura (FD 3.°). Y en este caso concluye (en el mismo FD 3.°), ya
en referencia a la situacion previa a la aprobacién de plan especial y la posibilidad de que se im-
pongan obligaciones de conservacién con base en la doctrina citada, que la obligacién de con-
servar la fachada se derivaria del mismo art. 20. 3 LPHE, que al prohibir la alteraciéon de aline-
aciones, edificabilidad, parcelaciones o agregaciones, que evidentemente también vinculan al
Ayuntamiento, impediria la demolicion integral (en tanto se aprueba el plan especial).
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nicipal que autoriza la demolicién en conjunto histérico sin plan especial (al pare-
cer segun los pocos datos recogidos en la Sentencia, se trataria de una licencia de
demolicion parcial, reforma y reposicion), que ademas contaba con autorizacion
del 6rgano competente en patrimonio histérico de la comunidad auténoma. Esta
sentencia se enfrenta en primer lugar a la alegacion en contra del titular de la li-
cencia que la consideraba inimpugnable en cuanto se trataba de una cuestiéon de
patrimonio historico competencia de la Comunidad cuya autorizacion no fue im-
pugnada. El Tribunal, sin embargo, con base en otra STS] de Cantabria anterior
de 13-6-1994, considerando que, a pesar de que st se hubiera denegado la autori-
zacion de la Comunidad, el Ayuntamiento hubiera debido denegar a su vez la li-
cencia, y st fuera otorgada, como en el caso, el Ayuntamiento sélo podria denegarla
por motivos urbanisticos, resuelve que bastaria con la audiencia a la Comunidad
(aunque la autorizacién no se impugnara) para que la Sala pudiera evaluar “la con-
formidad a Derecho de la resolucion adoptada, en la medida en que su enjuicia-
miento sea determinante del examen de fondo relativo al otorgamiento de la li-
cencia” (FD 7.° i fine). Tal STS] de Cantabria de 13-6-1994 estima ademas (obi-
ter dictum) que la autorizacién autonémica podria haber sido objeto de impugna-
cién ya que “conceptuado o no como acto de tramite dentro del procedimiento
municipal de concesion de la licencia, esta sujeto a revision jurisdiccional plena y
completa, por aplicacion del art. 106. 1 de la Constitucion”. En ausencia de plan
especial, de acuerdo con la STSJ de Cantabria 5-9-1997, citada, la capacidad de
decision de la Administracién urbanistica ha de ser necesariamente mas restricti-
va, sin que se admitan licencias que justifiquen la pérdida de valores protegidos®.
Y solo se podran autorizar intervenciones que (previa evaluaciéon y motivacion)
contribuyan a la mejora o conservacion del conjunto®.

“De acuerdo con estos postulados, la interpretacion teleologica que cabe hacer respecto del
ambito material autorizatorio que constituye la potestad de la Administraciéon competente, en
materia de ejecucion de obras de construccion, rehabilitaciéon, demolicion u otras que afecten o
se proyecten sobre los bienes catalogados, ha de ser forzosamente restrictiva, pues la ausencia
del Plan Especial, justificadora de aquella intervencion inserta en el procedimiento de licencia,
no puede justificar la pérdida, deterioro o destruccién de valores constitucionalmente protegi-
dos, ni otorgar o consentir actuaciones que no serian licitas si el Plan se hubiera aprobado. En
suma, la falta del Plan Especial no amplia la esfera de decision de la Administracién ni ensan-
cha las facultades, ni las hace mas discrecionales, que tiene para controlar y ordenar la actividad
de los particulares potencialmente afectante al campo de los bienes culturales protegidos. Antes
al contrario, el régimen legal que taxativamente impone la propia Ley de 1985, la cual, ademas,
ha de ser interpretada en términos estrictos y garantizadores de la satisfaccion de los fines que la
inspiran, implica una restriccion material de aquellas facultades. (FD 12.°).

“A las claras se aprecia que, en tanto no se apruebe el Plan Especial, las posibilidades de
i 16 inmu 1 ju ini 6 u 1
intervencion en los inmuebles integrantes del conjunto son minimas, y s6lo pueden consentirse,
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Si la sustitucion implica incremento de la edificabilidad sera anulada la li-
cencia que le dé cobertura aun con autorizacion de la Comunidad. En la juris-
prudencia se han expuesto diversos casos de alteracion de edificabilidad, que se
prohiben con base en el art. 20. 3 LPHE. Un supuesto que merece mayor de-
tenimiento es el de la STS de 29-1-2002 (rec. n® 8886/1997), que confirma
una STSJ de Cantabria anulando la licencia para construir edificio que altera-
ba la altura, volumen y ocupacion en planta del anterior. En el recurso ante el
Supremo, se alega, errobneamente a mi juicio con base en el art. 21. 3 LPHE,
que se trataria de una sustitucion excepcional en que no se contienen restric-
ciones respecto al volumen o edificabilidad sino sélo a las alineaciones (FD 2.°).

El error esta, a mi juicio, en que tal precepto alegado en el recurso (art. 21
LPHE) define el supuesto de intervenciones en conjuntos con plan especial apro-
bado, en cuyo caso, si es factible (como se vera ufra, III) la sustitucién con al-
teracion de volimenes, edificabilidad e incluso de alineaciones, pero precisa-
mente mediante un plan especial, circunstancia que no parece que concurra en
el caso. Segiin mi criterio, el caso deberia subsumirse exclusivamente en el su-
puesto del art. 20. 3 LPHE, en el que, como se analiza, no es admisible la al-
teracion de edificabilidad o volumen (ademas de prohibiciéon de modificar ali-
neaciones que en el caso no parecian afectadas). El Tribunal Supremo (FD 3.°)
no entra en esa delimitacion de supuestos pero confirma la sentencia de ins-

tancia que constaté la modificacion de altura, volumen y ocupacién®?,

siempre que no transgredan las prohibiciones fijadas en los preceptos transcritos, previa evalua-
cién y motivacion, que deviene un requisito fundamental, de que la actuacién singular se enca-
mina a la conservacién o mejora del Conjunto. Con caracter general, pues, debe afirmarse, ro-
tundamente, que el espacio comprendido por la declaracién de Conjunto Histérico de El Sardi-
nero, no es licito, en modo alguno, mientras no se apruebe el reiterado Plan Especial, la realiza-
ci6n de demoliciones, ni siquiera parciales, de los edificios singulares que integran el conjunto,
aunque no posean una declaracion especial o singular.

Tampoco se pueden permitir, en los términos ya vistos, las alineaciones nuevas y las altera-
ciones en la edificabilidad”. (FD 14.°).

En el caso, ademas se produce la aprobaciéon posterior del plan especial, pero segin el Tri-
bunal esto no afectaria a la declaracién de nulidad de la licencia municipal, sino a la posible le-
galizacion de las obras (FD 18.°).

“SEGUNDQO... La entidad Atan, SA en su primer motivo contempla la infraccién del
articulo 21.3 de la Ley de Patrimonio Histérico Espanol de 25 de junio de 1985 ~LPHE (RCL
1985\1547; 2916 y ApNDL 10714)—. En esta norma se aprecia claramente que la finalidad de
la declaracion de esos Conjuntos Histéricos es el de mantenerlos en su estado actual, de tal mo-
do que se conserve asi con la mayor fidelidad posible la estructura urbana y arquitecténica exis-

Revista Andaluza de Administracion Piblica
136 ISSN: 0034-7639, ntim. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

Ademas, esta prohibicion de alteracion de alineaciones y de edificabilidad,
de parcelaciones y agregaciones hasta la aprobaciéon de plan especial del con-
Junto es norma de aplicacion directa por el propio Ayuntamiento, como deter-
mina la STS de 4-10-2001 (rec. n° 1620/1997), que permite asi el control de
la licencia para construir un edificio de veinte viviendas y garajes “en un en-
torno declarado Conjunto Historico Artistico” de Santander a pesar de que
contaba con resolucion favorable del 6rgano competente autonémico en patri-
monio histérico, que no habia sido impugnada. El Tribunal afirma la aplica-
bilidad directa del art. 20. 3 con base en otra STS de 23-11-2000 (FD 2.°) y
concluye declarando la nulidad de la licencia y la demolicion del edificio.

En este contexto la STSJ de Illes Balears de 4-2-2009 (rec. n® 140/2008),
enjuicia la legalidad de una licencia (una vez demolida una casa payesa, Ses
Castellones, con autorizacion del Consell Insular), en conjunto historico sin plan
especial aprobado, para construir un centro comercial con incremento notable
de la edificabilidad (4.133,26 metros ctbicos frente a los 614 de las edificacio-
nes existentes). La Sentencia se pronuncia en términos similares a la STS
4-10-2001 y de la STSJ de Cantabria 5-9-1997, citadas, y se centra en la in-
terpretacion del art. 37. 2 LPHIB, con contenido similar al estudiado del art.
20. 3 LPHE.

En primer lugar el T'SJ Illes Balears, considera (FD 2.°) que la declaracion
de conjunto con posterioridad a la redacciéon de las Normas Subsidiarias hubie-

tente en el conjunto, manteniéndose las caracteristicas de su entorno ambiental, y por ello, pre-
cisamente, constituye una excepcion a esa regla general de mantenimiento de los edificios en su
estado originario, la posibilidad de sustituir tales inmuebles, aun cuando fuese parcial esa susti-
tucién, comprendiendo sélo la sustitucion de algtin elemento del edificio, y desde luego, siempre
que tal sustitucion contribuya a la conservacion general del caracter del conjunto, y con el man-
tenimiento a rajatabla de las alineaciones preexistentes.

TERCERO.— El referido precepto, en definitiva, persigue como finalidad primaria la con-
servacion de los inmuebles existentes en el area territorial comprendida en la declaracion de
Conjunto Histérico, conservando asi el sabor urbanistico tradicional de esa zona, y sélo autori-
zando la edificacion sustitutoria o parte de ella, cuando precisamente no se pierda ese entrama-
do cultural-urbanistico-ambiental.

Claro esta que todos esos conceptos constituyen, por su propia naturaleza, conceptos juridi-
cos indeterminados, con frecuencia de no facil plasmaciéon y reconocimiento nitido.

En el supuesto aqui planteado, la sentencia recurrida, al valorar la prueba pericial, llega a la
conclusion que el proyecto de obra, objeto de la licencia, tiene mayor altura, volumen y ocupa-
cion en planta, siendo expresivo, como en el supuesto de las alineaciones, del incumplimiento de
las limitaciones impuestas por la LPHE... Procede, pues en virtud de lo expuesto, la desestima-
ci6n del motivo”.
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ra debido suponer la adaptacién de éstas, en su caso a través de la redaccion
de plan especial o modificacion en este caso de las Normas Subsidiarias, de
conformidad con la literalidad del art. 36. 1 LPHIB. Y la omision de tal obli-
gacion no supone que el Ayuntamiento sélo deba considerar tal planificacion
urbanistica. En consecuencia el Tribunal no se limita a analizar el contraste de
la licencia con las Normas Subsidiarias sino con la LPHIB. En este sentido el
TSJ Illes Balears va a declarar primero que la autorizacion del Consell es firme
(FD 4.° in fine), por lo que a esta no le afectara el fallo, pero estudia la legalidad
de la licencia municipal, y ello porque, siguiendo la argumentacioén anterior,
considera (FD 2.°, apdo. 7.°) aplicable directamente al Ayuntamiento la prohi-
bicién de intervenir en el conjunto de conformidad con el art. 37. 2.° LPHIB. De
ahi que el Tribunal observe si se cumple en primer lugar la exigencia de que la
sustitucion contribuya a la conservacion general del comjunto (del art. 39. 2 LP-
HIB, que cita en referencia al art. 41. 2 por error o conexion material, FD 2.°,
apdo. 6.°) y concluye que “no consta en modo alguno motivacion técnica” que
lo explique.

Seguidamente el Tribunal se pronuncia (FD 3.°) sobre la interpretaciéon
del art. 37. 2 LPHIB (prohibiciéon de modificar alineaciones, alterar la edifica-
bilidad, o realizar agregaciones o parcelaciones, en conjuntos sin plan especial
aprobado) al caso. Y lo mas relevante al respecto va a ser la desestimacion de
la alegacion del Ayuntamiento en el sentido de que la interpretacion acerca de
que tal inalterabilidad vendria referida a la edificabilidad prevista en las Normas
Subsidiarias pero no a la existente. Y ello, esencialmente, porque, segin el Tri-
bunal esa misma cautela respecto a la edificabilidad esta precisada para las ali-
neaciones “existentes” en el art. 39. 3 PHIB (FD 3.°, 3), ya que en la medida
en que no existe plan especial aprobado serd necesaria, como también se ha
expuesto supra, una interpretacion restrictiva (FD 3.°, apdos. 4.°, 5.° vy 6.%), y
porque segun ese criterio vendria referido a las alineaciones existentes en la STS
27-3-2007 con base en el art. 20. 3 LPHE (FD 3.°, apdo. 7.°) y no a las previs-

tas en el planeamiento urbanistico.

La necesidad de observar el caso desde la LPHIB y no sélo con base en las
Normas Subsidiarias que no se habian adaptado a esa, no representa ninguna
novedad de esta sentencia. Lo cierto es que dificilmente se podria justificar lo
contrario, esto es que el planeamiento urbanistico, de naturaleza reglamentaria,
pudiera en algiin caso vulnerar lo establecido en una Ley (LPHIB o LPHE), por
lo que es esta una premisa bésica del ordenamiento juridico, el principio de je-
rarquia normativa y la nulidad en cuyo incumplimiento deriva, como establece
hoy el art. 62. 2 LRJ-PAC, o en argumentacién paralela, tampoco seria admisi-
ble que un acto administrativo (licencia) vulnerara lo establecido en la LPHIB y

Revista Andaluza de Administracion Piblica
138 ISSN: 0034-7639, nam. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

permitiera adquirir derechos sin los requisitos legales o frente a prohibiciones ex-
presas (art. 62. 1 LRJ-PAC). La vinculacién al Ayuntamiento de las prescripcio-
nes de la LPHE y LPHIB es indiscutible, como recordé la STSJCyL, citada,
26—11-2004, en su FD 3.°) o como se derivaba de la declaraciéon de nulidad de
la licencia municipal de la ST'S 29-1-2002, citada, o expresamente de nuevo en

la mencionada ST'S 4-10-2001 (D 2.°), con base en la STS 23-11-2000.
b) La modificacion de entornos previa a plan especial

En los entornos delimitados en la declaracion regira la exigencia de autori-
zaciéon como en el resto del comjunto (art. 20. 3 LPHE), sin que la regulacion es-
tatal precise otro régimen cautelar especifico para los entornos, lo que si pue-
de haber sido objeto de regulacion de las Comunidades. La ausencia de mayor
precisiéon podria llevar a una interpretacion precipitada: conforme a la LPHE
seria igualmente posible la sustituciéon de inmuebles en tanto se respetaran las
cautelas mencionadas, esto es, que no alteraran la edificabilidad ni las alinea-
ciones, de forma paralela al régimen juridico de los conjuntos. Prima facie, al igual
que en el supuesto de los conjuntos, cabria interpretar que ante la ausencia de
especificidad en el ambito de los enfornos, a estos se les deberian aplicar las
prohibiciones generales que de forma cautelar se han establecido para los con-
Junlos, esto es, se deberia respectar no solo el régimen general (en los enlornos,
proteccién de la perspectiva visual del comjunto, infra) sino que ademas de forma
mas estricta se prohibiria la afeccion de las alineaciones y edificabilidad.

Efectivamente algunas Comunidades tampoco han detallado este supues-
to?? (salvo art. 33 LPHM que expresamente establece la misma proteccion pa-

Asi en el art. 34.2 LPHCanar; en los arts. 41 y 42 LPHEXx; arts. 46 y 47 LPHGa; o art. 28.
2y 29. 1 LPCPV; el art. 37. 2 LPHIB, que no han excluido expresamente a los entornos de la
regulacion cautelar, en ausencia de plan especial. El art. 41 LPHIB regula las intervenciones tan-
to en conjuntos (apdo. 2 del art. 41) como en el entorno (art. 41. 3). Similar lectura se debe hacer
de los arts. 42. 4 y 38 LPCCyL, que, respectivamente, han determinado la prohibicién general
y el régimen de intervenciones en conjuntos (apdo. 1 del art. 38) y del entorno (apdo. 2 del art. 38);
o enlos arts. 53. 1y 43. 8 LPCHARIo; o arts. 37. 2, 38, 39 y 40 LPCNa. La misma declaracién
genérica preceptua el art. 46. 2 LPCAr, que si bien concreta la doble autorizacién para los en-
tornos (arts. 35. 2'y 36.2 LPCAr, entre otros) no ha concretado en un precepto especifico las in-
tervenciones en enfornos. Tampoco hay precision respecto al entorno en los genéricos arts. 35. 2
y 39. 2 LPCVa, que como ya se ha comentado es mas permisiva en general en el conjunto de for-
ma previa a la aprobacion del plan (como ya se ha sefialado, de forma contraria al art. 20. 3 LP-
HE), ya que decide el Consell. La LPCMur solo se refiere a los entornos de los monumentos (art.
42 entre otros), lo que puede llevar a pensar que no hay declaraciéon de entornos o, por aplica-
cion directa de los arts. 11. 2 y 17 LPHE, seguiran el mismo régimen que los conjuntos.
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ra el entorno que para el BIC?%), aunque en otras se ha concretado la prohibi-
cién para las zonas delimitadas como conjuntos pero no para sus entornos, donde
sera necesaria la autorizacion de la Comunidad en tanto se apruebe el plan pe-
ro s6lo se controla si afecta a la contemplacion del conjunto®” .

En este sentido debe interpretarse la STSJ de C. Valenciana de fecha
4-11-2002 (rec. n® 1660/2002), que anula la denegacion por la comunidad
auténoma de la autorizacion para la construccion de hotel y aparcamientos en
zona al parecer de entorno de monumento histérico (presupongo que sin alte-
rar edificabilidad o alineaciones), en primer lugar (FFDD 7.°, 8.°, 12.° y 13.)
al considerar que la Comunidad no puede en su autorizaciéon denegar mera-
mente con base en el planeamiento urbanistico (ya que esta seria una compe-
tencia que solo podria controlar el Ayuntamiento a través de la licencia muni-
cipal), y en segundo lugar, porque desestima la apreciaciéon de que concurre la
afeccién o impacto visual del monumento. A juicio del Tribunal, tal materia
(que en este caso si es objeto de competencia del 6rgano de proteccion del pa-
trimonio cultural autonémico), no es de ejercicio discrecional como aleg6 la
Comunidad, sino que son actos reglados que interpretan un concepto juridico

El art. 17 LPHMa declara la misma proteccién para el entorno que para el BIC, si bien en
los arts. 30 y 32. 2 se determina una gradacién en la proteccion y en el segundo una proteccion
del entorno en tanto impida la visualizacién o suponga alteracion geomorfologica, en el mismo
sentido que el art. 41. 3 LPHIB.

Parece que el origen de esta interpretacion podria encontrarse en la LPCCat: no se espe-
cifica esta prohibicion cautelar tampoco para los conjuntos y solo se determina como prohibicion
general o criterio de intervencion en los conjuntos (art. 35. 2 LPCCat) la alteracion de alineacio-
nes y edificabilidad salvo cuando mejore la conservacion del conjunto, y en el art. 35. 3 LPCCat
respecto a los entornos, se establece su proteccion en cuanto afecte a la visualizacion o a su geo-
morfologia. Es decir, en Cataluiia, parece aplicarse el mismo régimen antes o después del plan
especial, y con proteccion diferenciada para los conjuntos y sus entornos, en ambos supuestos, por
lo que en los entornos ni en los conjuntos se aplica esta cautela, aunque en el caso de los conjuntos,
como se ha dicho, resulta de aplicacion directa la prohibicion del art. 20. 3 LPHE. En regula-
ci6n posterior de otras Comunidades, aunque si establezcan la prohibicion cautelar del art. 20.
3 LPHE de no afectar a alineaciones o edificabilidad en conjuntos sin plan especial, se excluye pa-
ra los entornos: asi el art. 56 LPCAst; el art. 52 LPCCant que determina las actuaciones ante-
riores (apdo. 1) y posteriores (apdo. 4) al plan especial, y en aquel caso previa autorizaciéon del
Departamento de Cultura que determinara los criterios y condiciones de la intervencion.
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indeterminado (FFDD 16.° a 32.°), de cuya aplicacién por la autorizaciéon de
la Comunidad discrepa el Tribunal, y en consecuencia anula®®.

