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Resumo: Este traballo analiza en que medida o dereito urbanistico constittie un marco xuridico suficiente para dotar
os inmables histarico-artisticos da debida proteccion, a marxe do réxime especifico da lexislacion de patrimonio cultu-
ral. Neste sentido, a propia lexislacion urbanistica outdrgalles aos concellos substanciais competencias para a defensa
dos inmobles con valor cultural situados no termo municipal. A diferenza da normativa de patrimonio, que contempla
0 seu obxecto de proteccion polo seu recofiecido valor propio susceptible de ser transmisor de cofiecementos da
historia da humanidade, a urbanistica considérao un elemento mais —xunto co agrario, forestal, natural, etc.— que lle
da coherencia ao medio en que se atopa.
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Resumen: Este trabajo analiza en qué medida el derecho urbanistico constituye un marco juridico suficiente para
dotar a los inmuebles histdrico-artisticos de la debida proteccidn, al margen del régimen especifico de la legisla-
cion de patrimonio cultural. En este sentido, la propia legislacidn urbanistica otorga a los ayuntamientos sustanciales
competencias para la defensa de los inmuebles con valor cultural ubicados en el término municipal. A diferencia de
la normativa de patrimonio, que contempla su objeto de proteccidn por su reconocido valor propio susceptible de ser
transmisor de conocimientos de (a historia de la humanidad, la urbanistica lo considera un elemento mas —junto con
el agrario, forestal, natural, etc.— que da coherencia al medio en el que se encuentra.

Palabras clave: Urbanismo, patrimonio cultural, proteccion, intervencion, planeamiento, suelo.

Abstract: This paper analyzes that measure the planning law constitutes one enough legal framework to provide the
historical-artistic real estate, aside from the specific arrangements of the law of cultural heritage. In this sense, the
urban planning legislation gives councils substantial powers for the protection of cultural value located in the munici-
pality. Unlike with the rules of national heritage which includes of its aim of protection by its recognized value likely to
be transmitter of knowledge of the history of mankind, the urban development considers it one more element —along
with the agricultural, forest, natural, etc.— that gives coherence to the environment in which they are.
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1 Elpatrimonio cultural como objeto de proteccion

1.1 Laproteccion juridica del patrimonio cultural desde una doble perspectiva

El bien juridico que se pretende preservar con la aplicacion de la normativa de proteccion
del patrimonio cultural y la urbanistica, por parte de las respectivas administraciones com-
petentes, difiere sustancialmente del mismo modo en que varia la perspectiva desde la que
se observa el bien fisico. Esa diferenciacion, no siempre nitida, se puede apreciar tanto si
identificamos el objeto con la finalidad de cada una de las normas como si lo asimilamos al
respectivo ambito material de estas.

En la esfera urbanistica, la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia (LSG), concreta
en el articulo 1.1 esa doble vertiente, cuando dispone que su objeto consiste en la proteccion
y ordenacién urbanistica de Galicia, mostrandonos de esta manera su finalidad principal
(la proteccion y ordenaciéon urbanistica) y su dmbito espacial de aplicacion (el territorio
gallego). Pero, sin ser su objeto principal de regulacion, la proteccién del patrimonio no es
una aspiracion ajena al ordenamiento urbanistico, sino que es uno mas de los aspectos que
deben ser debidamente regulados dentro de un marco mas amplio'. En cualquier caso, las
limitaciones de este orden normativo para garantizar la salvaguarda de los bienes culturales
inmuebles se suplen con la accién especializada de la Administracion sectorial de patrimonio,
gue operara en el dmbito de sus competencias; y a la inversa, desde el ambito urbanistico
puede conseguirse una proteccion integrada en una realidad mas amplia que esta fuera del
alcance de aquella Administracion especializada. Es simplemente una cuestion de enfoque,
de dos visiones distintas de la realidad.

El articulo 1.1 de la Ley 5/2016, de 4 mayo, del patrimonio cultural de Galicia (LPCG),
nos describe su finalidad, al sefalar que tiene por objeto “la proteccion, conservacion,

1 Elarticulo 3 del actual texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana —aprobado por el Real decreto legislativo 7/2015, de
30 octubre- refleja esa integracion de fines especificos de a politica urbanistica, dentro de una aspiracion mas amplia de satisfaccion de
necesidades generales, de la siguiente forma:

“1. Las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacién, ocupacion, transformacion y uso del suelo tienen como fin comun la utili-
zacion de este recurso conforme al interés general y sequin el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que
les atribuyan las leyes.

2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el apartado anterior deben propiciar el uso racional de los
recursos naturales armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades,
la salud y la sequridad de las personas y la proteccion del medio ambiente, contribuyendo en particular a:

a) La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccion del patrimonio cultural y del
paisaje”.

Por su parte, el articulo 5.d) de la LSG contempla como uno de los fines de la actividad urbanistica, en aplicacion de los principios consti-
tucionales de la politica econdmica y social, el de “Preservar el medio fisico, los valores tradicionales, las sefias de identidad y la memoria
histdrica de Galicia”.
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acrecentamiento, difusion y fomento del patrimonio cultural de Galicia de forma que sirva a
la ciudadania como una herramienta de cohesién social, desarrollo sostenible y fundamento
de la identidad cultural del pueblo gallego, asi como su investigacion, valorizacion y trans-
misién a las generaciones futuras”. Pero para averiguar cuél es el bien juridico perseguido
por la norma cultural debemos conocer el objeto material protegido, que estard compuesto
por el conjunto de bienes cuyo interés histérico-artistico sea digno de ser preservado. Asi
lo indica el articulo 1.2 de la LPCG, que considera integrantes del patrimonio cultural de
Galicia los bienes que, por su valor artistico, histérico, arquitecténico, arqueoldgico, etc.,
hayan de ser considerados como de interés relevante para la permanencia, reconocimiento
e identidad de la cultura gallega a través del tiempo. Bajo la perspectiva sectorial que esta
presente en el ordenamiento protector del patrimonio, el interés general se identifica, para
PAREJO ALFONSO, con el objetivo de su conservacion y mejora, mientras que desde la épti-
ca urbanistica, sin desconocer el valor propio de ese mismo interés, lo contempla en unién
de otros dentro de un todo mas complejo?. En esta vision global de la ciudad subordinada
a la satisfaccion de las necesidades econémicas y sociales, la proteccién de su patrimonio
desempena un importante papel. Profundizando en esta idea, SANZ-PASTOR PALOMEQUE
confronta esa accion protectora con la realidad del propio crecimiento y configuracion de la
ciudad, de forma que la mejora del medio urbano debe prestar especial atencion a determi-
nados inmuebles o conjuntos que reflejan su historia, su arte y, en definitiva, su identidad.

El objeto material de proteccion que percibe la normativa urbanistica no se identifica ple-
namente con el contemplado por la ley sectorial cultural. La linea divisoria que marca esta,
a juicio de GONZALEZ-VARAS IBANEZ, es la que acoge dentro de su ambito a los bienes
formalmente declarados y deja al margen aquellos otros que, aun siendo parte del patrimo-
nio histérico, serian susceptibles de ser protegidos y conservados en el ambito urbanistico
por carecer de ese reconocimiento oficial*. De esa misma opinién participa ALONSO IBANEZ
cuando afirma que el parametro que desde la legislacion cultural y la urbanistica traza los
confines entre las zonas ambientales en las que la presencia de valores culturales impone
una accion de tutela y conservacién lo proporciona la declaracion formal como bien de in-
terés cultural (BIC) o cualquiera de las previstas en la legislacidon autondmica®. No obstante,
nuestra LPCG también incluye dentro de su &mbito de aplicacion al patrimonio cultural no
declarado formalmente, imponiendo limitaciones en relacién con los planes, programas y
proyectos que por su incidencia sobre el territorio puedan suponer una afeccién al patrimonio
cultural de Galicia®.

2 PAREJO ALFONSO, L., “Urbanismo y Patrimonio Histérico”, Patrimonio Cultural y Derecho, n.2,1998, p. 55.

3 SANZ-PASTOR PALOMEQUE, C.J., “Reflexiones sobre la proteccion del Patrimonio Cultural Inmobiliario mediante planes de Urbanismo”,
Revista de Derecho Urbanistico, n. 88,1984, p. 19.

4 Enese sentido, sefiala este autor que, conforme al articulo 46 de la CE, “el urbanismo recibe el encargo de proteger el patrimonio cultural
de las ciudades no agraciado por (a legislacidn de patrimonio histérico y se ve envuelto en la realizacion de un programa de tipo cultural,
como puede facilmente advertirse, desde el momento en que a legislacidn de patrimonio histérico restringe su dmbito de aplicacién a
favor de ciertos bienes culturales” (GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La rehabilitacion urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 29).

5 ALONSO IBANEZ, M.R., “La identificacion de Los espacios culturales en el ordenamiento espafiol y la necesidad de integrar su tratamiento
en el marco de la ordenacion territorial”, Patrimonio Cultural y Derecho, n.1,1997,p. 119.

6 Eneste sentido, el articulo 34.1 de la LPCG contiene el siguiente régimen de tutela aplicable a los bienes culturales desprovistos de reco-
nocimiento oficial:
“Todos los planes, programas y proyectos relativos a ambitos como el paisaje, el desarrollo rural o las infraestructuras o cualquier otro
que pueda suponer una afeccion al patrimonio cultural de Galicia por su incidencia sobre el territorio deberdn ser sometidos al informe de
la consejerfa competente en materia de patrimonio cultural, que establecera las medidas protectoras, correctoras y compensatorias que
considere necesarias para la salvaguarda del patrimonio cultural afectado, sin perjuicio de sus competencias para la posterior autorizacion
de las intervenciones que pudieren derivarse de los documentos en tramite”.
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En cualquier caso, no es infrecuente, sino todo lo contrario, la coincidencia en el objeto ma-
terial de proteccion en los dos érdenes normativos’. La legislacion gallega incluso llega mas
lejos en esa identificacion cuando declara incluidos en el Catalogo del Patrimonio Cultural
de Galicia, previsto en la LPCG, los bienes recogidos en los catalogos de las diversas figuras
de planeamiento urbanistico.

Pero donde realmente se percibe la diferente visién del hecho cultural en los dos orde-
namientos, por lo menos en el dmbito gallego, no es tanto en la dicotomia entre el bien
cultural declarado y el no declarado, sino entre el portador de valores histéricos, artisticos
y arquitectdnicos singularizados y el que tiene un interés histérico-tradicional que ha de ser
entendido dentro de un contexto mas amplio. Esta idea supone que, mientras la legislacion
de patrimonio contempla su objeto de proteccién por su reconocido valor propio susceptible
de ser transmisor de conocimientos acerca de la historia de la humanidad, la urbanistica
considera el valor cultural como un elemento mas junto con el agrario, forestal, natural,
etc., —que da coherencia al medio en el que se encuentra el biené-.

