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[ DELIMITACION DEL OBJETO DE ESTUDIO

El vigésimo aniversario del Estatuto de Autonomia de Andalucia constitu-
ye, sin duda, una buena oportunidad para reflexionar sobre la labor realizada
por la Comunidad Auténoma en los distintos ambitos de su competencia en
general y en lo que concierne a la desarrollada en el Patrimonio Historico.

Los bienes histéricos han sido objeto de una amplia accién normativa
plasmada en tempranas Leyes sobre museos y archivos del ano 1984' y defini-
tivamente consolidada en la Ley del Patrimonio Histérico de 8 de julio de
1991, desarrollada por el Decreto 19/1995, de 7 de febrero, del Reglamento
de Proteccion y Fomento del Patrimonio Historico?. Andalucia cuenta, por
tanto, con un importante cuerpo normativo sobre los bienes historicos como
corresponde a la importancia de la materia y las amplias competencias que
sobre ella tiene®.

'Las Leyes 2y 3 de 1984, de 9 de enero,; la segunda modificada por la Ley 8/1999, de 28 de
abril.

?Existen también otras importantes normas reglamentarias. Asi, los Decretos 73/1994, de 29
de marzo, de Organizacion del Sistema andaluz de Archivos, 32/1993, de 16 de marzo, del Regla-
mento de Actividades arqueolégicas y 284/1995, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de creacion de museos.

*El articulo 148.1.16 de la CE declara de la posible competencia autonémica “los museos,
biliotecas y conservatorios de musica de interés para la Comunidad Auténoma”, asi como “el patri-
monio monumental de interés para la Comunidad Auténoma”, en tanto que el 149.1.28 reserva al
Estado la “defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espanol contra la exportacién y
la expoliacion; museos, archivos y biblotecas de titularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por las
Comunidades Auténomas”. El articulo 13.27 del Estatuto de Autonomia establece la competencia
de la Comunidad Autonoma sobre el “Patrimonio historico, artistico, monumental, arqueolégico y
cientifico, sin perjuicio de lo que dispone el nimero 28, del apartado 1, del articulo 149 de la
Constitucion”.
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No es posible exponer aqui por entero el régimen juridico de los bienes
historicos. Nos centraremos en el analisis del régimen comtn o general, lo que
implica la omision del examen de las normas propias de archivos y museos, aun
reconociendo que es en el ambito de estas instituciones en donde actualmente
se plantean algunos de los problemas mas importantes del Derecho del Patri-
monio Historico, como consecuencia, en buena medida y a pesar del tiempo
transcurrido, de no haberse aclarado el reparto constitucional de competen-
cias sobre estas instituciones. Cabe en este sentido recordar que la Constitucion
emplea en sus articulos 148.1.15y 149.1.28 diferentes criterios de atribucion de
competencias al Estado y a las Comunidades Autonomas sobre los museos, ar-
chivos y bibliotecas, pues si en el primero de ellos se sirve del elemento del
interés —las Comunidades Autonomas pueden asumir competencias sobre mu-
seos de su “interés™; en el segundo utiliza el de la titularidad, otorgando al
Estado la competencia sobre “los museos, bibliotecas y archivos de titularidad
estatal, sin perjuicio de su gestion por parte de las Comunidades Autonomas”.
Estos preceptos plantean dos interrogantes atin no resueltos: de una parte, la
extension de la competencia estatal derivada de la titularidad; de otra, la deter-
minacion de si esa titularidad es o no transferible a las Comunidades Autono-
mas y, en su caso, cOmoy con qué limites ha de efectuarse. Mientras estos extre-
mos no se aclaren dificilmente podra avanzarse en el tratamiento normativo de
estas instituciones.

En el estudio del régimen general del Patrimonio Historico establecido en
la Ley 1/1991, de 3 de julio (LPHA) y en el Decreto 19/1995, de 7 de febrero,
de Proteccion y Fomento del Patrimonio Historico de Andalucia (RPFPA) pue-
den abordarse dos grandes cuestiones: la determinacion de la realidad juridica
protegida y el examen de las normas de proteccion®.

II. LA DETERMINACION DE LOS BIENES HISTORICOS.
1. El concepto de bien cultural.

El ordenamiento juridico vigente -articulo 46 de la Constitucion, Ley 16/
1985, de 25 de junio del Patrimonio Historico Espanol (LPHE) y disposiciones
autonomicas- recoge el concepto de bien cultural que sobre la base de los traba-

'Se recogen aqui, y se abunda en ellas, algunas de las consideraciones realizadas en un articu-
lo publicado en esta misma Revista con ocasion del decimoquinto aniversario del Estatuto de Auto-
nomia (La situacion del Patrimonio Historico en Andalucia. Un balance en el decimoguinto aniversario de su
Estatuto de Autonomia. Revista Andaluza de Administracion Puablica, ntim. 21/1995, pags. 43-94).
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jos realizados en Italia por la Comision Franceschini® elaboré la doctrina de
aquel pais’. En efecto, nuestro Derecho ordena la proteccion del valor cultural;
esto es, la tutela de los bienes significativos para la historia de la civilizacion, de
los bienes que nos aproximan, en palabras del informe de la Comision, “a los
diferentes modos de vivir, pensar y sentir de los hombres en el tiempo y en el
espacio™. Es, pues, indiferente, y nuestras Leyes dan sobradas muestras de ello,
que el bien sea mueble, inmueble e, incluso, inmaterial, que sea de titularidad
publica o privada, que el interés lo posea en su individualidad o en conexion
con otros bienes; lo que lo singulariza como bien historico es el valor de civiliza-
cion que incorpora. En la definicion ofrecida la nocion juridica de bien cultu-
ral es ambigtia e indeterminada en la medida en que el ordenamiento juridico,
como afirmara M.S. GIANNINI, «no le otorga un contenido propio en base a
conceptos juridicos precisos, sino que opera mediante el reenvio a disciplinas
no juridicas»®; de ahi justamente la necesidad de procedimientos de declara-
cion, de concrecion de los bienes historicos.

2. Los procedimientos de declaracion de bienes historicos en la Ley del Estado.

La LPHE establece dos procedimientos de calificacion de bienes histori-
cos: la declaracion de interés cultural que da cabida, en términos de su articulo
9, a todos los bienes inmuebles y los muebles mas relevantes desde el punto de
vista de su conservacion y la inscripcion en el Inventario general, categoria re-
servada en aplicacion del 26 a los bienes muebles que siendo merecedores de
proteccién no alcanzan, sin embargo, el valor suficiente para ser declarados de
interés cultural. Aunque la LPHE otorga la competencia tanto para la declara-
cion de interés cultural como para la inclusion en el Inventario General de
bienes muebles al Gobierno de la nacién, su alcance, en lo que hace a los bienes

5 El texto del citado informe puede encontrarse en el namero 1 de la Rivista Trimestrale de
Diritto Pubblico del ano 1966.

6 Los estudios de M.S. GIANNINI (/ beni culturali. Rivista Trimestrale de Diritto Pubblico, nuam.
1, 1976) traidos hasta nosotros por E. GARCIA DE ENTERRIA (¢ Jonsideraciones sobre una nueva Legis-
lacién del Patrimonio Artistico, Histéricoy Cultwral, REDA ntim. 39, 1983), resultan de obligada cita en
este sentido. Sobre el concepto de bien cultural en aquel pais pueden también consultarse las mas
recientes reflexiones de G. ROLLA (Nuevos perfiles de la nocion constitucional de bien cultural y ambien-
{al. Patrimonio Cultural y Derecho, nam. 4/2000, pags. 11-27).

7 Asi se reconoce en los estudios publicados en Espana a partir de 1978. Entre ellos, y por
orden cronologico, C. BARRERO RODRIGUEZ, La ordenacion juridica del Patrimonio Historico, (Ed.
Civitas-Instituto Garcia Oviedo, 1990); M.R. ALONSO IBANEZ, El Patrimonio Historico. Destino pibli-
co y valor cultural, (Ed. Civitas-Universidad de Oviedo, 1991) y J.M. ALEGRE AVILA, (Evolucion y
régimen juridico del Patrimonio Historico. (Configuracion dogmatica de la Propiedad historica en la Ley 16/
1985, de 25 de junio). Ed. Ministerio de Cultura, 1994).