Las determinaciones de las normas de proteccion cultural de Cantabria,
Asturias y Murcia, sin embargo, si resultan, a mi juicio, esclarecedoras, no s6-
lo para estas Comunidades, sino para integrar adecuadamente el silencio le-
gal?%: posiblemente, en ausencia de mayor precision, no tiene por qué deducirse que en los en-
tornos se aplique sin mds la prohibicion provisional de afectar a la edificabilidad o alinea-
ciones de los conjuntos sin plan especial. Tal cautela, segiin mi criterio, es sélo una determi-
nacion especifica para las zonas delimitadas como conjunto. Carece de sentido su extension a
las zonas delimitadas como entorno para las que no exista a priori una proteccion de su es-
lructura st no afecta a la contemplacion del conjunto o alteracion grave de la geomorfologia de
la zona® que sea causa de su declaracion. Solo en el art. 33 LPHM hay una exten-
sion de la prohibicién cautelar respecto a los entornos, por lo que evidentemen-
te se estard a lo establecido expresamente en este precepto, que excluye mayor
interpretacion. Esta medida provisional de la legislacion de la Comunidad de
Madrid que impide la modificacion de alineaciones, rasantes, parcelaciones o
edificabilidad, se recuerda en la STS 18-12-2002, citada, que conoci6 del re-
curso frente al proyecto de ampliacién del Museo del Prado en el atrio de los
Jerénimos. El Tribunal, de forma muy discutible, considera que el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 2—10-1998 (competente en cuanto se trataba de mo-
numento de titularidad estatal, dada su gestion por la Administraciéon del Es-
tado en virtud de convenio celebrado entre el Ministerio de Educacion y Cul-
tura y la Archidiécesis de Madrid), no vulnera tal limitacién ya que el mismo
“ordena la iniciacién del procedimiento de revision del planeamiento” (FD.
11-°), lo que determinaria, a juicio del Tribunal, el cumplimiento de la Ley,
pues “es suficiente aprobar los instrumentos de planeamiento urbanistico que

El art. 39. 3 LPCVa establece en concreto las determinaciones del plan especial para el en-
torno de monumentos.

No se trata de hacer una interpretacién de la norma estatal conforme a la regulacion de
las Comunidades aplicable a las que carecen de mayor precision, sino de utilizar la argumenta-
cion logica que el legislador de las Comunidades de Cantabria, Asturias y Murcia ha determi-
nado en el marco del art. 20. 3 LPHE.

Como concretan los arts. 35. 3 LPCCat, 32.2 LPHMa; 41. 3 LPHIB. Véase la STS]J de
Galicia de 20-2-2004, que se cita en el apdo. siguiente sobre actuaciones en entorno sin plan es-
pecial aprobado.

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 0034-7639, ntm. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188 141



Javier Bermudez Sanchez ESTUDIOS

desarrollen el régimen de proteccién para enervar la prohibiciéon que contiene
el expresado articulo 33”. El problema del caso expuesto, a mi juicio, es que se
trata de un Acuerdo aprobado antes del planeamiento especial, que para no
vulnerar frontalmente la prohibicién cautelar —sin plan especial— de obras sin
respetar alineaciones, rasantes, parcelacion o edificabilidad, excluy6 la apro-
bacién de proyecto técnico, lo que probablemente se explica porque era el Es-
tado el titular del patrimonio cultural, pero sin competencias urbanisticas, y
probablemente sin que el Ayuntamiento o la Comunidad participaran en el ci-
tado convenio, y de ahi, ademas, la perplejidad que reflejan los dos votos par-
ticulares en la Sentencia, que consideran nulo el Acuerdo al carecer de pro-
yecto técnico que detalle las obras. Esta extrafa situacion se debié abordar me-
diante convenio entre todas las Administraciones y la Archididcesis, para que
el Ayuntamiento y la Comunidad elaboraran la reforma del plan especial an-
tes de que en su caso el Gobierno aprobara el Acuerdo con el proyecto técni-
co incluido. Sélo entonces se habria tratado de un proyecto acorde con el art.
33 de la Ley 10/1998 LPHCM. Tal como se sucedieron las actuaciones admi-
nistrativas, el Acuerdo debid ser considerado, segin mi criterio, contrario al
art. 33 LPHCM.

c) Exigencia de doble autorizacion en el conjunto y su entorno: con-
currencia de la competencia municipal y de la comunidad auténo-
ma (o isla)

En ausencia de plan especial no hay duda de que la competencia urba-
nistica local concurre con la de patrimonio histérico de la comunidad auténo-
ma o isla, tanto para los conjuntos como sus entornos, como se deriva del art. 20
LPHE3! y se establece en la legislacion de las comunidades auténomas??, sal-

Una critica a esta previsiéon porque supondria una desconfianza en la administracion local,
en F. MORA BONGERA, “La proteccion de los conjuntos historicos a través del planeamien-
to. El caso especifico de Santa Maria del Campo de Viveiro”, Revista de Derecho Urbanistico, n® 116,
1990, pp. 47-65, en concreto p. 63, con base en la autonomia local.

Asi como ejemplo, art. 34. 2 LPCCat; art. 37. 2 LPHIB, competencia del Consell Insular;
art. 46. 1 LPCAr; art. 56 PCAst; art. 64. 1 LPCCant; art. 44. 1 LPCCyL; art. 53. 1 LPCHARIo;
art. 46. 1 LPCMur, que lo excluye en su apdo. 2° para el interior de los inmuebles; art. 37. 2
LPCNa; art. 33. 1 LPHCanar a favor del Cabildo Insular; art. 42. 1 LPCEx; art. 33. 3 para los
bienes del catalogo —art. 25— en relaciéon con el art. 40 LPHAnd; art. 47. 2 LPHGa. En la
LPHC-LM, parece un defecto de regulacion la ausencia de menciéon de la autorizacién de la Co-
munidad, pues en los arts. 13. 1 (en general) y 14 (derribo) parecen partir de la exigencia de au-
torizacién de la Comunidad.
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vo en la LPHM, que si no es laguna legal, parece prescindir de la autorizacién
de la Comunidad sea en conjuntos o entornos>3.

En este sentido los pronunciamientos de la STSJ de Extremadura de
27-9-2000 (rec. n° 509/1997), sobre construccién de una vivienda en una zo-
na declarada comjunto, y en los mismos términos para el supuesto de edificios si-
tuados en el entorno de un conjunto, la STSJ de Galicia de 20-2-2004 (rec. n°
4354/2000), que en su FD 3.° resuelve confirmando la resolucién autonémica
que deniega la legalizacion de una terraza construida en el entorno®*. Se puede

El art. 32, en sus apdos. 1 y 2, LPHMa establece exclusivamente la autorizacién munici-
pal (toda vez que, si no es una laguna, puede haberla considerado innecesaria el legislador al im-
poner la prohibicién general de afectar a alineaciones y edificabilidad en el art. 33 LPHMa, ex
ante, esto es, sin plan especial), asi con caracter general, salvo en los supuestos de demolicion (art.
26 LPHMa). El resultado es bastante insatisfactorio técnicamente: se parte en el art. 8. 3 LPH-
Ma de la autorizacién de la Comunidad en todo caso para cualquier bien del patrimonio cultu-
ral; de otro lado parece que el art. 32 LPHMa la excluye en estos supuestos de obras en conjun-
los aunque no cuenten con plan especial; y finalmente en los supuestos de demoliciones se vuel-
ve a exigir en su art. 26, dejando, a su vez, una laguna para el supuesto de demoliciones con plan
especial aprobado (vid. infra).

“La terraza construida por el demandante se encuentra dentro del entorno del conjunto
histérico—artistico... Por ello... como sefala el TS en su sentencia de 21 de noviembre de 2000
(RJ 2000, 10267) en la que se dice «... recordar los razonamientos que este Tribunal Supremo
aceptod en su sentencia de 23 de julio de 1992, dictada en el recurso de apelaciéon nimero 8230
de 1990 ( RJ 1992, 6173)... no puede olvidarse que en materia del Patrimonio Histérico—artisti-
co, incluso con arreglo a la vieja normativa, se da un supuesto de competencias concurrentes; de
una parte, la competencia municipal que interviene en aras de lograr que las construcciones y
edificaciones se sometan a la legalidad urbanistica, y de otra, la competencia estatal o autono-
mica, que persigue el ajuste de las obras al interés cultural, histérico y artistico; concurrencia que
no supone interferencias, pues cada orden competencial ha de resolver el supuesto de acuerdo
con la normativa que le es aplicable... la via municipal y autonémica, como se ha dicho, son in-
dependientes desarrollando cada una su vida propia, tanto a los efectos procedimentales, como
a los posibles efectos impugnatorios de los actos que en una y otra pudieran dictarse...»; por lo
que la alegacion del demandante referente a la posible legalizacion de la construccion con arre-
glo a los parametros urbanisticos establecidos en el Estudio de Detalle, ha de ser desestimada,
puesto que aqui no esta en cuestiéon la normativa urbanistica sino la de protecciéon del patrimo-
nio cultural y la evitacion de actuaciones por particulares que puedan afectar a los valores pro-
pios del mismo o su contemplacién, apreciacion o estudio, debiendo cuidar la administracién au-
tonémica que el volumen, tipologia, morfologia y cromatismo de las intervenciones en el entor-
no de los monumentos no puedan alterar el caracter arquitectonico y paisajistico de la zona, ni
perturbar la contemplacion del bien (art. 44 de la Ley 8/95) por lo que ha de concluirse que se-
fialado por los informes técnicos que la construccion distorsiona gravemente el conjunto, tanto
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citar también la STSJ de Andalucia de fecha 26—-12-2001 (rec. n® 54/2000).
De esta forma, las obras en comjunto histérico o su entorno sin la autorizacion del
organo competente en materia de patrimonio historico, seran sancionables, co-
mo confirma la STSJ de Andalucia de 26-12-2001 (rec. n° 54/2000), en otro
peculiar caso en el que el sujeto infractor es ademas el propio Ayuntamiento
(Montefrio, Granada), previendo ademas para otros casos diferentes al enjui-
ciado, que tal obligaciéon de obtener autorizacion lo serd, como recordaba la
STS 2-2-2000 citada, hasta que se apruebe el plan especial.

Se plantean dudas, sin embargo, acerca de la autorizacién requerida para
las sustituciones de inmuebles, si es para intervenciones en cualquier bien si-
tuado en el comjunto o entorno sin plan especial, aun cuando el inmueble en con-
creto no haya sido objeto de declaracion especial o singular. 4 mz juicio, cualquier
sustitucién en conjunto o su entorno sin plan especial requerird la autorizacion de la Comu-
mdad (o0 Isla) se trate del inmueble que sea, ya que a priori, sin el plan especial ni los estu-
dios que le preceden, no pueden excluirse valores culturales en algunos de los inmuebles.

Parece, sin embargo que esto se ha discutido en un pronunciamiento del Tri-
bunal Supremo, STS 23-10-1995 (rec. n® 279/1992) —aunque no esta suficiente-
mente claro st hay o no plan especial aprobado— que confirma la nulidad parcial de
la resoluciéon de la comunidad autébnoma en cuanto imponia la obligacién de con-
servar fachadas de edificio declarado en ruina por el Ayuntamiento de Murcia, al
considerar que, si bien estaba enclavado en comjunto fustorico, sin embargo no conta-
ba con declaracion singular de interés cultural, por lo que, a su juicio, no le resulta-
ba de aplicacion la obligacion de conservacion de los bienes BIC. Aparentemente
es una demoliciéon de inmueble en conjunto histérico sin plan especial, y la comu-
nidad auténoma impone la obligacién de conservar la fachada y la reposicion del
edificio de acuerdo con las directrices que ordene la propia Comunidad. El Tribu-
nal Supremo confirma la nulidad de la obligacion de conservar la fachada y confir-
ma la de reposicion, porque, segun afirma el Tribunal de instancia, aunque no se
trate de BIC si tendria proteccion ambiental, y esta calificacién ambiental ya no
la puede discutir el Tribunal Supremo?®. En esta STS 23-10-1995 se podria

por su preponderancia como por los materiales empleados, resultando irrelevante la separaciéon
de la terraza del conjunto por una rampa de salida al rio, porque tal circunstancia ni excluye su
afectacion por el area de proteccion de 100 metros establecida en la Resolucion de la Conselle-
ria de Ordenacién del Territorio de 14 de mayo de 1991 ni evita la distorsién del entorno por
sus caracteristicas constructivas.

El pronunciamiento es bastante sorprendente sin duda porque deben faltar datos relevan-
tes para su lectura, y ademas discute si se trata o no de BIC por razén de derecho transitorio, en
argumentacion que merece su transcripciéon aunque sea prolija:
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apuntar la idea de que no en todo el conjunto se aplicarian las obligaciones de
conservar, lo que a mi juicio no es asumible en ausencia de plan especial. Confunde la
alusion al art. 21. 3 LPHE, que deberia aplicarse solo cuando existe plan espe-
cial. Si fuera ese el caso, con plan especial, estaria clara la nulidad (total y no
solo parcial, como acuerda el Tribunal) de la autorizacién de la Comunidad,
porque tratandose de un conjunto, si no hay una declaracion singular de monu-
mento o jardin histéricos, zona arqueologica o paleontolégica, tal autorizaciéon
esta expresamente excluida en el art. 20. 4 LPHE (en relacién con el art. 22. 1
LPHE, para las zonas arqueolégicas y paleontologicas). En ese supuesto el pro-
nunciamiento del Tribunal debiera haber estimado la nulidad de la autoriza-
ci6én por la incompetencia de la comunidad auténoma sin que resulte asimila-
ble a las categorias de zonas arqueoldgicas o paleontologicas o monumentos y
jardines, de los arts. 20. 4 y 22.1 LPHE. Ahora bien, si no hay plan especial, no
tiene base legal el argumento genérico del Tribunal (sin declaraciéon singular no
habria proteccion por la LPHE), ya que sin plan hay que aplicar la regla gene-

“... 3.” En el caso que resolvemos, el bien inmueble sito en la calle Alfaro nimero 8 de Mur-
cia, esta comprendido dentro del sector declarado conjunto historico por Decreto 423/1976, de
6 febrero, y se trata de un bien declarado en estado de ruina por el Consejo de la Gerencia de
Urbanismo de Murcia y no aparece ni inventariado ni catalogado, al amparo de la legislacion
anterior, con lo que, conforme a lo dispuesto en la disposicién adicional 1.* de la Ley 16/1985,
no paso a tener la consideracion de «bien de interés cultural». Por ello, para que pueda gozar de
la proteccion singular de la citada Ley, seria necesario que de forma individualizada (art. 9.1 Ley
16/1985), se declarara bien de interés cultural; y como esto no consta ni en el expediente ni en
el proceso seguido en la instancia, es por lo que la sentencia recurrida, declar6 que el citado bien
no es un bien de interés cultural. El concepto de buen cultural, es un concepto juridico indetermi-
nado, cuyo contenido debe llenarse a través del expediente de declaracion de bien de interés cul-
tural, lo que no consta en el caso que nos ocupa.

4." No obstante lo dicho, el Tribunal de instancia, valorando toda la prueba practicada en el
expediente y en el proceso, lleg6 a la conviccion —lo que no es cuestionable en casacion— de que
el bien a que nos referimos es un bien de caracteristicas ambientales. Tal conviccién obligéd al
Tribunal «a quo» a aplicar el articulo 21.3 de la Ley de Patrimonio Histérico Espanol, y por ello
estim6 en parte el recurso contencioso—administrativo interpuesto por dona Maria Luisa G. A.,
contra la Orden de la Consejeria de Cultura, Educaciéon y Turismo de la Comunidad Auténo-
ma de la Region de Murcia, de fecha 21 enero 1991, que anul6 y dejo sin efecto inicamente en
cuanto imponia la obligacion de conservar las fachadas del edificio referido, cuya demolicion se au-
loriza condicionada a su reposicién, con las garantias de que la reposicion del nuevo edificio que se le-
vante lo sea ajustandose la propietaria del mismo a las directrices que establezca la Administra-
ci6n, para que se lleve a cabo la reposicién del edificio con absoluta fidelidad, dado que se trata
de un bien de caracteristicas ambientales dentro del Conjunto Histérico en el que esta ubicado;
de esta manera la propiedad privada sirve al interés ptblico, con respeto al interés privado.” (FD
3.%, cursiva en negrita en original).

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 0034-7639, ntm. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188 145



Javier Bermudez Sanchez ESTUDIOS

ral de intervencién de la Comunidad (en virtud del art. 20. 3 y reiterado en los
supuestos de ruina, si fuera el caso, en el art. 24. 2 LPHE), con independencia
de los valores que concurran o aparente a priori (ain sin el plan puede ser difi-
cil advertirlo) en el bien que forma parte de ese conjunto historico.

d) La soluciéon de discrepancias entre las dos Administraciones
competentes

Alguna discusiéon ha suscitado la articulacion entre las competencias en
materia de proteccion del patrimonio cultural y las urbanisticas en caso de dis-
crepancias entre el informe o autorizacion de la Comunidad (o isla) y la licen-
cia urbanistica. En esos casos se atendera a la prevalencia que otorga la legis-
lacion al requerir informe favorable (obstativo) del 6rgano competente en pro-
tecciéon de patrimonio (art. 20. 3 LPHE expresamente)®6, siempre que la moti-
vacion de la Comunidad se inserte en el ambito de sus competencias cultura-
les, esto es, que no pretenda un mero control urbanistico (de la planificacion
urbana) de las intervenciones, que sélo corresponde al Ayuntamiento (como se
resuelve en la STSJ de C. Valenciana de 4-11-2004 que se comentara nfra).

La prevalencia de las competencias culturales sobre las urbanisticas (y no
solo de la evidente preferencia de la ley, LPH o LPC, sobre los reglamentos,
planeamiento urbanistico), si es apreciable y ya fue sefialada por diversas sen-
tencias de conformidad con la Ley de 13 de mayo de 193337 de proteccién del
patrimonio histérico—artistico, anteriores por tanto a la prevision actual de la
LPHE, que hoy se debe tener en cuenta en estos supuestos de intervenciones
en conjuntos sin plan especial aprobado o en general donde subsista la necesi-
dad de doble autorizacion. Se partia de la predicada concurrencia de compe-
tencias para la declaracion de ruina en conjuntos (ST'S 9-2—-1988, R] 870,y STS
19-7-1999, RJ 6315). Asi en la STS 19-11-1991 (rec. n° 2224/1989), en su

Art. 29. 4 LPHAnNd; art. 45. 1 LPHGa; art. 40. 1| LPHEXx; el art. 36. 2 LPHIB; art. 34. 2
LPCVa, que lo califica como vinculante, lo que tendra los mismos efectos, el informe es obstati-
vo en todo caso.

Sobre la regulacién anterior vid. P. BENSUSAN MARTIN: La proteccion urbanistica de los bie-
nes inmuebles hustoricos, 1996, pp. 58 ss; y M. ALMAGRO-GORBEA, “La protecciéon del patri-
monio cultural en la historia de Espana”, en La proteccion juridica del patrimonio inmobiliario histdrico,
2005, dir. Martin Almagro—Gorbea/Antonio Pau, pp. 17-34.
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FD 2.° reconoce el mayor valor de las competencias culturales del art. 45 de la
Constitucion’®, Esta Sentencia tiene claros y numerosos precedentes judiciales,
como de forma precisa detalla la STS 3-10-1986 (R] 5287) con cita de varias
sentencias del Tribunal Supremo de fechas comprendidas entre 1966 y 1984,
Sentencia que confirma la resoluciéon del entonces competente Ministerio de
Cultura que denegaba la sustitucion de inmueble en conjunto histérico de Se-
villa a pesar de que hubiese una posicion favorable del Ayuntamiento. En su
FD 5.° esta Sentencia recoge ademas la jurisprudencia que enmarco y limité
esta prevalencia en el respeto a los actos previos del 6érgano de proteccion del
patrimonio??.

FD 5.% “... en esta materia son concurrentes y no excluyentes entre si las competencias de
los Ayuntamientos, para la concesion de licencias de obras... en relacién con las obras que pre-
tendan modificar edificios inmediatos a un Monumento Historico—Artistico, y las de nueva cons-
truccion en igual emplazamiento, o que alteren el paisaje que lo rodea o su ambiente propio,...
ello no obstante, las licencias de obras concedidas por los Ayuntamientos no pueden tener mas
alcance que el que deriva de su propia naturaleza y ambito urbanistico, estando siempre supe-
ditadas en estos supuestos especiales a la decision favorable de los 6rganos encargados de la pro-
teccion de dicho Patrimonio, porque sus competencias son prevalentes respecto de las que tiene
el Municipio en caso de conflicto, al estar dirigidas las primeras a la defensa del derecho social
a la cultura y el interés pablico superior, reconocidos en el art. 45 de la Constitucion”.

FD 1.°: “Naturalmente, toda potestad tiene limites, como resulta de los articulos 9 y 103
de la Constitucién. La jurisprudencia citada en el fundamento de derecho anterior es conscien-
te de ello, y de que la potestad discrecional a que se refiere no es absoluta, de modo que pueda
redundar en arbitrariedad, sino que ha de ejercitarse en términos razonables; y por eso, algunas
de las Sentencias citadas han dejado sin efecto 6rdenes de demolicion, dictadas por los érganos
del Patrimonio Historico—Artistico, porque los terrenos en que estaban aquéllas habian pasado
a ser via publica, sobre la que los duenos del inmueble no tenian ya dominio ni podian edificar,
aparte de que la Comisién Provincial habia informado que retranquear la fachada no producia
dafio o perjuicio irreparable al conjunto histérico—artistico de la zona —Sentencia de siete de Ju-
nio de mil novecientos ochenta y dos (RJ 1982\4200)—, o porque el edificio habia sido declara-
do en estado de ruina inminente, y su conservacion implicaba un grave riesgo para personas y
cosas, por lo que el Ayuntamiento impuso el derribo —Sentencias de veintitrés de Junio de mil
novecientos ochenta y dos (RJ 1982\7312), veintitrés de Abril de mil novecientos ochenta y tres
(R] 1983\6039), siete de Mayo y diez de Noviembre de mil novecientos ochenta y cuatro (R]
1984\2857 y RJ 1984\5526)—; o deja sin efecto una Orden de la Direccién General de Bellas
Artes que ordenaba reducir a dos plantas de la nueva edificacién porque la misma Direccién Ge-
neral habia informado favorablemente un Plan Parcial que permitia tres alturas, y este informe
vinculaba a dicha Direccién General, puesto que era ella el érgano competente para emitir tal
informe y, por tanto, no podia ir contra sus propios actos”.