Ello explica el empefio de la LSG por establecer un régimen del suelo de nucleo rural y de
suelo rustico en el que la integracion de las edificaciones y construcciones tradicionales
constituye una de sus sefias de identidad.

1.2 Elpatrimonio cultural en la legislacion urbanistica

1.2.1 Ambito material de proteccion

El derecho urbanistico contempla dentro de su ambito de aplicacién elementos historico-
artisticos de naturaleza inmueble muy variados. En ocasiones se refiere a ellos aludiendo a
las diversas categorias previstas en la LPCG para diferenciar el nivel de proteccion de tales
bienes. Asi, el articulo 142.2.b) de la LSG dispone que estaran sujetos a licencia municipal,
sin perjuicio de las autorizaciones que sean procedentes segun la legislacién sectorial, las
intervenciones en inmuebles declarados BIC o catalogados por sus singulares caracteristicas
o valores culturales, historicos, artisticos, arquitectdnicos o paisajisticos. Otras veces la norma
urbanistica evita recurrir a las figuras previstas en la legislacién sectorial para definir el objeto
de regulacion. El articulo 81 de la LSG, que se refiere a los catdlogos urbanisticos, es un
ejemplo de esto, cuando dispone que tales instrumentos tienen por objeto “identificar los
elementos que, por sus singulares caracteristicas o valores culturales, histéricos, artisticos,
arquitectodnicos, arqueolégicos, etnograficos o paisajisticos, se estime conveniente conservar,
mejorar o recuperar”.

La LSG incluye asf como objeto de proteccién elementos diversos dotados de valores historicos,
artisticos, arquitecténicos, etc., apreciados discrecionalmente por los érganos urbanisticos.
Los inmuebles contenidos en los catalogos constituirian un elenco de bienes con un valor

7 Asilo confirma la jurisprudencia del TSJ de Catalufa en su Sentencia de 7 de abril de 2006 (RJCA 2007, 254), que dice:
“Aunque el bien juridico protegido en la legislacidn urbanistica, por un lado, y en la requladora del patrimonio cultural publico, por el otro,
sea distinto, sin embargo, ambas normativas pueden recaer y tener por objeto elementos —en este caso, inmuebles- coincidentes”.

8  Enesa linea, ALONSO IBANEZ destaca que la ordenacion territorial no debe limitarse a alcanzar sus objetivos mediante la introduccién de
medidas de conservacion de “construcciones de interés”, sino que debe comprender varias politicas coordinadas, entre las cuales la politica
sectorial de tutela de los espacios culturales ha de situarse al mismo nivel que las de conservacion de la naturaleza, de equipamientos y
servicios y de infraestructuras (ALONSO IBANEZ, M.R., Los espacios culturales en la ordenacion urbanistica, Marcial Pons, Madrid, 1994, p. 21).
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cultural heterogéneo que no tiene por qué coincidir con el considerado merecedor de ser
preservado en la LPCG?; de hecho, en la norma urbanistica se alude a valores mas modestos
que los previstos en aquella, tales como los valores paisajisticos —como en el precepto antes
citado- o tradicionales'.

La LSG también presta especial atencién a los elementos que son expresion del patrimonio
etnografico'; pero la concepcién que tiene la norma urbanistica de patrimonio etnografi-
co es mas laxa que la de la LPCG', ya que le basta con que los inmuebles afectados sean
expresion de la arquitectura popular o simplemente sean elementos tradicionales dotados
de cierta singularidad.

En cualquier caso, la ley urbanistica no solo presta su atencién a los inmuebles histérico-
artisticos singularmente considerados, sino también a las agrupaciones de edificaciones y
construcciones que forman los conjuntos, centros, cascos y recintos, de interés historico,
arquitectonico, artistico. Como advierte PAREJO ALFONSO, en estas agrupaciones de bienes
inmuebles se diferencian dos especies: aquella en la que el nucleo, la ciudad, se confunde
con el conjunto histérico, y aquella otra que, aun conservando su identidad propia, desborda
ese nucleo para configurar un asentamiento mas amplio. Esta Ultima variedad coincide con
el concepto mas urbanistico del centro histérico de la ciudad. Estas dos concepciones de
los recintos histéricos pueden o no coincidir; asi y todo, el &mbito material y espacial que
abarca la ordenacién urbanistica tiende a rebasar con creces el mas restringido de la norma
sectorial de proteccion del patrimonio.

1.2.2 Clases de suelo afectado por el patrimonio cultural

La determinacion del tipo de suelo en el que pretenda actuar un promotor delimitara las
facultades urbanisticas que le corresponden y el contenido de las potestades administra-
tivas de control; y ello es de aplicacion cuando el objeto de actuacién es un inmueble
histérico-artistico.

Las situaciones basicas en las que se encuentra todo el suelo aparecen especificadas en el
texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana de 2015, que distingue en su
articulo 21.1 el suelo rural del urbanizado. Partiendo de esa diferenciacion basica, la LSG

9  Difieran o no los valores preservados por la norma urbanistica y por la requladora del patrimonio, existe una coincidencia sobre el bien
material protegido, ya que el articulo 30.1 de la LPCG incluye de forma automatica en el Catalogo del Patrimonio Cultural de Galicia los
bienes inmuebles que, por su interés cultural, se recojan individualmente en los instrumentos de planeamiento urbanistico.

10  Son una muestra de esta preocupacion los articulos 40 y 91 de a LSG, que establecen, respectivamente, las condiciones de uso de las
edificaciones existentes de cardcter tradicional y la obligacion de adaptacion de las construcciones e instalaciones al ambiente en que
estuviesen emplazados otros edificios o conjuntos urbanos tradicionales.

11 Ademds del citado articulo 81, regulador de los catélogos urbanisticos, contempla el valor etnogréfico como digno de ser protegido el
articulo 26.1.g), que de forma indirecta prohibe las obras de derribo y demolicién de las construcciones con especial valor etnografico. Por
su parte, el articulo 137 del Reglamento de la Ley del suelo de Galicia (RLSG) —aprobado por el Decreto 143/2016, de 22 de septiem-
bre- considera la proteccién de este valor como objetivo del estudio del medio rural que ha de contener un plan general de ordenacién
municipal (PGOM).

12 Siendo precisos en la terminologia, debemos destacar que la LPCG no concibe el patrimonio etnografico sino el etnoldgico como parte de
su objeto.

13 PAREJO ALFONSO, L., “La legislacién urbanistica y la legislacion sobre Patrimonio Histdrico, instrumentos para la proteccion de los centros
historicos de las ciudades”, Actas de las jornadas de estudio Recuperacidn de centros histdricos, Instituto de Estudios Almerienses, Diputa-
cion de Almeria, Almerfa, 1993, p. 20.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (julio-diciembre 2018)

Regap

@

ESTUDIOS Q

323



324

La proteccién del patrimonio cultural desde el derecho urbanistico

clasifica el territorio municipal, por medio de los planes generales de ordenacion municipal,
en los siguientes tipos de suelo: urbano, de ndcleo rural, urbanizable y rustico.

En cualquier caso, la naturaleza fisica de los inmuebles que integran el patrimonio cultural
va a determinar la tipologia del suelo en el que estan ubicados; y a la inversa, la clasificacion
del suelo —que se asienta en una realidad fisica anterior en muchos casos a su realidad ju-
ridica— condiciona el encaje de los bienes culturales en una categoria u otra. Pese a que la
LSG delega en el plan general la clasificacion del suelo, hay que abandonar la idea de que
la Administracion puede clasificar como suelo urbano un terreno que no relne las condi-
ciones fisicas necesarias para considerarlo de esta manera'. Esta regla es aplicable a las dos
categorias en las que, segun el articulo 17 de la ley, se diferencia el suelo urbano, a saber,
el consolidado y el no consolidado. Pues bien, la existencia de un conjunto histérico en un
determinado espacio, a efectos de planificaciéon urbanistica, solo permitird, como afirma
MORA BONGERA, considerar urbano el suelo que comprende, aunque es posible que la
zona se vea afectada por otro tipo de suelo'. Este tipo de elementos histérico-artisticos,
delimitados al amparo de la LPCG o conforme con los criterios de la norma urbanistica —que,
como hemos destacado, no tienen por qué ser los mismos—, encuentran perfecto acomodo
en un suelo definido como urbano'.

AMOEDO SOUTO no hace una afirmacién tan tajante, ya que admite la posibilidad de que
los conjuntos histéricos también puedan estar situados en suelo de nucleo rural, urbaniza-
ble y rustico. No obstante —prosigue con su argumentacién—, la categoria clasificatoria mas
frecuente de los conjuntos histéricos —asi como la de los elementos singulares declarados
BIC- es la de suelo urbano no consolidado'’. Desde esta perspectiva, se concibe la clasifica-
cién del suelo como un mecanismo para luchar contra la decadencia de los cascos historicos
con un enfoque renovador, que incorpore actuaciones sistematicas revitalizadoras de estos
espacios culturales y no meramente conservacionistas o0 musealizadoras. De todas formas, el
suelo urbano afectado por un conjunto histérico puede ser consolidado o no consolidado en

14 Asf lo entiende FERNANDEZ CARBALLAL, que mantiene que esa realidad fisica —sustraida de la esfera voluntarista de la Administracion-
determina la clasificacion de un terreno como urbano, de suerte que, si este retine los elementos objetivos facticos que prevé la ley para
ser considerado como urbano, debe considerarse como tal aunque el plan lo considere de otra forma (Derecho urbanistico de Galicia,
Civitas, Madrid, 2003, p. 105).

15 MORA BONGERA, F., “La proteccion de los conjuntos histdricos a través del planeamiento”, Revista de Derecho Urbanistico, enero-febrero,
1990, p. 56.

16 Elarticulo 16 de la LSG clasifica de esta manera el suelo urbano:
“1.Los planes generales y los planes basicos clasificaran como suelo urbano los terrenos que estén integrados en la malla urbana existen-
te, siempre que retinan alguno de los siguientes requisitos:
a) Que cuenten con acceso rodado publico y con los servicios de abastecimiento de agua, evacuacion de aguas residuales y suministro de
energia eléctrica, proporcionados mediante las correspondientes redes publicas o pertenecientes a las comunidades de usuarios regula-
das por la legislacion sectorial de aguas, y con caracteristicas adecuadas para servir a la edificacion existente y a la permitida por elplan
A estos efectos, los servicios construidos para la conexidn de un sector de suelo urbanizable, las carreteras y las vias de la concentracion
parcelaria no serviran de soporte para la clasificacion como urbanos de los terrenos adyacentes, salvo cuando estén integrados en la malla
urbana.
b) Que, aun careciendo de algunos de los servicios citados en el apartado anterior, estén comprendidos en dreas ocupadas por la edi-
ficacion, al menos en las dos terceras partes de los espacios aptos para ella, sequn a ordenacion que el plan general o el plan basico
establezcan.
2. A los efectos de la presente ley, se consideran incluidos en la malla urbana los terrenos que dispongan de una urbanizacion basica
constituida por unas vias de acceso y comunicacién y unas redes de servicios de las que puedan servirse los terrenos y que estos, por su
situacion, no estén desligados del entramado urbanistico ya existente”.

