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EL REGIMEN JURIDICO DE PROTECCION DE LOS BIENES
INMUEBLES HISTORICOS EN ESPANA:;
CONSONSIDERACIONES GENERALES Y BALANCE.

Concepcion Barrero Rodriguez *

El régimen juridico de proteccion delos bienes histéricosen
Espafia se caracteriza actualmente por su dispersion. Este
dato es el resultado de la creacion por las diferentes Leyes
autonémicas de Patrimonio Historico de categorias de
proteccion de los bienes diferentes de las establecidas en la
Ley 16/1985, de 25 dejunio, del Patrimonio Historico espafiol
(LPHE), con lo que se rompe launidad de ladeclaracién de
biendeinteréscultura establecidaenlal ey estatal. Ademés,
los Derechos autondmicos, tanto en sus L eyes de Patrimonio
Histérico como en las de Urbanismo, han desarrollado, e
incluso en ocasiones modificado, las normas de proteccion
de estos bienes previstas en la LPHE.

El Derecho vigente basa su accion de tutela en dos grandes
pilares: limitaciones alas facultades de goce y disposicion
del titular de los bienes y planeamiento urbanistico. En el
ambito de las primeras, y en relacion con la facultad de
disposicion, cabe hacer referencia a la obligacion que pesa
sobre el propietario del bien histérico de comunicar a la
Administracion su intencién de vender a fin de que ésta
pueda gercitar los derechos de adquisicion preferente que
el ordenamiento juridico lereconoce. Masimportanciaposeen
las limitaciones a la facultad de goce que aglutinan deberes
positivos de actuacion del titular del bien, prohibiciones 'y
exigencia de previo control administrativo para el gercicio
de determinadas actuaciones.

El Derecho del Patrimonio Histérico impone dos deberes
positivosal titular del bien: el deconservaciony el de permitir
el acceso aellos.

Tanto laL ey de Patrimonio Histérico del Estado como lasde
las Comunidades Auténomas establecen el deber de
conservacion delos propietariosy otrostitulares de derechos
sobrelos bienes histéricos. Setratade un deber configurado
en términos genéricos y a partir de conceptos juridicos
indeterminados. Es claro, sin embargo, que en él se expresa
la obligacion de los titulares de bienes histéricos de su
mantenimiento en aquel estado que, en cada caso, exijala
adecuada custodiade su vaor cultural; de ahi quejuegueen
un doble sentido: exigiéndoles cuantas actuaciones sean
necesarias para su correcta preservacion, al tiempo que
impidiéndoles aquellas otras que pudieran ponerlaen peligro,
de donde derivan un conjunto de obligaciones deimposible
concrecionapriori y en cuyagarantiadl propio ordenamiento
juridico establece un conjunto de medidasimportantes como

son larealizacion directa por la Administracion delas obras
necesarias para la conservacion, la concesion de ayudas e
incluso laexpropiacion forzosaante el incumplimiento delas
obligaciones establecidas. Sin dudar de la bondad de estas
medidas si que pueden, en cambio, plantearse reservas
respecto de su eficaciasi no van acompafiadas de laparelela
disponibilidad por la Administracion de aquellos recursos
delosque viene, en Ultimainstancia, adepender su correcta
aplicacion. En éste, como en tantos otros aspectos del
Patrimonio Histérico, el éxito delaproteccion no esresultado
solo de la mejor o peor regulacion juridica o del mayor o
menor celo delaAdministracion alahorade su cumplimiento,
sino gue es también consecuencia, en muy buena medida, de
consideraciones de natural eza puramente econémica.