Para terminar concluyendo (FD 6.°) que en el caso estudiado no existia ningtn acto previo
que pueda vincular a la Direccién General a autorizar las alturas pretendidas por el recurrente.
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La prevalencia de la competencia cultural de la comunidad auténoma so-
bre la urbanistica municipal también se ha afirmado en la posterior STS]J de
Castilla y Leén 7-10-2003 (rec. n® 2591/1998) ante la impugnacién por el
Ayuntamiento de Carucedo (Ledn) del Decreto de la Comunidad que declard
la zona arqueolégica de Las Médulas. Esta Sentencia, con base en la anterior
Sentencia de esa Sala de 29-2-1996 —exigencia de doble autorizacién también
en el entorno de comjuntos mientras no haya plan especial aprobado—, resuelve en
su FD 1.° la ausencia de afeccion a la autonomia local por la aprobacién de zo-
na arqueologica y la subsiguiente exigencia de autorizacion de la comunidad
auténoma por la proteccién del patrimonio cultural®’,

La referida inexistencia de competencia autonémica urbanistica en el con-
trol que ejerza a través de la autorizacion en intervenciones en conjuntos sin
plan especial, no tiene, sin embargo, un reverso equiparable que impida al
Ayuntamiento controlar en funcién de una competencia general de proteccién
cultural, teniendo en cuenta que éste puede aplicar otras previsiones, también
en defensa del patrimonio, que haya adicionado el planeamiento, o que, como
se ha visto, se trate de normas de aplicacion directa, que también debe tener
en cuenta el propio Ayuntamiento. En este sentido ademas de las sentencias ci-
tadas, se puede hacer referencia a la STSJ de Aragén de fecha 2-3-2001 (rec.

“En el ejercicio de las respectivas competencias es posible que surjan puntos de friccion y
para ello la jurisprudencia ( Sentencias Tribunal Supremo de 30 de octubre de 1986, 8 de ma-
yo de 1987, 12 de marzo y 6 de abril de 1992 ha dicho que debe ser interpretada la normativa
legal en el sentido mas favorable a la conservacion del patrimonio; por ello los organismos pro-
tectores pueden, separandose incluso, si ello fuera necesario, de las normas urbanisticas y de las
licencias que hubieren otorgado otros organismos, adoptar e imponer limitaciones que discre-
cionalmente estimen necesario para tal fin.

Siendo asi las cosas, cabe afirmar que, con independencia del planeamiento urbanistico para
un conjunto histérico—artistico, la Comunidad Auténoma, en este caso la Junta de Castilla y Le-
on, por las competencias transferidas, tiene y puede ejercer las atribuciones que la Ley 16/85 le
concede en materia de patrimonio histérico—artistico. Y si en el ¢jercicio de aquellas hay friccién
con las municipales, deberan prevalecer las que consigan mejor el objetivo de conservar aquel
patrimonio.

Y en el caso de autos, las declaraciones de entornos de unos bienes de interés cultural permi-
ten ampliar e intensificar aquel objetivo, razén que conduce a dar prioridad a los actos emana-
dos por la Administracion Autonémica».

“Como se ve no hay vaciamiento de la autonomia local o de las competencias municipales
sobre el suelo, sino una concurrencia de éstas con atribuciones superiores y autonémicas relati-
vas al patrimonio histérico—artistico. Entonces aquellas disposiciones normativas denunciadas
como infringidas no han sido contravenidas.”

Revista Andaluza de Administracion Piblica
148 ISSN: 0034-7639, ntim. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

n°® 1164/1997), que confirma la resolucién municipal que, con base en el pla-
neamiento general, impuso la obligacién de conservacion i siu de elementos
muebles y decorativos (marqueteria y fachada de una joyeria) de un inmueble
con expediente BIC incoado®!.

e) Motivacién de las resoluciones del municipio y de la comunidad
autéonoma o isla

También la STS 18-12-1997 (rec. n® 3068/1992), ante una alegacion so-
bre la incompetencia municipal, refiere como las competencias urbanisticas in-
cluyen la proteccion de edificios o conjuntos, y a su vez requiere una suficiente
motivacion, en un caso con erratico procedimiento en el que se suceden infor-
mes favorables y desfavorables de ambas administraciones*?. La motivacion es

”... Asi las cosas, es claro que el Ayuntamiento demandado obré dentro de su funciéon
competencial, que le era atribuida cuando dispuso, que los elementos que conformaban el mo-
biliario y la decoracion (entendiéndose incluida la marquesina y fachada de la joyeria Aladrén)
permaneceran “in situ” puesto que estos elementos, tal y como se deduce del informe pericial
practicado en las actuaciones, que goza de las garantias de imparcialidad y eficacia para el es-
clarecimiento de los hechos, que conforman los elementos decorativos, no podrian arrancarse,
sin causar menoscabo en las paredes y techos del inmueble. Por lo que el Ayuntamiento no se
extralimit6 en su cometido cuando determiné que debian permanecer “in situ” y cualquier ac-
tuacién que se llevara sobre los mismos contara con el permiso municipal e informe favorable
de la Comision del Patrimonio Historico Artistico, pues tal y como dispone el art. 8.1.3 del
PGOU de Zaragoza previamente a la realizacién de cualquier tipo de obras sera necesario rea-
lizar un levantamiento grafico de la totalidad del edificio y la intervenciéon en este se realizara
mediante un proyecto en el que ademas de las obras a realizar se analice y resuelva la relacién
de estas con el conjunto, tanto para la restauracion de los elementos individualizados como pa-
ra el resto, sin que en ningan caso se alteren los aspectos fundamentales del edificio...” (FD 3.°).

“Independientemente de la incorrecta contraposicién entre razones historicas y urbanisti-
cas, puesto que el urbanismo comprende con toda naturalidad la protecciéon de los edificios o
conjuntos cuyo valor histérico haga merecedores de conservacion, en el supuesto presente no
existe dato alguno que permita concluir que la solicitud de licencia presentada por el recurren-
te ponga en riesgo esos valores, ni la actuaciéon de la Administraciéon demandada ha plasmado
en sus resoluciones denegatorias una motivacion congruente con la decisiéon adoptada... Por to-
do lo cual procede estimar el presente recurso de apelaciéon y reconocer el derecho del apelante
a la obtencién de la licencia de obras solicitada” (FD 5.°).

Y aunque en este caso no estd aclarado en la Sentencia si ya estaba aprobado o en tramita-
cion el plan especial de proteccion del conjunto, si hay que destacar como la competencia de cul-
tura en el supuesto de que esté aprobado el plan especial (como se detalla en el epigrafe siguiente
III de este trabajo), ya corresponde a la entidad municipal, segiin declara el Tribunal Supremo
FD 3.° STS 18-12-1997, citada.
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exigible no sélo a la licencia municipal sino también a la autorizaciéon autono-
mica (o insular en su caso) en estos supuestos previos a la aprobacién de plan
especial de proteccion del comjunto. Con este fundamento la STSJ de Galicia de
25-2-2004 (rec. n° 715/2001) anula la resolucién de la comunidad autonoma
que autoriza edificar nueva planta. En este caso también habia habido cam-
bios de criterios de la resolucién supuestamente porque las obras denegadas
afectarian a la armonia del comjunto y supondrian alteracion de volimenes. El
Tribunal requiere la motivaciéon*® y ordena la demolicién una vez que eviden-
cia cambios o alteracién de volumen aun en el supuesto de que no existiera in-
cremento de volumen, de acuerdo con una especifica referencia de la regula-
cion gallega*.

“Asi pues, cabe deducir ahora que, como sefiala la demandada, se ha producido un cam-
bio de criterio en la resolucién recurrida; cambio que no consta razonado; lo cual era obvia-
mente necesario maxime si la base para dictar tal resolucién se dice que lo fue el informe—pro-
puesta de la Comision territorial de Patrimonio histérico en Pontevedra en reunion de 21 de no-
viembre de 2000; acta de la cual fue traida certificacién a los autos en periodo de prueba a ins-
tancia del actor y nada se observa en su contenido que se refiera a la obra de litis en los particu-
lares referentes a la ciudad de Tui; y aunque existe, ciertamente, un informe favorable del Ar-
quitecto de la Conselleria de Cultura, lo cierto es que no se refiere a ¢l la resolucion recurrida;
aparte de que tampoco se razona en €l por qué la obra seria ahora autorizable, cuando no lo era
la anteriormente propuesta y de menor envergadura; asi pues, sin conocer el por qué de todo es-
te devenir, la resolucion objeto del presente no es aceptable, porque se aparta de la pormenori-
zacion que tanto en lo factico, como en lo normativo exige cualquier autorizacion en un Con-
junto historico; pues, esa es la unica forma de poder saber que se dan (y en concreto en este ca-
so) los presupuestos de hecho justificantes de la potestad administrativa otorgada por la norma y
ejercida en el supuesto de autos con resultado favorable para una persona, mas sin garantia de
que haya sido cubierto también el interés general implicado en él; no basta, pues, con referen-
cias tan genéricas como la de “responder al volumen preexistente y ser respetuosas con la edifi-
cacion; contenidas en la resoluciéon recurrida; por todo lo cual, la situaciéon en el caso ya com-
portaria, cuando menos, una falta de motivacién en los términos del articulo 54,1, a) de la ley de
procedimiento administrativo comun; vicio de forma que al producir obviamente indefension en
los afectados, se habria de traducir (articulo 63,2 de la misma ley) en una anulaciéon de la reso-
lucion asi dictada.” (CDO. 1.°).

“... que a todo ello no empece el que la segunda de las plantas del edificio de litis (segun
se desprende de la abundante documental acompaiiada por la parte codemandada) ya llevase
muchos afos construida; pues, los apuntados indicios evidentes de que la misma desentonaba
con las edificaciones aledanas inmediatas (observacion que se desprende de los planos obrantes
en autos) hacia precisa una cuidada justificacion por parte de la Administraciéon de Patrimonio
cultural de que se podian autorizar unas obras que, como las del caso, vienen a consagrar en re-
alidad esa desarmonia para otro importante periodo futuro; y, por eso mismo, tampoco desvir-
taa lo expuesto, lo informado por la Perito—testigo propuesta por la parte codemandada en los
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III. REMODELACIONES CON RESPETO A LA ESTRUCTURA
URBANA ESTABLECIDAS EN PLANES ESPECIALES DE
PROTECCION

a) Contenido general y limites de los planes especiales: la modifi-
cacion de alineaciones

Se va a considerar en qué términos es factible la modificaciéon de alinea-
ciones y sustituciéon de inmuebles que pueda prever un plan especial de pro-
teccion que afecte a zona del conjunto o a su entorno.

Como punto de partida, respecto al contenido de los planes especiales en
general, se debe recordar que tienen una relaciéon de especialidad y no de je-
rarquia respecto a los planes generales y con tal base se aprecia que la previ-
sion de nuevas alineaciones y volimenes es contenido propio de los planes es-
peciales que podran determinarlos con independencia de su determinacion o
no en los planes generales o normas subsidiarias (supletoriamente, art. 83.3 Re-
glamento de Planeamiento Urbanistico, aprobado por RD 2159/1978, en ade-
lante RPU: previsiones en el plan especial que no consten en el planeamiento
general), en tanto no se trate de modificaciones de la estructura general y or-
ganica de los planes generales. Se recordara que la distincion entre determina-
ciones generales o fundamentales se precisa en los arts. 19.1 B, y 25. 1 RPU,
frente a las determinaciones pormenorizadas del art. 29.1 RPU, entre las que
se encontrarian las alineaciones, volimenes y alturas, como confirma la STS]J

de Catalufia de 26—6—2002 (rec. n° 1939/1998).

autos, sobre que lo nuevamente construido no aumentaba sensiblemente el volumen; pues si, co-
mo va dicho, lo anteriormente existente ya desentonaba en relaciéon con las edificaciones proxi-
mas, se aumentase o no el volumen (extremo al que se refiere el articulo 47 de la ley gallega 8
de 30 de octubre de 1995 ) la resolucion recurrida debia justificar por qué se autoriza una edifi-
cacion perturbadora de un conjunto; mas, a mayores de ello, y como va expuesto antes, la Ar-
quitecto de la Conselleria que gir6 visita en 22 de junio de 2000, a las obras de autos, entonces
en curso, apreci6 que se producia alteracion de alturas y cubierta con ellas; consiguientemente,
se incidia igualmente en el supuesto del citado articulo 47 de la ley de patrimonio cultural de Ga-
licia en el particular de las alteraciones del volumen, pues ello equivale a “cambios”, provoquen
o no un aumento final de ese volumen; y, desde luego, el cambio con la obra del caso era afec-
tante, como va expuesto, a la armonia del conjunto en que se encuadra que es otro de los su-
puestos previstos en dicho articulo; y no porque ya fuese distorsionante lo existente, ha de per-
manecer en las obras futuras; pues fue para evitarlo, por lo que obviamente se dictb ese precep-
to; por todo lo cual, el recurso debe prosperar.” (Cdo. 2.°).
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Mas especifica resulta la mencionada STS 8-4-1989* sobre la aproba-

ci6n definitiva del Plan Especial de Proteccion del Casco Antiguo de Carlet,
con una modificacién de las alineaciones de una calle proyectadas en planea-
miento general. En primer término, el Tribunal aprecia como el Gnico limite a
los planes especiales estd en la estructura fundamental y organica del territorio.
Y seguidamente, en concreto respecto a los planes especiales de proteccion del
patrimonio histérico, el Tribunal aprecia de un lado qué es contenido propio
de los planes especiales de proteccidn, y, de otro, que en ese ambito de compe-

tencia, el planificador puede decidir mantener viejas alineaciones*®.

Un supuesto y pronunciamiento similar se expone en la STS 12-5-1992
(rec. n° 1674/1988) que conoce el recurso frente al Acuerdo del Ayuntamiento
de Valencia de aprobacion definitiva del Plan Especial de Proteccion y Refor-
ma Interior del Barrio del Carmen que mantenia lo que a juicio del deman-
dante eran “estrechas y viejas calles medievales”. El Tribunal con base en la
doctrina jurisprudencial sobre la discrecionalidad resuelve que la decision de

Sin n? de rec., R] 3452.

FD 3.°: “Los Planes Especiales de Proteccidn del patrimonio histérico y artistico ordenan los aspeclos de
una realidad existente para evitar su destruccion y mds concretamente la ordenacion puede perfectamente hacer 0b-
Jeto de sus previsiones «las calles» —arts. 18, 1, b) del Texto Refundido y 78, 1, b) del Reglamento de
Planeamiento.

Y dado que las calles quedan definidas por varios elementos uno de los cuales, y fundamental, es el de las ali-
neaciones, hay que entender que éstas pueden ser objeto de la ordenacion propia de un Plan Especial de Proteccion.

En el supuesto litigioso, el Plan Especial impugnado pretende en lo que ahora importa man-
tener las alineaciones actualmente existentes en la realidad en un pequeno tramo de la calle San
Francisco —hoy Sigr6— en su confluencia con el Carrer Llarg para conservar la realidad existen-
te tal como la ha trazado la historia y si con esta finalidad modifica las alineaciones dibujadas en
ordenaciones anteriores ha de entenderse que esto resulta perfectamente licito para un Plan de
Proteccion: se trata de conservar un trazado real y actual producto del tiempo aunque para ello sea necesario mo-
dificar alineaciones meramente pretendidas o proyectadas, existentes en previsiones anteriores y cuya alleracion no
puede en modo alguno calificarse de modificacion de la estructura general y orgdnica.

Desde otro punto de vista es perfectamente viable que un Plan Especial como el litigioso de Conservacion del
Casco Antiguo mantenga vigjas alineaciones, aun sin ser_funcionales, pues el inerés publico atendido es precisa-
mente el de la conservacion. El propio documento aportado por la parte actora en su escrito de pro-
posicion de prueba subraya que «las edificaciones existentes» en la calle litigiosa «datan de anti-
guo» y que el Plan Especial impugnado «mantiene» el trazado «de la edificacion existente». Y
recuérdese que la conservacion del patrimonio historico es justamente uno de los cometidos que
nuestra Constitucion atribuye a los poderes ptblicos —art. 46—.” (cursiva en negrita en original).
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mantener las alineaciones en el plan especial, forma parte de la discrecionali-
dad del planeamiento, que se controlara por los tribunales en primer lugar ob-
servando los hechos y en segundo término valorando la adecuacion logica de la
solucion adoptada en el plan con esos hechos dados (FD 3.°), lo que le lleva al
Tribunal a considerar que no existe irracionalidad en el plan litigioso (FD 4.%)*7.

En el analisis de lo que constituya estructura fundamental del plan gene-
ral a proposito de los limites de los planes especiales de reforma interior (art.
26 TRLS 1976), la STS de 8-5-1989*8 se pronuncia en términos muy revela-
dores sobre un plan especial de reforma interior del Velluters o del Pilar en Va-
lencia, en el ambito del “sector histérico—artistico” de un plan parcial, y confir-
ma la modificacion de alineaciones (apertura de nuevas calles o plazas) en la medida en que
no afecte a la trama historica, que identifica con la estructura fundamental o bdsica, sino a
la otra secundaria sin vocacién de permanencia*’. Se debe tener en cuenta que

D 4.°: “La aplicacion de esta doctrina al caso que ahora se contempla hace necesario in-
dicar:

A) Esta Sala ha puesto ya de relieve con anterioridad que «la racionalidad del planeamiento
no se circunscribe a la exigencia de una ordenacién con criterios estrictamente funcionales con
proyeccion de futuro sino que alcanza también a la conservacion de los elementos que reflejan
la historia de la ciudad» —S. 11-2-1991.

B) Y si esto es asi con caracter general mucho mas ha de serlo en un Plan Especial como el
litigioso que aspira al «mantenimiento de la estructura urbana histérica» evitando la destruccion
«no solo de aquellos elementos con excepcional valor historico o artistico sino también de los que
configuran ambientalmente la trama, aun sin grandes valores individuales» ~Memoria, pag.
26-.

Ast las cosas, ninguna irracionalidad se aprecia en el Plan litigioso por la conservacion de lo
que el demandante estima eran «estrechas y viejas calles medievales»”.

Sin n° recurso, RJ 1989/3847.

“SEGUNDO.— El articulo 23.3 de la vigente Ley del Suelo —dice como es sabido— que «cuan-
do se trate de operaciones de reforma interior no previstas en el Plan general, el Plan especial (de reforma interior)
no modificard la estructura_fundamental de aquéb. Esto implica—como ha dicho ya en diversas ocasiones
este Tribunal Supremo, y la Sala de primera instancia lo ha recordado también en su sentencia—
que el limite que ha de respetar todo Plan especial de reforma interior es la estructura fundamental del Plan gene-
ral. Respelando este limite, el Plan especial de que se trata puede proceder a reorganizar el suelo en la_forma que
el inlerés general, definido en sus lineas generales en el Plan general, exija. La expresion “estructura_fundamental”
envuelve un conceplo legal indeterminado que, por lo pronto, tiene que precisarse en relacion a ese Plan general, y
sdlo en cuanto éste la respete a la trama urbanistica existente. Y, por eso, la prevision en un Plan especial de re-
Jorma interior de apertura de nuevas calles o de plazas no implica necesariamente la incorreccion juridica invali-
dante de éste, ya que puede muy bien ocurrir que la apertura de esas nuevas calles o plazas no altere para nada
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esta Sentencia se dicta antes de la regulaciéon de patrimonio cultural valencia-
na, esto es, a la vista del art. 21 LPHE, aunque no lo estudie ni mencione (lo
que origina cierta confusién argumental, a mi juicio, entre la estructura fun-
damental del plan general que el plan especial no puede franquear, y lo que es
la trama histérica, esencial para la conservacion del conjunto), por lo que se tra-
ta de un pronunciamiento relevante también para las conclusiones del epigra-
fe siguiente.

b) La modificacién de la estructura urbana en los planes especia-
les de conjuntos histéricos

La regulacién de patrimonio histérico y cultural contiene una sutil tension
entre el mantenimiento de la estructura urbana de los conjuntos histéricos, impo-
niendo la conservacion de las alineaciones urbanas existentes (hasta la aproba-
ci6on del plan especial en todo caso, art. 20. 3 LPHE, y tras éste permitiendo al
tiempo excepcionalmente sustituciones de inmuebles, en el art. 21. 3 LPHE), y de
otro lado su mejora en remodelaciones urbanas en plan especial por razones ex-
cepcionales de habitabilidad (art. 21. 2 LPHE en general y art. 21. 3 LPHE,
en el supuesto de sustitucion de inmuebles, y art. 56 LPCAst, art. 15.1 LPC-
Mur y art. 39. 3 LPHIB, en términos similares), tension que se ha trasladado,
como se verd, a la jurisprudencia. Alguna legislacion autonémica®® precisa el
inquebrantable objetivo de mantenimiento de la estructura urbana mediante
la preservacion de alineaciones, volimenes y edificabilidad, permitiendo a su
vez excepcionar ésta (por tanto expresamente con modificacion de alineacio-
nes) siempre que ello no altere aquel objetivo esencial de conservacion de la es-

esa estructura_fundamental, por afectar a zonas que conforme a las previsiones del Plan general forman parte de la
estructura secundaria, esto es no principal, no bdsica, carente de la vocacion de permanencia que es propia sélo de
la estructura_fundamental.