17 AMOEDO SOUTO, C.A., “Os desafios da proteccion do patrimonio cultural galego a través do planeamento urbanistico”, libro colectivo
Conxuntos histdricos: propiedade privada e patrimonio publico, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2007, p. 94.
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la medida en que admita Unicamente operaciones de escasa entidad o de caracter integral
para su renovacion o reforma's.

Esa dicotomia entre consolidado y no consolidado es trasladable, a juicio de FERNANDEZ
CARBALLAL, al suelo de nucleo rural'®, aunque tal diferenciacion no encuentra en la LSG un
reconocimiento expreso como el estipulado para el suelo urbano. En cualquier caso, ciertos
elementos con valor cultural reconocido en la norma urbanistica, dotados de interés histérico,
tradicional, etnogréfico, etc., no se entenderian sin su vinculacion a un asentamiento rural,
para el que la ley concibe la categoria juridica de suelo de ndcleo rural?®, y especificamente
la del tipo basico ntcleo rural tradicional?'. Finalmente, puede también ser clasificado como
rustico el suelo sobre el que se asientan destacados elementos considerados como mani-
festaciones del patrimonio cultural inmueble. La presencia de valores culturales en este tipo
de suelo justifica la aplicacion de un régimen proteccionista que los defienda de usos que
puedan menoscabarlos. Asi lo entiende el legislador estatal al establecer en el articulo 13.1
del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana que, con caracter general, en
el suelo rural “La utilizacion de los terrenos con valores ambientales, culturales, histéricos,
arqueoldgicos, cientificos y paisajisticos que sean objeto de proteccion por la legislacion
aplicable quedara siempre sometida a la preservacién de dichos valores, y comprendera
Unicamente los actos de alteracion del estado natural de los terrenos que aquella legislacion
expresamente autorice”.

La proteccién del patrimonio ubicado en un espacio que retne las condiciones fisicas y
ambientales para ser clasificado como suelo rustico se acentla al considerar los terrenos
afectados, conforme al apartado a) del articulo 31.1 de la LSG, susceptibles de ser “someti-
dos a algun régimen de especial protecciéon, de conformidad con la legislacion sectorial de
proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, hidraulico o de infraestructuras, o con la
legislacién sectorial de proteccion de los valores agricolas, ganaderos, forestales, paisajisticos,
ambientales, naturales o culturales”. Ademas, el articulo 34 establece que el planeamiento
clasificara como suelo rustico de especial proteccién patrimonial los terrenos protegidos por
la legislacién de patrimonio cultural. La clasificacion del terreno afectado por construcciones
o edificaciones historico-artisticas como suelo rustico determina no pocas limitaciones a los
promotores de actuaciones sobre aquellas, que han de confrontarse con las correspondien-
tes potestades administrativas de intervencién, y en concreto de la Conselleria de Cultura

18  Conforme al articulo 17 de la LSG, el suelo urbano consolidado es el “integrado por los terrenos que retinan la condicién de solar o que, por
su grado de urbanizacidn efectiva y asumida por el planeamiento urbanistico, puedan adquirir dicha condicion mediante obras accesorias
y de escasa entidad que puedan ejecutarse de forma simultanea con las de edificacion”. Por su parte, el no consolidado es el integrado
por la restante superficie de suelo urbano y, en todo caso, por los terrenos en los que sean necesarios procesos de urbanizacion, en los que
sean necesarios procesos de reforma interior o renovacion urbana, o en los que se desarrollen actuaciones de dotacion.

19 FERNANDEZ CARBALLAL, A., Derecho urbanistico de Galicia, Civitas, Madrid, 2003, p.107.

20 Constituyen esta clase de suelo, segun el articulo 23.1 de la LSG, “las reas del territorio que sirven de soporte a un asentamiento de
poblacion singularizado, identificable y diferenciado administrativamente en los censos y padrones oficiales que el planeamiento defina
y delimite teniendo en cuenta el nimero de edificaciones, la densidad de viviendas, su grado de consolidacion por la edificacion y, en su
caso, la tipologia tradicional de su armazon y de las edificaciones existentes en el mismo”.

21 Ademds del nucleo rural comun, el articulo 23.3.a) de la LSG diferencia el ntcleo rural tradicional “en funcidn de sus caracteristicas
morfoldgicas, de (a tipologia tradicional de las edificaciones, de la vinculacion con la explotacion racional de los recursos naturales o de
circunstancias de otra indole que manifiesten la vinculacién tradicional del nticleo con el medio fisico en el que se ubica”. Afiade esta
disposicion que se delimitara este nticleo “en atencidn a la cercania de las edificaciones, los lazos de relacion y coherencia entre lugares de
un mismo asentamiento con topdnimo diferenciado y la morfologia y tipologias propias de dichos asentamientos y del area geografica en
la que se encuentran (caserio, lugar, aldea, barrio u otro), de modo que el dmbito delimitado presente una consolidacion por la edificacion
de, al menos, el 50 %, de acuerdo con la ordenacion propuesta y trazando una linea perimetral que encierre las edificaciones tradicionales
del asentamiento siguiendo el parcelario y las huellas fisicas existentes (caminos, rios, riachuelos, ribazos y otros)”.
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cuando el suelo sea de especial proteccién patrimonial®?. Para que sea aplicable este régimen
mas restrictivo a los BIC —sobre todo a los yacimientos arqueoldgicos— que se encuentren en
suelo rustico, es imperativo que este tenga tal categorizaciéon especial. Pero no solo el suelo
afectado por este tipo de elementos de superior valor cultural sera clasificado asi; también
podran hacer lo propio los ayuntamientos en los espacios en los cuales se ubiquen inmuebles
de interés historico-artistico local digno de proteccién?3.

2 Teécnicas urbanisticas de intervencion administrativa
para la proteccion del patrimonio cultural

2.1 Lalicencia urbanistica

La licencia urbanistica es, como sabemos, una autorizacién otorgada por la Administracién
municipal, necesaria para poder ejecutar determinados actos de edificacién y uso del suelo,
cuyo fin esencial es comprobar su adecuacion a lo establecido en la normativa urbanistica?*.
Actualmente, con las modificaciones operadas en nuestro ordenamiento juridico como
consecuencia de la transposicion de la Directiva de servicios de la Unién Europea de 20062,
la licencia municipal ha pasado a tener un caracter residual?®. Con todo, el control previo en
el &mbito municipal de los actos de edificacion y uso del suelo y del subsuelo que afectan
a los inmuebles histérico-artisticos que han sido formalmente declarados mantiene en gran
medida el mecanismo de la licencia como medio principal para asegurar la conformidad de
dichas actuaciones con la legalidad urbanistica.

El articulo 142 de la LSG enumera los actos sujetos a licencia urbanistica de forma limitativa,
no meramente enunciativa, ya que su apartado 3 somete al régimen de intervencién de
comunicacién previa a todos los demas actos de uso del suelo y del subsuelo en los que no
es exigible aquel medio de control. Entre las actuaciones que el apartado 2 considera objeto
de licencia se incluyen expresamente las intervenciones en inmuebles declarados bienes de

22 De conformidad con el articulo 36.2 de la LSG, en el suelo rustico de especial proteccidn sera necesario obtener la autorizacion o informe
favorable del 6rgano que posea la competencia sectorial correspondiente con cardcter previo a la obtencién del titulo habilitante muni-
cipal o autorizacion autonémica, en su caso.

23 AMOEDO SOUTO, C.A., “Os desafios da proteccion do patrimonio cultural galego a través do planeamento urbanistico”, libro colectivo
Conxuntos histdricos: propiedade privada e patrimonio publico, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2007, pp. 94-95.

24 Asilo recoge el articulo 349 del RLSG, al afirmar que las licencias “son los titulos administrativos reglados mediante los que la Admi-
nistracion competente permite la ejecucion material de los actos de edificacion y uso del suelo proyectados, previa comprobacion de
que se ajustan al ordenamiento urbanistico vigente y de que retinen las condiciones exigibles de sequridad, salubridad, habitabilidad y
accesibilidad”.

25 Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre, relativa a los servicios en el mercado interior.

26 En el ambito territorial de Galicia esta nueva orientacion la consagra definitivamente la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, de emprendi-
miento y competitividad de Galicia, como se deduce de su articulo 23, que establece o siguiente:
“1.En el ambito de la Comunidad Auténoma de Galicia se suprime con cardcter general la necesidad de obtencion de licencia municipal
de actividad, apertura o funcionamiento para la instalacion, implantacién o ejercicio de cualquier actividad econémica, empresarial, pro-
fesional, industrial o comercial.
2.Los ayuntamientos velaran por el cumplimiento de los requisitos aplicables segun la legislacion correspondiente, para lo cual compro-
bardn, controlaran e inspeccionaran las actividades”.
No debemos olvidar que, seguin el articulo 1.2, esta ley no solo tiene por objeto a requlacion del régimen de intervencion administrativa
aplicable a lainstalacidn y apertura de establecimientos y al ejercicio de actividades econémicas, sino también “la regulacion del régimen
de comunicacion previa administrativa para el ejercicio de actividades y la realizacion de actos de uso del suelo y del subsuelo”.
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interés cultural o en los catalogados con valor cultural, histérico, artistico, arquitectdnico o
paisajistico.

Aun cuando este tipo de autorizacién es un acto de verificacion de la legalidad urbanistica
-y de comprobacién de las exigencias sobre seguridad, salubridad, habitabilidad y accesi-
bilidad—, el control que realiza el ayuntamiento abarca también cuestiones que podemos
considerar de indole cultural o, cuando menos, se encuentran limitrofes con la proteccion
del patrimonio cultural. De esta manera parece entenderlo ALEGRE AVILA cuando saca a
colaciéon una Sentencia del TSJ de Cantabria de 16 de febrero de 1990 en la que se le da
la razédn a un ayuntamiento que denegd una licencia que contaba con la autorizaciéon de la
Administracién autonémica de Patrimonio —la actuacion debia tener lugar dentro del &mbito
del conjunto historico-artistico de Santillana del Mar—, por entender que la obra pretendida
no se adaptaba al ambiente en la que se situaba el inmueble?”. Constituye esta una potestad
que, aun siendo propia del ambito urbanistico —recordemos que la licencia es un acto reves-
tido de un caracter eminentemente reglado—, atribuye al érgano municipal un significativo
e inusual margen de discrecionalidad a la hora de valorar la armonia de una construccion
respecto del caracter artistico, histérico o tradicional del conjunto de edificios de su entorno.
No son, por tanto, los 6rganos de la Administracion cultural los Unicos que en el gjercicio
de su potestad autorizatoria gozan de la suficiente discrecionalidad para aplicar al supuesto
enjuiciado sus propios criterios profesionales. El juicio técnico que lleva al otorgamiento de
la licencia urbanistica también puede contener elementos discrecionales, como se reconoce
en la STS de 29 de enero de 1985 (RJ 1985, 930), que dice:

“[...] el juicio sobre armonia estética referente a adecuacion en estos aspectos del proyectado
edificio es susceptible de reduccién a juicio técnico propio de la prueba pericial por cuanto se
agota y versa sobre hechos o datos representativos de caracteristicas, estilo o tipos arquitecto-
nicos perfecta y objetivamente asequibles a los conocimientos y competencia del técnico que
elabora proyecto y memoria para el particular solicitante de la licencia de edificacion [...]".