81 beni cultwrali ... ob. cit. pag. 8.
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de interés cultural, cambi6 radicalmente con el fallo interpretativo de la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 17/1991 de 31 de enero, en la que se resol-
vieron los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley. Entiende
el Tribunal que la atribucion de la competencia para la declaracion de bienes
de interés cultural que el articulo 9 de la Ley hace al Estado solo puede ser
considerada conforme a la Constitucion si se interpreta como no excluyente de
posibles declaraciones efectuadas por las Comunidades Autonomas. «El inciso
final del articulo 9.1 («declarados de interés cultural mediante Real Decreto de
forma individualizada») no se ajusta, dice la Sentencia, al bloque de la
constitucionalidad mas que si se entiende referido solamente a aquellos supues-
tos en que es competente el Estado para la ejecucion de la Ley, es decir, los
mencionados en el parrafo b) del citado articulo 6": los bienes «adscritos a los
servicios publicos gestionados por la Administracion del Estado o que formen
parte del Patrimonio Nacional». Fuera de estos supuestos, excepcionales y
residuales, desde luego, en el conjunto del Patrimonio Historico, la competen-
cia para la declaracion de bien de interés cultural corresponde a las Comunida-
des Autonomas.

Aunque el Tribunal Constitucional, por razones que no es preciso exami-
nar, mantuvo, sin embargo, la competencia estatal reconocida en el articulo 26
de la LPHE para la inclusion de bienes muebles en el Inventario general’, el
Gobierno, coherentemente con la naturaleza de este acto y con la propia doc-
trina constitucional sobre el reparto de competencias en la materia, confirio en
el RD 64/1994, de 21 de enero a las Comunidades Autonomas la facultad para
la inclusion de bienes en el Inventario general en los mismos términos en los
que la Sentencia 17/1991, de 31 de enero se la habia reconocido para la decla-
racion de interés cultural; esto es, con la excepcion de los bienes adscritos a
servicios publicos gestionados por la Administracion General del Estado o que
formen parte del Patrimonio Nacional.

?Interesa recordar que la inclusion en el Inventario general de los bienes muebles «no
declarados de interés cultural que tengan singular relevancia» constituye un acto al que se anuda,
como ocurre con la calificacion de interés cultural, la aplicacion de un sistema de proteccion
propio; de ahi que no pueda considerarse que sea un un mero catalogo a efectos puramente
acreditativos de bienes cuyo régimen juridico singular deriva de otras circunstancias. Es un acto
que cuenta, pues, con la misma naturaleza que la declaracion de interés cultural aunque el Tribu-
nal Constitucional no lo entendiera asi, toda vez que lo equipara a otros instrumentos previstos
en la Ley con efectos puramente acreditativos de la existencia del bien historico: el registro gene-
ral de bienes culturales, el censo del patrimonio documental y el catalogo del patrimonio biblio-
grafico (Fe. J°. 12°).

Vid. sobre el contenido y critica de esta Sentencia, entre otros, G. RUIZ RICO, La disciplina
constitucional del Patrimonio Historico en Espana (Patrimonio Cultural y Derecho, nam. 4/2000, pags.
67-76).
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En conclusion la competencia para declarar bienes historicos en aplica-
cion de los procedimientos previstos en la Ley del Estado pertenece a las Comu-
nidades Autonomas.

3. La creacién por las Comunidades Auténomas de otras categorias juridicas
de proteccion. El Catalogo General del Patrimonio Histérico de Andalucia.

Ahora bien, la mayoria de las Comunidades Autonomas no solo han consi-
derado de su competencia la declaracion de bien de interés cultural e inclusion
en el Inventario General, sino, también, la regulacion de otros procedimientos
de declaracion de bienes historicos con la consiguiente constitucion de regime-
nes de proteccién propios distintos de los establecidos en la LPHE'". Asi lo ha
hecho Andalucia en su Ley del Patrimonio Historico al crear Catalogo General
del Patrimonio Historico de Andalucia “como instrumento para la salvaguarda
de los bienes en él inscritos, la consulta y divulgacion de los mismos»''. La ins-
cripcion en el Catalogo puede realizarse, segun el articulo 7, “con caracter ge-
nérico cuando se pretenda unicamente identificar un bien como parte inte-
grante de dicho Patrimonio, o con caracter especifico cuando se quieran apli-
car las normas generales y particulares especialmente previstas en la ley para
esta clase de inscripciones». Los bienes de interés cultural, senala finalmente el
articulo 13, «incluidos en el Catalogo General del Patrimonio Historico Anda-

10l Pais vasco en su Ley 7/1990, de 3 de julio (arts. 10y 16), Cataluna en la 9/1993, de 30 de
setiembre (art. 15) o Galicia en la Ley 8/1995, de 30 de octubre (arts. 8, 17 y 22) y, mas reciente-
mente, las Leyes 11/1998, de 13 de octubre del Patrimonio Cultural de Cantabria (arts. 13, 15,26y
33), 7/1998, de 12 de noviembre del Patrimonio Histérico de las Islas Baleares (arts. 5y 14), 3/
1999, de 10 de marzo, del Patrimonio cultural aragonés (arts. 12,13y 14) y 1/2001, de 6 de marzo,
del Patrimonio cultural del Principado de Asturias (art. 9). Una exposicion de las distintas catego-
rias existentes puede encontrarse, entre otros, en los estudios de C. LOPEZ BRAVO (Los bienes
culturales en el Derecho estatal y autonomico de Esparnia, Patrimonio cultural y Derecho, nam. 3, 1999,
pags. 11-32) o D. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ El régimen juridico de proteccion del Patrimonio
Historico en la legislacion autonémica, publicado en esa misma Revista (pags. 33-85). A la creacién por
las Comunidades Auténomas de otras categorias de protecciéon de bienes historicos diferentes de
las estatales se ha referido también, en tono mas critico, F. LOPEZ RAMON (Reflexiones sobre la
indeterminacion y amplitud del Patrimonio cultural, Revista Aragonesa de Administracion Puablica”, nim
15, 1999, pags. 193-217).

Existen, no obstante, algunas Leyes autonémicas que han prescindido de la creacion de cate-
gorias de proteccion distintas de las establecidas en la Ley del Estado. Es el caso delaLey4/1990, de
30 de mayo del Patrimonio Histérico de Castilla-La Mancha o de las mas recientes Leyes 4/1998, de
11.VII, del Patrimonio cultural valenciano, 10/1998, de 9.VII, de Patrimonio Historico de Madrid y
2/1999, de 29 de marzo del Patrimonio Historico y Cultural de Extremadura, si bien cabe advertir
que, en todas ellas, se reconoce la posibilidad de que en el Inventario General del Patrimonio
Historico se incluyan bienes inmuebles.

Articulo 6
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luz seguiran el régimen previsto en esta Ley en todo cuanto resulte compatible
con la legislacion del Estado».

Esta normativa suscita dos dudas importantes. Asi:

3.1. La falta de criterios de distincion entre los bienes de interés cultural y los
bienes catalogados.

La regulacion del Catdlogo en el Derecho de Andalucia adolece, ante todo,
de su falta de determinacion de los criterios que justifican la declaracion de
interés cultural de un bien o, en su caso, de su sola catalogacion'®. ;Impone un
criterio puramente cuantitativo como consagran el conjunto de Leyes autono-
micas que, al igual que la nuestra, han creado categorias de proteccion diferen-
tes de las estatales? En otros términos, :es, efectivamente, el grado. la medida
del interés presente en el bien el llamado a servir de base a la distincion entre
bienes de interés cultural y bienes catalogados?'”. No se ocultan, desde luego,
las dificultades que pueden surgir en la aplicacion de este criterio o de cual-
quier otro posible. Ello no debe impedir, sin embargo, la obligada determina-
cion del criterio a seguir tanto en garantia del correcto funcionamiento de la
Administracion Publica, como de los derechos de los interesados.