TERCERO.— Establecido lo anterior y puesto en relacion con la legalidad urbanistica vigente
en Valencia y su comarca es patente que las previsiones de apertura de nuevas calles y de plazas
que se prevén en el Plan especial de reforma especial denominado Dels Velluters o del Pilar no
modifica la estructura fundamental del Plan general, ni rompe la coherencia de éste. Porque —tal
como quiere el Plan general— respeta la trama histérico—artistica del suelo a que se refiere e in-
cluso la recobra y la realza mediante la demoliciéon de inmuebles que han alcanzado un grado
de deterioro irreversible.” (cursiva en negrita en el original).

Una perspectiva critica con la regulacién general autonémica, L. POMED SANCHEZ,
“La Ley del Patrimonio cultural Aragonés en el concepto competencial”, en Estudio sistemdtico de
la Ley del Patrimonio Cultural Aragonés, 2001, pp. 19-54, en concreto, pp. 52-54.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
154 ISSN: 0034-7639, ntim. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

tructura urbana, y configura una aplicacion simulldnea de los princypios de conserva-
cion y habitabilidad®', mas compleja de articular pero mas certera®?, que la esta-
blecida en la legislacion estatal (y similar de Asturias, Murcia e Islas Baleares),
si se interpretara que el art. 21. 3 LPHE impediria cualquier modificaciéon de
alineaciones en sentido estricto’?,

El art. 30, apdo. a) LPHMa, entre el contenido de los planes especiales, incluye normas so-
bre el mantenimiento general de la estructura historica, y el art. 33 LPHMa impide la modifi-
cacion de alineaciones en conjuntos y entornos sin plan especial, por lo que, a contrario, parece
admitirlas si procedieran; en similar regulacion los arts. 52.1 y 53. 1 LPCHARIo, y el art. 28. 2
LPCPV, que solo prohiben modificar alineaciones sin plan especial; el art. 12, apdos. 2 y 3,
LPHC-LM determina una genérica armonia entre la conservacion y las necesarias adecuacio-
nes edificatorias; la opcion expresa de excepcionales remodelaciones que contribuyan a la me-
jora y conservacion del comjunto se establece en el art. 35. 2, a) LPCCat, art. 46. 2 LPHGa, art.
41. 2 LPHEX, art. 34. 2 LPCanar, art. 39.2, a) LPCVa, art. 39. 2 LPCNa, art. 42. 4 LPCCyL,
arts. 53. 2y 63. 1 LPCCant, art. 43. 3, a) LPCAr, y art. 31. 2, a LPHAnd.

Ya la doctrina ha sefialado como la modificacion de alineaciones puede resultar acertada
en algunos casos para la mejora del conjunto. Vid. en este sentido la exposicion de C. BARRERO
RODRIGUEZ: La ordenacién urbanistica de los conjuntos histéricos, 2006, pp. 227231, para quien el
objeto de proteccion del art. 21. 3 LPHE es solo la trama historica y no el resto de alineaciones
posteriores, por lo que valora favorablemente la regulacion de las Comunidades que permiten
las remodelaciones, porque, segin expone, en determinados casos la alteracién de alineaciones
permitiria conservar precisamente la trama urbana degradada o desaparecida. También J.
GARCIA-BELLIDO: “Problemas urbanisticos de la Ley del Patrimonio Histérico Espaiol: un
reto para el urgente desarrollo legislativo autonémico”, Ciudad y Territorio n® 78, 1988, p. 11, cir-
cunscribi6 el art. 21. 3 LPHE a la proteccién de la trama historica; y en sentido similar, I. SAN-
CHEZ RUIZ DE VALDIVIA, “La proteccién juridica de los Conjuntos historicos: ¢realidad o
quimera?”, en La proteccion juridica del patrimonio inmobiliario histérico, 2005, dir. Martin Alma-
gro—Gorbea/Antonio Pau, pp. 59-185, en concreto p. 119.

Vid. en contra, Tomas—Ramoén FERNANDEZ: “La ordenacién urbanistica de los Con-
juntos Historicos: breve denuncia de los excesos al uso”, en Nuevas perspectivas del régimen local. Es-
tudios homenaje al profesor Boguera Oliver, Liment-Barbera y Bafio Leén, coord., 2002, pp.
1267-1279. A juicio del autor, la inalterabilidad de las alineaciones sélo tiene sentido en los con-
juntos historicos de valor excepcional y no en el resto. Esta lectura le lleva a propugnar (p. 1279)
una interpretaciéon acorde a la finalidad de la norma y en su contexto social del art. 3 del Codi-
go Civil para depurar esos excesos, lo que, a mi juicio, no deja de resultar extrano si la norma
realmente impidiera la alteraciéon de alineaciones, que creo es en lo que se puede disentir, y en
cualquier caso se debe aplicar en virtud del principio de vinculacion de las normas en el Estado
de Derecho. En sentido similar, a mi juicio, se debe respetar la excepcionalidad de las remode-
laciones urbanas determinada por el legislador, aunque alguna autorizada doctrina también re-
curre al mismo art. 3 Cédigo Civil (vid. J. VICENTE DOMINGO, “Consideraciones criticas so-
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Estas cuatro normas podrian adolecer en apariencia de la carencia de re-
gulacién completa o bien contienen una antinomia, ya que exigirian conserva-
ci6n de alineaciones aunque aceptan remodelaciones urbanas. ;Qué remodelaciones
urbanas se admiten, so6lo las que no supongan modificacioén de alineaciones? ¢Es
eso remodelacion urbana o mera sustitucion de edificios? Si son lo mismo, por qué
utiliza el legislador dos términos: remodelacién urbana y sustitucion de inmuebles?
La respuesta a esta posible aparente antinomia o laguna es trascendental tam-
bién para una adecuada lectura y aplicaciéon de las demas normas de las co-
munidades auténomas que si permiten la modificacién de alineaciones en las
excepcionales remodelaciones que contribuyan a la mejora del conjunto, ya que
esas normas, segun mi criterio y mayoritario de la doctrina, se incardinan en
el mismo supuesto y deben respetar la LPHE (STC 17/1991, FD 3.%%),

bre la politica protectora de los Conjuntos Historicos” Revista de Derecho Urbanistico n® 122, 1991,
pp- 144—-145. El mismo autor, en Guia juridica del patrimonio cultural de Castilla y Ledn, p. 163, pro-
pugna una cierta dinamica de renovacion de la trama urbana necesaria y admisible. Frente a es-
tas tesis, A. GONZALEZ SANFIEL, “Problemas en la planificacion de los conjuntos histéricos
(A proposito de su regulacion en Canarias)”, en £/ Derecho urbanistico en el siglo XXI: homenaje al pro-
Jesor Bassols Coma, 2008, vol. 3, pp. 173-234, en concreto p. 217, estima que la version mas per-
misiva de las comunidades auténomas supone “un margen demasiado amplio y peligroso para
considerarlo garantista del valor cultural”. En una direccién paralela, el estudio de J. LOPEZ
JAEN “Sobre los conjuntos historicos espafioles”, en la revista Ciudad y Territorio: estudios territoria-
les, n° 85, 1990 (3), pp. 5766, en concreto p. 62, estima que la cifra de ciudades espafolas que
satisfarian las condiciones que la definicion legal sefiala rondaria las 1100 6 1200, y la realidad
esta muy por debajo de esa valoracion cultural.

Se discute en la doctrina el alcance de esta regulacién estatal. Un estudio detallado sobre
el supuesto de las alineaciones lleva a cabo C. BARRERO RODRIGUEZ, La ordenacion urbanis-
tica de los conjuntos histdricos, 2006, pp. 83—101, en la que con gran objetividad expone cémo la
STC 17/1991, en lectura conjunta con la STC 61/1997 sobre urbanismo, no ha resuelto la apli-
cabilidad de las normas de planeamiento de los arts. 20 y 21 LPHE (en definitiva la extension de
la competencia normativa del Estado sobre expolio del patrimonio historico) a las comunidades
auténomas, de forma que cabrian dos interpretaciones: se trataria de normas vinculantes que
constituirian un limite infranqueable a las comunidades auténomas o bien legislaciéon que exce-
de de su ambito competencial, que se podria modificar o desplazar por aquéllas. Y lo demas,
efectivamente, son opiniones de los expertos en Derecho, como expone la autora, p. 100. M* R.
ALONSO IBANEZ, El patrimonio histérico. Destino piblico y valor cultural, 1991, p. 91 parte igual-
mente de la incertidumbre de la STC 17/1991. Posteriormente esta autora, en “Normas mate-
riales de ordenacion urbanistica. A proposito de las remodelaciones urbanas en conjuntos histo-
ricos”, en el Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI: homenaje al Profesor Ramén Martin Mateo,
2000, Sosa Wagner dir., pp. 3323-3339, en concreto pp. 3335-3339, expone como el legislador
estatal, errébneamente a su juicio, no consideraria la regulacion de conjuntos en el ambito de su
competencia del art. 149. 1, 28.* Const., y ello con base en la interpretacién del supuesto de ex-
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En todo caso, a mi juicio, se requiere una interpretacién del art. 21 LP-
HE. Lo cierto es que en este caso, la transcendencia del caracter vinculante o
no de la legislacion estatal se derivaria de una determinada lectura del art. 21.
3 LPHE que presume la aplicacién de la inalterabilidad de las alineaciones, a
las remodelaciones urbanas del supuesto del art. 21. 2 LPHE. Esta premisa de-
be ser reconsiderada a la vista, entre otras, de la ST'S de 8-5-1989 y sobre to-
do de las SSTS de 12 y 13 de marzo de 2008 (que se expondran aqui fra), es-
to es, la LPHE no impondria tal limitacién mas que cautelarmente, antes de

polio que habria realizado el mismo legislador en el RD 64/1994, s6lo ante la inactividad de la
comunidad auténoma, por lo que a tenor de esa interpretacion del legislador estatal resultaria
de aplicacion supletoria.

El caracter vinculante de estos preceptos se ha expuesto por L. PAREJO ALFONSO, “Ur-
banismo y patrimonio histérico” en la Revista Patrimonio cultural y Derecho, n® 2, 1998, pp. 5579,
porque delimita el contenido basico del derecho de propiedad, en concreto p. 70, respecto a las
prescripciones sobre alineaciones, edificabilidad, parcelaciones y agregaciones, que las relaciona
entre las “determinaciones sustantivas de ordenacion de directa aplicacion” y A, MENENDEZ
REXACH: “Los planes especiales de proteccién del patrimonio histérico” en Urbanismo y patri-
monio hustérico, 1999, pp. 184-193, en concreto, pp. 193—194.

También se han pronunciado en general sobre la legislacion de patrimonio histérico inequi-
vocamente a favor de su aplicabilidad directa, S. MUNOZ MACHADO, Derecho piblico de las
Comunidades Auténomas, 1982, vol. I, pp. 590 ss., y E. GARCIA DE ENTERRIA, “Consideracio-
nes sobre una nueva legislacion sobre el patrimonio artistico, historico y cultural” en Revista Es-
paiiola de Derecho Administrativo n® 39, 1983, pp. 586 ss, de forma previa a la LPHE, y con poste-
rioridad, A. PEREZ DE ARMINAN, Las compelencias del Estado sobre patrimonio histdrico espafiol en
la Constitucion de 1978, 1997, pp. 35-98, entre otras, pp. 51-52 que se refiere a la LPHE que pue-
de ser completada pero no sustituida por las normas autonémicas, pp. 60-61, y pp. 95-97, en
las que propugna una eventual reforma, aunque no necesaria tras la STC 17/1991, de la LPHE
que, dado el ambito material de una competencia concurrente, precise su caracter indisponible.
Diversos supuestos se exponen por M. ALEGRE AVILA, “Patrimonio histérico y comunidades
auténomas”, Revista civitas de Derecho Administrativo, n° 121, 2004, pp. 49-66, en concreto pp.
60-61, que parte de la vinculacion de la legislacion estatal.

Sobre el cardcter no vinculante de los mencionados preceptos se pronuncia la Sentencia del
Juzgado de lo Contencioso—Administrativo de Santa Cruz de Tenerife de 15-12-2006 (n° St.
389/2006) respecto a la normativa canaria que no recoge la prohibicién estatal de parcelacio-
nes, agregaciones o agrupaciones de parcelas, con la argumentaciéon de que se habria produci-
do un desplazamiento de la normativa estatal en la materia al amparo de la competencia exclu-
siva autonémica (FD 7.%), como recoge A. GONZALEZ SANFIEL, ob. cit. pp. 217-218. Este
autor, sin embargo, la valora como una resolucion desafortunada, al partir de que las normas es-
tatales serian vinculantes.

J. M* ABAD LICERAS, Admunistraciones locales y patrimonio historico, pp. 21-24, diferencia en la
aplicacion de la LPHE un contenido aplicable con caracter principal y otro supletorio, cuando
no se trate de exportaciéon o expoliacion, y no haya norma en las Comunidades.
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aprobar el plan especial, y vigente éste, para las meras sustituciones de inmue-
bles que no se enmarquen en una operacion de remodelacién urbana con ob-
jeto de mejorar y conservar el conjunto (que ademas no perjudique a la trama
listorica). Dicho eso, efectivamente, a mi juicio, la legislacién de patrimonio his-
torico del Estado es vinculante y aplicable en todas las comunidades auténo-
mas, y se impone a su legislacién urbanistica y de patrimonio histoérico o cul-
tural, con base en sus competencias sobre expoliacion, exportacién, cultura y
delimitacion basica del derecho de propiedad, entre otras.

Posiblemente, la supuesta antinomia y tensién con la legislacion de las co-
munidades auténomas, se resuelve clarificando el supuesto. El legislador, segiin
mi criterio, estaria definiendo tres supuestos: primero, impide modificar las ali-
neaciones antes de aprobar plan especial (art. 20. 3 LPHE y correlativos de las
Comunidades), como se ha expuesto aqui supra II; ademas (segundo supuesto),
una vez aprobado el plan, en el caso de meras sustituciones puntuales de in-
muebles (sin remodelacion urbana), se establece su excepcionalidad y ahi si, esa
situacion se restringe con la obligacién de mantener las alineaciones y volame-
nes y edificabilidad (art. 21. 3, segunda frase, LPHE), evitando que median-
te intervenciones individuales no planificadas se pueda alterar el caracter del
conjunto; sin perjuicio de que (tercer supuesto, art. 21. 2 con respeto a la estruc-
tura urbana, esto es a la trama histdrica o estructura basica del Conjunto, art. 21.
3, primera frase, LPHE) se admitan excepcionalmente remodelaciones urba-
nas “solo en caso de que impliquen una mejora de sus relaciones con el entor-
no territorial urbano o eviten los usos degradantes para el propio Conjunto”,
en las que, segiin mi criterio, si se podrian modificar alineaciones siempre que
no suponga una modificacion de la estructura urbana (art. 21. 3, ab mitio, LP-
HE), es decir, serian modificaciones puntuales no significativas que se justifican
en la propia conservacion del Conjunto. Esta excepcionalidad en la aplicacion
general de estos dos altimos supuestos exigira prudencia y especial motivacion.

El tercer supuesto mencionado de remodelaciones urbanas (art. 21. 2 LP-
HE), a su vez, puede ser objeto de dos interpretaciones: cuando haya remode-

En este sentido, J. VICENTE DOMINGO: “Consideraciones criticas sobre la politica pro-
tectora de los conjuntos historicos”, Revista de Derecho Urbanistico n® 122, 1991, pp. 115-162, en
concreto p. 141, estima que la limitacion del art. 21. 3 LPHE es solo para la sustitucion de in-
muebles, en interpretacion literal del precepto, ademas de que sustancialmente tampoco parece
posible tal remodelacion sin afectar a las alineaciones. En contra vid. P. BENSUSAN MARTIN:
La proteccion urbanistica de los bienes inmuebles histéricos, 1996, p. 229.
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laciones urbanas (“sélo en caso de que impliquen una mejora de sus relaciones
con el entorno territorial urbano o eviten los usos degradantes para el propio
Conjunto”), esa actuaciéon mas profunda y justificada que una mera sustitucion
de un inmueble, permite una cierta modificacion de alineaciones, prudente, mo-
tivada y excepcional, siempre que no perjudique a la trama histérica o estructura
basica del Conjunto (art. 21. 3, primera frase, LPHE); o bien, en interpretacion
a mi juicio demasiado forzada, seran admisibles las remodelaciones urbanas con
cambio excepcional de las alineaciones, siempre que no supongan, ademas, sus-
titucion de edificios (por tanto solo si afectan a espacios libres), porque en ese ca-
so se integrarian el tercer y segundo supuestos (apdos. 2 v 3, segunda frase, del
art. 21, LPHE, respectivamente), y se tendrian que mantener las alineaciones
que causaran sustituciéon de inmuebles. Segun esta segunda interpretacion, el ter-
cer supuesto (art. 21. 2 LPHE) en interpretacién conjunta con el apdo. 3, segun-
da frase, del mismo art. 21 LPHE, pareceria requerir, que se tratara de remode-
laciones que, en ese caso de alteraciéon de alineaciones, no supusieran adicional-
mente sustitucion de inmuebles, porque entonces se aplicaria la anterior cautela.
Esta lectura, sin embargo no respeta la delimitaciéon de supuestos legales ya que
en ese apartado 3.° del art. 21, segunda frase, LPHE, se determina, segin mi cri-
terio, la mera sustituciéon de inmuebles sin que incluya el plan mas consideracio-
nes basadas en remodelaciones necesarias para conservar el Conjunto, porque en
este caso ya resultaria aplicable el supuesto del apartado 2.° del mismo art. 21
LPHE. Se debe observar que si bien el legislador podria haber mejorado la re-
daccion (al menos probablemente la sistematica, e invertir el orden, primero de-
terminando los supuestos de sustituciones aisladas de inmuebles permitidas en
plan especial y solo después las remodelaciones en plan especial), esa prevision
del art. 21. 3, segunda frase, LPHE, s6lo viene a reiterar lo especificado para las
meras sustituciones antes de plan especial (art. 20.3 LPHE).

Esto es, a mi juicio, el legislador impide que las meras sustituciones, antes o
después del plan (que en estos supuestos no anadiria nada) se acompaiien de alte-
racion de edificabilidad; sin embargo, lo que realmente adicionaria el art. 21. 2
LPHE es la posibilidad de que un plan especial articule una remodelacién con ob-
jeto de mejorar el Comunto (“solo en caso de que impliquen una mejora de sus re-
laciones con el entorno territorial urbano o eviten los usos degradantes para el
propio Conjunto”) y en este supuesto si seria admisible la modificacion asi justifi-
cada de alineaciones puntuales, entiendo que sin perjudicar a la estructura basica
de la ciudad historica, esto es, a la trama histdrica (art. 21.3, primera frase, LPHE).

Soélo en la primera interpretacion dada del tercer supuesto (art. 21. 2 LP-
HE) tendria, ademas, cabida el resto de normas de las Comunidades, que han
diferenciado, la sustituciéon de inmuebles manteniendo alineaciones, volimenes
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y edificabilidad, de aquellas remodelaciones urbanas excepcionales si contri-
buyen a la mejora de la conservacion del conjunto (que no afecte a la estructura
o trama lustdrica), en los términos de las SST'S de 12 y 13 de marzo de 2008 (que
se exponen njra), esto es, minimo imprescindible, por calidad ambiental y ha-
bitabilidad del espacio del conjunto, el disefio condicionado por su valor histéri-
co, integracion de la ciudad en el barrio, mantenimiento de la altura de las edi-
ficaciones —en este caso—, y de la unidad del barrio; sin més limitaciones, en de-
finitiva, sin impedir que ademas las modificaciones de alineaciones supongan
sustitucion de inmuebles. Estas Comunidades habrian acogido entonces la pri-
mera de las interpretaciones mencionadas, y en el mismo supuesto, en las nor-
mas de Asturias, Murcia ¢ Islas Baleares, estarian a lo que resulte de la inter-
pretacion de la norma estatal que, a mi juicio (STC 17/1991, FD 3.°), es legis-
lacién aplicable en todo (competencia del) el Estado.