De todas formas, fuera de estos supuestos de valoracién técnica sobre la armonia de una
construccion en relacién con su entorno, es dificil encontrar manifestaciones del ejercicio
discrecional de facultades autorizatorias municipales de caracter urbanistico.

2.2 Lacomunicacion previa

En la LSG la comunicacién previa se concibe como un titulo habilitante de naturaleza urbanis-
tica que tiene por finalidad el sometimiento al control municipal de los actos de edificacién y
uso del suelo. Estos actos sujetos a comunicacion previa aparecen especificados en el apartado
3 del articulo 142 de forma negativa respecto de los que, segun el apartado 2, requieren de
la correspondiente licencia urbanistica. Entre estos Ultimos se incluyen, como sabemos, las
intervenciones en inmuebles distinguidos con una declaracién formal de valor cultural. No
obstante, la norma urbanistica no excluye del sometimiento al régimen de comunicaciones
previas las actuaciones en aquellos otros cuyo valor cultural, aun poseyéndolo, no ha sido
formalmente reconocido. Por otra parte, el propio precepto legal dispone la sujecion a este
régimen, en todo caso, de los actos que asf se establecieran en las leyes.

27 ALEGRE AVILA, J.M., Evolucicn y régimen juridico del Patrimonio Histdrico, Tomo Il, Coleccién Andlisis y Documentos, n. 5, Ministerio de
Cultura, Madrid, 1994, pp. 126-127.
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De la regulacion de los mecanismos de intervencion en la edificacion y uso del suelo que
contiene la normativa urbanistica subyace una preocupacion por la proteccién del patrimonio
cultural que descarta la implementaciéon de un medio flexible y simplificado de control sobre
las actuaciones en los bienes que lo integran y que estd latente en la exigencia de licencia
urbanistica para realizar cualquier intervencion en inmuebles que gozan de una declaracién
formal de valor cultural. Esa misma preocupacion es compartida por el legislador del patri-
monio cultural que excluye este medio de control. Sin embargo, la aspiracion de dotar al
régimen de control administrativo de las actuaciones en el &mbito del patrimonio cultural
de la adecuada flexibilidad y agilidad no esta refnida con el objetivo primordial de defensa
de ese patrimonio. Evidentemente, la defensa de los intereses generales impone la exigencia
de las formas clasicas de control previo cuando el inmueble afectado esté dotado de valores
culturales significativos y cuando las actuaciones que pretendan realizarse puedan suponer
una alteracion importante de dichos valores. Pero en otros casos en que no se dan esas
condiciones la comunicacion previa refuerza el papel de los ciudadanos como sujeto activo
en la proteccion del patrimonio, ya que con la implantacion de este mecanismo se les con-
cede un mayor protagonismo y una mayor responsabilidad en el control de las actuaciones.

2.3 Laorden de ejecucion

La actividad de policia, y en particular el control preventivo ejercido por los 6rganos adminis-
trativos, puede ejercerse también mediante érdenes dirigidas a los particulares, que conten-
gan una obligacion concreta de hacer consistente en la realizacién de obras de reparacion,
reforma, renovacion, etc. La doctrina concibe la orden de ejecucién como una manifestacion
tipica de la policia administrativa limitativa de los derechos de los particulares?. La situacion
en la que se encuentra previamente el titular del bien es de libertad para usarlo, disfrutarlo
y disponer de él, pero de un modo relativo, ya que la Administracién esta habilitada para
interferirla imponiendo la ejecucién de las obras de reparacion precisas mediante la emana-
cion del acto de gravamen en que consiste la orden?®.

Del mismo modo que en el caso de la licencia, la orden de ejecucion procedente de un
ayuntamiento debe someterse al preceptivo tramite de conocimiento de la Administracion
cultural cuando se pretenda operar en bienes integrantes del patrimonio cultural®.

La LSG contempla en su articulo 136.1 dos tipos basicos de érdenes de ejecucion: aquellas
gue los ayuntamientos emiten para garantizar los deberes de uso, conservacion y rehabili-
tacion de los inmuebles —regulados en el articulo 135-, y aquellas otras que se dictan para
adaptar las edificaciones y construcciones al ambiente en el que se encuentran, segun lo
establecido en el articulo 91.

28  Asla considera la doctrina autorizada en la materia que, sequin GONZALEZ-VARAS IBANEZ, explica la tensién entre policia y legalidad en
relacion con los deberes de conservacion (La rehabilitacidn urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998, pp. 118-119, nota 272).

29 GARCIA DE ENTERRIA, E., y PAREJO ALFONSO. L., Lecciones de Derecho Urbanistico, 2.2 ed., Civitas, Madrid, 1981, p. 750.

30 Entalsentido, el articulo 335.3 del RLSG establece lo siguiente:
“No podré dictarse orden de ejecucion sin la previa autorizacion que resulte preceptiva por razon de los regimenes especiales de protec-
cion, vinculacion o servidumbres legales que afecten al terreno o inmueble de que se trate, excepto en el caso de las medidas excepcio-
nales de proteccion necesarias cuando exista peligro inmediato de que puedan producirse dafos a las personas o peligro inminente de
derribo de la edificacion”.
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Respecto al primero de los tipos de érdenes de ejecucion indicados, debe sefalarse que su
emisién se producird cuando el propietario del inmueble incumpla sus deberes de conserva-
cion inherentes al caracter social del derecho de propiedad, que siguen vigentes aunque el
ayuntamiento no obligue a su cumplimiento3'.

El limite que determina el deber de conservacion puede ser facilmente superado cuando las
obras ordenadas deban realizarse para procurar la adaptaciéon al entorno, en el que entran
en juego consideraciones con ciertas dosis de subjetividad, como corresponde al grado de
discrecionalidad del que dispone el érgano administrativo de control. Asi sucede cuando
se valora la necesidad de adaptaciéon de una edificacién o construccién a su entorno para
justificar la emision de una orden, pero también cuando la orden de ejecucién se dicta, al
amparo del articulo 135.1, por motivos turisticos, culturales u ornamentales. Las érdenes de
ejecucién basadas en este tipo de motivos constituyen, segin BARRERO RODRIGUEZ, formas
mas o menos afortunadas de expresion de la idea de satisfaccion de exigencias que tienen
que ver con la preservacién de valores estéticos considerados en su mas amplio sentido2.

3 Laproteccion del patrimonio cultural en el marco
de los instrumentos de planeamiento

3.1 Elplanurbanistico como instrumento de ordenacion del patrimonio cultural

Los bienes inmuebles culturales, sean o no declarados formalmente por la Administracion
cultural, también son merecedores en la legislacion urbanistica de un régimen especifico que
convierte a los érganos municipales en defensores de los valores histéricos, tradicionales y
arquitectonicos presentes en su territorio. El articulo 34 de la LPCG alude especificamente a
las figuras de planeamiento urbanistico como instrumentos que deben ser objeto de control
por parte de la Conselleria de Cultura a través de un informe preceptivo y vinculante emitido
durante su tramitacion. La superacion de ese control acerca de la afeccion cultural del plan
permite trasladar la funcion interventora de la Administracion autondmica a la municipal.
Asi pues, bajo el paraguas de los instrumentos de planeamiento debidamente aprobados,
los érganos urbanisticos municipales pasaran a ejercer de forma plena sus funciones fis-
calizadoras de las actuaciones que afectan a bienes integrantes del patrimonio cultural
mediante el otorgamiento de licencias o la intervencion a través de otro tipo de actos de
control previo o posterior.

Tal como destaca BARRERO RODRIGUEZ, las técnicas de policia administrativa resultan in-
suficientes para proteger el bien cultural inmueble. Se necesita un instrumento que atienda
a las particularidades de los bienes protegidos en conexién con el area territorial de la que
forman parte y, a partir de él, establecer el régimen autorizatorio de las intervenciones ur-
banisticas que les afecten. A esta finalidad responde el plan urbanistico, “que se convierte
para el ordenamiento contemporaneo en la mas importante de las técnicas de defensa y

31 Sefialaal respecto FERNANDEZ CARBALLAL que el deber de conservacion constituye un limite interno que forma parte de a fisonomia del
derecho de propiedad urbanistica, cuyo cardcter social se manifiesta en que el incumplimiento o el cumplimiento defectuoso del deber de
vigilancia y prevencion por parte de los ayuntamientos no exonera a los propietarios de sus obligaciones (Derecho urbanistico de Galicia,
Civitas, Madrid, 2003, p. 267).

32 BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacidn urbanistica de los conjuntos histdricos, lustel, Madrid, 2006, p. 151.
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tratamiento de las areas histéricas”33. El planeamiento urbanistico dota a la ordenacién de
los conjuntos histéricos de un caracter dindmico e integrador que coloca a los ayuntamien-
tos como principales defensores de los valores historicos, tradicionales y arquitecténicos del
municipio, y al mismo tiempo como principales interesados en la proteccién del conjunto.

Como ya se ha indicado, el ambito en el que se aplicaran las disposiciones de proteccion
de los valores culturales de los instrumentos de planeamiento -y, por ende, la extensién de
la funcién de intervencién de los 6rganos municipales— no tiene por qué coincidir con el
espacio fisico delimitado en la declaracion del inmueble protegido. El ambito del plan puede,
por tanto, superar al que comprende dicho inmueble3. Asi, tal como lo entiende BASSOLS
COMA, esta superficie que excede del perimetro establecido en la legislacion protectora
del patrimonio cultural no se somete al régimen limitativo de la misma, sino a la normativa
urbanistica comun®.