El limitedel deber de conservaci6n establecido en el Derecho
sobre |os bienes histéricos se situa, en principio, enlaruina,
tema particularmente conflictivo en este ambito. LaLey de
1985, recogiendo una consolidada jurisprudencia dictada
bajolavigenciadelaLey del Patrimonio Historico-artistico
de 13 demayode 1933, prohibelademolicion delosinmuebles
histéricos sin previa firmeza de la declaracion de ruina y
autorizacion de la Administracion competente; no se
pronuncia, sin embargo, sobre el otro gran principio
vertebrador de esa misma jurisprudencia: € que determina
gue la declaracion de ruina exime al propietario de la
obligacién de conservar, por |0 que una posterior resolucion
administrativa contraria a la destruccion del edificio haria
recaer en la colectividad la carga de su mantenimiento. El
principio, sin embargo, ha de continuar dandose por bueno
pues es el que corresponde en aplicacion del Derecho
Urbanistico, ademés de contar con €l firme respaldo de una
jurisprudencia que sigue manteniendo ahora la misma
doctrina que establecié bajo lavigenciade laLey de 1933.
Hay que sefidar, sin embargo, quelas L eyes autondmicasde
Patrimonio Historico ofrecen en este punto regulaciones con
significativas diferencias. Si algunas reproducen
sustancialmente el régimen previsto en la norma estatal,
existen otras que, a menos en determinadas ocasiones,
desplazan sobre €l propietario del edificio histérico en ruina
la carga de su conservacion, llegandose en algunas de €llas,
en lade Valencia concretamente, adeclarar que en los casos
deruinadeinmuebleshistéricosno esaplicable“el limite del
deber normal de conservacién que establece lalegisacion
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legislacion urbanistica’. En verdad, nos encontramos ante
untemacomplejoy precisado de aclaracion. A ladisparidad
de criterios legales, se unen posiciones doctrinal es diversas,
aunque sean mayorialos autores que abogan por un reparto
del deber de conservacion entre el propietario y la
Administracién, y unajurisprudenciaque sigue considerando
que ruinay deber de conservacion del titular son conceptos
incompatibles. En cualquier caso hay que ser conscientes
de que la conservacion de edificios histéricos en ruinano se
resuelve conlasolaimposicién legal al propietario del deber
de conservar y € atento cumplimiento de la norma por la
Administracién cuando la realidad muestra la incapacidad
de muchos de esos propietarios para hacer frente al
cumplimiento de ese deber.

Los propigtarios de bienes culturaes vienen también obligados
por digposciondd articulo 13.2delal PHE, posteriormenterdterado
por las Leyes autondmicas, a permitir su «vista plblica en las
condiciones de gratuidad que se determinen reglamentariamente,
a menoscuarodiasd mes endiasy horaspreviamentessfidados»,
obligacion que podraser dispensadapor laAdministracion cuando
exigan causasjudtificadas paradlo. Enredidad, nosencontramos
ante un deber de extraordinaria trascendencia aunque de dificil
articulacion dada su obligada amonizacion con la proteccion de
losderechosfundamentaesalainviolabilidad del domicilioy ala
intimidad persond y familiar. Antediferentesva oresen gpariencia
contradictorios, la respuesta ha de venir dada por su adecuada
ponderacion, labor quecorresponderedizar d propio ordenamiento
juridico. Sin negar d vaor de las digposciones dictadas, parece
claralanecesidad de seguir avanzando en la garantia efectiva de
este derechotanto end plano normativo como end delacorrecta
aplicacion del régimen establecido.

Junto a deberes positivos, el Derecho del Patrimonio
Historico también establ ece prohibiciones absolutas, lamas
importante la que impide la publicidad comercial y la
instalacion de otros elementos en Monumentos y Jardines
Historicos. Con todo, |as prohibiciones mas rel evantes son
las de carécter relativo, esto es, las que cesan una vez
obtenida la pertinente autorizacion de la Administracion de
Cultura. Con caréacter general hay que sefidar que quedan
sujetas a autorizacion las obras y cambios de uso del bien
historico, supuestos a los que se afiaden una serie de
actuaciones singulares: la colocacion de cualquier clase de
rétulo, sefia o simbolo de carécter no publicitario en los
monumentos y jardines histéricos y los de esta naturaleza
en los conjuntos historicos; € desplazamiento o remocion,
en términos de laLPHE, del bien histdrico inmueble “salvo
gue resulte imprescindible por causas de fuerza mayor o de
interéssocia” y conformeal procedi miento establecido para
lapropiadeclaracion deinteréscultural; y, por tltimo, laque
congtituye, sin duda, la mas importante de las actuaciones
sobre un bien histérico, su restauracion. El articulo 19 de
laLPHE, fielmente seguido y, en ocasiones completado,
por las Leyes autondmicas, regula estas operaciones
determinando los fines que han de inspirarlas. «la