Si bien es indiscutible que el Tribunal Constitucional no ha resuelto expli-
citamente la extension de la competencia estatal sobre legislacién en materia
de planeamiento de proteccion de Conjuntos (arts. 20 y 21 LPHE)*, en mi
opinién, si resultaria implicita la delimitacién de la competencia legislativa en
la materia y en consecuencia su caracter vinculante (de toda la LPHE), en la
referencia (Sentencia 17/1991, FD 3.°) a la competencia legislativa del Estado
que puede requerir tratamientos generales o un conjunto de medidas de de-
fensa que se extienden a la defensa frente a la destruccion o despojo e incluyen
un plus de proteccién que permita la preservacion de los valores o fines de es-
te patrimonio. A mi juicio el Tribunal Constitucional, al hilo de la impugna-
cién del concepto de expolio del patrimonio histérico del art. 4 LPHE, cuya
base argumental no se olvide esta en la delimitacién de una materia compe-
tencial central (art. 149. 1. 28.” de la Const.), estaria refiriéndose a la constitu-
cionalidad de toda la Ley 16/1985, pues en sus términos el Tribunal alude a
legislacion, y no sélo a la definicién de las competencias ¢jecutivas de gestion
en casos concretos de expolio por inactividad de las comunidades autéonomas.
En todo caso, también parece que estos concretos preceptos (arts. 20 y 21 LP-
HE) contendrian medidas con objeto de defender este patrimonio ademas de
garantizar su finalidad®’, por lo que se subsumen en el pronunciamiento del

C. BARRERO RODRIGUEZ, La ordenacién wrbanistica. . ., ob. cit., loc. cit.

En una argumentacién similar con ocasién del andlisis de la competencia del Estado sobre
el establecimiento de las dos categorias de proteccion, BIC y catalogados, objeto de pronuncia-
miento en la misma STC 17/1991, FD 10-°, vid. J. GARCIA FERNANDEZ, Estudios sobre el De-
recho del patrimonio histdrico, 2008, p. 154: “.. . Este, por su parte sefialé que la calificacion de BIC...
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Tribunal acerca de su consideraciéon como ambito material de la competencia
legislativa del Estado. Otra cosa sera si efectivamente estos preceptos estan en
contradiccion con la regulacion de las Comunidades que permiten la modifi-
cacion de alineaciones mediante plan especial en casos excepcionales de re-
modelaciones urbanas en la medida en que lo requiera su mejor conservacion,
lo que a mi juicio como se ha expuesto, estd incluido en el art. 21. 2 y art. 21.
3, primera frase, LPHE, con las cautelas mencionadas. De forma que, al me-
nos en esta cuestion, los supuestos de los arts. 20 y 21 LPHE en todas las co-
munidades auténomas no resultan modificados sino clarificados en las normas
de las Comunidades.

De ahi no se deriva la existencia de un portillo que permita la modifica-
ci6n arbitraria de alineaciones en planes especiales, sino, una posibilidad excep-
cional que solo estard justificada en determinados casos cuando se atienda mejor a
la conservacion del Conjunto evitando usos degradantes y a su integracion con su entorno ur-
bano, en tanto no perturbe la trama histérica o estructura basica del Conjunto, si-
no que su objeto sea precisamente su mejor conservacion, solo, por tanto, en
los prudentes términos que habia sido sugerido por la mejor doctrina®®, sin que
resulte a mi juicio procedente aqui una interpretaciéon con base en una lectura
acorde con la teleologia del precepto o su contexto social, que no puede ser
otro que lo preceptuado en la LPHE, aunque nos pueda parecer excesivo, aun-

que todas las propuestas sean oportunas de lege ferenda.

Como se expondra, el mismo Tribunal Supremo en recientes sentencias
(SSTS 12 y 13 de marzo de 2008) ha confirmado la legislacion de las Comu-
nidades que admite la modificacién de alineaciones, sin circunscribirla a su-
puestos que no sean de sustituciéon de inmuebles, con base ademas en la citada
STS de 8-5-1989 que expresamente admitia la remodelacion urbana en plan
especial si no afectaba a la trama histérica o estructura bdsica o_fundamental.

constituye un requisito para que puedan gozar de singular proteccion y tutela y, por ello, es tam-
bién un requisito para su defensa contra la exportacion y la expoliacion. Este es efectivamente,
el titulo habilitante que justifica que el Estado establezca, por Ley, las categorias de proteccion
pues sin éstas es dificil adoptar medidas contra la expoliacion y mas dificil atn es gestionar el ré-
gimen de exportacién...”.

C. BARRERO RODRIGUEZ, La ordenacién urbanistica. ..., 2006, ob. cit. pp- 227231,y en
la reciente valoracion de esta materia en la LPHAnd, en “Innovaciones de la Ley 14/2007...7,
Revista Andaluza de Administracion Piblica, n® 68, pp. 73111, 2007, p. 87.
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A mi juicio, una vez que se considera que las normas de las Comunidades
tienen que respetar el art. 21 LPHE (STC 17/1991, FD 3.°), y que el Tribunal
Supremo las ha aplicado sin discutir su constitucionalidad en dos Sentencias de
2008, como se expone a continuacién, debera concluirse® que tal pronuncia-
miento del Tribunal Supremo supone indirectamente la confirmacioén de la in-
terpretacion aqui propuesta, esto es, el supuesto del art. 21. 2 LPHE se deli-
mita de forma independiente (no adicionada en ningtn caso) al del apdo. 3, se-
gunda frase, del mismo art. 21 LPHE, permitiendo en consecuencia las remo-
delaciones urbanas (sustitucion de inmuebles, alteracion de alineaciones), que
podran incluir en su caso modificacién de alineaciones que requieran sustitu-
cion de edificaciones si no se afecta a la estructura basica de la ciudad histéri-
ca (que contribuyan a la conservacion del conjunto y no perjudiquen a la trama
histérica), de conformidad con los apdos. 2 y 3, art. 21 LPHE.

Parece necesario hacer una exposicién de esta jurisprudencia, con sentencias
en las que se ha mostrado una interpretacion extensiva del art. 21. 3, segunda fra-
se, LPHE y otras mas centradas en preservar el objetivo de la conservacion de la
estructura urbana permitiendo alteraciones puntuales y motivadas de alineacio-
nes, aunque con base en regulacion de las Comunidades mas acabada. Podria tra-
tarse también de dos lineas jurisprudenciales, pero, tal como aqui se aprecia, in-
dicarian mas bien una evolucién en la doctrina del Tribunal Supremo.

b, 1) La posicion original del "Iribunal Supremo de estricta inalterabilidad de las aline-
actones en comjuntos histdricos

Asi, de un lado el art. 20. 3 LPHE impone la conservacién de las alinea-
ciones en tanto no se apruebe el plan especial; y a su vez, el art. 21. 3 LPHE
declara terminantemente la conservacion de la estructura urbana en los con-
Juntos y, en todo caso, el respeto a las alineaciones existentes, por lo que en in-
terpretacion extensiva seria una obligacion también aplicable una vez aproba-
do el plan especial, al menos cuando haya sustituciéon de inmuebles, se trate o
no de remodelaciones urbanas. Esta lectura no circunscribiria esta limitacion
solo a los supuestos de sustituciéon puntual de inmuebles sino también, errone-
amente a mi juicio, a los enmarcados en una remodelacion urbana planificada
y justificada en la propia conservacion del conjunto.

Y salvo que se interprete que el Tribunal Supremo no se ha planteado el problema mas
que desde la perspectiva de la regulacién de las Comunidades, y sin que discuta su competencia
para regular de otra forma sobre la materia.
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En aplicacién extensiva de la conservacién de alineaciones preceptuada en
los arts. 20. 3 y 21. 3 LPHE, solo se ha pronunciado la STS 5-3-1999 (rec. n°
1857/1993) que confirmé la Sentencia de instancia (del TSJ Andalucia de
31-7-1992%%) que anul6 la aprobacion definitiva de la revisién de un plan ge-
neral (Sevilla) que con el contenido tipico de plan de proteccién (lo que es ava-
lado por el Tribunal frente al recurso) preveia la modificaciéon puntual de la ali-
neacién de la Calle Céspedes de Sevilla. El pronunciamiento del Tribunal es
contundente, y en su argumentaciéon no se diferencian los supuestos tal y como
aqui se ha propuesto (meras sustituciones admisibles segiin el plan que no po-
dran alterar alineaciones, volumen o edificabilidad, frente a otras remodelacio-
nes urbanas mas complejas y justificadas “solo en caso de que impliquen una
mejora de sus relaciones con el entorno territorial urbano o eviten los usos de-
gradantes para el propio Conjunto”, que si podrian articularlas). Al contrario,
el Tribunal, confirma la STSJ de Andalucia de 31-7-1992 y ambas realizan
una interpretacion del art. 21. 3 LPHE extensiva, esto es, imponiendo la limi-
tacion de alteracion de alineaciones establecida para la sustitucion de inmuebles
del apartado 3.°, segunda frase, también a las remodelaciones del apartado 2.°,
del art. 21 LPHESL

Un comentario sobre estas Sentencias, en C. BARRERO RODRIGUEZ: “La alteracién
de alineaciones en los Conjuntos Historicos. La interpretacion del articulo 21. 3 de la Ley del
Patrimonio Histoérico Espaniol (a propésito de la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de mar-
zo de 1999)” en la Revista Patrimonio Cultural y Derecho n® 3, 1999. La autora considera que la re-
gla de inmutabilidad de alineaciones carece de fundamento en los casos de ensanches de los l-
timos afios, por lo que propone diferenciar en su interpretacioén los supuestos en los que el valor
cultural exige la intangibilidad de las alineaciones de esos otros en los que su tutela precisamen-
te requiere su modificacion.

“CUARTO.~ La finalidad de proteccién de la Ley 16/1985 se intensifica cuando la mis-
ma se ocupa de Conjuntos histéricos ya que excepcionalmente permite remodelaciones urbanas
en ellos pero solo —segin reza su articulo 21.2— en caso de que impliquen una mejora de sus re-
laciones con el entorno territorial o urbano o eviten los usos degradantes para el propio Con-
junto.

De la misma forma —segin el articulo 21.3 de la calendada Ley— la conservacion de dichos
conjuntos comporta el mantenimiento de la estructura urbana y arquitectonica, asi como de las
caracteristicas generales de su ambiente. Es en este contexto normativo en el que se inserta el
precepto que se discute en esta casacion. La Ley dispone que se consideraran excepcionales las
sustituciones de inmuebles, aunque sean parciales, y que sélo podran realizarse en la medida en
que contribuyan a la conservacién general del caracter del conjunto. Elevando aiin mds el nivel de
proteccion se obliga a mantener las alineaciones urbanas existentes, precisando el inciso_final del precepto que di-
cho mantenimiento se hard «en todo cason; es decir, «siempren.
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La STS 29-3-2004 (rec. n° 6067/2001) también ha considerado que pri-
ma _facie no es posible (tampoco tras la aprobacion del plan especial) modificar
la estructura urbana y arquitectonica ni las alineaciones, si bien hay que con-
textualizar este pronunciamiento en el caso resuelto, dado que se trataba de
una modificacién de alineacién interior o fondo del edificio, que el Tribunal di-
ferencia de las alineaciones exteriores a las que se referirian los arts. 20. 3 y 21.
3 LPHE. El caso merece un especial detenimiento, porque una vez que el Tri-
bunal aprecia tal punto de partida, sin embargo va a referirse a continuacion
a la posibilidad de atender a las necesidades sociales de habitabilidad de las vi-
viendas en el comunto y de modificaciones que no afecten a la estructura urba-
na ni arquitecténica ni a las caracteristicas generales del ambiente (aunque pa-
rece que esta perifrasis del Tribunal no engloba la alteracion de alineaciones).
Se trataba de la impugnacién de la prevision en un plan general con objetivos
y criterios para un futuro plan especial, que aquél califica (FD 10.°) de plan
mixto, y participa a la vez de la naturaleza propia de los planes de proteccién
(art. 20. 1 LPHE) y reforma interior (art. 23 TRLS 1992). Sin embargo el Tri-
bunal duda de tal calificacion a la luz del previsible contenido del plan espe-
cial, aunque solo tiene a su vista las determinaciones impugnadas: prevision de
mas viviendas, regularizacién de alineaciones interiores, cierres de manzana,
avances sobre espacios libres de parcela, usos de oficinas publicas. Estas deter-
minaciones, al menos, considera el Tribunal, no suponen verdadera reforma
interior del art. 23 TRLS 1992, por lo que su analisis lo hace a la luz exclusi-
vamente de la LPHE. En primer lugar expone las determinaciones y las limi-
taciones de los planes especiales de proteccion, mas apegado a la letra de los
arts. 20. 3y 21. 3 LPHE vy la intangibilidad de la estructura urbana en los con-
juntos historicos, aunque admite (dbuter dictum) la alteraciéon de alineaciones en
plan especial®?.

El sentido gramatical del texto es inequivoco, no pudiéndose apreciar que su mandato sea
contrario a la finalidad propia de la norma, atendida la naturaleza misma de un conjunto hist6-
rico como Bien de Interés Cultural, tal como lo define la propia Ley en su articulo 15.3. La in-
terpretacion literal es, por ello, suficiente y obligada.” (cursiva no original).

Las posibles dudas sobre si extiende o no la prohibicion a supuestos de remodelaciones urba-
nas se desvelan con la lectura de la STSJ de Andalucia citada de 31-7-1992 en la que se basa:
“...Ahora bien, el legislador ha querido elevar atin mas el nivel de proteccién de estos bienes de
interés cultural, hasta el punto de obligar, en todo caso, a mantener las alineaciones urbanas exis-
tentes, de forma tal que la posible remodelacion que en un Conjunto Histérico permite el nt-
mero 2 del articulo 21 LPHE siempre encontrara la limitacién de tener que conservar y mante-
ner inmodificables las alineaciones preexistentes...”.

... Estos Planes Especiales, cuya finalidad es proteger una determinada area, han de conte-
ner las siguientes determinaciones, segun el articulo 20.2... tienen las siguientes limitaciones:...
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Y en la argumentacién del Tribunal habria sido suficiente con la alusion a
que tales determinaciones en su caso (ya que no se pueden ahora analizar pues
no se recogen en la Sentencia) no suponen modificacién de las alineaciones ex-
teriores, pero continGia su argumentaciéon con la referencia a un concepto me-
lajuridico, a la “rehabilitaciéon integrada”, “con la finalidad de recuperacion de
area residencial y de las actividades econémicas”, en una argumentacion, in-
necesaria a mi juicio, toda vez que la solucién del caso que interesaba tenia ca-
bida prima facie en los arts. 20. 2 (sustituciéon de inmuebles) y en el art. 21. 3 LP-
HE, st no modificaba las alineaciones exteriores, y porque el Tribunal se refie-
re a excepcionales modificaciones, de sustituciéon de inmuebles y actuaciones
que no afectarian a la estructura urbana ni arquitecténica ni a las caracteristi-
cas generales del ambiente®, Ademads parece que la base de tal concepto se en-
cuentra sin duda en las areas de rehabilitacion integrada del art. 20. 2 LPHE,
establecidas con la mera finalidad de articular incentivos econémicos.

4" ~En todo caso se mantendran las alineaciones urbanas existentes (articulo 21.3).

5".~Hasta la aprobacion del Plan Especial no se permitiran alineaciones nuevas, alteraciones
en la edificabilidad, parcelaciones ni agregaciones (articulo 20.3, in fine)...“ (FD 10.°).

El Tribunal parece admitir (a contrario limitacion 5.%) la modificacion de alineaciones mediante
plan especial.

“...Esas modificaciones (y las conexionadas con ellas) tienen la finalidad, directa en unos
casos ¢ indirecta en otros, de recuperar el indice de densidad humana, criterio éste que ya se en-
contraba en el Plan General originario, como forma de evitar el despoblamiento del Recinto
Amurallado. Este criterio de aumento de la densidad, que parece ser mirado con disfavor juri-
dicamente por la Sala de instancia, responde a un designio de politica urbanistica, de naturale-
za metajuridica, que, en la medida en que respete las limitaciones y persiga los objetivos legal-
mente fijados, es tan aceptable juridicamente como cualquier otro.

Pues bien, las modificaciones de que se trata tienen su justificacion en el concepto de rehabi-
litacién integrada que permite el articulo 20.2 LPH, con la finalidad de recuperacién del area
residencial y de las actividades econémicas adecuadas.

Y ni el aumento del nimero de viviendas ni el uso de oficinas en todas las plantas del edifi-
cio, ni la regularizacion de alineaciones interiores (que no son las alienaciones urbanas que el
articulo 21.3 ordena mantener, como lineas exteriores de separaciéon de los solares y la via pu-
blica), ni los cierres de manzana sin aumento de superficie construida o de ocupacion, ni, final-
mente, las nuevas determinaciones sobre usos son medidas urbanisticas que supongan en si mis-
mas consideradas una dislocaciéon de la estructura urbana ni arquitecténica del Conjunto ni de
las caracteristicas generales del ambiente, sino que tienen su apoyo en el concepto de «rehabili-
tacion integradar.

Respecto de los derribos, la modificaciéon nim. 10 se limita a perfeccionar y limitar la norma
2.3.c) del Plan General, que ya las permitia. Se prescribe ahora que los derribos s6lo podran au-
torizarse cuando el edificio «carezca de valor histérico, monumental o tipolégico, o por cual-
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Hay varias sentencias que si se refieren, expresamente resolviendo el caso,
a la posibilidad de modificar las alineaciones de la estructura del conjunto his-
torico, eso si, con la precision de que se lleve a cabo a través del correspon-
diente plan especial.

b, 2) Modificacion de alineaciones en aplicacion de legislacion autonémica confirmada
por el Tribunal Supremo

Una vez aprobado un plan especial también la jurisprudencia admite la
modificacién de alineaciones en un conjunto histérico. El precedente judicial
mas claro de esta linea jurisprudencial se encuentra en la citada® STS de
8-5-1989 (vigente s6lo la LPHE pero atn no la LPCVa), que confirmo la apro-
bacion de un plan especial de reforma interior en sector histérico—artistico de
Valencia, que preveia abrir nuevas calles y plazas, al no afectar a la trama his-
torica, esto es a la que califica como “estructura fundamental o basica de la ciu-
dad”, sino a una estructura “secundaria”.

Un supuesto de especial relevancia en el ambito autonémico (por tratarse
de una afeccion a zona singular de conjunto histérico), es el de la STS]J de Cas-
tilla y Leon de 5-5-2006 (rec. n° 659/2004) sobre la ampliacion del edificio de
la Casa Consistorial de Soria mediante una modificaciéon puntual en el Plan

quier otra circunstancia», y se impone en todo caso el mantenimiento de la altura y el volumen
preexistentes. Esta modificacion respeta en si misma considerada la limitaciéon del articulo 21.3
sobre la excepcionalidad de la sustitucion de inmuebles.

En la modificaciéon nam. 9 se aclara, en sentido restrictivo, lo que puedan ser «renovaciones
parciales», especificando que solo lo seran «las pequenas reparaciones o actuaciones en cualquier
elemento de un edificio que puedan tener cabida en los conceptos de restauracion, conservacion
y rehabilitacién», lo que no contraria el articulo 21.3.

En la modificaciéon ntim. 12, que regula los aumentos de volumen en los edificios no monu-
mentales con destino total a equipamientos de tipo comunitario, se limita el planificador a remi-
tirse a lo que ya preveia antes respecto de las distintas Areas (Cultural, Sanitaria, Asistencial, etc.)
y a fijar el incremento en el Area Religiosa, que antes no tenia limitacién expresa y que ahora se
fija en un 15%, que es lo que antes se autorizaba con caracter general para los equipamientos.
Estas determinaciones no perjudican por si mismas a la estructura urbana ni arquitectoénica ni a
las caracteristicas generales del ambiente.

Todas las demas modificaciones (a excepcion de las nimeros 3, 6 y 15, a las que nos referia-
mos al principio) estan relacionadas con éstas y no hay en ellas nada que infrinja los preceptos
de la LPH” (FD 10.°).

Supra, aqui epigrafe a) anterior n_fine.
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Especial de Reforma Interior y Protecciéon del Conjunto Histérico de
27-10-2004 que se impugna por el Colegio de Arquitectos, y supone un cam-
bio de alineaciones, una reordenaciéon de espacios publicos colindantes a la
Plaza Mayor y Palacio de la Audiencia, asi como la supresién de la calle Tea-
tro, alterando el trazado de la calle Posito. El Tribunal resuelve primero la po-
sible modificacion del planeamiento general por el plan especial, y concluye
que la supresion de una calle no es un sistema general ni afecta al modelo te-
rritorial del municipio, sino una dotacién urbanistica que no se puede consi-
derar de ordenacion general (FD 6.°), limite que como se ha comentado se im-
pone a los planes especiales por estar reservados al planeamiento general. Y en
segundo lugar, el Tribunal se pronuncia sobre la posibilidad conforme a la le-
gislacion de las comunidades auténomas en ese caso, de modificacion de ali-
neaciones. Partiendo del tenor literal del art. 42, apdos. 1 (mantenimiento de
la estructura urbana y arquitecténica) y 4 (prohibiciéon de modificacién de ali-
neaciones y rasantes existentes, alteraciones de volumen, edificabilidad, parce-
laciones, agregaciones o de la armonia del conjunto, salvo excepcionalmente
“siempre que contribuyan a la conservacion general del bien y estén compren-
didas en la figura de planeamiento de proteccién”), de la Ley 12/2002 de Pa-
trimonio Cultural de Castilla y Leén, el Tribunal resuelve que en tal actuacién
con alteraciéon de alineaciones, no hay modificacién de la estructura urbana y
arquitectonica®.

