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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8751 Pleno. Sentencia 122/2014, de 17 de julio de 2014. Recurso de
inconstitucionalidad 5277-2013. Interpuesto por mas de cincuenta Senadores
de los Grupos Parlamentarios Socialista y Mixto en relacién con diversos
preceptos de la Ley de la Asamblea de Madrid 3/2013, de 18 de junio, de
patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid. Competencias sobre
patrimonio cultural: nulidad de diversos preceptos legales relativos a los
bienes integrantes del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid y al
régimen de los bienes de interés cultural; interpretacion conforme del precepto
relativo a los planes especiales de proteccion.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Juan José Gonzalez
Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez
Rodriguez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 5277-2013, interpuesto por cincuenta y
siete Senadores de los Grupos Parlamentarios Socialista y Mixto, representados por dofa
Virginia Aragén Segura, Procuradora de los Tribunales, contra el adjetivo «excepcional»
que se contiene en el art. 2, apartado 2; la expresion «los yacimientos arqueolégicos y
paleontoldgicos cuya existencia esté debidamente documentada por la Direccién General
competente en materia de patrimonio histérico», contenida en el art. 4.2; el adjetivo
«excepcional» en la redaccion del art. 8, en su apartado 5; el art. 19, apartado 2; el art. 23,
apartado 1; el art. 23, apartado 2; el inciso «salvo casos excepcionales y previa
autorizacion expresa de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico»,
contenido, in fine, en la letra a) del apartado 2 del art. 24; el art. 24, apartado 5 [al
entenderse que la mencidon que se hace en el escrito de interposicion del recurso
al art. 25.5, efectuada igualmente en el «Suplico», ha de entenderse realizada al referido
art. 24, debido a un error material de los recurrentes]; el primer inciso del apartado 1
del art. 26; y el art. 27, todos ellos de la Ley de la Asamblea de Madrid 3/2013, de 18 de
junio, de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid. Han comparecido y formulado
alegaciones la Asamblea de Madrid, representada por su Letrado, asi como la Comunidad
de Madrid, representada por su Letrada. El Abogado del Estado, en la representacion que
ostenta, ha comparecido, sin formular alegaciones, exclusivamente a los efectos de que
se le notifiquen las resoluciones que se dicten. Ha sido Ponente el Magistrado don Juan
José Gonzalez Rivas, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 16 de septiembre de 2013, la
Procuradora de los Tribunales dofia Virginia Aragén Segura, en representacion de
cincuenta y siete Senadores de los Grupos Parlamentarios Socialista y Mixto, interpuso
recurso de inconstitucionalidad contra el adjetivo «excepcional» que se contiene en el art. 2,
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apartado 2; la expresién «los yacimientos arqueoldgicos y paleontolégicos cuya existencia
esté debidamente documentada por la Direccion General competente en materia de
patrimonio histérico» contenida en el art. 4.2; el adjetivo «excepcional» contiene el art. 8,
en su apartado 5; el art. 19, apartado 2; el art. 23, apartado 1; el art. 23, apartado 2; el
inciso «salvo casos excepcionales y previa autorizacién expresa de la Consejeria
competente en materia de patrimonio histérico», contenido, in fine, en la letra a) del
apartado 2 del art. 24; el art. 25, apartado 5; el primer inciso del apartado 1 del art. 26; y
el art. 27, todos ellos de la Ley de la Asamblea de Madrid 3/2013, de 18 de junio, de
patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid.

Los recurrentes comienzan por realizar unas consideraciones previas sobre el
alcance del reparto competencial en materia de proteccion de los bienes culturales
conforme a los arts. 149.1.28 y 149.2 CE, y ello para acabar afirmando la funcion
constitucional de la Ley estatal 16/1985, de 25 de junio, del patrimonio histérico espafiol
(LPHE) y sostienen, con caracter general, que los preceptos impugnados rebajan el
nivel de proteccién de los bienes integrantes del patrimonio histérico respecto a lo que
establece la referida Ley estatal, norma que entienden es integrante del bloque de
constitucionalidad en esta materia.

Esta funcién constitucional de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del patrimonio
historico espafol vendria determinada por el hecho de que, tanto los arts. 149.1.28
y 149.2 CE, como el art. 26.1.19 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid
(EAM), aprobado por la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, resultan insuficientes
como instrumentos de delimitacion de las competencias en la materia, de manera que
la Ley estatal (LPHE), vendria a contribuir a formar las bases materiales del canon o
parametro de constitucionalidad para enjuiciar la Ley autonémica de patrimonio
histérico, lo que permitiria su aplicacion conforme al art. 28.1 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC).