Las figuras de planeamiento urbanistico mas indicadas para ordenar las areas espaciales que
comprenden los bienes inmuebles con valor cultural son los planes especiales de proteccion
previstos en el articulo 71 de la LSG. Asi lo prescribe la LPCG en el articulo 55, que obliga a
redactarlos a los ayuntamientos en cuyo territorio se encuentre un conjunto histérico, una
zona arqueoldgica, un lugar de valor etnoldgico o un sitio histérico, declarados BIC. Pero,
con la excepcion de los conjuntos histéricos, no solo es apta la figura del plan especial de
proteccién para regular el uso del suelo afectado por la declaraciéon de los mencionados BIC
conforme al precepto citado; el &ambito que estos comprenden también puede ser ordenado
por otros instrumentos de planeamiento, tanto de caracter general como especial. Como
sefiala BARRERO RODRIGUEZ, el mandato dirigido a los ayuntamientos afectados traslada a
estos la decision de elegir entre el plan especial o el general para llevar a cabo la ordenacion
del &mbito protegido, de forma que se garanticen adecuadamente los fines de proteccion
derivados del articulo 46 de la Constitucion espafola, de aquella parte del territorio que
ordenan. Esto es realmente lo importante y no la figura concreta de planeamiento de que se
sirva la Administracion para conseguir dicho fin¢. Es mas, tanto el instrumento de ordenacion
general como el que lo desarrolla pueden llevar a cabo de anéloga forma la ordenacion del
ambito cultural en cuestién, ya que, como indica MORA BONGERA, las diferencias entre
ellos son imperceptibles®.

Asi pues, pese a resultar mas apropiada la figura del plan especial para llevar a cabo una
ordenacion exhaustiva de las areas histéricas, el plan general de ordenacién municipal
contendra con caracter obligatorio determinaciones de proteccion del patrimonio cultural
inmueble, como veremos mas adelante. Por consiguiente, los instrumentos de planeamiento
general pueden y deben contener las determinaciones relativas a la proteccion de los bienes

33 BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacidn juridica del Patrimonio Histdrico, Civitas, Madrid, 1990, p. 434.

34 Nada prohibe tampoco que el dmbito del plan no incluya todo el espacio comprendido en la delimitacion del bien protegido, aunque no
es lo habitual.

35  Llega este autor a tal conclusion, en relacién con la obligacion establecida en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del patrimonio histdrico
espaniol (LPHE), de redactar un plan especial u otro instrumento de planeamiento urbanistico de proteccion del drea afectada por la de-
claracién de un conjunto histérico, basdndose en el cardcter minimo de aquel plan a efectos de la ley y la alusion de esta a las otras figuras
urbanfsticas que cumplan sus exigencias (BASSOLS COMA, M., “Instrumentos legales de intervencién urbanistica en los centros y conjuntos
histaricos”, Revista de Derecho Urbanistico, n. 118, 1990, p. 36).

36  BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacion juridica del Patrimonio Histdrico, Civitas, Madrid, 1990, pp. 559-560.

37 MORA BONGERA, F., “La proteccion de los conjuntos histéricos a través del planeamiento”, Revista de Derecho Urbanistico, enero-febrero,
1990, p. 57.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 56 (julio-diciembre 2018)



Julidn Alonso Garcia

histéricos incluidos en su ambito territorial, y aguellas otras que se considere convenientes;
pero en ninglin momento se debe olvidar el caracter de ordenacion integral que tienen. En
concreto, al PGOM le concierne la funcion de establecer el modelo territorial, la estructura
basica sobre la que este descansa y las determinaciones fundamentales de las que depende
la definicion de los derechos y deberes de los propietarios del suelo ordenado®, de suerte
que, para un mayor nivel de detalle, se precisaria la elaboracion de un plan especial, lo que
en el caso de BIC de cierta complejidad se antoja mas adecuado.

Una vez aprobada una figura de planeamiento por los cauces que sean aplicables en fun-
cion de su naturaleza, los 6érganos municipales responsables de su ejecucién, como se ha
indicado anteriormente, aumentan su protagonismo en la funcién interventora dentro su
ambito espacial. No obstante, conforme a la LPCG, la Administracion cultural conserva la
competencia de control de las actuaciones en los inmuebles mas singularizados declarados
BIC que se encuentren afectados, asi como en los bienes catalogados del patrimonio artistico
0 arqueoldgico, en los que afecten a las trazas y a elementos funcionales del Camino de
Santiago, etc. Sin embargo, sf se traslada al ayuntamiento la competencia para autorizar las
intervenciones en los entornos de proteccién de dichos inmuebles individualmente declarados
si el plan contiene las previsiones necesarias para su especial proteccion.

3.2 Los planes generales y la proteccion del patrimonio
cultural a partir de la clasificacion del suelo

Los planes generales de ordenacion municipal constituyen el instrumento de referencia que
delimita las facultades de los sujetos actuantes y de las administraciones que ejercen el con-
trol. El articulo 52.h) de la LSG especifica que habran de contener entre sus determinaciones
generales un catalogo de aquellos “elementos que por sus valores naturales o culturales
hayan de ser conservados o recuperados, con las medidas de proteccién que procedan”>°.
Pero donde realmente se muestra la verdadera jerarquia de los planes generales sobre las
demas figuras de planeamiento que lo desarrollan es en su virtualidad para clasificar suelo.
En este sentido, la ley establece algunas limitaciones que determinan la forma de actuar
sobre los inmuebles con valor histérico, artistico o tradicional y las potestades de control,
para impedir que se proceda de forma irrespetuosa con las particularidades del tipo de
suelo sobre el que se encuentran los inmuebles protegidos. Limitaciones de esta naturaleza
aparecen contenidas en la LSG de la siguiente forma:

—En el articulo 24.7, que indica las condiciones que habran de reunir las nuevas edificaciones
gue se pretendan emplazar en los nucleos tradicionales, de forma que se identifiquen con
las caracteristicas propias del lugar y consoliden la trama rural existente.

38  De conformidad con el articulo 51.2 de la LSG, los planes generales de ordenacion municipal son instrumentos de ordenacion integral del
término municipal que “clasificardn el suelo para el establecimiento del régimen juridico correspondiente, definirdn los elementos fun-
damentales de la estructura general adoptada para la ordenacién urbanistica del territorio y establecerdn las determinaciones orientadas
a promover su desarrollo y ejecucion”.

39 También preceptta el articulo 130.1.6)del RLSG que los PGOM deberdn incluir entre las determinaciones especificas de los ntcleos rurales
“3°Los yacimientos arqueoldgicos y las construcciones o restos de aquellas de cardcter histérico-tradicional, arquitecténico o que conten-
gan alguin elemento sefalado de cardcter cultural situados en este tipo de suelo”.

40 Entalsentido, el articulo 15 de la LSG dispone que los planes generales de ordenacion habran de clasificar el territorio municipal “en todos
0 algunos de los siguientes tipos de suelo: urbano, de nticleo rural, urbanizable y rustico”. Incluso podemos afirmar, como FERNANDEZ
RODRIGUEZ, que la clasificacidn del suelo constituye un objetivo prioritario de esta clase de planes (Manual de derecho urbanistico, 20.?
ed., La Ley, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Las Rozas, Madrid, 2007, p. 61).
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— En el articulo 26.1, que prohibe la demolicién de las construcciones existentes en los nu-
cleos rurales, salvo que se trate de construcciones sin especial valor arquitecténico, histérico
o etnogréfico.

— En el articulo 26.2, que prohibe ciertas actuaciones en los nucleos rurales tradicionales*'.

—En el articulo 39.b), que, entre las condiciones generales de las edificaciones o instalaciones
en suelo rustico, exigibles para la obtencion del titulo habilitante municipal de naturaleza
urbanistica, establece la obligacion de prever las medidas, condiciones o limitaciones que
garanticen la preservacién del patrimonio cultural y la singularidad y tipologia arquitecténica
de la zona.

—En el articulo 39.¢), que prescribe que el volumen maximo de la edificacién debera ser similar
al de las edificaciones tradicionales existentes, salvo cuando resulte imprescindible superarlo
por exigencias del uso o actividad, debiendo adoptarse en todo caso las medidas correctoras
necesarias para minimizar el impacto visual sobre el paisaje y la alteracion del relieve natural.

—En el articulo 40, que determina el régimen aplicable de rehabilitacién y reconstruccion de
las edificaciones de caracter tradicional ubicadas en cualquier categoria de suelo de nucleo
rural o rustico®.

Por otra parte, en la aplicacién del régimen especifico de estos tipos de suelos, y mas con-
cretamente en el suelo rustico de especial proteccién patrimonial, no puede ignorarse la
participaciéon de la Administracion cultural en la configuraciéon de la decision autorizatoria,
por mucho que el ayuntamiento asuma competencias de salvaguarda de los valores culturales
y arguitecténicos de los bienes inmuebles en el &mbito de sus atribuciones. Asi lo dispone el
articulo 36.2 de la LSG, cuando prescribe la necesidad de que el 6rgano sectorial se pronuncie
con anterioridad a la obtencion del titulo habilitante municipal:

"En todo caso, en el suelo rustico de especial proteccién sera necesario obtener la autorizacion
o informe favorable del 6rgano que ostente la competencia sectorial correspondiente con
caracter previo a la obtencion del titulo habilitante municipal o autorizaciéon autonémica en
los casos en que esta fuese preceptiva [...]".

Pone en evidencia este precepto que, pese a la competencia del ayuntamiento para definir el
régimen de aplicacion en los &mbitos caracterizados por un singular valor histérico, artistico
o tradicional —al clasificar el suelo en un instrumento de planeamiento—, el control de las
actuaciones en dichos ambitos depende en gran medida de la Administracion de patrimonio,
aunque no haya declarado formalmente el valor cultural de los elementos afectados. Asi,

41  Este precepto declara prohibidas en estos nticleos rurales tradicionales, ademas de las actuaciones que también Lo estan en los tipos
basicos de nticleo rural, las siguientes:
“a) Las viviendas adosadas, proyectadas en serie, de caracteristicas similares y emplazadas en continuidad en mas de tres unidades.
b) Los nuevos tendidos aéreos.
) La ejecucion de actuaciones integrales que determinen la desfiguracion de la tipologia del nticleo y la destruccion de los valores que
justificaron su clasificacion como tal”.

42 Elarticulo 40 de a LSG dispone lo siguiente:
“Las edificaciones tradicionales existentes en cualquier categoria de suelo de nlcleo o de suelo rustico podran ser destinadas a usos
residenciales, terciarios o productivos, a actividades turisticas o artesanales y a pequefios talleres y equipamientos.
Previa obtencién del titulo habilitante municipal de naturaleza urbanistica, y sin necesidad de cumplir los pardmetros urbanisticos de
aplicacion salvo el limite de altura, se permitird su rehabilitacion y reconstruccion y, por razones justificadas, su ampliacion incluso en
volumen independiente, sin superar el 50 % del volumen originario de la edificacion tradicional.
En cualquier caso, habran de mantenerse las caracteristicas esenciales del edificio, del lugar y de su tipologia originaria”.
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el pronunciamiento de los érganos culturales se antoja necesario y anterior a la concesion
de la licencia municipal y a la comunicacién previa cuando se opera en un suelo rustico de
protecciéon patrimonial®®.