En ese caso, no se entiende qué conservacion del bien supone la elimina-
ci6n de una calle que es trama histérica en un area especialmente relevante del
Conjunto, como es la Plaza Mayor de Soria, que, como exponia el Colegio de
Arquitectos, no es modelo de plaza castellana cerrada, al contrario, es y pare-
ce que ha sido siempre abierta, y eso la singulariza o al menos es lo que la ca-
racterizaba precisamente, de forma que, a mi juicio, tal alteraciéon no respeta
el supuesto legal de la LPCCyL (ni en los mismos términos expuestos la LP-
HE), sin que sea posible observar qué bien se produce al conjunto historico con
la supresiéon de una calle en plena confluencia con la Plaza Mayor, y en conse-
cuencia, segun mi criterio, esta modificacién debi6 ser anulada.

«

. no se aprecia que las modificaciones que se realizan produzcan una modificacién en
la estructura urbana y arquitectonica y de la silueta paisajistica, asi como de las caracteristicas
generales de su ambiente que afecten negativamente al bien de interés, sino todo lo contrario, se
Justifica el beneficio que a este bien se produce, sin que exista prueba que desvirtie esta justificacion, no
produciéndose ningin cambio que afecte a la armonia del conjunto en sentido negativo, sino que contri-
buyen a la conservaciéon del bien, al realizar el mismo” (FD 8.°, cursiva no original).
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También el Tribunal Supremo ha admitido la modificacién de alineacio-
nes una vez aprobado el plan especial de proteccion, y para ello pondera si tal
alteracion supone una afeccion a la estructura urbana o “trama histérica”. En
concreto son de gran relevancia al respecto las SSTS de 12-3-2008 (rec. n°
4054/2005) y 13-3—2008 (rec. n® 4048/2003) en relacién con la misma sen-
tencia de instancia, que conocian de los recursos frente a la aprobaciéon defini-
tiva del Plan Especial y de Reforma Interior del Cabanyal—Canyamelar de Valen-
cia por el Conseller de obras ptblicas y urbanismo valenciano y frente al infor-
me previo de la Subsecretaria de la Conselleria de Cultura sobre el proyecto del
mencionado plan especial. Estas Sentencias se enmarcan en la regulacion au-
tondmica, en concreto el art. 39. 2 de la Ley del Patrimonio Cultural Valen-
ciano®, que establece expresamente posibilidades mas amplias de alterar las
alineaciones (como en el supuesto de la legislacion de Castilla y Ledn comen-
tado supra), pero finalmente el Tribunal parece pronunciarse en términos mas
genéricos, y de hecho, se basa en la cita de la STS de 8-5-1989 mencionada,
en la que se confirmaba un plan especial que articulaba nuevas plazas y calles
en sector histérico—artistico por no afectar a la trama histérica o “fundamen-
tal”, sino a la “secundaria”.

Esta Sentencia de 13 de marzo, que reitera los pronunciamientos de la del
dia 12 anterior, resuelve diversas cuestiones trascendentales. Una vez que con-
firma la legalidad de la tramitacién conjunta de plan especial de reforma y de
proteccion (FD 2.° g), afirma (FD 9.°) que la alegacion directa al art. 46 de la
Constitucion por el demandante s6lo procederia en relaciéon con la norma le-
gal que lo desarrolla, de conformidad a lo establecido en el art. 53. 3 de la
Constitucién para los principios rectores, y al carecer de ésta la desestima. La
Sentencia califica ¢/ informe previo de Cultura como acto de tramite inimpug-
nable en tanto no se incorpore a la resolucion definitiva (FD 4.°). Por otro la-
do se plantea (dada la demanda) si la alteraciéon de las alineaciones propuesta
en el PEPRI puede constituir un supuesto de expolio, lo que le llevara a pro-
nunciarse sobre la modificaciéon de alineaciones. El Tribunal considera (FD
12.°) que no puede afirmarse tal extremo, porque aunque las Administraciones
publicas puedan ser sujetos activos de expolio, sin embargo tal tipo exige en
primer lugar que los érganos competentes del Ministerio de Cultura hayan ca-
lificado el supuesto en esos términos previa la oportuna denuncia (datos ambos

“Se mantendra la estructura urbana y arquitecténica del Conjunto y las caracteristicas ge-
nerales del medio ambiente y la silueta paisajistica. No se permitiran modificaciones de alinea-
ciones, alteraciones de la edificabilidad, parcelaciones ni agregaciones de inmuebles, salvo que
contribuyan a la mejor conservacion General del Conjunto”.
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que en este caso no han llegado a producirse (o al menos el Tribunal no tenia
noticia®’), y en segundo lugar, tal infraccién requeriria una actuaciéon arbitra-
ria o irracional, lo que tampoco aprecia el Tribunal dada la actuaciéon conjun-
ta de las Administraciones con competencias para ello, y la motivacion y justi-
ficacion de las modificaciones aprobadas. La motivacion se va a revelar con es-
pecial transcendencia, y asi, el Tribunal acepta los considerandos de la Sen-
tencia de instancia (F]. 6.°) que reproduce en su FD 3.° (apdo. e), mediante la
justificacion dada en los informes técnicos, esencialmente con base en modifica-
cion de minimo imprescindible, la calidad ambiental, la habitabilidad y calidad del espacio
del comjunto hustdrico, el disefio final de las nuevas alineaciones condicionado por su valor his-
torico, la integracion en la ciudad del barrio, mantenimiento de la altura en las edificaciones
9 de la unidad del barrio®®. Fsta motivacién no constituye a mi juicio una inter-

Sobre la declaracion estatal de expolio vid. la STS de 25-5-2009, y la actuacién subsi-
guiente: Orden del Ministerio de Cultura 3631/2009, de 29 de diciembre, por la que se resuel-
ve el procedimiento por expoliaciéon del conjunto historico del Cabanyal (BOE 8-1-2010); De-
creto—Ley 1/2010, de 7 de enero, del Consell de la Generalitat Valenciana, de medidas de proteccion
y restitucion del conjunto histérico de la Ciudad de Valencia; y su impugnacién mediante re-
curso de inconstitucionalidad 803/2010 ante el Tribunal Constitucional. Posteriormente Ley
272010 de revitalizaciéon del Conjunto Histérico de Valencia, también impugnada ante el TC.

Por su interés, en cuanto refiere la justificacién necesaria en el plan especial para modifi-
car alineaciones, se reproduce en extenso:

“La sentencia de instancia, en su Fundamento Juridico Sexto, aborda la que Sala considera
cuestion nuclear del litigio, que consiste en determinar si el PEPRI del “Cabanyal-Canyamelar”
da cumplimiento al articulo 39.2.a) de la LPCVa por contribuir a la mejor conservacién gene-
ral del Conjunto.

De nuevo cita aqui la Sala de instancia el informe de la Conselleria de Cultura, que se sus-
tenta a su vez en el dictamen del Arquitecto Sr. Cornelio, quien mantiene que el proyecto es res-
petuoso con la trama de los viarios, lmitando al minimo imprescindible la alteracion de alineaciones intro-
ducida, por el hecho de que la prolongacién proyectada se aparta de su traza natural, recta, para continuar en
diagonal y su anchura se reduce a la mitad, alteraciones que dicho Arquitecto consideraria absolutamente
incomprensibles e igustificables st no se hubiese tenido en cuenta el factor del medio urbano por el que atra-
viesa y de su valor histérico, el cual ha condicionado decisivamente el disefio final. Igualmente,
frente al criterio mantenido por el Arquitecto Inspector de Patrimonio, que en su informe en-
tiende la prolongacion de la avenida Blasco Ibanez como una “barrera” que partiria en dos los
barrios afectados, el Sr. Cornelio atribuye esta apreciaciéon a una “simplificadora visién del pro-
blema” y defiende la prolongacion como “centro vertebrador de estos barrios”, poniendo la misma en
relacién con el caso de la Gran Via Marqués del Turia, a la que nadie podria atribuir, sin faltar
ala verdad y el rigor, el papel de barrera en el Ensanche, sino mas bien de todo lo contrario, co-
mo “elemento de orden principal y foco de actividad que, lejos de separar, une e identifica las piezas co-
lindantes” que constituye el ¢e vertebrador del barrio del Ensanche.
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pretacion razonable del supuesto de remodelacion urbana (art. 21. 2 en rela-
ci6n con el apdo. 3.°, primera frase, del mismo articulo, LPHE), de lo que cons-
tituye mejora y conservaciéon del conjunto sin afectar a la trama historica, co-
mo se comentara m/ra.

Se transcriben también en este apartado de la sentencia otros fragmentos del informe del Sr.
Cornelio en los que se indica, entre otras cosas, que la no ¢gecucion de esta apertura —la prolongacién
de la avenida Blasco Ibafiez— no garantizaria una revitalizacion sostenible de este niicleo y que, por el con-
trario, la apertura del Paseo al Mar mejorard muy sensiblemente la escala urbana, la habitabilidad y las
condiciones medio—ambientales del trazado urbano actual, una densa y mal aireada trama cuyo valor histérico o
singularidad no justifica su preservacion integral a costa de su viabilidad futura y de su calidad ambiental; por lo
que el Arquitecto informante considera que la remodelacion limitada de alineaciones que representa la
apertura proyectada del Paseo al Mar esta mas que justificada por la mejora que en la habitabilidad y
calidades del espacio fisico urbano representa esta avenida.

Y después de resenar lo anterior —lo que hemos recogido no es sino una sintesis del Funda-
mento Juridico Sexto de la sentencia— la Sala de instancia hace la siguiente valoracion:

“(...) Pues bien, estas razones se comparten por la Sala y no han sido desvirtuadas conve-
nientemente por la actora, que admite no obstante la degradacion del barrio si bien lo achaca al ol-
vido histérico a que ha sido sometido por las Administraciones Publicas y al hecho de que el Plan
General de 1988 decidiera diferir el desarrollo planificador del barrio. En consecuencia, no solo
se trata de facilitar la conexion de Valencia con el Mar, el propio nombre original de prolonga-
ci6n del Paseo al Mar, como se denominé en su dia a la calle Blasco Ibanez, delata esta finali-
dad, por otra parte legitima, y que por si misma pudiera justificar el sacrificio particular de de-
terminados derechos, sino igualmente de lograr la mejora del barrio del Cabanyal—Cafiamelar, facilitan-
do su integracion en la Ciudad y siendo respetuoso con la identidad del conjunto del barrio, al prever el PEPRI
una penetracion en el mismo blanda, mediante una avenida—bulevar de 48 metros de ancho, alterando
la linea recta logica, al objeto de evitar los menores perjuicios al citado Barrio, respetando las alineaciones en sen-
tido horizontal de las calles con las que cruza y manteniendo una altura de edificacion en sus margenes de 5
alturas, moderadas en relacion con la anchura de la calle, que contrastan con las 20 que de media exis-
ten en la Avenida que se prolonga, de tal suerte que no se rompe la unidad del barrio objeto de pro-
teccion que sera siempre reconocible por dichas circunstancias.

Esta interpretacion del articulo 39.2 de la Ley 4/1998, aun cuando no referida a dicho pre-
cepto, tiene respaldo jurisprudencial en la sentencia del Tribunal Supremo de 8 de mayo de
1989, recaida precisamente en un Plan Especial que afectaba a una trama histérico—Artistica del
suelo urbano de Valencia, en concreto al Barrio de Velluters, y dice en su fundamento juridico
tercero que: “Establecido lo anterior y puesto en relaciéon con la legalidad urbanistica vigente en
Valencia y su comarca es patente que la apertura de nuevas calles y de plazas que se prevén en el Plan Es-
pecial de Reforma denominado dels Velluters o del Pilar no modifica la estructura_fundamental del Plan General,
ni rompe la coherencia de éste. Porque, tal y como requiere el Plan General, respeta la trama histérico—ar-
listica del suelo a que se refiere e incluso la recobra y la realza mediante la demolicion de inmuebles que [han]
alcanzado un grado de deterioro irreversible”. Esto es, la apertura de nuevas calles y plazas no supone en si mis-
ma una incompatibilidad con la trama histérico—artistica”. (FD 2.° ST'S 13-3-2008 citada, cursiva no ori-

ginal).

Revista Andaluza de Administracion Piblica
170 ISSN: 0034-7639, ntim. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

Y finalmente el Tribunal vuelve a plantearse (FD 13.°) en concreto si hay
vulneraciéon de la norma autonémica referida sobre prohibicion de modifica-
cién de alineaciones salvo que contribuyan a la mejor conservaciéon del con-
junto. El demandante sostenia (FD 13.°) que la Sentencia de instancia infringia
jurisprudencia del Supremo que cita (SSTS 5-3-1999 y 29-1-2000%%) y el Tri-
bunal afirma que tal doctrina se refiere solo a la norma estatal y no a la auto-
noémica —lo que parece inquietante si la soluciéon en el supuesto de la norma es-
tatal pudiera ser distinta dado que parece poder admitir la competencia de las
Comunidades sobre la materia—, pero, ademas, afiade el Tribunal de forma la-
conica, que tampoco hay contradiccién de tal doctrina con la solucion adop-
tada por la Sentencia de instancia. En todo caso el Tribunal concluye aludien-
do no sélo a la regulaciéon autonémica sino también al Convenio Europeo del Par-
saje de 20 de octubre de 2000, en una solucién ponderada entre la “exacerbada
proteccion y la conservacion imprescindible”, en la solucién de lo que deba
considerarse “contribucién a la mejor conservaciéon del conjunto” en los tér-
minos del art. 39. 2 de la Ley Valenciana’’. Las referencias de la Sentencia al

Como se ha comentado solo la STS 5-3-1999 parece que aplica literalmente el art. 21. 3
LPHE; posiblemente la cita supuesta por el demandante de la STS 29-1-2000 sea un error, y
se refiera a la STS 29-1-2002, aqui citada supra II, pero ésta trata de una alteracion de volu-
men, edificabilidad y superficie de ocupacion (parece que ademas sin alteracion de alineacion)
sin plan especial (art. 20. 3 LPHE), por lo que no resulta aplicable al caso de enjuiciamiento de
alteracion de alineaciones mediante plan especial (art. 21 LPHE).

“Al margen de tratarse de una jurisprudencia relacionada con la norma estatal que se ci-
ta —y no con la norma autonémica— su analisis conduce a la conclusion de no resultar su doctri-
na contradictoria con la decisién adoptada por la Sala de instancia al interpretar, en forma co-
rrecta, la norma autondmica que, sin duda, posibilita la modificacion de alineaciones —asi como otras actuacto-
nes que la norma cita, tales como las alteraciones de la edificabilidad, las parcelaciones y las agregaciones de in-
muebles—, siempre y cuando las mismas “contribuyan a la mejor conservacion general del Conjunto™, que es jus-
tamente la conclusion a la que llega la sentencia de instancia en relacion con el PEPRI impug-
nado alcanzado una interpretacion equidistante entre un reduccionismo exacerbado y la imprescindible conserva-
cion y mejora_futura del patrimonio historico.

Tal actuacién urbanistica y la decision jurisdiccional que la avala se sitian en el actual am-
bito del Convenio Europeo del Paisqge (ntim. 176 del Consejo de Europa), hecho en Florencia el 20
de octubre de 2000 y recientemente ratificado por Espana mediante Instrumento de Ratifica-
ci6n de 6 de noviembre de 2007, publicado en el BOE ntim. 31, de 5 de febrero de 2008, y en
el que los Estados Miembros del Consejo de Europa reconocen su preocupacién “por alcanzar
un desarrollo sostenible basado en una relacién equilibrada y armoniosa entre las necesidades sociales, la
economia y el medio ambiente”, ya que, tras reconocer todos los beneficios que la conservacion del
paisaje implica, sin embargo, toman nota “de que la evolucién de las técnicas de produccion
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Convenio Europeo del Paisgje y 1a solucidon ponderada del planeamiento a la que se
refiere, parecen relacionar esta argumentacion con la de la STS 29-3-2004, ci-
tada supra.

Estas dos sentencias plantean, de un lado, la aplicacién de la legislacion de
la propia Comunidad, y, de otro, su interpretacién y en su caso validez en el
marco de la legislacion estatal, lo que no se plantea o no discute el Tribunal.
La primera cuestién, segun mi criterio, se resuelve confusamente en las dos
sentencias citadas, dado que parece evidente la modificaciéon de la estructura
urbana, ya que no se trata de cambios puntuales sino de una seria afeccién a
la trama urbana.

En definitiva, sobre la posible duda en la interpretacion de los apartados
2y 3 del art. 21 LPHE, se puede concluir, segtin mi criterio, que la Ley deter-
mina como regla general la conservacion de la estructura y arquitectonica (art.
21. 3, primera frase, LPHE), lo que supone que en un comjunto con plan espe-
cial aprobado solo excepcionalmente seran admisibles: el supuesto de sustitucion
de inmuebles s1 contribuye a la conservacion general del caracter del conjunto y en
este caso conservando las alineaciones (art. 21. 3, segunda frase, LPHE); y el
supuesto de remodelaciones urbanas, para una mejora de la relaciéon con el entor-
no territorial urbano o las que eviten usos degradantes del propio conjunto (art.
21. 2 LPHE). Este supuesto implica asumir sélo la posible modificacién de ali-
neaciones justificadas en remodelaciones urbanas (“sélo en caso de que impli-
quen una mejora de sus relaciones con el entorno territorial urbano o eviten
los usos degradantes para el propio Conjunto”) previstas en el plan especial,
que respeten la estructura urbana (frama histérica, art. 21. 3, primera frase, LP-
HE) y no las que pretendieran derivarse de puntuales sustituciones de inmue-
bles (aunque estuvieran en plan). Se requeriria, entonces, un plan especial que
hubiera proyectado y justificado una remodelacién urbana para la mejora de
conservacion del conjunto que hubiera previsto modificaciones puntuales de

agricola, forestal, industrial y minera, asi como en materia de ordenacién del territorio y urba-
nistica, transporte, infraestructura, turismo y ocio y, a nivel mas general, los cambios en la eco-
nomia mundial estan acelerando en muchos casos la transformacion de los paisajes”. Esto es, la
actuacion urbanistica que nos ocupa se sitia en el marco de una politica que combina la proteccién
de los aspectos mds significativos y caracteristicos del Conjunto Histérico Cabanyal-Canyamelar con la deci-
sion —adoptada en el PGOU vy calificada de objetivo irrenunciable del mismo— de conseguir abrir la
ciudad al mar; decision, objetivamente compartida con otras muchas ciudades que con sus nuevos
paseos maritimos —de manifiesta aceptacion ciudadana— terminan con otras concepciones histo-
ricas de cerrar la ciudad al mar y construirla de espaldas a ella” (FD 13.° STS 13-3-2008, cur-
siva no original).
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alineaciones que no afectaran a la estructura urbana. Y la mejora de la con-
servacion del comjunto se deberd acreditar justificando, al menos de momento,
que se trate de modificaciones de minimo imprescindible, por la calidad am-
biental y habitabilidad del comjunto, el disefio final de las nuevas alineaciones
condicionado por su valor historico, la integraciéon de la ciudad en el barrio, y
el mantenimiento de la altura de las edificaciones —en este caso— y de la uni-

dad del barrio.

En este contexto se puede interpretar la regulaciéon de las Gomunidades
que no han especificado mas que la legislacion estatal, y las que lo han con-
cretado en este sentido, sirviendo como apoyo a esta argumentacion los pro-
nunciamientos de las SSTS de 8-5-1989 y de 12 y 13 de marzo de 2008, cita-
das. Soélo la STS 5-3-1999 parece determinar la aplicacién extensiva del art.
21. 3, segunda frase, LPHE también a las remodelaciones urbanas (del art. 21,
apdo. 2 y apdo. 3 en su primera frase). Ademas, en sentido contrario otra STS
posterior de 2—2—-2000, citada, negaba la posibilidad de modificar alineaciones
en conjuntos mientras no existiera plan especial y ello sélo con base en la LPHE
(FD 5.°, pafo 3° transcrito supra), obiter dictum que a contrario permite confir-
mar esta interpretacién que aqui se propone.

A mi juicio no resulta necesario ponderar con condiciones extrafas a la
Ley con base en conceptos metajuridicos, en términos de la STS de
29-3-2004, citada, sino con base en los objetivos de proteccion de la propia
Ley, los de mantenimiento a ultranza de las alineaciones, de un lado, o la con-
servacion del comjunto (que en su caso incluye su mejora y modificacion de ali-
neaciones sin afectar a su estructura urbana basica o trama histérica), de otro, co-
mo bien han matizado algunas normas de comunidades autébnomas, y consti-
tuyen la base del pronunciamiento de las SSTS de 12 y 13 de marzo de 2008
(FD 13.°), marco jurisprudencial y legal, que vislumbra una interpretacion
acorde de ambas determinaciones. Esta doctrina judicial, al margen de la so-
lucion del caso concreto que se comentara infra si bien se realiza en interpreta-
ci6n de normas de las Comunidades citadas, resulta a mi juicio racionalmente
contextualizada en el el art. 21. 2 LPHE (respeto a la estructura urbana y po-
sibles reformas que no le afecten y supongan mejora del conjunto), precepto que
necesariamente también se aplica (se trata de legislacion del Estado en ambito
de sus competencias de cultura y expolio, como recuerda la STC 17/1991, 31
de enero sobre la LPHE!) en las demés comunidades auténomas que si han

FD 3.° en el que confirma la competencia legislativa del Estado para aprobar una defini-
cion unitaria de este patrimonio cultural como tratamiento general en la materia.
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especificado expresamente tales mejoras de la conservacion del comjunto BIC a
través de modificacion de alineaciones excepcionales (supuestos de remodela-
cién urbana). Esta interpretacion (que estaria avalada ademas por las SSTS
8-5-1989 y 2-2-2000, citadas, en aplicacién de legislacion estatal) es mas co-
herente con la determinacién legal de graduar la proteccion de las areas de los
conjuntos (y de sus entornos se entiende)’? y con la jurisprudencia que atiende en
el seno del conjunto a los grados de proteccion delimitados en el plan especial de
proteccion.