Dicha insuficiencia de los preceptos constitucionales y del estatutario para delimitar,
por si solos, la competencia en la materia se deduce, segun los actores, del hecho de
que, hasta la entrada en vigor de la Constitucion vigente, la nociéon de «expoliacion»
que se contiene en el art. 149.1.28 CE carecia de contenido juridico y, ademas, del
hecho de que la naturaleza material de los patrimonios a los que se referian ambas
regulaciones —la constitucional y la estatutaria— no coincidia exactamente.

Para sustentar su criterio, los actores invocan la doctrina sentada en diversos
pronunciamientos del Tribunal Constitucional, en concreto, en la STC 29/1982, de 31 de
mayo (FJ 3), en la que el Tribunal admiti6 como parametro de constitucionalidad normas
que no forman parte de la Constituciéon ni delimitan competencias, pero cuya infraccion
determina, sin embargo, la inconstitucionalidad de la Ley que viniera a infringirla; también
la recogida en la STC 98/2013, de 23 de abril (FJ 4), para admitir la existencia de unos
«principios basicos sobre los que asienta la normativa estatal»; la sentada en el ATC
336/2005, de 15 de septiembre (FJ 5) y la STC 136/2013, de 6 de junio, donde el Tribunal
se refirio al «bloque de constitucionalidad», un concepto que, en el presente caso, y
segun los recurrentes, no puede agotarse con la Constitucion y con el Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid.

Los recurrentes también invocan la doctrina contenida en la STC 49/1984, de 5 de
abril (FJ 6), donde, tras destacarse el caracter concurrente de la competencia en materia
de cultura, el Tribunal afirmé que al Estado compete un area de preferente atencién en la
preservacion del patrimonio cultural comun y también en aquello que precisa de
tratamientos generales; y finalmente, de manera muy significativa, se refieren a la doctrina
recogida en la STC 17/1991, de 31 de enero (FFJJ 3 y 4), en la que se sefialé que la Ley
del patrimonio histérico espafiol, lo que pretendia era establecer «aquellos principios
institucionales que reclaman una definicién unitaria, puesto que se trata del patrimonio
histdrico espariol en general», correspondiendo al Estado las «competencias para fijar,
con caracter general, algun régimen juridico sobre la materia».

De todo ello, los actores concluyen que la Ley del patrimonio histérico espafiol es el
complemento necesario del bloque de constitucionalidad para conocer el alcance o
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sustrato material de las competencias del Estado y, por ende, para determinar si la
legislacion autonémica las ha invadido. Es decir, la Ley del patrimonio historico espanol
tiene atribuida la funcion de fijar el régimen juridico de las competencias del Estado, lo
que incluye la fijacion del estatuto peculiar de los bienes que integran el patrimonio
histérico y reconocen que su mision no es delimitar competencias, sino, unicamente,
completar la Constitucion, fijando el régimen juridico de las competencias estatales en
materia de cultura y de patrimonio histérico.

Para los recurrentes la categoria de bien de interés cultural contenida en la Ley del
patrimonio histérico espafiol constituye la piedra angular de los tratamientos generales
necesarios para la preservacion del patrimonio cultural comdn a que se refieren los
arts. 149.1.28, primer inciso, y 149.2 CE. Esta categoria legal de bienes contribuye a
aplicar aquellos principios institucionales que reclaman una definiciéon unitaria del
patrimonio histérico espafiol en general. La competencia exclusiva del Estado en la
defensa de los bienes del patrimonio histérico contra la exportacién y la expoliacion
(art. 149.1.28 CE) se desarrolla asi, entre otros instrumentos y actuaciones administrativas,
a través de la declaracién de bien de interés cultural, cuyo régimen juridico se establece
en la Ley del patrimonio histérico espariol.