En definitiva, los planes generales de ordenacion municipal determinan las potestades de
intervencion administrativa de las actuaciones que afectan a los inmuebles histéricos, artisticos
o tradicionales a través de la clasificacion del suelo. Ahi radica su verdadera funcién protectora
del patrimonio: en la designacién de qué ambitos espaciales tendran un estatuto juridico
u otro. Asf, en funcién de cudl sea la condicion que tenga el suelo afectado, tendré su uso
unas determinadas limitaciones. Por tanto, pese a que la norma faculta a los redactores de
los planes generales para incluir en ellos medidas de proteccién de los elementos histérico-
artisticos, no parecen este tipo de instrumentos los mas adecuados para tal cometido. Su
caracter integral y abierto a su desarrollo a través de planes especiales -mas adecuados
estos para este tipo de determinaciones— les resta operatividad para determinar, fuera de su
capacidad de clasificar suelo, los limites que determinan la funcién de control administrativo
de los érganos municipales.

3.3 Lafuncion tuitiva de los planes especiales de
proteccion del patrimonio cultural

En desarrollo de los planes generales, los planes especiales de proteccién de las areas his-
toricas llevan a un mayor nivel de concrecién las determinaciones que van a delimitar la
intervencién de los érganos municipales sobre la actividad de los particulares. No constituye
este tipo de planes, a juicio de BASSOLS COMA, una categoria ex novo desde el punto de
vista de la materia, que la singularice de las modalidades de planeamiento contempladas en
la legislacion urbanistica®. Son, por el contrario, planes urbanisticos territoriales que, como
sefiala BARRERO RODRIGUEZ, tienen por objeto la regulacién de un determinado aspecto
del espacio®®, y que se caracterizan, sequn FERNANDEZ RODRIGUEZ, por su naturaleza su-
bordinada respecto del plan general previo que desarrollan“. Sin embargo, la LSG también
prevé en su articulo 70.2, ante la falta de planeamiento general municipal o cuando este no
contuviese las previsiones detalladas oportunas, la aprobacién de planes especiales auténo-
mos “con la finalidad de proteger ambitos singulares, rehabilitar y mejorar el medio rural o
establecer infraestructuras y dotaciones urbanisticas, siempre que estas determinaciones no
exijan la previa definicion de un modelo territorial”.

A diferencia de los planes generales, los planes especiales no pueden, por regla general, es-
tablecer limitaciones en el uso del suelo mediante su clasificacion, pero si pueden incorporar

43 En los demds tipos de suelo, aunque la emision del informe cultural no sea expresamente preceptivo en la legislacion urbanistica, se
aplicaria el articulo 34 de la LPCG, que —como ya hemos destacado- somete al pronunciamiento de la Consellerfa de Cultura no solo
los planes y programas, sino también los proyectos que, por su incidencia sobre el territorio, puedan suponer una afeccion al patrimonio
cultural de Galicia.

44 BASSOLS COMA, M., “Instrumentos legales de intervencion urbanistica en los centros y conjuntos histdricos”, Revista de Derecho Urbanis-
tico,n. 118, 1990, p. 40.

45  BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacion juridica del Patrimonio Histdrico, Civitas, Madrid, 1990, pp. 560-561. LARUMBE BIURRUN contra-
pone los planes especiales a los generales —que desarrollan-y a los parciales, de los que se diferencian en que no persiguen la ordenacion
urbana integral del territorio, sino tan solo un aspecto concreto de él (“La figura del plan especial. Legislacion sobre Centros Histdricos”,
Revista de Derecho Urbanistico, n. 57,1978, pp. 83-84).

46  FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de derecho urbanistico, 20.2 ed., La Ley, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Las
Rozas, Madrid, 2007, p. 72.
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determinaciones que habran de ser observadas por los sujetos actuantes sobre el patrimonio
histérico y por los 6érganos municipales encargados de controlarlos?’. Contendran de este
modo las determinaciones propias de su naturaleza y finalidad por medio de ordenanzas y
normas especificas de proteccion.

Los planes especiales de proteccién se configuran de esta forma en la normativa urbanistica
como las figuras de planeamiento idéneas para ordenar los ambitos que comprenden los
bienes inmuebles con valor cultural. Esa idoneidad para ordenar los BIC es elevada al grado
de exigencia por la LPCG respecto de algunas categorias de esta clase de bienes. Son, pues,
esos planes especiales los que tienen asignada esa mision especifica, de conformidad con
el articulo 71.3 de la LSG:

“En particular, los planes especiales cuyo objeto sea proteger los ambitos del territorio
declarados como bienes de interés cultural contendran las determinaciones exigidas por la
legislacion sobre patrimonio cultural y el catdlogo previsto en el articulo 81"

Pero la potestad para ordenar los bienes culturales excede en la norma urbanistica del man-
dato de la LPCG, de forma que aquella impone a la Administracion municipal la regulacion
a través de planes especiales de determinados elementos dotados de valor histérico-artistico,
no necesariamente reconocidos en el dmbito de la Administracion cultural. Asi se deduce
del articulo 71.1 de la LSG, que contempla la preservacion del patrimonio cultural genéri-
camente considerado como uno de sus objetos. Carece, pues, la norma urbanistica de una
relacién, ya no limitativa, sino simplemente enunciativa de cuestiones que deberan enjuiciar
los 6rganos municipales en el ejercicio de sus potestades interventoras, que requieren la
maxima concrecion en el plan para evitar entrar en un terreno —el de la discrecionalidad
administrativa— que tienen restringido.

En cualquier caso, a los planes especiales de proteccién les corresponden, segun el articulo
179.6 del RLSG, estas determinaciones:

— La identificacion y justificacion de los elementos, ambitos y valores objeto de proteccion.
— La definicién y regulacién de categorias diferenciadas de proteccién, cuando proceda.

— La regulacion de los usos y actuaciones permitidos, compatibles o prohibidos sobre los
elementos o ambitos protegidos, y otras medidas que se estimen necesarias para garantizar
Su protecciéon y conservacion.

— La regulacién y programacion de la ejecuciéon de las actuaciones de recuperacion, rehabi-
litacion o mejora de los elementos, &mbitos o valores objeto de proteccion.

La forma en que los planes especiales abordan el régimen de control de las actuaciones
urbanisticas sobre el patrimonio cultural es muy variada. Asf, algunos planes reproducen en
algunos casos las disposiciones de la ley, que regulan la intervencién administrativa de las
actuaciones sobre los inmuebles protegidos, o bien contienen recordatorios del necesario

47 LaLSG, ensu articulo 70.5 -que remite al articulo 65—, dispone que no podran los planes especiales sustituir a los planes generales como
instrumentos de ordenacién integral del territorio, ni modificar a clasificacion del suelo, pero si podran, bajo ciertas condiciones, modificar
la ordenacion detallada de los sequndos y reajustar, por razones justificadas, la delimitacion de los sectores y dreas de reparto, asi como
crear suelo urbano con destino a usos industriales o terciarios, equipamientos publicos o construccion de viviendas de promocién publica
en los ayuntamientos sin planeamiento general o que cuenten con plan basico municipal.
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cumplimiento de la normativa protectora del patrimonio cultural, o se aventuran a deta-
llar con mas precision los supuestos autorizables y el modo en que tiene lugar la funcién
autorizatoria“®.

Asi las cosas, la verdadera comprensién del papel que desempenan los planes especiales de
proteccion del patrimonio cultural en la ordenacion urbanistica del municipio los muestra
como instrumentos adecuados para aportar el dinamismo que a la legislacion de patrimo-
nio le falta en la conservacion de los inmuebles-histéricos. Este tipo de planes, a través de
la ordenacion de los espacios culturales, aporta a los érganos municipales agilidad para el
ejercicio de sus potestades de control al prescindir de la intervencion de la Administracion
cultural. Pero el ejercicio de esas potestades municipales conlleva el peligro de invadir el
campo de la discrecionalidad administrativa que tienen vetado. Para conjurar ese peligro es
necesario que el instrumento de planeamiento delimite al méximo los entornos en los que
deben moverse los 6rganos de control.

34 Los catalogos urbanisticos como instrumento
complementario de los planes de ordenacion

Se completa el marco juridico delimitador de la funciéon de control administrativo municipal
gue se deriva del planeamiento con la figura del catalogo urbanistico. Es este un instrumento
complementario del plan cuyo objeto es, conforme al articulo 81.1 de la LSG, “identificar los
elementos que, por sus singulares caracteristicas o valores culturales, histéricos, artisticos,
arquitectdnicos, arqueoldgicos, etnograficos o paisajisticos, se estime conveniente conservar,
mejorar o recuperar”. Aunque son mas propios de los planes especiales, los catalogos también
complementan los planes generales; de hecho, los articulos 52.h) —como se ha apuntado
antes—y 58.i) incluyen entre las determinaciones y documentos del PGOM el catalogo de
elementos que deben ser conservados o recuperados, con las medidas de proteccion que
procedan.

Con arreglo al articulo 196.2 del RLSG, los elementos protegidos por el catdlogo seran los
bienes inscritos en el Registro de Bienes de Interés Cultural de Galicia y en el Catalogo del
Patrimonio Cultural de Galicia, debiendo delimitarse sus entornos de proteccién y sus zonas
de amortiguamiento, en su caso. Pero también se incluirdn en el catdlogo urbanistico los
demas inmuebles cuyo valor histérico, artistico, arquitecténico, etc., goza de un reconoci-
miento limitado al dmbito local, con sus respectivos entornos de proteccidon®. A unosy otros

48 Podemos destacar como ejemplo lo dispuesto en la Revision y adaptacion del Plan especial de proteccion y reforma interior de la Ciudad
Vieja y Pescaderfa de A Corufia, aprobado definitivamente el 26 de enero de 2015 y publicado en el BOP de A Coruiia de 30 de enero.
Después de recordar en sus articulos 2 y 5 la preceptiva aplicacion de la legislacion sectorial de patrimonio, recuerda en su articulo 6 la
obligacion de solicitar la autorizacion de la Administracion cultural para las actuaciones urbanisticas que se desarrollen en el ambito del
conjunto declarado y su entorno. Ademés, el articulo 140 establece el régimen de licencias en edificios o conjuntos catalogados, en el
que se exige la autorizacion expresa de los organismos competentes para la ejecucion de la LPCG para la realizacion de obras interiores
o exteriores que afecten directamente a monumentos declarados BIC, y atribuye al Ayuntamiento la competencia para autorizar directa-
mente las obras que afecten ainmuebles no singularizados. Regula también el plan, entre otras cuestiones, los tipos posibles de actuacion
y la documentacion preceptiva en los proyectos de obras en edificios existentes, de demolicion y de nueva edificacion, asf como aspectos
procedimentales relativos a la tramitacion de las actuaciones, condiciones de volumen, de estética, etc.