La motivacion de la remodelacion urbana que ampare en su caso modifi-
cacion de alineaciones adquiere entonces un caracter primordial y se revela
crucial, asi la argumentacion senalada en la jurisprudencia referida supra (STS
13-3-2008, STS 29-3-2004). Se disiente asi de la aplicacion general del pro-
nunciamiento de la STS 5-3-1999, citada, ya que las normas permiten expre-
samente en el comunto las remodelaciones urbanas que sin afectar a su estruc-
tura basica ({rama lustérica) impliquen una mejora del entorno territorial o ur-
bano y contribuyan a la conservaciéon general del conjunto. En esta motivacion
sera obligado considerar los aspectos referidos en la citada jurisprudencia: con
gran prudencia, se puede partir de la discrecionalidad (competencia) para de-
cidir mantener las alineaciones tradicionales, que exponen las SSTS
12-5-1992 y 8—4-1989, citadas, y a contrario, por tanto, en los supuestos le-
gales, competencia para decidir modificarlas; y necesidad de que, al menos, se
motive en informes técnicos, asi en la STS 13-3-2008 en argumentacion trans-
crita, dada en los informes técnicos, esencialmente con base en modificacion
de minimo imprescindible, la calidad ambiental, la habitabilidad y calidad el
espacio del conjunto histérico, el disefio final de las nuevas alineaciones condi-
cionado por su valor histérico, la integracion en la ciudad del barrio, manteni-
miento de la altura en las edificaciones y mantenimiento de la unidad del ba-
rrio. Con la duda en ese caso de la Sentencia de 13—3—-2008, de si se respeta
realmente la estructura urbana del Conjunto, que se comentara infra.

Ademas como orientacion para la motivacion del oportuno plan especial
de proteccion, se deberia tener en consideracion la Carta Internacional para la con-
servacidn de ciudades historicas y dreas urbanas histéricas (“Carta de Washington”,
1987), del ICOMOS (Consejo Internacional de Monumentos y de Lugares de

Art. 21. 1 LPHE vy legislaciéon en el mismo sentido de las comunidades auténomas.
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Interés Artistico e Histérico) que ofrece diversos criterios orientadores: conser-
vacion de la forma urbana definida por la trama y el parcelario; relacion entre
la poblacién o area urbana y su entorno —epigrafe 2, a—; cuidado de las infra-
estructuras y servicios publicos —epigrafe 8—; la mejora del “habitat” como ob-
jetivo basico de la conservacion —9—; respeto al parcelario en el caso de ser ne-
cesaria la transformacion de edificios —10—; conservar el aspecto y forma de los
edificios, estructura, volumen, estilo —2,b—; en todo caso con planes precedidos
de estudios y analisis multidisciplinares, arqueologicos, historicos, arquitectoni-
cos, técnicos, sociologicos y econdémicos —5—; tratando de lograr una relacion
armonica entre el area urbana histoérica y el conjunto de la poblaciéon —5—; me-
diante intervenciones con prudencia, método y rigor, en atenciéon a cada caso
particular —epigrafe 4-); todo ello de conformidad con lo exigido en su epigra-

fe 673.

Por otra parte, las cautelas del art. 21.3, segunda frase, LPHE, deben que-
dar de lado en el caso de entornos de conjuntos historicos, teniendo en cuenta
que el precepto se refiere en concreto al comjunto propiamente dicho y no a su
entorno, que sera objeto de proteccion pero en virtud de lo que establezca el
plan especial, de acuerdo con la finalidad de proteccion del mismo, la adecua-
da visualizacion del bien o de los espacios relacionados histéricamente con €L

St ademas concurriera declaracién como ciudad patrimonio de la huma-
nidad, respecto a la zona declarada con valor uniwersal excepcional o su zona de
amortiguamiento, se deberia estudiar y en su caso acreditar (motivacién adecua-
da) en el plan especial de proteccion, que su zona de amortiguamiento no va a de-
teriorar las zonas declaradas (valor unwersal excepcional), en atenciéon a la Conven-
cion para la proteccion del Patrimonio mundial cultural y natural (Paris, 21-11-1972,
esencialmente arts. 4, 5 y 6, genéricos, en concreto art. 6. 3, asegurar que no
causa dafio directo o indirecto al patrimonio), y sus Directrices prdcticas para la
aplicacion de la Convencidn del Patrimonio Mundial (conforme a revision actualizada
de 2008), elaboradas por el Comité del Patrimonio Mundial, en concreto di-
rectrices 96—102, para la zona de amortiguamiento, directrices 103—107, sistemas
de gestion y uso (108—-119), sobre proteccién de la integridad de la zona decla-
rada con valor universal excepcional, sin que los cambios le afecten negativamente
—directrices 98 y 119—, y que en ningn caso supongan modificaciones que
afecten a la zona declarada con valor universal excepcional, directrices 169 ss, que

“6. En caso de que se careciera de un plan de conservacion o éste estuviera en estudio, an-
tes de la adopcion del plan todas las actividades necesarias para la conservacion deberan ajus-
tarse a los principios y métodos de la presente Carta y de la de Venecia.”
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establecen la necesidad de comunicacion al Estado, y que por supuesto no su-
pongan en ningan caso una de las situaciones de peligro referidas en las direc-
trices 177 ss.

c) La coordinacion de competencias municipales y de la comuni-
dad auténoma o isla en la aprobacion de los planes especiales

La aprobacion de los planes especiales’* obligard a una articulacion de las
competencias urbanisticas, de patrimonio cultural y de medio ambiente (eva-
luaciéon ambiental estratégica o, en su caso, de impacto ambiental).

La aplicacion de la legislacion urbanistica supletoria del Estado, RPU, en
defecto de regulacion mas precisa, o la equivalente de las Comunidades deri-
vara, en su caso, en la atencién al procedimiento de aprobacion bifsico, por el
Ayuntamiento y la comisiéon provincial de urbanismo. Asi el contenido de los
planes especiales’® se determina en el art. 72.2 apdos. ¢ (reforma interior) y d
(proteccion de conjuntos), RPU. La elaboracion del plan especial se realizara por
el municipio (art. 146 RPU), al igual que la aprobacién inicial y provisional (art.
147. apdos. 1 y 2, RPU respectivamente), y la aprobacion definitiva, conforme
a las reglas de los planes parciales, arts. 147. 3 y 148, RPU, que remiten al art.
138. 3 RPU (Consejeria de la comunidad auténoma si son capitales de provin-
cia o superiores a 50.000; a la comisién provincial en el resto de los casos).

En este procedimiento de aprobacion, ademas, sera necesario el previo in-
forme del érgano con competencias en patrimonio historico (el art. 78. 4 RPU
insiste en el mismo tramite del art. 20.1 LPHE), que por tratarse de conjunto
histérico declarado, debera ser favorable (art. 20. 1 LPHE) para que pueda ser

Otros estudios detallados sobre los planes especiales, su elaboracion y contenido J. M. ALE-
GRE AVILA, Evolucién y régimen juridico del patrimonio histérico, 1994, T1, pp. 129 ss., y “La ordena-
ci6n urbanistica de los centros historicos”, en Urbanismo y patrimonio histérico, 1999, pp. 185-193,y
pp- 127-130; R. DE VICENTE DOMINGO: Los planes especiales de ordenacién urbana, 2007, estu-
dio que aunque formalmente abarca el Derecho valenciano, es generalizable esencialmente al
resto del ordenamiento espafol dada su similitud. Sobre los planes especiales en la legislacion vas-
ca, vid. J. M. ABAD LICERAS, La proteccion del patrimonio inmobiliario historico en el ordenamiento juri-
dico vasco, 2002, pp. 325-332; y J. G. GOMEZ MELERO, La proteccién del patrimonio histérico—artis-
tico nmobiliario de Castilla—La Mancha a través de las técnicas urbanisticas, 2006, pp. 131 ss.

A. MENENDEZ REXACH: “Los planes especiales de protecciéon del patrimonio histori-
co” en Urbanismo y patrimonio histérico, 1999, pp. 185195, incluye un esquema tipo de Ordenan-
zas de los planes especiales de proteccion.
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aprobado por el 6rgano con competencias urbanisticas. Por tanto, esa inter-
vencion a través del informe favorable previo a la aprobaciéon definitiva sera
determinante para ésta. En atencion ademas a la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, la competencia sobre patrimonio histérico podra ser considerada
por el 6rgano autonémico en materia de urbanismo que apruebe definitiva-
mente el plan especial siempre que, de acuerdo con esa jurisprudencia, se tra-
te de modificaciones (las introducidas en la aprobacién definitiva) justificadas
por la irrazonabilidad de la propuesta municipal (la motivacién municipal del
planeamiento sera de nuevo crucial para en este caso acreditar la razonabili-
dad de la decision) o que afecten al modelo territorial supralocal (en el que se in-
cluye la proteccion del patrimonio cultural y natural). En este sentido se puede
destacar el pronunciamiento de la STSJ de Cataluna de 18-10-1996 (rec. n°
1306/1994) que ademas de recordar esa jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo’%, también descarta algunas modificaciones pretendidas en la aprobacién

“... se exige traer a colacion la evolucion jurisprudencial recayente en materia de autono-
mia municipal y competencias de la administracién autonémica a la luz de los nuevos principios
organizativos introducidos por nuestra Constitucion —articulos 137 y 140—. A estos efectos, de-
bera recordarse que «la Constitucién atribuye a los municipios autonomia “para la gestiéon de
sus respectivos intereses”. Esta es su finalidad u objeto y por lo tanto la base para una definicion
positiva y negativa de la autonomia: a) positivamente, la autonomia municipal significa un de-
recho de la comunidad local a la participacion, a través de 6rganos propios en el gobierno y ad-
ministracion de cuantos asuntos le atafien graduandose la intensidad de esa participacion en fun-
cion de la relacion de los intereses locales y supralocales dentro de tales materias o asuntos; b)
negativamente, es de indicar, que la autonomia no se garantiza por la Constituciéon, como es ob-
vio, para incidir de forma negativa sobre los intereses generales de la nacién o en otros intereses
generales distintos de los propios de la entidad local». Ademas no puede pasarse por alto la aco-
modacion que ha sufrido el articulo 41 del Texto Refundido de 1976 con la diferenciacion de
aspectos reglados y discrecionales y, en ambos supuestos, por razén de intereses locales o supra-
locales —Sentencias del Tribunal Supremo Sala 3.* Seccién 6.* de 13 julio 1990 (R] 1990\6034),
de 22 diciembre 1990 (R] 1990\10183), de 30 enero 1991 (R] 1991\614) y de 12 febrero 1991
(R] 1991\948), y de la Seccién 5.* de 25 abril 1991 (R] 1991\3430), de 20 noviembre 1991 (R]
1991\9156), de 24 abril 1992 (R] 1992\3986), de 18 mayo 1992 (R] 1992\4219), de 22 sep-
tiembre 1992 (RJ 1992\6974), de 14 junio 1993 (R] 1993\5023) y de 21 febrero 1994 (RJ
1994\ 1455), entre otras—.

A ese respecto reiterando las premisas de tal doctrina jurisprudencial interesa dejar sentadas
las siguientes apreciaciones:

«... una acomodacién del articulo 41 del Texto Refundido al principio constitucional de la
autonomia municipal ha de concretar la extensién del control de la Comunidad Auténoma en
el momento de la aprobacion definitiva del planeamiento en los siguientes términos:

A) Aspectos reglados del plan: control pleno de la Comunidad con una matizacién para el su-
puesto de que entren en juego conceptos juridicos indeterminados —es bien sabido que éstos ad-
miten una Unica solucién justa y que por tanto integran criterios reglados—. a) Si la determina-
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definitiva sin cobertura en el modelo territorial supralocal: en ese caso, la im-
posicién de un cambio en las cubiertas (plana y no inclinada) en un plan espe-
cial de conjunto histérico no afectaria al modelo territorial supralocal”’.

Finalmente, en la elaboracion se atenderd a la regulacion sobre evaluacion
ambiental estratégica que determina la intervencion del 6rgano ambiental de
la comunidad auténoma, de conformidad con los arts. 7 a 15 de la Ley 9/2006,

ci6n del planeamiento que se contempla no incide en aspectos de interés supralocal, el margen
de apreciaciéon que tales conceptos implica corresponde a la Administraciéon municipal. b) Si el
punto ordenado por el plan afecta a intereses superiores ese margen de apreciacion se atribuye
a la Comunidad. B) Aspectos discrecionales.

También aqui es necesaria aquella subdistincion. a) Determinaciones del plan que no inciden
en materias de interés autonémico. Dado que aqui el plan traza el entorno fisico de una convi-
vencia puramente local y sin trascendencia para intereses superiores ha de calificarse como nor-
ma estrictamente municipal y por tanto: a’) Seran, si, viables los controles tendentes a evitar la
vulneracion de las exigencias del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes pt-
blicos tal como en este terreno las viene concretando la jurisprudencia —Sentencias de 1 y 15 di-
ciembre 1986 (R] 1987\417 y R] 1987\1139), de 19 mayo y 11 julio 1987 (R]J 1987\5812 y R]
1987\6877), de 18 julio 1988 (R] 1988\5914), de 23 enero y de 17 junio 1989 (R] 1989\427 y
RJ 1989\4730), de 20 marzo, de 30 abril y de 4 mayo 1990 (R] 1990\2246 y RJ 1990\3799) y
de 11 febrero, de 27 marzo y de 2 abril 1991 (RJ 1991\1982, R] 1991\2226 y R] 1991\3278),
etc—. b’) No seran en cambio admisibles revisiones de pura oportunidad; en este terreno ha de
prevalecer el modelo fisico que dibuja el Municipio con la legitimacién democratica de que le
dota la participacion ciudadana que se produce en el curso del procedimiento. b) Determinacio-
nes del planeamiento que tienen conexion con algin aspecto de un modelo territorial superior:
ademas de lo ya dicho antes en el apartado a’), aqui y dado que “en la relacion entre el interés
local y el supralocal es claramente predominante este ultimo —Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 170/1989 (RTC 1989\170)- resulta admisible un control de oportunidad en el que pre-
valece la apreciaciéon autonémica” (FD 5.°).

Y en relacion a la imposicion de la cubierta en ese plan especial, en su FD 6.° concluye:

“Pues bien, detectandose que la postura de la Administraciéon Municipal se decanta por una
cubierta inclinada de teja a tres aguas y la de la Administracién Autonémica por una cubierta
de terraza plana y atendido que nos hallamos ante una figura de planeamiento especial de la na-
turaleza indicada, que modifica en parte la anterior, no se llega a alcanzar cuales son las razo-
nes o intereses supralocales que puedan estimarse ni que la decisiéon adoptada por la Adminis-
traci6on Municipal sea arbitraria. En definitiva, el convencimiento recae en que nos hallamos en
materia de discrecionalidad administrativa afectante a meros intereses locales lo que obliga a es-
timar que prevalezca la decision municipal y que determina, en aplicacién de la doctrina juris-
prudencial expuesta el éxito de la pretension actuada por la parte actora en el presente proceso
conforme se establecera en la parte dispositiva.”
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de 28 de abril, en cuanto se considere plan que afecta significativamente al me-
dio ambiente (de acuerdo con el art. 3 Ley 9/2006), lo que necesariamente re-
mite a la concrecién por la regulacion de evaluacion estratégica de las Comunida-
des, al carecer de una determinacion a este respecto en la legislacion de patri-
monio historico referida en su caso a actividades sometidas a evaluaciéon de im-
pacto ambiental pero que en general aiin no previeron la evaluacion ambien-
tal estratégica’®. De acuerdo con esta legislacion bésica y las normas adiciona-
les de proteccion de las Comunidades en materia de evaluacion ambiental es-
tratégica, el Ayuntamiento redactard el informe de sostenibilidad ambiental
(que incluira la proteccion del patrimonio historico de acuerdo con el art. 9 Ley
9/2006), y, tras una fase de consultas, se redactara la memoria ambiental por
el 6rgano ambiental que contendra las determinaciones que deban incorpo-
rarse a la propuesta del plan por el Ayuntamiento antes de su aprobacion (arts.
7 ss Ley 9/72006). Sera necesario articular el informe de cultura y el procedi-
miento de evaluacion del plan especial. Salvo mejor criterio especificado en la
legislacion de las comunidades auténomas sobre evaluacion ambiental estraté-
gica, a falta de otra precision en la legislacion de patrimonio histérico, consi-
dero que es en la fase de consultas (art. 10 Ley 9/2006) en la que debe inte-
grarse el informe favorable del 6rgano en materia de cultura.

En consecuencia, en la aprobacion del plan especial de proteccion se de-
be considerar de un lado la competencia urbanistica de aprobacién definitiva,
que puede incluir determinaciones en materia de patrimonio historico siempre
que afecten al modelo territorial supralocal o sean por motivos de irrazonabi-
lidad (en el documento presentado por el Municipio), con base en los arts. 147,
148 y 138. 3 RPU (o equivalente legislaciéon urbanistica de las comunidades
auténomas); de otro, la competencia de la Comunidad o Isla en materia de pa-
trimonio historico ejercida a través del informe (favorable necesariamente) pre-
vio, de conformidad con el art. 20.1 LPHE; y la del 6rgano con competencias
en medio ambiente natural, que aprobara la memoria ambiental con las de-
terminaciones que debe incorporar el Ayuntamiento en la propuesta del plan

(arts. 7 ss Ley 9/2006).

Timidamente, se alude a la evaluacién de los planes en el art. 21. 2 LPCMur, art. 32. 1
LPCNay art. 30 LPCCyL, pero sin que se hayan precisado los problemas de articulaciéon de las
competencias de patrimonio cultural y de medio ambiente que se suscitan.
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d) La articulacion de competencias en los supuestos de sustitucion
de inmuebles una vez aprobado el plan especial del conjunto; la au-
torizacion en zonas arqueologicas o paleontologicas, monumentos
y sus entornos

Una vez aprobado el plan especial, éste habrd incorporado las determi-
naciones sobre sustitucion de alineaciones o de inmuebles, y seran controladas,
prima_facte, s6lo por el Ayuntamiento (art. 20. 4 LPHE), salvo los supuestos de
monumentos, zonas arqueologicas o paleontologicas y sus entornos (sélo de los
de estas areas, no de los comuntos evidentemente). Alguna duda puede suscitar
si tal precepto subsume la autorizacién requerida expresamente para el caso de
sustitucion de inmuebles o ruina (art. 24. 2 LPHE y preceptos correlativos de
las comunidades auténomas’?).

En la jurisprudencia ha habido numerosos supuestos®” en los que se de-
clara conforme a Derecho el ejercicio de la competencia de las comunidades

En algunas Comunidades la interpretaciéon puede requerir mas especificidades: como
ejemplo, en las Islas Baleares, el punto de partida es la interpretaciéon conjunta de los arts. 37 y
42 LPHIB, en los que de un lado se establece la necesidad de autorizacién de la Comusion Insular
de Patrimonio Histérico de cualesquiera “obras o intervenciones en un comjunto” mientras no se
apruebe plan especial y salvo los supuestos de monumentos, zonas arqueoldgicas o paleontolo-
gicas y sus entornos (art. 37, apdos. 2 y 3 LPHIB) y de otro la autorizacion de la misma para la
demolicién de un “inmueble de interés cultural o catalogado” (art. 42. 2 LPHIB). La LPHIB se
ha de referir necesariamente a los declarados o catalogados conforme a los procedimientos que ella
misma establece, excluyéndose en todo caso otras edificaciones objeto de declaraciones o cata-
logaciones externas a la misma. Como se ha sefialado, si no hay plan especial cualquier inter-
vencion en el conjunto deberia requerir autorizacién adicional, y en los mismos términos se exigi-
ria tal autorizacion fuera del comjunto, para la demoliciéon de cualquier inmueble de interés cultu-
ral o catalogado conforme a la LPHIB; si se ha aprobado tal plan especial, solo precisan autori-
zacion las obras en monumentos o jardines historicos o en zonas paleontologicas o arqueologi-
cas o sus entornos, aunque coincidan con el conjunto, 1o que necesariamente excluye también los
supuestos de ruina en comjuntos y sus entornos, como especifica la STSJ de Castilla y Leon de
1-10-1999, que se expone mfra. El art. 38. 3 LPHAnd, de forma légica, ha englobado expresa-
mente los supuestos de ruina en los de las autorizaciones en conjuntos historicos tras la aproba-
ci6n de plan especial, al margen de que en esta Ley exista un régimen peculiar de competencias
delegadas, Ley cuyas peculiaridades han sido estudiadas por C. BARRERO RODRIGUEZ,
“Las innovaciones de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Historico de Anda-
lucia en la ordenacién urbanistica de los conjuntos historicos” en la Revista Andaluza de Adminis-
tracion Piblica, pp. 73—111, en concreto sobre la ruina, pp. 101 ss.