Los recurrentes afirman, con estas bases, que, al desarrollar normativamente la
categoria autondmica de bien de interés cultural, las Comunidades Auténomas tienen un
limite constitucional cierto. Si, conforme a la STC 17/1991, de 31 de enero (FJ 10), la
calificacion formal como bien de interés cultural constituye un requisito para la defensa de
esos bienes contra la exportacion y la expoliacién, cabe entender que, al menos a tales
efectos, es sélo el Estado el que ha de establecer los estandares minimos necesarios
para proteger dicho bien de interés cultural, especialmente contra la expoliacién. Las
Comunidades Auténomas no pueden reducir los estandares de proteccién que comporta
el régimen de los bienes de interés cultural regulado por el Estado mediante su Ley de
patrimonio histérico, y ello por diversas razones. En primer lugar, de tipo (i) competencial,
pues al carecer de competencias sobre esta materia, las Comunidades Autbnomas no
pueden entrar en este campo mermando los estandares que el Estado ha considerado
necesario establecer; en segundo lugar, de tipo (ii) sustantivo, ya que, para preservarlos
de la expoliacion, estos bienes han de ser tratados conforme a los estandares materiales
y técnicos generales que fija el Estado; y en tercer lugar, de tipo (iii) instrumental, en la
medida en que la categoria del bien de interés cultural perfecciona su eficacia mediante el
registro general que crea el art. 12 LPHE y, como apunté la STC 71/1983, de 29 de julio
(FJ 3), aunque se trate de un registro administrativo que no encaja en la competencia
exclusiva del Estado prevista en el art. 149.1.8 CE, la cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas aconseja la transmision de la informacion al registro de
competencia estatal.

La reduccion del nivel de proteccidon que opera la Ley de patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid supondria, en definitiva, para los recurrentes una vulneracién de
las competencias estatales en materia de cultura (art. 149.2 CE) y de defensa del
patrimonio cultural, artistico y monumental espafol contra la exportacion y la
expoliacion (art. 149.1.28 CE), y ello porque las Comunidades Auténomas, al
desarrollar normativamente la categoria de bien de interés cultural, se hallan sometidas
a los limites que se derivan del hecho de que dicha calificacion constituye un requisito
para la defensa de esos bienes contra la exportacion y la expoliacion, de manera que
cabe entender que al Estado corresponde establecer los estandares minimos
necesarios para proteger un bien de tales caracteristicas.

Este argumento general, en el que se basa el recurso, se traslada luego al examen de
cada uno de los preceptos impugnados.

a) En primer lugar, recurren los actores el adjetivo «excepcional» contenido en los
arts. 2.2 y 8.5 de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid para referirse
a los bienes de interés cultural. Los recurrentes afirman que este epiteto otorga un menor
grado de proteccion que el empleado en la norma estatal (LPHE), que, en su art. 1.3 se
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refiere los a bienes «mas relevantes», expresion esta con la que se configura una
categoria mas amplia que la excepcionalidad.

Tras glosar la diversa regulacion existente en la legislacién autondmica, los actores
comparan el significado etimolégico de los términos «excepcional» y «relevante». Segun
la vigésima segunda edicién del «Diccionario de la Lengua Espafola» de la Real
Academia Espafiola, el adjetivo «relevante» significa «sobresaliente», «destacado»,
«importante» o «significativo». Incluso en la anterior ediciéon del citado Diccionario
aparecia una acepcion complementaria muy descriptiva, «excelente». De ello coligen que
los bienes de interés cultural son los mas valiosos del patrimonio histérico espafiol, los
mas sobresalientes, destacados, importantes o significativos. Sin embargo, el adjetivo
«excepcional» que califica el sustantivo «valor» en los arts. 2.2 y 8.5 de la Ley de
patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid aluden, segun el referido Diccionario, a
aquello «que constituye excepcion de la regla comun» o «que se aparta de lo ordinario, o
que ocurre rara vez». Ante ello concluyen que en la legislacién madrilefia se ha producido
una notable degradacién de la proteccion de los bienes de interés cultural, pues estos no
constituyen, en realidad, una «excepcién» a la regla comun. La expresién «un valor
excepcional» que emplea el art. 2.2 de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid, en definitiva, reduce y limita los valores que justifican la declaracion o la
permanencia de un bien de interés cultural, erosiona la competencia del Estado en la
defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exportacion y la
expoliacion y, por ello, conculca el primer inciso del art. 149.1.28 CE.

De igual manera, los recurrentes consideran que el adjetivo «excepcional» que
emplea el art. 8.5 de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid al regular
el procedimiento por el que se deja sin efecto la declaracion de bien de interés cultural,
facilita la pérdida de los valores que motivaron dicha declaracion y, con ello, la proteccion
del bien, por lo que también conculcaria lo dispuesto en el art. 149.1.28 CE.

b) En segundo lugar, del art. 4.2 de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad
de Madrid impugnan la expresion «los yacimientos arqueoldgicos y paleontoldgicos cuya
existencia esté debidamente documentada por la Direccion General competente en
materia de patrimonio historico», con la cual, segun los recurrentes, el catalogo geografico
de bienes inmuebles del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid solamente
vendria a proteger el patrimonio arqueoldgico «documentado» sin incluir otras dos
posibilidades, como son los hallazgos casuales o aquel del que se tiene constancia por
informaciones que no se han podido documentar.