49 Los objetos catalogables, a decir de AMOEDO SOUTO, se caracterizan por su amplitud potencial, como corresponde a un concepto tan
extensivo como es el de elemento. Esto abre interesantes posibilidades para combinar la proteccion del patrimonio con la promocion
turfstica y deportiva. No obstante, se hace necesario individualizar correctamente los elementos que se pretende proteger, evitando cata-
logaciones excesivamente genéricas que en la practica llevan a la desproteccion de aquellos (“A catalogacion urbanistica do patrimonio
cultural galego”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Coruia, n. 14, 2010, pp. 199-201).
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se les dedicara una ficha individualizada en la que se recogeran, como minimo, sus datos
identificativos, ubicaciéon y delimitacion de su ambito de proteccion, descripcion grafica de
sus caracteristicas constructivas, estado de conservacion y determinaciones para su conser-
vacion, rehabilitacion, mejora o recuperacion.

Como se ha indicado, la LSG consagra, en su articulo 81.1, el caracter complementario del
catélogo respecto del plan, de tal forma que quedaria configurado en este Ultimo el régi-
men al que estan sujetos los ciudadanos y la Administracion urbanistica, limitandose aquel
a sefalar el objeto afectado®. Sin embargo, el RLSG se aparta de la concepcién tradicional
del catalogo urbanistico como instrumento accesorio desprovisto de naturaleza juridica, al
disponer en su articulo 198.1 que sera vinculante para el planeamiento, que no podra alte-
rar la condicion de los bienes, espacios o elementos en él incluidos, y que, en caso de que
exista contradiccion entre las determinaciones de uno y otro, prevaleceran las del catalogo.

4 Laproteccion del patrimonio cultural
al margen del planeamiento

Como antes hemos sefalado, las facultades urbanisticas derivadas del derecho de propiedad
aparecen delimitadas, con sujecion a la ley, por los instrumentos de planeamiento; pero, sin
mediacion de ninguna figura intermedia, la ley también configura de forma directa el régi-
men aplicable a las actuaciones que se pretendan acometer en los inmuebles que reconoce
como integrantes del patrimonio cultural. En este sentido, contiene la norma legal diversas
disposiciones con anéloga finalidad protectora, que funcionan de forma complementaria a
los instrumentos de ordenacién, y que en mayor o menor medida estan orientadas a procurar
unas minimas condiciones estéticas. Nos estamos refiriendo a las denominadas normas de
aplicacién directa recogidas en la legislacion urbanistica®!, que se aplican en los municipios
gue carecen de plan, pero también, de forma prevalente, en los que disponen de ellos.

50  Sostiene GONZALEZ-VARAS IBANEZ que la funcion de los catalogos es la de dar cuenta de una edificacion digna de proteccidn, y pretender
que aporten prescripciones de tipo regulativo o sustantivo los llevarfa a invadir el papel reservado a los planes (La rehabilitacidn urbanis-
tica, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 92). Por su parte, ALONSO IBANEZ considera que con la LPHE el catdlogo urbanistico que debe formarse
junto con el plan urbanistico del conjunto histdrico empieza a sustantivizarse como instrumento de ordenacion —superando de esta forma
el cardcter instrumental que e reconocia el Texto refundido de la Ley del suelo de 1976-, al imponer en su contenido un determinado
régimen de proteccion (Los catdlogos urbanisticos y otros catdlogos protectores del patrimonio cultural inmueble, Aranzadi, Cizur Menor
(Navarra), 2005, pp. 90- 91). AMOEDO SOUTO diferencia el aspecto complementario del catdlogo, del sustantivo, que lo convierte en ver-
dadero instrumento protector con eficacia juridica propia. Esta doble naturaleza del catdlogo constituye una fuente de insequridad juridica
cuando se entrecruza dicho cardcter sustantivo con el que se deriva de la normativa cultural (“A catalogacidn urbanistica do patrimonio
cultural galego”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n.14, 2010, pp. 190- 194).

51 Conincidencia en el ambito urbanistico, también gozan de esta condicion de normas de aplicacion directa las contenidas en la legislacion
sectorial de carreteras, costas, conservacion de la naturaleza y —como ya hemos comprobado- de proteccion del patrimonio cultural, por
cuanto establecen limitaciones legales que deben ser aplicadas por los 6rganos urbanisticos.

52  Ese caracter de las normas de aplicacion directa, al tiempo complementario y prevalente en relacion con las contenidas en los instru-
mentos de planeamiento, aparece reconocido en la STS de 1 de diciembre de 1992 (RJ 1992, 9737), cuando sefiala que el articulo 73 del
Texto refundido de la Ley del suelo de 1976 —antecedente de las actuales disposiciones de adaptacion al ambiente—- “pese a ser de directa
aplicacion, con independencia de que exista 0 no planeamiento, no excluye, caso de existir, la aplicacion de las concretas determinaciones
contenidas en el planeamiento de que se trate, salvo que éstas se opongan a lo dispuesto en dicho precepto”. A proposito de dicho articulo,
GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO entienden, sin embargo, que, dada la dificultad de concretar los supuestos previstos en la norma,
no parece que los planes puedan desarrollar este tipo de disposiciones, lo que evita, en principio, el conflicto entre ellas. Eso permite la
aplicacion independiente y directa de la regla y su utilizacion como mecanismo corrector de los resultados contrarios que se derivan de la
simple aplicacion del planeamiento (Lecciones de Derecho Urbanistico, 2.2 ed., Civitas, Madrid, 1981, p. 229).
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De entre este tipo de normas —de pertinente alusion en atencién al objeto de nuestro estu-
dio—, destacamos las previstas en el articulo 91 de la LSG, que obliga a adaptar las construc-
ciones e instalaciones al entorno en que estuvieran situadas. En concreto, en virtud de este
precepto se exige que las construcciones en lugares inmediatos a un edificio o un conjunto
de edificios de caracter histérico o tradicional armonicen con él; que, en las perspectivas
gue ofrezcan los conjuntos urbanos de caracteristicas histéricas o tradicionales, los muros,
cierres y demas elementos no limiten el campo visual para contemplar las bellezas naturales,
rompan la armonia del paisaje, desfiguren la perspectiva propia de este o limiten o impidan la
contemplacién del conjunto; que la tipologia de las construcciones y los materiales y colores
empleados favorezcan la integracién en el entorno inmediato y en el paisaje; etc.>® Ademas,
tales disposiciones operaran con independencia de lo establecido en la legislacién sobre
patrimonio histérico>; de ahi que consideremos que forman parte de las técnicas a dispo-
sicion de la Administracion urbanistica, de proteccion del patrimonio cultural no declarado.

Sin embargo, las mencionadas normas de adaptaciéon al ambiente no son las Unicas disposi-
ciones de directa aplicacion con una finalidad protectora de la estética o el ambiente, ya que
existen otras de naturaleza semejante referidas a la obligacion por parte de los propietarios
de terrenos, edificaciones, etc., de mantener estos en las debidas condiciones de ornato
legalmente exigibles y realizar obras adicionales por motivos turisticos o culturales, o para la
mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano, conforme establecen los apartados
¢y e) del articulo 135.1 de la LSG*.

Todos estos deberes de adaptacién al entorno y de uso, conservacion y rehabilitacion se
haran cumplir, si es preciso, mediante la imposicion de érdenes de ejecucion, segun el ar-
ticulo 136.1 de la LSG. Como advierte FERNANDEZ CARBALLAL, el momento en el que se
utiliza ese mecanismo es cuando la obligacién genérica prevista en la ley se transforma en
una obligacion juridica estricta, que ha de satisfacerse al dictarse el acto conminatorio de la
ejecucion de una obra, especificando y detallando las operaciones que deben realizarse®.

Sin llegar a tener que acudir a este medio de control, la Administracién urbanistica aplicara
en un primer momento las normas de aplicacion directa al conceder o denegar la licencia. En
este sentido, decimos gue tales normas delimitan las facultades autorizatorias, otorgando al
6rgano municipal un amplio poder decisorio, favorecido por la vaguedad de su contenido. Asi,
conceptos tales como ambiente, armonia, perspectiva o belleza pueden generar de hecho una
disminucion de garantias que requieren con mas fuerza —como pone de relieve FERNANDEZ

53 Porsu parte, el articulo 20.2 del texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacién urbana establece, como criterios basicos de utilizaciéon
del suelo, los siguientes:
“Las instalaciones, construcciones y edificaciones habran de adaptarse, en lo basico, al ambiente en que estuvieran situadas, y a tal efecto,
en los lugares de paisaje abiertoy natural, sea rural o maritimo, o en las perspectivas que ofrezcan los conjuntos urbanos de caracteristicas
histérico-artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones de las carreteras y caminos de trayecto pintoresco, no se permitird que
la situacién, masa, altura de los edificios, muros y cierres, o la instalacion de otros elementos, limite el campo visual para contemplar las
bellezas naturales, rompa la armonia del paisaje o desfigure la perspectiva propia del mismo”.

54 Con este cardcter autonomo conciben GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO Las normas de adaptacion de Las edificaciones al ambiente
(Lecciones de Derecho Urbanistico, 2.2 ed., Civitas, Madrid, 1981, p. 230). En ese sentido se pronuncia el TS en su Sentencia de 16 de junio
de 1993 (RJ 1993, 4884).

55 Las exigencias contenidas en este tipo de disposiciones -y especificamente el mantenimiento del ornato publico- no deben ser enten-
didas, a juicio de FERNANDEZ CARBALLAL, como obligaciones de los propietarios de preservar a su costa el valor histdrico o artistico del
inmueble, sino como una necesidad de cumplir sus normales condiciones estéticas (“A conservacion do patrimonio urbanistico-arquitec-
tonica”, Revista Galega de Administracion Publica, n. 38,2004, p. 82).

56  Ibidem, pp. 83-84.
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CARBALLAL- la exigencia de su motivacién frente a la indeseable arbitrariedad proscrita por
nuestro ordenamiento juridico®. Pues bien, en el ejercicio de la funcién interventora, esa
necesidad de motivacion en la interpretacion de aquellos conceptos juridicos indeterminados
y en la aplicacién al caso concreto de los presupuestos de la norma se antoja fundamental.