3.2. Declaracion de interés cultural y la catalogacion de un mismo bien. ;Una
opcion posible o necesaria? Las diferentes funciones del Catdlogo General del Pa-
trimonio Historico.

El Catilogo General del Patrimonio Historico de Andalucia cumple una
doble funcién. De una parte, determina el sometimiento del bien inscrito a un

12Vid. al respecto las criticas efectuadas por C. LOPEZ BRAVO sobre esta falta de jerarquizacion
entre la categoria autonémica propia y la estatal con lo que, de hecho, “se han seguido incoando
por la Consejeria de Cultura tanto expedientes para la inscripcion especifica en el Catalogo como
expedientes para la declaracion como bienes de interés cultural, sin otros criterios aparentes que la
oportunidad del caso. Entendemos que la eleccion de una figura u otra no ha de ser indiferente a
los propietarios o poseedores del bien, fundamentalmente por la aplicabilidad o no de las normas
fiscales y promocionales (subvenciones)”. (Los bienes culturales en el Derecho estatal y autondmico de
Espana, ob. cit., pag. 15).

¥ En todas las Leyes autonémicas dictadas hasta la fecha, la estructuracion de las diferentes
categorias del Patrimonio Historico se produce, efectivamente, sobre la base del interés presente
en el bien. Asi, por ejemplo, en Cataluna se consideran de “interés nacional” los “bienes mas rele-
vantes del Patrimonio cultural catalan™; en Cantabria se declaran de interés cultural los “bienes
inmuebles, muebles o inmateriales que por sus especificas cualidades definen por si mismos un
aspecto destacado de la cultura de Cantabria”y en Canarias los que “constituyan testimonios singu-
lares de la cultura canaria”.
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régimen juridico singulary de otra sirve como simple, aunque no menos impor-
tante, documento de consulta y difusion de todos los bienes historicos, esto es
de los inscritos en el propio Catalogo o de los declarados de interes cultural.
Nada cabe objetar a esta doble funcién; si pueden, en cambio, formularse algu-
nos reparos al modo en el que se regulan ambos fines del Catalogo cuando
coinciden en un mismo bien la declaracion de interés cultural y la inscripcion.

La Ley suscita dudas sobre si la concurrencia de ambas calificaciones sobre
un mismo bien es una decision administrativa posible, aunque no necesaria. A
este resultado conduciria una interpretacion de su articulo 13 en cuya aplica-
cion «los bienes declarados de interés cultural con arreglo a la Ley 16/1985, de
25 de junio, incluidos en el Catalogo general del Patrimonio Historico Andaluz,
seguiran el régimen previsto en esta Ley en todo cuanto resulte compatible con
la legislacion del Estado». Esto es, un bien podria ser solo de interés cultural o
solo catalogado o podria, también, disponer de ambas calificaciones en cuyo
caso quedara vinculado por las disposiciones de tutela propias de ambas catego-
rias juridicas en la medida en que sean compatibles; de no serlo, tendra prefe-
rencia el régimen propio de los bienes de interés cultural. Esta opcion, que
podria derivar de la literalidad del citado precepto legal, queda, sin embargo,
en entredicho como consecuencia de la obligacion impuesta a la Consejeria de
Cultura por la Gnica Disposicion Transitoria de la Ley de incluir en el Catalogo
del Patrimonio Historico todos los bienes declarados de interés cultural o en
tramite de declaracion a su entrada en vigor, en el plazo maximo de tres anos.
Resulta asi que la concurrencia sobre un mismo bien de la declaracion de inte-
rés cultural y la catalogacion ya no es una circunstancia posible, sino necesaria,
regla que confirmara el articulo 8 del Reglamento de desarrollo de la Ley al
establecer, sin excepcion alguna, que “la declaracion de un bien de interés cul-
tural determinara su inclusion en el Catalogo General del Patrimonio Histori-
co». Es posible que el Reglamento y la misma Disposicion Transitoria de la Ley
estuvieran solo pensando, al consagrar la necesaria catalogacion de todos los
bienes de interés cultural, en los fines de “su consulta y divulgacion”; de su
tenor literal ha de concluirse, sin embargo, que la catalogacion ha de serlo a
todos los fines propios de esta institucion en aplicacion del articulo 6 de la Ley
y por tanto, también, a los de sujecion del bien a las reglas propias de los catalo-
gados.

4. Las distintas categorias que componen el Patrimonio Histérico inmobiliario.
En cuanto a la realidad juridica protegida procede una tltima referencia a

la clasificacion del Patrimonio inmueble que la LPHA realiza en su articulo 26.
Senala el precepto que “los bienes inmuebles que por su interés para la Comu-
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nidad Auténoma sean objeto de inscripcion especifica en el Catalogo General
del Patrimonio Histérico Andaluz se clasificaran con arreglo a la siguiente
tipologia: Monumentos, Conjuntos Historicos, Jardines Historicos, Sitios Histo-
ricos, Zonas Arqueologicas, o Lugares de Interés tenologico”. Todos estos con-
ceptos que, a excepeion de los lugares de interés etnologico, ya figuraban en el
articulo 15 de la Ley estatal', se definen en los diferentes apartados del articulo
97 de la Ley andaluza en términos similares a los del citado articulo 15 con la
excepcion importante de los sitios histéricos y zonas arqueologicas al suprimir
la Ley de Andalucia la exigencia, presente en la estatal, de que el espacio sus-
ceptible de declaracion en una u otra categoria sea natural. Ahora bien, no nos
interesa tanto profundizar en la definicion de cada una de estas categorias, cuanto
suscitar alguna duda sobre la propia eficacia de este complejo sistema, duda
que deriva no solo del evidente solapamiento que se observa en los presupues-
tos de hecho de algunas de ellas —existen espacios, en efecto, que lo mismo
pueden servir de base a una declaracion de conjunto, de sitio historico o, inclu-
so, de lugar de interés etnologico-, sino también, y sobre todo, de la constata-
cion de la escasa utilidad practica de algunas de las categorias que se recono-
cen. Si se consulta, en efecto, el Registro General de Bienes Culturales a partir
de 1985, 1o que es facil gracias a los modernas tecnologias de acceso a la infor-
macion, se comprueba que los monumentos’y conjuntos historicos son las cate-
gorias que absorven la mayoria de los bienes inmuebles declarados, mientras
que las categorias de sitio o jardin historico cuentan con un nivel de implanta-
cion muy bajo. Ocurre, ademas, que el Derecho vigente, tanto el del Estado
como el de las Comunidades Autobnomas, no €s del todo coherente con la pro-
pia clasificacion que establece. Un sistema articulado en tantas categorias solo
puede encontrar justificacion si se acompana del establecimiento de un régi-
men juridico verdaderamente singular para cada una de ellas. El sistema de
tutela que se prevé es un sistema basicamente pensado para monumentos y
conjuntos, cuyas normas de proteccion, particularmente las de éstos ultimos, se
declaran aplicables a los sitios historicos, zonas arqueolégicas y lugares de inte-
rés etnologico a pesar de que, en muchos casos, la propia realidad de estos
espacios demuestra la inutilidad de estas previsiones. La obligacion, por ejem-
plo, que tanto la Ley del Estado como la de la Comunidad Auténoma imponen
a4 la Administracion de elaborar planes de proteccion en cuyo contenido figu-
ren criterios relativos a la conservacion de fachadas, previsiones sobre rehabili-
tacion urbana o posible instalacion de usos publicos corrobora esta afirmacion”.

1Los lugares de interés etnologico se definen como “aquellos parajes naturales, construccio-
nes o instalaciones vinculados a formas de vida, cultura'y otras actividades tradicionales del pueblo
andaluz, que merezcan ser preservados por su valor etnologico”.