Con base en la doctrina fijada en la STC 181/1998, de 17 de septiembre, los
recurrentes afirman que el patrimonio presunto, oculto o expectante, especialmente el
arqueologico, merece la proteccion que otorga el art. 40.1 LPHE, el cual, a diferencia del
precepto recurrido en la Ley autonémica madrilefia, define el patrimonio arqueologico a
través de un conjunto de elementos entre los que destaca el de que «hayan sido o no
extraidos», factor este que amplia la proteccion de estos bienes arqueolégicos mas alla
del patrimonio documentado y sostienen que la regulacion que del patrimonio arqueoldgico
ha efectuado la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid no contempla la
existencia de aquel cuya existencia y ubicacién no es conocida, lo que acarrea la
desproteccion de estos bienes arqueolégicos que aun no han aflorado.

En la medida en que, de esta manera, el recurrido art. 4.2 de la Ley autondmica,
reduce el campo de proteccion del patrimonio arqueoldgico y, con ello, posibilita los
riesgos de expoliacién y de exportacion, los recurrentes consideran que se vulnera la
competencia estatal definida en el art. 149.1.28 CE y ademas también se vulneraria el
art. 149.2 CE porque, al quebrar el concepto de patrimonio arqueoldgico y mermar su
alcance material, se romperia también el estatuto peculiar de los bienes integrantes del
patrimonio histérico que corresponde a la Ley de patrimonio histérico espariol, tal y como
sefialo la STC 17/1991, de 31 de enero (FJ 3).

c) En tercer lugar, para los recurrentes, el art. 19.2, al eximir de autorizacion
administrativa expresa determinadas intervenciones en los bienes muebles e inmuebles
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de interés cultural, reduce considerablemente los estandares de proteccidén establecidos
por el Estado en el art. 19 LPHE.

Tras glosar, a efectos comparativos, la legislacion autonémica sobre intervenciones
en bienes de interés cultural y categorias similares, concluyen que el art. 19.2 de la Ley
autondmica se separa claramente de la regla del art. 19 LPHE en sus tres supuestos. En
el supuesto a) —para «mantener el bien en condiciones de salubridad, habitabilidad y
ornato, siempre que no se alteren las caracteristicas morfolégicas, ni afecten al aspecto
exterior del bien protegido»— porque en los monumentos y en los jardines declarados de
interés cultural la necesidad de mantener las condiciones de salubridad y habitabilidad es
permanente, lo que comporta que los titulares dominicales de tales bienes recobran el
pleno dominio de los mismos y puedan efectuar cuantas obras deseen sin el necesario
control administrativo. En el supuesto b) —referente a las «transformaciones del interior de
los inmuebles que formen parte de entornos delimitados»— porque, con ello, cualquier
obra interior en un inmueble de valores histéricos queda liberada de control por parte de
la Administracion cultural. Y, finalmente, también en el supuesto c) —cuando concurra la
redaccion de un plan especial de proteccion—.

Para los recurrentes, los tres supuestos glosados en el art. 19.2 de la Ley autonémica
para eximir de autorizacién administrativa a las obras que se realicen en monumentos y
jardines histéricos conculcan doblemente la Constituciéon. En primer lugar, porque
vulneran la competencia estatal en defensa de los bienes culturales contra la expoliacion
prevista en el art. 149.1.28 CE, ya que el Estado, para asegurar unos estandares minimos
de proteccion, ha considerado necesario someter ciertas obras, en el art. 19 LPHE, a la
autorizacién administrativa, modulando los derechos de goce y disposicion del propietario.
En segundo lugar, porque, al afectar al contenido basico del derecho de la propiedad,
conculcan la competencia exclusiva del Estado establecida en el articulo 149.1.1 CE.

d) La misma queja se formula respecto del art. 23.1 de la Ley autonémica en cuanto
que permite que los bienes inmuebles declarados de interés cultural puedan desplazarse
0 removerse previa autorizacion administrativa por «causas debidamente justificadas»,
con lo que abre un campo de discrecionalidad mas amplio que el establecido por el
Estado en el art. 18 LPHE al regular esta cuestion.