conservacion, consolidacion y mejora» de los bienesy los
criterios que deben presidirlas: prohibicién de las
reconstrucciones salvo cuando se utilicen partes originales
delos bienesy «pueda probarse su autenticidad», necesario
reconocimiento de los material es que deban afiadirse al bien
objeto de restauracion «por ser indispensables para su
estabilidad o mantenimiento», «respeto a las aportaciones
de todas las épocas existentes» y carécter excepcional dela
retirada de elementos, solo posibles cuando los que traten
«de suprimirse supongan una evidente degradacion del bien
y su eliminacién sea necesaria para permitir su mejor
interpretacion histérica». El precepto hasido, ademés, objeto
de detallado examen por el Tribunal Supremo en su
importante Sentencia de 16 de octubre de 2000 recaidaen el
litigio suscitado por la intervencién acordada en el Teatro
romano de Sagunto. No pueden dejar de resefiarse los
importantes problemas que suscitan la aplicacion de estas
reglas. Entre ellos, las dificultades que en si mismapresenta
el gercicio de potestades administrativas, como son éstas,
articuladas a partir de conceptos juridicos indeterminados y
enlasque, en definitiva, el grado de discrecionalidad técnica
esmuy elevado; e alto coste econdmico delasintervenciones
o la gparicidn, no infrecuente, de necesidades que no fueron
contempladas en e proyecto originariamente autorizado.

Laaccién protectora del Derecho delos bienes histéricos se
articula también a través del planeamiento urbanistico.
Aunqgue es usual en la doctrina la referencia a que la
incorporacion del planeamiento como técnica de proteccion
juridica constituye una de las grandes aportaciones de la
LPHE, no puede afirmarse que esta norma carezca de
precedentes; se enmarcaen un régimen yaestablecido desde
1956 por las Leyes del Suelo. En efecto, laLey del Suelo,
desde su primera redaccion en 1956, contiene un conjunto
de previsionesimportantes parala proteccion delos nlcleos
histéricos. Ocurre, sin embargo, que el resultado de su
aplicacién no puede considerarse satisfactorio. Entre el
conjunto de razones que explican este fracaso cabe destacar
las siguientes: a) El escaso grado de implantacion de la
legislacién urbanistica sobre el planeamiento de los
conjuntos histdricos, toda vez que los Planes Generales de
Ordenacién Urbana prescindian por 1o general de la
ordenacién de los conjuntos histéricos con remisién a unos
Planes Especiales que, en muchos casos, no llegaban a
aprobarse o lo hacian con considerable retraso cuando ya,
incluso, el deterioro del dreaafectadaerairreversible; b) Las
dificultades de lagestion urbanisticaen e suelo urbano. Las
Leyes del Suelo de 1956 y 1975 eran Leyes pensadas para
una accion urbanistica dirigida a la creacion de suelo,
caracteristica que dejo sentir sus efectos de manera muy
especia en las técnicas de gecucion del planeamiento que
disefian y regulan, técnicas exclusivamente previstas para
disciplinar la conversion del suelo ristico en urbano y no
para gestionar operaciones que se desarrollasen sobre éste,
lo que condujo a una generalizada aplicacion del
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articulo87.3 de la Ley del Suelo en su redaccién de 1976:
«Las ordenaciones que impusieran vinculaciones o
limitacionessingulares que lleven consigo una restriccién
del aprovechamiento del suelo que no pueda ser objeto de
distribucién equitativa entre los interesados conferira
derecho aindemnizacion”. El precepto estaba pensado, sin
embargo, para situaciones excepcionales; de ahi que cuando
su aplicacion se convierteenreglacas general degjecucionde
determinados planeamientos mostrara unaabsol utaineficacia,
fundamentalmente porque la Administracién no contaba con
|osrecursos econdmicos que su empleoinevitablementeexigia;
y ¢) Lafaltade coordinacion entrelanormativaurbanisticay la
legidacion histérico-artistica, descoordinacién que hay que
buscar tanto en e ordenamiento juridico como en unapréctica
administrativa que, Igjos de buscar férmulas de colaboracién,
favoreceria, en no pocamedida, € distanciamiento entreambos
Ordenes normativos.