15Vid. articulos 20y 21 de la Ley del Estado.
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Es verdad que la opcion de la Ley andaluza en favor de un régimen de protec-
cion fijado con caracter singular para cada bien en las Instrucciones que se han
de aprobar conjuntamente con su catalogacion, constituye, sin duda, un paso
capital en pro de un régimen juridico verdaderamente atento a las caracteristi-
casy necesidades de cada espacio singular; ahora bien, si realmente resulta que
1o se hace uso de esta posibilidad no podremos beneficiarnos de sus eventuales
ventajas. Son muchas, en efecto, las dificultades que se observan en la implanta-
cion efectiva de un modelo de proteccion basado en las Instrucciones particula-
res. Al necesario incremento de medios materiales y humanos que este sistema
exige, ya apuntado por C. LOPEZ BRAVO'®, han de anadirse las dificultades
que presenta la aprobacion de estas Instrucciones dada la exigencia legal de
“audiencia, en todo caso, a los propietarios de los bienes afectados™’, exigencia
de dificil camplimiento alli donde la catalogacion recae sobre espacios de con-
siderables dimensiones. Se observa, en definitiva, una profunda distancia entre
el modelo por el que la Ley apuestay su grado de aplicacion, como se demues-
tra con la gran desproporcion existente entre los bienes declarados de interés
cultural y los catalogados.

En este repaso de las distintas categorias de proteccion cabe hacer final-
mente referencia a los “Monumentos naturales de caracter ecocultural” pre-
vistos no en el Derecho del Patrimonio Historico, sino en el Decreto 225/
1999, de 9 de noviembre, de desarrollo de la Ley 2/1989, de 18 de julio por la
que se aprueba el “Inventario de espacios protegidos”. Estos monumentos
son, en definicion del articulo 4 d) de ese Decreto, los “espacios 0 elementos
cuya singularidad, valoracion social, reconocimiento o interés predominante
provenga de su especial signifcacion en la relacion entre el hombre y el me-
dio y que lleven asociados elementos de valor cultural” y su régimen de pro-
teccion sera el establecido por la propia Legislacion de espacios naturales en
lo que, sin duda, constituye una muestra evidente de descoordinacion entre
dos 6rdenes normativos de singular importancia en la tutela de esos mismos
espacios.

He aqui, en definitiva, un conjunto de razones que invitan a reflexionar,
superados los quince anos de vigencia de la LPHE y los diez de la Ley andaluza,
sobre las ventajas e inconvenientes y, €n su caso, sobre las posibles reformas
normativas de un sistema de tutela caracterizado por una amplia estructuracion
del Patrimonio Histérico inmobiliario que, a la postre, no se traduce en un

16 1 os bienes culturales en el Derecho estatal y autonémico de Espana (ob. cit.,, pag. 14).
17 Articulo 9.2 de la Ley.
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régimen juridico diversificado y atento a las caracteristicas y necesidades de las
diferentes categorias que se crean.

I1I. EL REGIMEN DE PROTECCION DE LOS BIENES HISTORICOS.
1. Planteamiento.

Antes de proceder al analisis de las caracteristicas mas destacadas de este
régimen, interesa recordar que son con caracter general las Comunidades Au-
tonomas las competentes para aplicar el régimen de proteccion de los bienes
historicos, a excepcion de las competencias reconocidas al Estado por el articu-
lo 149.1.28 de la Constitucion para la defensa frente a la exportacion ilicita'™y la
expoliacion'. Ahora bien, esta general competencia de las Comunidades Auto-

WEl articulo 5 de la LPHE define la exportacion como «la salida del territorio espanol de los
bienes que integran el Patrimonio Historico ...» y el 6 b) declara la competencia de la Administra-
cion del Estado “cuando asi se indique de modo expreso o resulte necesaria su intervencion para la
defensa frente a la exportacion ilicita». El mismo articulo 5 exige autorizacion expresa y previa de
esta Administracion a los propietarios o poseedores de bienes de mas de cien anos de antigtiedad y
a los de bienes inscritos en el Inventario General que quieran proceder a su exportacion. EI RD
1631/1992, de 29 de diciembre sobre libertad de circulacion en la Comunidad Europea sujeta,
igualmente, a autorizacion la exportacion de los bienes de interés cultural hasta que se adopten las
medidas que garanticen la libre circulacion de estos bienes. A la Administracion del Estado le con-
fiere, por ultimo, el articulo 31 de la LPHE el otorgamiento del permiso para la salida temporal de
Espana de los bienes muebles sujetos al régimen previsto en el articulo 5.

Un estudio de este régimen puede encontrarse en L. MARTIN REBOLLO Bienes culturales y
Comunidad Europea (Beni cultarali e Comunita Europea. Quaderni della Rivista italiana di Diritto
Pbblico Comunitario. Ed. Giuffre, 1994, pags. 37y ss.), F. LOPEZ RAMON La movilidad del Patrimonio
Historico Espanol en la Comunidad Ewropea. (REDA ntim. 75, 1992, pags. 359y ss.), asi como en la recien-
te monografia de .M. MAGAN PERALES, La circulacion ilicita de bienes culturales (Ed. Lex nova, 2001).

“La lucha contra la expoliacion es, sin duda, la mas controvertida de las competencias estata-
les sobre el Patrimonio Historico. Definida en el articulo 4 de la LPHE como «toda accion u omi-
sion que ponga en peligro de pérdida o destruccion todos o algunos de los valores de los bienes que
integran el Patrimonio Historico Espanol o perturbe el cumplimiento de su funcion social», faculta
al Estado, en el articulo 6 b), para intervenir en defensa «de los bienes que integran el Patrimonio
Historico» a cuyo fin podri, en cualquier momento, interesar «del Departamento competente del
Consejo de Gebierno de la Comunidad Auténoma correspondiente la adopcion con urgencia de
las medidas conducentes para evitar la expoliacion». «Si se desatendiera el requerimiento, conti-
nua el precepto, la Administracion del Estado dispondra lo necesario para la recuperacion y protec-
cion tanto legal como técnica del bien expoliado».

Ante los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra esta regulacion por algunas
Comunidades Autonomas, el Tribunal Constitucional en su Sentencia 17/1991, de 31 de enero,
“... La utilizacion del concepto en defensa contra la expoliacion ha de entenderse como
definitoria de un plus de proteccion respecto de unos bienes dotados de caracteristicas especiales.
Por ello mismo abarca un conjunto de medidas de defensa que a mas de referirse a su deterioro o
destruccion tratan de extenderse a la privacion arbitraria o irracional del camplimiento normal de

senalo
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nomas en la materia no sélo las legitima para la aplicacion de las normas de
tutela establecidas por la Ley de 1985; les otorga, igualmente, una capacidad
normativa de desarrollo y complemento del Derecho estatal que en Andalucia
ha quedado plasmada en diferentes normas; en particular, en la Ley del Patri-
monio Historico de 1991.

La Ley, y este puede considerarse su rasgo mas destacado y una de sus apor-
taciones mas sobresalientes, completa el régimen de los bienes historicos esta-
blecido en la Ley estatal en aquellos aspectos en los que la experiencia en su
aplicacion habia evidenciado la existencia de una laguna o, cuanto menos, de
una cuestion precisada de desarrollo o aclaracion. Su valor se sitia mas, pues,
en el plano del enriquecimiento o desarrollo de instrumentos ya conocidos en
el Derecho del Estado que en el de nuevas incorporaciones; Derecho estatal en
el que, ademas, el Legislador andaluz se inspira claramente en su regulacion de
los bienes catalogados.

La diferente naturaleza de las medidas de tutela que el Derecho establece
puede servirnos para su sistematizacion

2. Las medidas de policia.

En la LPHA y su Reglamento de desarrollo existen, al igual que en el Dere-
cho del Estado, un conjunto importante de disposiciones que responden a las

aquello que constituye el propio fin del bien segiin su naturaleza en cuanto portadores de valores
de interés general necesitados ... de ser preservados. Asi, pues, la Ley llama perturbacion del cum-
plimiento de su funcion social a la privacion del destino y utilidad general que es propio de cada
uno de los bienes, aunque materialmente el bien mismo permanezca.