Citados aqui supra 11 c.
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auténomas o insular, en tanto no hubiera plan especial. Se ha transcrito ade-
mas la STS 18-12-1997 (aqui supra) en la que se aludia (FD 3.°) a la compe-
tencia local con base en el art. 20 LPHE una vez aprobado el plan especial, si
bien es cierto que en ese caso, como se comento, en el relato de hechos no es-
ta claro st habia aprobado plan especial.

Existe un tnico pronunciamiento de un Tribunal Superior de Justicia que,
en el supuesto especifico de sustituciéon de inmuebles en comjunto con plan espe-
cial aprobado, anula la obligacién de conservar impuesta en la autorizacion
autonomica tras la declaraciéon de ruina municipal: la STSJ de Castilla y Leon
de fecha 1-10 1999 (rec. n® 101/1998). El Tribunal, una vez que confirma la
impugnabilidad del informe que recoge la resoluciéon autonémica al conside-
rar que se trataria en su caso de acto de tramite que impide continuar con el
procedimiento o produce indefension (FD 3.°), anula la resolucion de la comu-
nidad auténoma al estimar que carece de competencia una vez aprobado el
plan especial®!.

La determinacién que impone una tnica autorizaciéon directa municipal,
una vez aprobado el plan especial de proteccién del comjunto, debe englobar a
la exigencia de autorizacién de la Administracion cultural en los supuestos de
ruina en el conjunto histérico, salvo que a su vez se refiera a jardin o monu-
mento historicos, o zona arqueolédgica o paleontolégica o su entorno (de esos
BIC, no de entorno del comjunto), en cuyo caso si seria necesaria la autorizacion
(art. 20.4 y 22.1 LPHE). La ley ha establecido un mecanismo de coordinacién

“Removido el anterior obstaculo resta examinar si la Comisién Territorial de Patrimonio
Cultural de Avila tenfa 0 no competencia para autorizar o no esa demolicién, y asf el recurren-
te se basa en que la existencia de un Plan Especial de proteccion del area afectada determina
que sea aplicable el ntim. 4 del articulo 20 de la Ley 16/1985 y por tanto los Ayuntamientos se-
an directamente competentes para autorizar directamente las obras que desarrollen el Planea-
miento aprobado y afecten Unicamente a los inmuebles que no sean Monumentos ni Jardines
Historicos ni a los demas a los que se refiere dicho articulo.

El citado Plan Especial del Conjunto Histérico de Avila vigente desde el 3 de junio de 1988,
existe tal y como ha sido remitido por el Ayuntamiento en la prueba acordada para mejor pro-
veer, y por lo tanto en principio si se aplicaria el articulo 20.3 siendo directamente competente
el Ayuntamiento, ya que como consta al folio 94 de la Comisiéon Territorial de Patrimonio Cul-
tural de la Junta de Castilla y Le6n ésta basaba precisamente su competencia en el articulo 20.3
dado que como vemos no es aplicable, no podria admitirse que el Ayuntamiento carezca de
competencia en este supuesto de acuerdo con las normas que el mismo Ayuntamiento ha remi-
tido si procediere todo ello, procediendo por todo ello la estimacién del presente recurso.” (FD
4.°).
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(la aprobacién previo informe favorable del plan especial), y posterior control
mediante una unica autorizacién municipal (y notificacién a la Comunidad o
Isla) que simplifica el procedimiento.

En definitiva, la prevision del art. 24. 2 LPHE o en el mismo sentido la co-
rrelativa legislacion de las Comunidades, sélo se aplicard en el ambito de los
comjuntos, mientras no tengan plan especial de proteccion aprobado, o en todo
caso, cuando se trate de monumentos, o zonas arqueoldgicas o paleontoldgicas o sus en-
tornos (arts. 20.4 y 22. 1 LPHE). En la regulacién estatal hay que completar la
referencia en el art. 20. 4 a los monumentos y jardines, con la de las zonas ar-
queoldgicas, y paleontologicas, del art. 22. 1 LPHE, aun en el supuesto de que
tales zonas se enclaven en un conjunto histérico, supuesto que no articul6 ade-
cuadamente el legislador estatal, pero que con base en el art. 22. 1 LPHE re-
quiere en todo caso autorizacion, como si han detallado las comunidades au-

tonomas®?.

Parece insistir en este criterio de inexigibilidad de autorizacién de la co-
munidad autébnoma en conjunto con plan especial aprobado, la STSJ de Cas-
tilla y Leon de fecha 12—-11-2004 (rec. n® 3128/1998), que en un caso de im-
pugnacion del Acuerdo municipal que aprueba el estudio de detalle y la licen-
cia de obras en conjunto histérico (construccion por la Universidad de aparca-
miento en conjunto histérico de Salamanca) estima que no requieren autori-
zacion de la Comunidad en cuanto no se trata de un bien declarado (singular-

mente se entiende) BIC con plan especial aprobado ni en su entorno®3, aun-

Sobre la regulacion de las areas de proteccion arqueologica y paleontologica, vid. Javier
BERMUDEZ SANCHEZ, El derecho de propiedad: limites derivados de la proteccion arqueoldgica, 2003;
“Intervenciones arqueoldgicas en actuaciones urbanisticas: supuestos dificiles”, Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, n° 47, 2009, pp. 67-86.

“Tampoco consta en los autos que el instrumento de planeamiento impugnado vulnere la
Ley de Patrimonio Histdrico, sobre esta cuestion se indica que conforme se expone en el infor-
me de la Comision Territorial de Patrimonio Cultural de 12 de febrero de 1998 que figura in-
corporado a los autos, la zona afectada por el proyecto no esta declarada Bien de Interés Cultu-
ral ni se encuentra dentro del entorno de ningun B.I.C., tnicamente se ubica dentro del Con-
junto Histoérico de Salamanca afectado por la disposiciones del Plan Especial de Proteccién y Re-
forma Interior del Conjunto Histérico de Salamanca(PEPRI). Por lo anterior, se afiade en dicho
informe, que la actuaciéon en dicha zona no es un supuesto de autorizacion previa y preceptiva
de la Comisién Territorial de Patrimonio Cultural en aplicacién de la Ley 16/1985 del Patri-
monio Histérico Espafiol. Todo lo mas, se afiade, y segun lo dispuesto en el Decreto 273/1994,

Revista Andaluza de Administracion Piblica
182 ISSN: 0034-7639, nm. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

que si anulard la licencia por carecer de proyecto de compensacion (sistema de
gestion determinado por el PEPRI) que no se puede considerar sustituido por
el convenio suscrito entre las partes (FD 3.°).

No todos los bienes tendran la misma proteccion, y esto se enmarca en la
pertinente modulacion de diferentes grados de proteccion en las diferentes zo-
nas del comjunto que en su caso podra estar precisado en el plan especial (expre-
samente en general el art. 21. 1 LPHE que establece proteccion diferenciada en-
tre otros para los bienes con proteccion singular®®). Asi, las prohibiciones litera-
les de afectar a las alineaciones y volamenes y edificabilidad, que se ha expues-
to (art. 21, apdos., 2 y 3, LPHE), se deberian interpretar ademas en atencion a
los diversos grados de proteccion del conjunto que haya previsto el plan especial®.

IV. VALORACION FINAL

1.— La tension entre la conservacion entendida como mantenimiento es-
tricto de la trama urbana, de un lado, y la mejora de la habitabilidad u opera-
ciones de rehabilitaciéon de los conjuntos historicos, se ha trasladado a la legis-
lacién de patrimonio cultural del Estado y las Comunidades Auténomas. El

de 1 de diciembre, sobre competencias y procedimientos en materia de Patrimonio Historico de
la Comunidad de Castilla y Le6n, cabria emitir un informe de asesoramiento a la Universidad
de Salamanca encuadrable en la funcién que le atribuye el art.9.1 de la citada norma. En otro
punto del informe se indica que visto el resultado de la excavacion los restos descubiertos no po-
seen entidad suficiente para proponer su declaracion como B.I.C. En consecuencia dado el con-
tenido de este informe, que no ha sido desvirtuado en este proceso, no se aprecia la nulidad in-
vocada por la parte actora alegando que en el Estudio de Detalle no se contemplan las preven-
ciones que sobre los restos de la excavacion se efectiian en el citado informe de la Comision Te-
rritorial de Patrimonio Cultural.

Por tanto no apreciandose que concurra ninguno de los motivos de nulidad del Estudio de
Detalle invocados por la parte actora en la demanda procede desestimar en este punto el recur-
s0.” (FD 2.° in_fine).

La proteccion singular no se debe referir aqui a los BIC, como senalé M. BASSOLS CO-
MA, “Instrumentos legales de intervencion..., RDU n° 118, ob. cit, 1990, pp. 13-51, en con-
creto, p 496.

Lo que confirma la critica a la STSJ de Castilla y Leén de 5-5-2006, que permite la su-
presién de una calle en la confluencia con la Plaza Mayor de Soria, frente a las alegaciones del
Colegio de Arquitectos.
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tratamiento que esta cuestion recibe en las diversas normas se debe abordar te-
niendo en cuenta la peculiaridad de esta competencia, que tanto la doctrina
como el Tribunal Constitucional (STC 17/1991) han calificado como concu-
rrente, a partir del art. 149. 1. 28.* y mas en concreto art. 149. 2 de la Consti-
tucion. La STC 17/1991 ha observado cémo la competencia del Estado in-
cluye la legislativa de dar un tratamiento general, una definicién unitaria del
patrimonio cultural como tratamiento general en la materia, lo que en esencia,
se ha traducido en la posibilidad llevar a cabo remodelaciones urbanas me-
diante plan especial y la prohibicion de sustitucion de inmuebles con modifi-
caciéon de alineaciones (LPHE), y las Comunidades Auténomas expresamente
permiten la modificacién de alineaciones en las operaciones de remodelacion
urbana. Ahi radica la posible colisién entre ambos legisladores en esta compe-
tencia concurrente.

Este es ademas uno de los puntos mas trascendentes del supuesto que se
analiza: si realmente se estuviera en presencia de concurrencia de normas va-
lidas se resolveria acudiendo a la regla de la prevalencia del art. 149. 3 de la
Constitucion, tnico supuesto en el que a mi juicio se plantea una verdadera
prevalencia, a pesar de que el Tribunal Constitucional hasta ahora ha aludido
en otros casos a la prevalencia del interés del Estado sobre el de las Comunidades en los
supuestos de concurrencia de competencias sobre un espacio fisico, perifrasis que a mi jui-
cio no engloba verdaderos supuestos de reglas validas sino de problemas de de-
limitacién de materias competenciales, cuya solucién pasa por una asignacion
precisa de contenidos a objetos competenciales diversos, esto es, no hay dos
normas validas, sino que alguna se excede de su objeto competencial, por lo
que debe anularse por tal motivo y no por la regla de prevalencia. A ello se
anade la competencia ejecutiva del Estado sobre expolio que en el caso del Ca-
banyal plantea nuevos problemas: la Comunidad Auténoma ha dictado normas
de caso tnico declarando el supuesto como respetuoso con la proteccion del
Conjunto.

2.~ El plan especial es, segtin la regulacion, el elemento clave en la verte-
bracién de ese régimen juridico de los Conjuntos, plan que como el resto de
planes especiales, se recordara, puede modificar los elementos no estructuran-
tes del Plan General.

3.— La solucion que aporta el legislador antes del plan especial de proteccion
impide modificar las alineaciones o la edificabilidad (art. 20 LPHE). La legis-
lacién de las Comunidades Autéonomas persigue la misma proteccion salvo,
tal vez, el art. 35. 2 de la LPCVa, que en ausencia de plan especial se remite
a los criterios de los arts. 38 y 39 de la Ley, precisamente sobre planes espe-
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ciales, esto es, mediante esa remision parece que podria autorizarse por la
Conselleria 1a modificaciéon de alineaciones y volimenes sin plan especial que
se permite también en los planes especiales. Al margen de esa excepcion de
Valencia, el supuesto ha sido controlado por los Tribunales, entre otros por
STSJ de Cantabria de fecha 5 de septiembre de 1997, STS de 4 de octubre
de 2001 y STS]J de Islas Baleares de 4 de febrero de 2009. En los entornos, el
silencio de la LPHE (que se refiere en general a los Conjuntos sin especificar
mas) ha sido completado por la legislacién de las Comunidades en algunos
casos, que solo refieren tales prohibiciones respecto al Conjunto y excluye a
los entornos, que les dota de regulacion especifica (v gr. art. 35. 3 LPCCat,
que impide obras que perturben la visualizaciéon del bien). Alguna salvedad
en este sentido seria el art. 33 LPCMa, que expresamente incluye a los en-
tornos en estas prohibiciones.

Alguna sentencia del Tribunal Supremo resulta llamativa o mejor extrafia
a la solucion legal, a mi juicio, en este ambito de proteccion, en concreto la
STS de 18 de diciembre de 2001, sobre el caso de la intervenciéon sobre el atrio
de los Jerénimos en Madrid, un entorno de Monumento en el que sin plan es-
pecial se permite modificaciéon de volumen. El Acuerdo del Ministerio de Cul-
tura que se impugna (que es el competente en ese caso por un convenio espe-
cifico que le atribuye la gestiéon) se produce antes del plan especial por lo que
no era posible modificar las alineaciones, rasantes ni edificabilidad. El TS fun-
damenta, con cierta apariencia formal pero contra legem a mi juicio, que si es po-
sible porque ese Acuerdo ordena que se inicie la tramitacién del plan, con lo
que se evitaria tal prohibicion.

4.— A partir de la aprobacién del plan especial es cuando el supuesto paraddji-
camente se complica: en el apdo. 2.7 del art. 21 LPHE, se permiten operacio-
nes de remodelaciones urbanas en el caso de que impliquen una mejora de sus
relaciones con el entorno territorial o urbano o eviten usos degradantes para el
propio Conjunto, pero, a su vez, el apdo. 3.° establece del mantenimiento de la
estructura urbana y arquitectonica y en consecuencia impone que las sustitu-
ciones de inmuebles sean excepcionales y contribuyan a la conservacion del
Conjunto, y de las alineaciones. La complejidad (la desafortunada redaccion
legal) reside en averiguar si ese precepto impone una prohibicion general de
modificacién de alineaciones (apdo. 3.°) que se exceptuaria en el caso de pla-
nes especiales de remodelacion que contribuyan a la conservacion del Con-
junto (supuesto apdo. 2.°), o si esta permitiendo solo las remodelaciones que no
supongan modificacién de alineaciones. Esas son las dos posibles interpreta-
ciones, que convierten este en un caso dificil del Derecho administrativo. Otra
posibilidad es que en la mas pura interpretacion, se consideren sélo permitidas
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las remodelaciones con modificacion de las alineaciones que recuperen la tra-
ma urbana, porque éstas no modifican alineaciones historicas.

A mi juicio esta complejidad ha sido interpretada razonablemente en el
primer sentido por la legislacion de las Comunidades Auténomas, que en ge-
neral permite remodelacién expresamente con modificacién de alineaciones
en supuestos excepcionales siempre que contribuyan a la conservacion general
del Conjunto (art. 35. 2 LPCCat, como punto de partida del resto de normas;
art. 42. 4 LPCCyL; o art. 39 LPCVa).

5.~ La jurisprudencia del TS parece ser oscilante y en algunos casos, segin
mi criterio, poco afortunada en su solucion. Las sentencias mas significativas son
las siguientes. La STS de 8 de mayo de 1989 (barrio del Velluters o del Pilar, Va-
lencia, y con base sélo en la LPHE pues atin no estaba vigente la LPCVa) per-
mite la modificacién de alineaciones que no afecten a la “trama histérica”, que
errébneamente, a mi juicio, identifica con la estructura fundamental, confundien-
do asi el limite al plan especial de proteccion y en su caso de reforma interior en
los conjuntos histéricos, con el limite de la modificacion del plan general por el
especial. Frente a esa lectura del art. 21 LPHE que en definitiva permite la mo-
dificacion de alineaciones, la STS de 5 de marzo de 1999 (calle Géspedes, barrio
de Sta. Cruz, Sevilla), sin embargo, impide una minima modificacién en la ali-
neaciéon de esa pequena calle que impide en su tltimo tramo la circulaciéon de ve-
hiculos salvando los edificios colindantes. El Tribunal es contundente en la apli-
cacion literal del art. 21. 3 LPHE, pero al menos coherente con ese precepto, en
los mismos términos que la precedente STSJAnd de 31 de julio de 1992. Parece
entonces que en ese caso no se admite la interpretaciéon del apdo. 2.° como ex-
cepcibn al 3.%, del art. 21 LPHE. A partir de la aprobacién de las normas auto-
noémicas referidas, se han pronunciado un T'SJ y dos SST'S admitiendo la modi-
ficaciéon de alineaciones mediante plan especial. La STSJCyL de 5 de mayo de
2006 sobre la ampliaciéon del edificio de la Casa Consistorial de Soria con supre-
sion de la calle Teatro, porque con base en la norma comunitaria (CA) a juicio
del Tribunal contribuye a la mejora o conservaciéon del Conjunto, y en términos
similares las SSTS de 12 y 13 de marzo de 2008 sobre el caso del Cabanyal en Va-
lencia. Tal vez la escusa de estos Tribunales sea la regulacion de la Comunidad
respectiva, aunque el Supremo parece considerar que no solo ya que niega ade-
mas que se vulneren los precedentes judiciales alegados por la demandante.

6.~ Segin mi criterio, estas normas de las Comunidades Auténomas no
vulnerarian la regulacion estatal, aunque podra ser dificil precisar ese supues-
to legal de la LPHE, de remodelaciones en planes especiales que excepcional-
mente permitan la modificaciéon de alineaciones si contribuyen a la mejora del

Revista Andaluza de Administracion Piblica
186 ISSN: 0034-7639, nam. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 121-188



ESTUDIOS Remodelaciones urbanas en conjuntos histéricos y sus entornos

Conjunto. Podria interpretarse estrictamente como recuperacion de la trama
histérica, aunque considero que la deficiente regulacién estatal tiene una lec-
tura razonable si se interpreta como la legislaciéon de las Comunidades Auto-
nomas, como un supuesto excepcional (del apdo. 2.° del art. 21. 3 LPHE fren-
te al supuesto general del art. 21.3.° LPHE) que permite las modificaciones de
alineaciones que contribuyen a la conservaciéon del Conjunto, pero en todo ca-
so se tiene que fundar cémo contribuyen a la mejora de la conservacion del
Conjunto: entiendo que también en otros supuestos excepcionales por causas
puntuales de rehabilitacién de viviendas carentes de servicios o con poblacion
en riesgo de exclusion social, por ejemplo, que requieren tal intervenciéon pun-
tual, minima y en ese sentido excepcional. En consecuencia no habria que re-
currir a la regla de la prevalencia en caso de que se planteara ante el TC.

7.~ A mi juicio, esos casos de Soria (Gasa Consistorial y calle Teatro) y Va-
lencia (el Cabanal), vulneran la legislacién estatal y la comunitaria (CCAA),
puesto que en ninguno de ellos se puede justificar razonadamente que tales re-
modelaciones en planes especiales contribuyen a la mejora del Conjunto. La
ampliacion de la Casa Consistorial serda beneficiosa para los intereses de ges-
tion del Ayuntamiento en su caso, pero no para la trama en la misma plaza
Mayor de Soria, cuya peculiaridad fue puesta de manifiesto por el Colegio de
Arquitectos de Soria. Asimismo, la prolongacion de la avenida Blasco Ibafez a
través del barrio del Cabanyal mejorara la comunicacion de la ciudad con el
mar, de la zona nueva que ha vivido de espaldas al mar, del urbanismo de la
ciudad, de sus intereses turisticos, pero no evidentemente del Conjunto. En es-
te sentido no comparto las decisiones del TSJCyL ni del TS, citadas.

8.— En el caso de el Cabanyal, ademas, se da la peculiaridad de que el Es-
lado ¢jerce una competencia ejecutiva contra el expolio. Frente a ella, la Comunidad
declara primero en Decreto—Ley y después en una Ley que el plan especial no
afecta a la conservacion del Conjunto. Esa Ley, que pretende nada menos que
resolver la aplicacion del supuesto legal de mejora de la conservaciéon del Con-
junto e impedir asi la competencia ¢jecutiva del Estado, a mi juicio, si vulnera la le-
gislacion del Estado, la posible interpretacion constitucional del art. 21 LPHE,
pues califica como conservacion lo que sin duda no es admisible en el art. 21
LPHE se interprete como se interprete, también en el sentido algo mas amplio
aqui defendido que el de la mera conservacién de la trama historica. Tal vez,
esta Ley y Decreto—Ley dictados para intentar blindar el caso, va a derivar en
que en la impugnacién ante el Tribunal Constitucional éste tenga que pro-
nunciarse sobre el supuesto y en su caso la prevalencia de la legislacion estatal, que
impide una actuaciéon con modificaciéon de alineaciones que afecten a la con-
servacion del Conjunto, como es el caso.
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