LaLPHE regulae planeamiento de proteccion en susarticulos
20y 21 entérminosquehan sido objeto deunampliodesarrollo,
y también en dgunos extremos importantes de modificacion,
por & ordenamiento autondmico. Lasnormasvigentesfijanlos
tipos de planes posibles para la ordenacion de los conjuntos
histéricos, establecen e caracter obligatorio del planeamiento
deproteccidn, deimitan susrelacionescon e planeamiento de
rango superior, establecen su &mbito espacial, sefialan su
contenidoy procedimiento de elaboraciony regulan losefectos
de su aprobacién. El régimen normativo es, pues, bastante
completo aungue no son pocos |os problemas que plantea su
aplicacion. Asi, e carécter obligatorio del planeamiento de de
proteccién contrasta con € escaso nivel de implantacién
précticadelamedida; losprincipiosqueenlalL PHE articulan €l
sistemade relacionesentrelos Planes Especialesde proteccion
y losinstrumentos de rango superior han sido sustancialmente
dterados por agunos Derechos autonémicos, sobre todo por
|as Leyes de Urbanismo, generando cierta confusion sobre la
norma prevaente; latagjante prohibicion, ali donde no hasido
corregida, que impide la ateracién de alineaciones en los
conjuntos histdricos esta creando importantes problemas en
muchos conjuntos histéricosy laduplicidad de autorizaciones
paracuaquier actuacion sguesiendo lareglageneral en muchos
dedlos.

En este somero repaso del régimen de | os bienes histéricos
ha de hacerse unabreve alusién al que constituye, sin duda,
uno de los grandes retos a Derecho de nuestro tiempo: la
tutela de los entornos de monumentos y conjuntos. En este
ambito se plantean concretamente dos problemas: la propia
definicion deestosespaciosy ladeterminacion desu régimen
juridico. El entorno constituye un concepto de tan facil
definicién tedrica como de dificil concrecion préctica. Son
espacios, en expresion delaSentenciadel Tribunal Supremo
de 8 de marzo de 1991, en los que la proteccién legal no
supone un fin en s misma sino que «entrafia un medio para
d indicado fin»; es un espacio que sin ser portador en si
mismo deunvalor cultural, gerce, sinembargo, unainfluencia

directa sobre laconservaciony disfrute de éreas quesi 1o
tienen; areas en definitiva, y asi resulta delas numerosas
definiciones que de ellos ofrece el Derecho autondmico, en
las que la proteccion legal y la accidn administrativa que
sobre ellas se despliega se fundamenta en la adecuada
conservacion de esos otros espacios a los que sirven. Las
dificultades se presentan, en efecto, en el momento de su
determinacion sobre e terreno. El Derecho del Patrimonio
Histérico ha optado por remitir su fijacién alos Decretos de
declaracién de bienes histdricos. Ahora bien, en esta labor
de concrecién de los entornos ha de tenerse en cuenta, lo
gue hoy no suele hacerse, el importante papel que puedeny
deben desempefiar los instrumentos de ordenacién del
territorio y planeamiento urbanistico. De hecho, todas las
Leyes autondmicas sobre Ordenacion del Territorio y
Urbanismo contienen previsiones sobre la proteccion delos
conjuntos histéricos y sus zonas de influencia.