Cuestion distinta es la posible utilizacion de este concepto para dar cobertura a medidas con-
cretas que exceden de lo que racionalmente debe integrar la proteccion de esos bienes en su signi-
ficado finalista: su funcion social es determinada por el destino y utilidad que directamente deriva
del caracter historico-artistico propio y no por otro arbitrariamente asignado, aunque sea analogo.
Una hipotética invasion competencial no vendria asi dada por la utilizacion en el precepto legal de
la expresion «perturbe el camplimiento de su funcion social», sino por una aplicacion extensiva en
cada caso, y es alli donde cabria remediarla. El precepto no resulta pues contrario a la Constitucion
segun el sentido que se indica, y tanto menos cuanto que, en la parte no impugnada, respeta la
accion protectora de las Comunidades Autonomas, a las que en primer lugar estimula, para autori-
zar la actuacion de la Administracion del Estado solo en defecto de la de aquellas» (F° J* 79).

En definitiva, el Estado goza de la competencia para garantizar «el sentido finalista de los
bienes»; «<impedir que se perturbe el cumplimiento de su funcion social», de donde derivan un
conjunto de medidas de imposible concrecion a prioriy cuya legitimidad, en Gltima instancia, habra
de ser juzgada caso por caso. Refrendada la constitucionalidad de la Ley, el RD 64/1994, de 21 de
enero, reguld el procedimiento conforme al cual ha de producirse una eventual intervencion del
Estado en aplicacion de este concreto titulo competencial.
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tradicionalmente denominadas medidas de policia administrativa; esto es, me-
didas que se traducen en una limitaciéon de las facultades de uso o disposicion
de la propiedad cultural. El Derecho andaluz complementa en este ambito al
del Estado, facilitando de este modo la ejecuciéon de muchos de sus preceptos.
Asi ocurre, por ejemplo, con el articulo 18 de la Ley y el Capitulo IV del Titulo
II del Reglamento dedicados a los derechos de adquisicion preferente de bie-
nes historicos con los que se cubren no pocas de las lagunas del ordenamiento
estatal. Destaca de esta normativa, ademas del reconocimiento de estos dere-
chos a los Municipios, la obligacion que el articulo 18 de la Ley impone a los
Municipios de abonar en dos anualidades como maximo el precio del bien o las
especificaciones que en materia procedimental basicamente se contienen en
los articulos 28 y siguientes del Reglamento de Proteccion y Fomento.

Igual juicio favorable merecen normas con las que, de nuevo, se completa
el Derecho del Estado en materias de tanta trascendencia como son las garan-
tias previstas en los articulos 16.2 y 17 de la LPHA al servicio del deber de con-
servacion de los bienes historicos?, o las licencias de actuacion en inmuebles
historicos en las que el ordenamiento andaluz avanza decididamente en pro de
la articulaciéon de un procedimiento tnico para la obtencion de la autorizacion
de la Administracion de Culturay la licencia municipal de obras, superando asi
el viejo y denostado principio de la dualidad procedimental caracteristico de
un tiempo anterior.

Aunque en términos generales la normativa existente pueda calificarse
de acertada, se detectan, sin embargo, algunas cuestiones precisadas atn de
la atencion del Legislador. De entre ellas destaca la efectiva garantia del dere-
cho de acceso de los ciudadanos a los bienes culturales de propiedad privada,
ambito en el que el Derecho de nuestra Comunidad Auténoma, tan prolijo en
otras materias, guarda absoluto silencio®!, asi como la situacion juridica en la

2 El articulo 36 de la LPHE establece un conjunto de medidas en garantia del deber de con-
servacion, medidas a las que ha de otorgarse un valor puramente enunciativo, dejando, por consi-
guiente, abierta la posibilidad a las Comunidades Auténomas de establecer otras. Es lo que ha
hecho, justamente, la Comunidad de Andalucia que en el articulo 16.2 de su Ley de Patrimonio
Historico establece la posibilidad de que los destinatarios de 6rdenes de ejecucion se liberen de la
carga impuesta siempre que el coste o previsién de las obras supere el 50% del valor total del bien,
en tanto que en el 17 prevé la imposicién de multas coercitivas para las situaciones de desobedien-
cia a las 6rdenes de ejecucion. Por tltimo, reconoce a la Administracion la facultad de exigir por
anticipado el coste de las operaciones efectuadas por la Administracion en los casos de ejecucion
subsidiaria.

2INo existen, pues, mas normas aplicables en la materia que las establecidas en el articulo 13
y Disposicion Adicional 9* de la LPHA y la Disposicion Adicional 4* del Decreto 111/1986, de 10 de
enero, de desarrollo parcial de la Ley. Ha de reconocerse, desde luego, que nos encontramos ante

348



El Derecho andaluz del Patrimonio Histérico en el vigésimo aniversario del Estatuto de Autonomia

que quedan los edificios declarados en ruina una vez acordada su no demoli-
cion por la Administracion de Cultura, materia sobre la que ni la LPHA, ni la
del Estado, se pronuncian®. Si lo hacen, en cambio, las Leyes de otras Comu-
nidades Autonomas en términos que por lo general desplazan sobre el pro-
pietario del edificio historico en ruina la carga de su conservacion. Es el caso,
por ejemplo, de la Ley 8/1995, de 30 de octubre, del Patrimonio Historico de
Galicia, cuyo articulo 41 establece que si el propietario ha incumplido las o6r-
denes dadas por la Administracion “para el mantenimiento de las caracteristi-
cas y elementos singulares del edificio” él debera devolverlo “a su primigenio
estado”, solucion posteriormente acogida por el articulo 35.4 de la Ley 27/
1999, de 29 de marzo, de Extremadura. En términos mas tajantes se expresa la
Ley 10/1998, de 9 de julio, de la Comunidad de Madrid que en su articulo 26,
de forma parecida a la anterior Ley 7/1990, de 3 de julio del Patrimonio cul-
tural vasco de 1990%, declara que el deber de conservaciéon “no cesara con la
declaracion de ruina”. Es mas, la Ley 4/1998, de 11 de junio, de la Comuni-
dad de Valencia, determina expresamente en su articulo 40.1 que en los casos
en los que la ruina recaiga sobre inmuebles historicos no es aplicable “el limi-

un deber de dificil concrecion dada su obligada armonizacion con otros intereses necesitados de
proteccion juridica. En efecto, el derecho de acceso ha de hacerse compatible con los igualmente
constitucionales derechos a la inviolabilidad del domicilio y a la intimidad personal y familiar. Con
claridad lo expresa el articulo 24.3 de la Ley del Patrimonio cultual vasco: «Los bienes culturales
calificados deberan ser sometidos a visita publica en las condiciones que reglamentariamente se
determinen ... Quedaran eximidos de la obligacion de visita los bienes culturales y zonas o elemen-
tos de los mismos cuando sus titulares o poseedores legitimos aleguen causa justificada fundamen-
tada en el derecho a la intimidad, honor y otros derechos fundamentales y libertades publicas ...».
De hecho, la Ley organica 1/1982, de 5 de mayo de proteccion civil del derecho al honor, la intimi-
dad personal y familiar y a la propia imagen establece en su articulo 8.7 que «no se reputaran
intromisiones ilegitimas las actuaciones autorizadas o acordadas por la Autoridad competente de
acuerdo con la Ley, ni cuando predomine un interés historico, cientifico o cultural relevante».

#La LPHE y todo el Derecho autonémico dictado con posterioridad recogen, en buena me-
dida, la jurisprudencia desarrollada bajo la vigencia de la Ley del Patrimonio Histérico-Artistico de
13 de mayo de 1933, jurisprudencia que se asienta en los siguientes principios basicos: a) el caracter
cultural de un edificio no impide su declaracion de ruina, dado que esta es una situacion “de puro
hecho” que «no tolera distinciones en su apreciacion que tengan que ver con las cualidades vulga-
res o singulares por motivos historicos-artisticos de los edificios» (Sentencias, entre otras muchas,
de de 18 de octubre de 1983, Ar. 5245, 0 30 de mayo de 1984, Ar. 3154); b) el estado ruinoso de un
inmueble de interés historico no lleva necesariamente aparejada su demolicion; es, por el contra-
rio, posible «compatibilizar la ruina pronunciada ... y formalmente firme con una posible conserva-
cion del edificio en funcion de finalidades espirituales de orden colectivo» (Sentencia, entre otras,
de 12 de mayo de 1978, Ar. 2974), circunstancia que corresponderd apreciar, en cada caso, a los
organos de la Administracion artistica; y ¢) declarada la ruina y acordada la no demolicion cesa el
deber de conservacion del bien por parte de su propietario siendo la Administracion quién ha de
correr con los gastos derivados de su mantenimiento (vid., entre otras, la tltima de las sentencias
citadas).