No cabe duda de que, en la apreciacion de los conceptos juridicos indeterminados contenidos
en la norma, la Administracion urbanistica se ve envuelta en sombras de incertidumbre que
debe despejar, y la Unica forma de hacerlo consiste en determinar, en el momento de dictar
el acto de concesién o denegacion de la licencia —o, en su caso, a la hora de emitir una orden
de ejecucion—, si concurren aquellos conceptos en los supuestos enjuiciados. No puede, por
tanto, prolongarse la incerteza mas alla del momento previo a la decisién que se adopte.
Asi lo declara el Tribunal Supremo en su Sentencia de 16 de junio de 1993 (RJ 1993, 4884):

“[...] en su aplicacion ha de reconocerse a la Administracion un cierto margen de aprecia-
cion en razén del halo de dificultad que caracteriza el espacio de incertidumbre que media
entre las zonas de certeza positiva y negativa (STS 31-12-1988), lo que implica que en su
aplicacién ha de actuarse con arreglo a la técnica propia de aquellos conceptos, ya que si
la utilizacién de los mismos por la norma deriva de la imposibilidad de acotar con mayor
grado de determinacion el ambito de realidad a que aquélla se refiere, no supone que dicha
indeterminacion se transmita y permanezca en la fase de aplicacion de la norma, pues si ésta
se esta refiriendo sin ninguna duda a supuestos concretos de la realidad, la aplicacién de los
conceptos indeterminados a la calificacién de circunstancias reales especificas sélo admite
una Unica solucién justa: o concurre o no concurre el concepto”.

En cualquier caso, en la apreciacion de las circunstancias concurrentes no debe confundirse
incertidumbre con subjetividad; antes bien, los preceptos legales que nos ocupan encie-
rran elementos reglados que, dentro del margen de discrecionalidad que conceden a la
Administraciéon, deben ser respetados al adoptar su decision. Para ello habra de apoyarse
en los elementos de juicio de caracter técnico o estético reflejados en los informes de los
érganos técnicos, o que dimanen del proyecto formulado por el promotor de la actuacion®.

El caracter de disposicion de aplicacion directa del articulo 91 de la LSG, y su anteceden-
te, el articulo 73 del texto refundido de 1976, es puesto de relieve de forma concluyente
por la STS de 16 de junio de 1993 (RJ 1993, 4884)*, que ademas destaca su inexcusable
aplicabilidad “tanto en defecto de planeamiento como en el supuesto de existencia de
éste y contradiccion con el mismo”. La aplicaciéon directa de estos preceptos, por tanto, no
requiere de desarrollo a través de otra disposicién o acto, lo que significa que la decisién
de otorgamiento o denegacion de licencia que en su caso se solicite habra de apoyarse en
los criterios de actuacion que aquellos contienen. Si, por el contrario, se concediese una
licencia que fuera contradictoria con dichos criterios, serfa anulable aunque se ajustara al
planeamiento vigente.

57 FERNANDEZ CARBALLAL, A., Derecho urbanistico de Galicia, Civitas, Madrid, 2003, p.68.

58 Ental sentido se pronuncia el TS en su Sentencia de 14 de noviembre de 1986 (RJ 1986, 8082) y el TSJ de Catalufia en su Sentencia de 1
de abril de 2005 (JUR 2005, 173817).

59  También por la STS de 20 de abril de 1985 (RJ 1985, 2214), la STS de 16 de junio de 1987 (RJ 1987, 6492) y la STSJ de Catalufia de 1 abril
de 2005 (JUR 2005, 173817), entre otras.
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Constituyen, en definitiva, estas disposiciones de directa aplicacion limitaciones relativas,
de anéloga naturaleza a las impuestas en el &mbito de la Administracion cultural, que son
removibles por medio de licencia urbanistica. Como tales, requieren también de un juicio
valorativo de los érganos municipales, no exento de apreciaciones subjetivas. En tal sentido
se pronuncia el Tribunal Supremo en su Sentencia de 16 de junio de 1993 (RJ 1993, 4884):

“[...]se trata de una limitacién del «ius aedificandi» [la prevista en el articulo 76.a) del TRLS]
no absoluta, sino relativa, en cuanto sélo impone una carga modal, permitiendo la edificacion,
pero sélo cumpliendo determinadas condiciones, aquellas que permitan la armonizacién de
la nueva construccion con el conjunto de edificios, o el edificio, merecedores, por su valor
historico-artistico o arqueoldgico, de reunir un entorno adecuado a los mismos, eliminando
los proyectados sin otras miras que las simplemente utilitarias y funcionales; esto significa
gue el urbanismo no recoge en su seno una sola valoraciéon unidimensional, sino que son
varios los que considera dignos de una proteccion especial, aunando los valores materiales
y espirituales como son los histéricos y los estéticos [...]".

Confirma la jurisprudencia de esta manera esa funcién ejercida por la Administracion urbanis-
tica de salvaguarda de los valores patrimoniales de ciertos bienes inmuebles, que encuentra
Su expresion en la concesion o denegacion de licencia amparandose en las normas de apli-
cacion directa, y concretamente en las que disciplinan la adaptacién de las construcciones
e instalaciones al ambiente histérico, artistico o tradicional en que estén emplazadas. Estas
facultades de defensa del patrimonio que se confieren a los ayuntamientos van orientadas
en Ultimo término a procurar un buen efecto urbanistico de conjunto, como muestra la STS
de 20 de abril de 1985 (RJ 1985, 2214)%.

La funcion administrativa de control de las actuaciones sobre los inmuebles historico- ar-
tisticos que se realiza al margen del planeamiento puede provenir también de ordenanzas
locales reguladoras de la estética®'. Este tipo de normas recogen una serie de parametros
en virtud de los cuales, como sostiene GONZALEZ-VARAS IBANEZ, la Administracion podré
denegar la licencia si el proyecto de obra no sigue las pautas fijadas en la norma®. Pero,
segun establece la STS de 9 de mayo de 1986 (RJ 1986, 3061), los patrones estéticos que
contienen han de ser objetivados, ya que “no puede quedar al subjetivo arbitrio del Organo
administrativo decidir en cada caso, segun su cambiante criterio y sin reglas, si el proyecto
ataca o no el buen gusto o si resulta o no impropio de su emplazamiento; porque admitir
esto supondria convertir una materia que por ministerio de la Ley ha de ser siempre reglada,
en discrecional o arbitraria”. De ser asi, la decision administrativa de otorgamiento de licencia
se basarfa en una apreciacion subjetiva desconocedora de su naturaleza reglada, mientras

60 AMOEDO SOUTO considera estas facultades de la Administracion urbanistica como un segundo arsenal o circulo de proteccidn del patri-
monio historico que suple las carencias del primer circulo configurado en a legislacion cultural. Con esta orientacion conforman “una
técnica de tutela, un verdadero comodin protector de todo tipo de construcciones y planeamientos urbanos, pero que se reveld suficiente
para encarar los problemas de la presion urbanistica de las zonas histdricas desde un punto de vista protector” (“Os desafios da proteccion
do patrimonio cultural galego a través do planeamento urbanistico”, libro colectivo Conxuntos histdricos: propiedade privada e patrimo-
nio publico, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2007, p. 66).

61  Las ordenanzas municipales requladoras de la estética —al igual que las que detallan los usos, el volumen y las condiciones higiénico-
sanitarias— tuvieron en nuestro derecho gran protagonismo hasta que a partir de la Ley de 1956 su parte mas sustancial se fue integrando
en los planes de ordenacion como uno de los documentos que concretaban las normas urbanisticas aplicables a cada clase de suelo
(FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de derecho urbanistico, 20.% ed., La Ley, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Las
Rozas, Madrid, 2007, p. 75).

62 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La rehabilitacidn urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 214.
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gue, si se atiene a las reglas ornamentales establecidas normativamente, tendra un caracter
objetivo y juridico®.

Asf y todo, la aludida objetivacion de los patrones estéticos no esta refiida con la discre-
cionalidad de la decision administrativa acerca de la conformidad con las ordenanzas de la
actuacion sometida a licencia. Pero ese juicio discrecional es discutible y revisable, incluso
en la via jurisdiccional. Asi lo confirma el TS en Sentencia de 29 de enero de 1985 (RJ 1985,
930), que reduce a juicio técnico propio de la prueba pericial el que se refiere a la armonia
estética de una determinada actuacién urbanistica.

“[...] el juicio sobre armonia estética referente a adecuacién en estos aspectos del proyec-
tado edificio [sefala el TS] es susceptible de reduccion a juicio técnico propio de la prueba
pericial por cuanto se agota y versa sobre hechos o datos representativos de caracteristicas
estilo o tipos arquitectdnicos perfecta y objetivamente asequibles a los conocimientos y
competencia del técnico que elabora proyecto y memoria para el particular solicitante de
la licencia de edificacion, documentos de improcedente confeccion de modo aislado tanto
del contenido de las Ordenanzas aplicables, como de la realidad topografica y caracteristi-
cas circunstanciales de las préximas edificaciones con las cuales ha de configurar el edificio
considerado conjunto o grupo urbano, cuestiones todas de hecho plenamente adecuadas
a la revision jurisdiccional a través de la prueba de los hechos determinante para la que es
particularmente idénea la prueba pericial [...]". La decisién administrativa acerca de la esté-
tica de una actuacion urbanistica, aun conteniendo un importante componente subjetivo,
debe apoyarse en reglas de estilo y tipo arquitecténico reconocibles por los redactores del
proyecto, por los facultativos que forman parte del érgano de control y por los peritos que,
en su caso, vayan a informar sobre la revisién de aquella decision. Para reducir el margen de
discrecionalidad de unos y otros, las ordenanzas deben precisar al maximo cuéles son esos
parametros técnicos.

No obstante, el estricto margen de actuacion que tiene la Administracion urbanistica para
garantizar las condiciones estéticas del inmueble en su entorno no se da cuando recurra
al uso de la orden de ejecucion. Con este mecanismo ya no necesita la Administracion el
respaldo de una norma previa que concrete de forma rigurosa los presupuestos objetivos de
actuacion para ejercer sus funciones de control. Asf lo entiende GONZALEZ-VARAS IBANEZ,
al senalar que basta con que el edificio en cuestién presente un estado insalubre, inseguro
0 —como seria el caso— antiestético, para justificar la orden de ejecucién®.

En definitiva, las disposiciones de aplicacion directa que operan al margen del planeamien-
to —pero de forma complementaria— habilitan a los 6rganos municipales para el ejercicio
de potestades de control que en ultimo término resultan garantizadoras de la proteccion
del patrimonio cultural, entendido en un sentido amplio. Como amplios son también los
conceptos utilizados (armonia, perspectiva, belleza, etc.), que requieren de una aplicacion
motivada de la norma que evite incurrir en arbitrariedad. En cualquier caso, no es la proteccién
del patrimonio cultural la finalidad esencial de este tipo de normas —aungue su aplicacion
en el ejercicio del control administrativo pueda producir este efecto—, sino el buen efecto
urbanistico de conjunto.

63 Ibidem, pp. 221-224.
64 Ibidem, pp. 224-225.
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