En relacion con € régimen juridico de los entornos hay que
destacar la decantacién de nuestras Leyes por un régimen
deintervencion en ellos coincidente con el establecido para
€l espacio cultural, unaopcién sobrelaque, quiza, convenga
reflexionar. No parece 16gico que queden sometidos a las
mismas reglasjuridicaslos espacios deinterés cultural y los
guelo tienen solo de manerainstrumental, en cuanto gjerzan
unainfluenciasobreellos. Tal vez seriamasconformeconla
diferente naturalezadelas &reas a proteger un sistemaatento
alas digtintas caracteristicas del espacio sobre € que se ha
deaplicar. Losplanesde ordenacion del territorioy urbanismo
se presentan, sin duda, como los instrumentos mas
adecuados para la proteccion de estas areas.

Si sehacebalance de este régimenjuridicapuede constatarse,
en primer término, laprofundadispersién normativaalaque
se ha llegado en la materia como consecuencia de la
duplicidad de reglas de proteccion, no solo entre la Ley
estatal del Patrimonioy lasL eyesautondémicas, sino también
entre éstas y las Leyes de Urbanismo. En segundo lugar,
puede destacarse que las transformaciones operadas en
relacion con € régimen juridico precedente no han sido tan
radicalescomo se proclamaraen un principio. El Derecho del
Patrimonio Historico se mueve en € mismo plano en € que
yalas Leyes del Suelo contenian una respuesta eficaz alas
necesidades delaciudad histérica: en €l delaregulacién del
planeamiento. No parece haber puesto fin, sin embargo, a
los innumerables problemas que se venian generando en la
aplicacion del ordenamiento urbanistico y que han de
considerarse la principal causa de su fracaso. Hoy, como
ayer, sigue siendo absolutamente necesaria una adecuada
coordinacion entre los diferentes 6rdenes normativos y
Administraciones Piblicas implicadas en la defensa de los
conjuntos histéricos y puede seguir hablandose de un ato
grado de incumplimiento de las previsiones legales sobre el
planeamiento delos centros histéricos. Latajante obligacion
gue la norma establece de elaborar y aprobar planes de
proteccion estatodaviapor cumplir en no pocos Municipios.



Estrategias relativas a Patrimonio Cultural Mundial. La Salvaguarda en un Mundo Globalizado: Principios, Précticas y Perspectivas
Strategies for the World's Cultural Heritage. Preservation in a globalised world: principles, practices and perspectives
Stratégies pour le Patrimoine culturel du monde. La conservation, dans un monde globalisé: principes, pratiques, perspectives

Las causas de su incumplimiento son las mismas que
antes de 1985: las dificultades consustanciales a todo
proceso de planeamiento de estas caracteristicas. Todavia
puede mantenerse la afirmacién de que €l urbanismo de
proteccion sigue fallando en su gjecucién. Las més graves
quiebras del régimen vigente hasta 1985 no se encontraban
en la regulacion de los planes contenida en las Leyes del
Suelo; se encontraban en € ambito de la gestion, del que el
Derecho sobre bienes historicos desarrollado apartir de 1985
ha permanecido al margen, sin duda por las propias
dificultades juridicas, técnicas y econémicas intrinsecas a
ese ambito; pero sin tener en cuenta que solo actuando en él
pueden darse pasos decisivos en la consecucion de una
proteccion maseficaz delosbienesy espacios culturales. En
realidad, puede afirmarse quelos multiples problemas que se
detectan cuando se reflexiona sobre la accion urbanistica
desarrollada sobre los conjuntos histéricos vienen, en la
generalidad de los casos, a confluir en dos grandes
cuestiones: lafinanciacion delaconservaciony lanecesaria
integracion de los diferentes 6rdenes normativos y
Administraciones Publicas a las que esta encomendada la
defensa de la ciudad histérica.
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