# Articulo 36.
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te del deber normal de conservacion que establece la legislacion urbanistica”,
solucion que subyace también en la Ley 11/1998, de 13 de octubre, de
Cantabria que en su articulo 58.2 establece que “la declaracion de ruina im-
plica el derecho, para aquellos sobre quienes recaen cargas de conservacion,
a acceder a las ayudas econémicas publicas que se convoquen para este fin,
siempre que reunan los requisitos necesarios”. En definitiva, el Derecho auto-
némico ofrece soluciones dispares. En algunos casos, como ¢n nuestra propia
Comunidad Autéonoma, nada dicen sus Leyes sobre quien haya de conservar
tras una declaracion de ruina; en otros no se duda en imponer esa carga al
propietario, excluyéndose asi expresamente la regla propia del orden urba-
nistico: las mas de las veces, sin embargo, se opta por una solucion en cierto
modo intermedia que liga el deber de conservacion del propietario al previo
incumplimiento por su parte de las obligaciones establecidas en la Ley. Im-
porta senalar, también, que a la disparidad de criterios legales se unen posi-
ciones doctrinales diversas, aunque sean mayoria los autores que abogan por
un reparto del deber de conservacion entre el propietario y la Administra-
cion®,y una jurisprudencia que, manteniendo su tradicional posicion, sigue
considerando con caracter general que ruina y deber de conservacion del
titular son circunstancias incompatibles. En verdad, nos encontramos ante un
tema complejo y precisado de una respuesta juridica clara. En cualquier caso,
hay que ser conscientes de que la conservacion de edificios historicos declara-
dos en ruina no se resuelve con la sola imposicion legal al propietario del
deber de conservar y la atencion de la Administracion al camplimiento de la
norma, cuando lo que la propia realidad evidencia es la incapacidad de mu-
chos de esos propietarios para hacer frente al mantenimiento de sus inmue-
bles, idea de la que, recientemente, se ha hecho eco el Tribunal Supremo al
referirse a como “no es posible exigir a un ciudadano un sacrificio tan ex-
traordinario que roce en lo imposible, cuando la propia Administracion Mu-
nicipal le ha reconocido la imposibilidad de efectuar la conservacion por falta
absoluta de medios™.

21 Con todo ha de reconocerse que estamos ante un tema extraordinariamente controvertido.
Recientemente, M.J. GARCIA GARCIA, en el sentido ya apuntado por J. GARCIA BELLIDO y M.R.
ALONSO IBANEZ, ha defendido la conveniencia de un reparto del deber de conservacion entre el
propietario y la Administracion una vez producida la declaracion de ruina del inmueble aunque
reconoce, no obstante, las dificultades existentes para la fijacion de este repartoy, sobre todo, que
1o es éste el criterio defendido por la jurisprudencia que aboga claramente por el cese, a partir de
ese momento, del deber de conservacion del propietario (La conservacion de los Inmuebles Historicos a
través de Técnicas urbanisticas y Rehabilitadoras. Urbanismo y Edificacion, Aranzadi, 2000, pags. 110-
114).

% Gentencia de 11 de octubre de 2000, Ar. 9128.
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3. Las normas sobre planeamiento urbanistico. Especial referencia al trata-
miento de los entornos.

3.1. El régimen del planeamiento de proteccion.

Resulta ocioso insistir a estas alturas en el protagonismo del urbanismo en
la proteccion de la ciudad historica, asi como en los muchos problemas que la
ordenacion urbanistica de los conjuntos historicos ha encontrado en Espana®;
nos interesa, tan solo, dejar constancia del régimen vigente en la Comunidad
Autonoma de Andalucia.

Laregulacion del planeamiento de proteccion que establece el ordenamien-
to andaluz puede considerarse en términos generales suficiente, pues ha sabido,
en efecto, completar la normativa estatal alli donde era necesario, al tiempo que
integrar las lagunas que ésta presentaba. Asi el articulo 32.1 de la LPHA especifica
el conjunto de figuras de planeamiento que pueden servir para la planificacion
de los conjuntos historicos impuesta a todo Municipio por el articulo 20 de la
LPHE, acabando de esta forma con la interpretacion, ciertamente infundada, de
que el precepto exige necesariamente un Plan especial, solucion, por cierto, aco-
gida por otras Leyes autonomicas”; ha consagrado en su articulo 32.2 la posibili-
dad de que el conjunto histérico se planifique mediante diversos planes, previ-
sion coherente con la existencia en nuestra Comunidad Auténoma de conjuntos
historicos de considerables dimensiones®; ha perfilado el procedimiento para la
obtencion de autorizaciones de actuacion sobre los bienes historicos, una de las
mas clasicas e importantes lagunas del Derecho estatal tradicional en su regula-
cion del Patrimonio Histérico inmobiliario®, al tiempo que ha avanzado en la

* Una sintesis de estos problemas puede encontrarse en C. BARRERO RODRIGUEZ, Los
conjuntos historicos y el plancamiento de proteccion en la Comunidad Autonoma de Andalucia (Revista Anda-
luza de Administracion Pablica, nim. 16, 1993 pags. 44 y ss.).

“"Es el caso concretamente de las Leyes de Galicia y Canarias que exigen que el Plan de
proteccion sea un Plan especial. La Ley de Extremadura se expresa en términos menos contunden-
tes declarando que, en principio, serd un Plan especial aunque, si las circunstancias lo requieren,
son posibles otras figuras de planeamiento.

*Elarticulo 20 de la LPHE no se pronuncia sobre la posibilidad de que el conjunto histérico
disponga de varios Planes de proteccion; en su aplicacion se extendié, sin embargo, la idea de que
en la norma subyacia la exigencia de un tnico plan para cada conjunto historico. Sabedora de los
problemas que dicha interpretacion de la LPHE estaba generando en ciudades como Granada o
Sevilla, la Ley andaluza declara posible, de forma excepcional y previo informe favorable de la
Consejeria de Cultura, que el planeamiento se realice «de modo parcial por zonas que merezcan
consideracion homogénea”.

*Los articulos 44 y siguientes del RPFPHA establecen un procedimiento tinico para la obten-
cion de la licencia municipal y la autorizacion de la Administracién de Cultura que se inserta en el
procedimiento seguido ante los propios Ayuntamientos.
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superacion del principio de dualidad competencial caracteristico de este orden
normativo a través de la técnica de la delegacion de competencias®. La LPHA ha
previsto, en fin, un conjunto de medidas importantes en garantia de la efectiva
puesta en marcha del proceso de planeamiento, las establecidas en el articulo 30,
ampliamente desarrollado por el Reglamento de 1995°'. Una mencion especial
merece en este ambito el Programa Regional para el Planeamiento de Centros
Historicos aprobado en mayo de 1994 por Orden conjunta de las Consejerias de
Obras Pablicas y Culturay con el que se da un importante paso adelante en apoyo
del proceso planificador de los centros historicos en Andalucia™.

0F] articulo 38 de la LPHA dispone que la Consejeria de Cultura podra delegar en los Muni-
cipios la autorizacion de actuaciones «en los inmuebles incluidos en la delimitacion de entorno de
bienes inmuebles objeto de inscripcion especifica o sometidos al régimen de los Bienes de Interés
Cultural con arreglo a la Ley 16/1985, de 25 de junio»; en el 39, la autorizacion de actuaciones
«dentro de los Conjuntos Histéricos no declarados Bienes de interés cultural» a excepcion de las
que afecten a los «<Monumentos o Jardines Historicos declarados o catalogados» 0 sus respectivos
entornos. Igualmente, podré delegarse «la facultad de autorizacion en los entornos de bienes in-
muebles comprendidos dentro del Conjunto Historico en los términos previstos en el articulo 38».

Para que proceda la delegacion en los supuestos previstos en el articulo 38 es necesario «que
el entorno al que haya de afectar se encuentre suficientemente regulado por el planeamiento urba-
nistico, conteniéndose en este Gltimo normas especificas de proteccion para el entorno del bien de
que se trate»; en los casos definidos en el 39, la delegacion queda igualmente supeditada a que el
planeamiento urbanistico «garantice suficientemente la pervivencia de los valores propios del con-
junto». En ambos casos, la delegacion queda automaticamente revocada ante una derogacion o
modificacion del planeamiento bajo cuya vigencia se otorgo, a menos que estas alteraciones urba-
nisticas se hubieren llevado a cabo con el informe favorable de la Consejeria de Cultura.

31 Estas normas consagran, en efecto, un conjunto de medidas importantes dirigidas a facilitar
y asegurar la redaccion y aprobacion de los correspondientes planes. Ala primera finalidad respon-
de la competencia conferida por el articulo 30.3 de la Ley a la Consejeria de Cultura para fijar las
directrices que deban de regir la formacion, modificacion o revision de los planes; a la segunda, las
previsiones contenidas en los parrafos 2° y 4> de mismo precepto. En el articulo 30.2 se prevé la
posibilidad de que la Consejeria de Cultura solicite de la competente en materia urbanistica la
puesta en marcha del «procedimiento de elaboracion, modificacion o revision forzosa del
planeamiento en los términos previstos en la legislacion urbanistica»; en el 30.4, se faculta al Conse-
jero de Cultura para que inste «conjuntamente con el de Obras Publicas y Transportes, al Consejo
de Gobierno para que proceda a la suspension del planeamiento urbanistico y la aprobacion de
Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento en los términos previstos en la legisla-
cion sobre el suelo». Los articulos 37 y siguientes del RPFPHA desarrollan estos preceptos en térmi-
nos a los que me remito.

32 E] Programa, aprobado por Orden de 9 de mayo de ese ano, modificada en el ano 1997,
adopta dos grandes medidas: a) impone a las Direcciones Generales de Bienes Culturales, Ordena-
ci6n del Territorio y Urbanismo y Arquitectura y Vivienda, asi como a las Delegaciones Provinciales
de las respectivas Consejerias el deber de proceder «al desarrollo y ejecucion del citado Programa,
y la adaptacién y coordinacion de las Ordenes por la que se regula la concesion de ayudas a las
Corporaciones Locales de las respectivas Consejerias a los contenidos del PRPCH»; y b) crea como
6rgano impulsor, la Mesa de Coordinacién del Programa integrada por representantes de ambas
Consejerias. El Anexo de la Orden establece los «Programas y lineas de actuacién» en su triple
modalidad de «Cooperacién municipal», «Apoyo a la formulacién del planeamiento» y «Actuacio-
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Debemos detener también brevemente la atencion en el articulo 21.3 de la
LPHE y en los muchos problemas que su aplicacion ha suscitado al establecer la
prohibicion de alteracion de alineaciones en los conjuntos historicos. Este pre-
cepto subordina las operaciones de remodelacion urbana que excepcionalmente
permite, a que se mantengan “las alineaciones urbanas existentes”, regla con la
que, sin duda, la Ley peca de utépica y comete el error de pensar que haciendo
intangible la realidad dada en 1985 esta contribuyendo a una mayor protec-
cion, sin advertir que, en muchos casos, la proteccion exige precisamente la
modificacién de alineaciones. La Administracion encargada de la aplicacion de
la norma no dudé en considerar que lo que el citado articulo 21.3 de la LPHE
trata de preservar es la trama historica, pero no, desde luego, las alineaciones
rotas a consecuencia fundamentalmente de los ensanches previstos, y mas tarde
abandonados, en planes de los anos sesenta y setenta del siglo pasado. El Tribu-
nal Supremo, sin embargo, se ha opuesto a esta interpretacion de la Ley en
Sentencias de 5 de marzo de 1999 y 2 de febrero de 2000* con el argumento
principal de que “el sentido gramatical del texto es inequivoco” por lo que “la
interpretacion literal es, por ello, suficiente y obligada”. Algunas Leyes autono-
micas han superado con buen sentido esta tajante prohibicion al permitir una
modificacion de alineaciones si con ella se contribuye “a la conservacion gene-
ral del conjunto”. Asi lo hizo tempranamente la Ley del Patrimonio cultural
vasco y mas tarde las Leyes de Valencia, Aragon, Canarias, Cantabria y
Extremadura®. La LPHA nada establece al respecto por lo que ninguna duda
cabe de la aplicacién del articulo 21.3 in fine de la LPHE en los términos en los
que ha sido interpretado por el Tribunal Supremo. Quiza pudiera aprovechar-
se la ocasién que brinda la aprobacion de una Ley de Ordenacion urbanistica
de Andalucia para la correccion de una regla que se ha convertido en un autén-
tico escollo para el planeamiento de nuestros conjuntos historicos. Nada impi-

nes complementarias». El primero de ellos tiene por fin el apoyo a la redaccion, ejecucion y gestion
del planeamiento municipal; los segundos, el servir «de soporte instrumental al Programa de
Planeamiento y Gestion Municipal, y en concreto a los procesos de formulacion del planeamiento
municipal»; el Programa de actuacion complementaria, por ultimo, «debe servir de soporte instru-
mental al Programa de planeamiento y gestion municipal, acometiéndose con caracter muy realista
en funcién de los medios disponibles y de la capacidad de gestion de ambas Consejerias».

3 Ar. 2165

Un comentario de esta sentencia puede encontrarse en C. BARRERO RODRIGUEZ: La alte-
racién de alineaciones en los conjuntos historicos. La interpretacion del articulo 21.3 de la Ley del Patrimonio
Histérico Espaniol (A propdsito de la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de marzo de 1999). (Patrimonio
Cultural y Derecho, nim. 3, 1999, pags. 301-306). A la falta de adecuacion del criterio legal a la
realidad se ha referido mas recientemente T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ La ordenacion urbanisti-
ca de los Conjuntos Historicos: breve denuncia de los excesos al uso (Urbanismo y Rehabilitacion, nam. 1,
2000, pags.43y4).

*Ar. 788

*Vid., respectivamente, los articulos 28, 39.2 a), 43.2 a), 34.2, 53.2 b) y 41.2.
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de que nuestra Comunidad Auténoma modifique un precepto de la Ley estatal
que ya ha sido alterado por otras muchas Comunidades Autonomas sin que el
Estado lo haya cuestionado en ningun caso.

3.2. Los entornos de monumentos y conjuntos historicos.

Algunas reflexiones particulares merecen las reglas que el ordenamiento
andaluz dedica a los entornos, verdadero punto crucial en la actual regulacion
del Patrimonio historico inmobiliario y uno de los focos de mayor interés en el
debate, siempre abierto, sobre la conservacion de los centros historicos.

La atencion a los entornos de monumentos y conjuntos constituye, sin duda,
uno de los rasgos mas destacados de la Legislacion de proteccion del Patrimo-
nio inmobiliario desde los Gltimos anos del siglo XX. La tutela de estas areas
territoriales encuentra acogida, tras el fracasado precedente ofrecido por el
articulo 6 del Decreto de 22 de julio de 1958, en la Ley del Patrimonio Histo-
rico del Estado vigente”, si bien ha de destacarse que desde 1956 el ordena-
miento urbanistico pone a disposicion de la Administracion Puablica los instru-
mentos necesarios con los que conectar el planeamiento de los conjuntos histo-
ricos con el del espacio que los circunda, aunque el balance de su aplicacion no
pueda, ciertamente, considerarse satisfactoria. Motivada seguramente por esa
realidad e inspirada en esa linea de sucesiva ampliacion de sus fronteras que
caracteriza al Derecho de los bienes culturales en su evolucion historica, la Ley
del Estado de 1985y, mas tarde, las de algunas Comunidades Autonomas, incor-
poran, como una de sus grandes novedades, la proteccion juridica de los
entornos, espacios de los que, ante todo, ha de precisarse su propia definicion.

El entorno constituye un concepto de tan facil definicion tedrica como
dificil concrecion practica®™. Son espacios en expresion de la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 8 de marzo de 1991%, en los que la proteccion legal no

% Esta norma exigia autorizacion de la Administracion de Cultura para las obras que se pre-
tendieran desarrollar sobre los entornos, entendiéndose por tales «los edificios, calles o plazas in-
mediatas a los monumentos». Sobre el alcance de ese precepto, su interpretacion jurisprudencial y
su grado de aplicacion practica me remito al estudio de M=.R. ALONSO IBANEZ (Los espacios cultu-
rales en la ordenacion urbanistica. Ed. Marcial Pons, 1994, pags. 79y ss.).

%7La proteccion de estas dreas cuenta con plasmacion en numerosos Textos internacionales a
partir de mediados de siglo XX. Por ejemplo, en la Carta de Venecia de 1964 y en la Carta europea
del Patrimonio Arquitecténico de 1975.

3 Sobre el concepto y régimen de los entornos, vid. J. CASTILLO RUIZ (EL entorno de los
inmuebles de interés cultural, Ed. Instituto Andaluz del Patrimonio Historico-Universidad de Granada,
1997).

¥ Ar. 2510
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supone un fin en si misma sino que «entrana un medio para el indicado fin»; es
un espacio que sin ser portador de un valor cultural, ejerce, sin embargo, una
influencia directa sobre la conservacion y disfrute de areas que si lo tienen. Es,
en otras expresiones de esa misma Sentencia, la «<zona de respeto», la «zona de
influencia», «de prevencion o reserva en orden a la defensa y conservacion del
ambiente propio de los referidos conjuntos»; areas, en definitiva, en las que la
proteccion legal y la accion administrativa que sobre ellas se despliega se funda-
menta en la adecuada conservacion de esos otros espacios a los que sirven.

La LPHE no contiene una definiciéon de entorno, aunque alude a estos
espacios. Al entorno se refiere su articulo 17 en el que se establece que «en la
tramitacion del expediente de declaracion de Bien de Interés Cultural de un
Conjunto Historico deberan considerarse sus relaciones con el area territorial a
que pertenece, asi como la proteccion de los accidentes geograficos y parajes
naturales que conforman su entorno»; y también el 11.2 que exige a la resolu-
cion que declare un bien de interés cultural la delimitacion del «entorno afec-
tado por la declaracion ...»*. ST define, en cambio, el entorno el articulo 29 de
la Ley de nuestra Comunidad Autonoma que lo conceptiia como un espacio
que «podra estar constituido tanto por los inmuebles colindantes inmediatos,
como por los no colindantes o alejados, siempre que una alteracion en los mis-
mos pudiera afectar a los valores propios del bien de que se trate, a su contem-
placion, apreciacion o estudio»*'. El Reglamento de desarrollo de la Ley especi-
fica que los entornos pueden ser tanto «continuos como discontinuos»; lo que
los define, en ultimo término, es «su vinculacion, situacion o caracteristicas»
respecto del bien catalogado®.

Esta definicion del entorno o las muchas otras que en parecidos términos
puedan ofrecerse, dejan claro su caracter radicalmente ambigiio y profunda-
mente impreciso cuando se ha de concretar en la realidad del terreno; de ahi la
absoluta necesidad de una posterior decision administrativa que los delimite.
Son los Decretos de declaracion de bienes historicos los legalmente llamados a
establecer la “zona de influencia”, el entorno de cada monumento o conjunto
historico. Ahora bien, en esta tarea de concrecion de los entornos ha de tenerse
en cuenta, igualmente, el importante papel que pueden y deben desempenar

“En sentido muy parecido se manifiestan los articulos 12.1 ¢) de la Ley del Patrimonio Cultu-
ral vasco y el 11 de la Ley del Patrimonio Historico de Castilla-La Mancha.

! Igualmente precisa se muestra la Ley catalana que define al entorno en su articulo 11.1 b)
en los siguientes términos: «el entorno, que puede incluir el subsuelo, esta constituido por el espa-
cio, ya sea edificado o no, que da apoyo ambiental al bien y cuya alteracion puede afectar a los
valores, a la contemplacion o al estudio del mismo».

*Articulo 36.
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los instrumentos de ordenacion del territorio y planeamiento urbanistico. De
hecho, todas las Leyes autonomicas sobre Ordenacion del Territorio y Urbanis-
mo contienen previsiones sobre la proteccion de los espacios de valor cultural,
entre ellas, la Ley 1/1994, de Ordenacion del territorio de Andalucia®.

Delimitado el concepto, interesa, en segundo lugar, hacer referencia a las
técnicas o instrumentos que el Derecho establece al servicio de la proteccion
que consagra.

El estudio de estas técnicas permite constatar la falta de uniformidad exis-
tente entre las diferentes Leyes de Patrimonio Historico. Asi, mientras que la
Ley estatal establece un estatuto normativo no del todo coincidente para los
conjuntos historicos y sus entornos, la Ley de Andalucia, al igual que la de otras
Comunidades Auténomas*, optan por un régimen de intervencion en los
entornos coincidente con el establecido para el espacio cultural. Al entorno,
dice el articulo 29 de la Ley de nuestra Comunidad Autonoma, “se le aplicara el
mismo régimen juridico que corresponda al inmueble catalogado». Esta es una
opcion sobre la que, quiza, convenga reflexionar. En efecto, no parece logico
que queden sometidos a un mismo régimen juridico los espacios de interés
cultural y los que no lo tienen, atin cuando ejerzan una influencia sobre ellos.
Tal vez seria mas conforme con la diferente naturaleza de las areas a proteger
un sistema atento a las distintas caracteristicas del espacio sobre el que se ha de
aplicar. En esta linea cabe, incluso, pensar si no serian, como ya apuntara M.R.
ALONSO®, los planes de ordenacion del territorio y urbanismo los instrumen-
tos mas adecuados para la proteccion de estas areas. De hecho, la tutela de los
bienes historicos inmobiliarios figura, como ya se ha apuntado, en todas las
Leyes autonomicas de ordenacion del territorio; entre otras, en la de nuestra
Comunidad Autonoma, la Ley 1/1994, de 11 de enero.

IV. CONSIDERACION FINAL.

No es facil resumir en pocas lineas la situacion de la defensa del Patrimo-
nio Histérico en Andalucia. El repaso del Derecho vigente permite afirmar, no
obstante, que la Legislacion protectora de los bienes culturales ha avanzado
considerablemente en la plasmacion de los objetivos constitucionales, inspira-

#Vid. articulos 7.1 e) en relacion con el Plan de ordenacion del territorio de Andalucia, 11.1
c) respecto de los Planes de ambito subregional.

#Por ejemplo, la Ley vasca, articulo 12.1 ¢).

® Los espacios culturales en la ordenacion urbanistica (ob. cit. pags. 20y 1).
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da, ademas, por una mayor sensibilidad y conciencia colectiva sobre el valor de
los bienes del pasado. Llegado el vigésimo aniversario del Estatuto de Autono-
mia de Andalucia, el balance puede, pues, considerarse satisfactorio en térmi-
nos generales, sobre todo en lo que se refiere al estatuto o régimen comun de
los bienes historicos, aunque existen parcelas del Patrimonio cultural, funda-
mentalmente los Archivos y Museos, cuyo Derecho estd necesitado atn de desa-
rrollo.

Los problemas y carencias de nuestros conjuntos historicos no han de
imputarse, pues, tanto a las normas que los regulan cuanto a los problemas que
se generan en su aplicacion, entre los que destacan, sin duda, las dificultades
existentes en el proceso planificador en el que se manifiestan de manera singu-
lar concepciones muy diferentes sobre el modelo ultimo de ciudad al que se
aspiray en el que, ademas, el vinculo monumental dificulta considerablemente
el ya de por si complejo mecanismo de distribucion de beneficios y cargas,
intimamente relacionada con la siempre importante y nunca resuelta necesi-
dad de la financiacion.

Todas las cuestiones apuntadas podrian, quizas justificar algunas reformas
o precisiones legislativas con objeto de perfeccionar el régimen juridico de pro-
teccion de los bienes culturales, una obligacion constitucional tan necesaria
como apasionante.
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