Tras examinar de nuevo la legislacion autonémica, esta vez sobre desplazamiento y
remocion de inmuebles declarados de interés cultural o categorias similares, los actores
concluyen que el art 23.1 de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid
desconoce los razonables estandares que contiene el art. 18 LPHE y convierte una
operacion potencialmente expoliadora, que soélo se debe autorizar con muchas garantias,
en un acto discrecional de la Administracién autonémica madrilefia que no se ve obligada
a aplicar criterios ni razones de causalidad y que ni siquiera ha de oir al Ayuntamiento
interesado. Con cita de la doctrina contenida en la STC 17/1991, de 31 de enero, los
recurrentes consideran que el precepto impugnado introduce un elemento discrecional de
dificil control jurisdiccional sin aportar criterios juridicos o materiales que justifiquen un
tipo de intervencion que, incluso en la diccion de la Ley recurrida, es excepcional. Por
ello, afirman que este precepto autonémico es inconstitucional, en primer lugar, porque no
permite que, en materia de desplazamientos y remociones de inmuebles declarados de
interés cultural la decisiéon pueda adoptarse con las garantias y conforme al procedimiento
que, sin embargo, han establecido la Ley de patrimonio histérico espafiol y la mayor parte
de la legislacion autonémica. Y, en segundo lugar, porque vulnera el art. 9.3 CE en lo que
se refiere al principio de seguridad juridica.

e) Alart. 23.2 de la Ley autondmica le reprochan los recurrentes que permita que los
monumentos y jardines historicos puedan, en determinadas circunstancias, ser objeto de
segregacion parcelaria, lo que habilita una operacion potencialmente expoliadora en este
tipo de categoria, invadiendo asi la competencia exclusiva del Estado en materia de
defensa de patrimonio histérico contra la expoliacion para definir los estandares minimos
que han de servir de proteccion de los bienes de interés cultural y, en este punto, los
recurrentes concluyen que el Estado ha vinculado la prohibicién de parcelacion o
segregacion de parcelas con la declaracién de bien de interés cultural, pues esta categoria
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de bienes tiene naturaleza unitaria, no desde su titularidad dominical, sino desde la
perspectiva de su gestion juridico-patrimonial conforme a los mandatos de la
correspondiente legislacion de patrimonio historico.

Por lo tanto, la regulacion controvertida incide negativamente en la competencia
estatal de defensa de los bienes culturales contra la expoliacion (art. 149.1.28 CE) y
ademas conculca las competencias estatales previstas en el art. 149.1, materias cuarta,
octava y décima octava CE —sobre defensa, legislacién civil, expropiacién forzosa y
sistema de responsabilidad de las Administraciones publicas— por cuanto no respeta los
mandatos del art. 17.2 del texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto
legislativo 2/2008, de 20 de junio, en relacion con su disposicion final primera.3.

f) Del art. 24.2 a) de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid
referente a la conservaciéon de alineaciones, rasantes y caracteristicas volumétricas
definidoras del inmueble en las obras de conservacion, restauracion o rehabilitacion en
monumentos y jardines histéricos, los actores impugnan su inciso final, «salvo casos
excepcionales y previa autorizacion expresa de la Consejeria competente en materia de
patrimonio histdrico», por cuanto establece excepciones apreciables por la autoridad
administrativa en la aplicacion de los criterios referentes a las citadas obras.

Tras exponer de nuevo la regulaciéon autonémica al respecto, los actores concluyen
que el mantenimiento de las alineaciones, de las rasantes y de las caracteristicas
volumétricas definidoras del inmueble, ademas de influir en la formacion de la finca y de
la parcela conforme al art. 17.2 del texto refundido de la Ley de suelo, se incide sobre el
deber de conservacion de los bienes del patrimonio histérico, de manera que el inciso
impugnado, al no establecer ningun criterio técnico, juridico o histérico-artistico que haga
de la accién administrativa una accion reglada, genera un riesgo de expoliacién —por
ruina como antitesis del deber de conservacion— que viene a conculcar la competencia
estatal exclusiva definida en el art. 149.1.28 CE.

g) Al art. 24.5 de la Ley autondmica se le imputa que, frente a la prohibicion
contenida en el art. 19.3 LPHE, permita la colocacion de publicidad comercial, cables,
antenas y conducciones visibles en los jardines historicos y en las fachadas y cubiertas
de los monumentos.

A la vista de la regulacion autonémica sobre esta cuestion, los recurrentes sefalan,
con cita de la STC 17/1991, de 31 de enero, que muchas leyes autonémicas han incurrido
en excesos competenciales. Sostienen asi que la Ley impugnada no puede apoyarse en
titulo competencial alguno para permitir, bajo forma de autorizacién administrativa, la
colocacién de publicidad comercial, cables, antenas y conducciones.

h) Al art. 26.1, primer inciso, de la Ley autonédmica le reprochan que, a diferencia de
lo regulado en el art. 20.1, primer inciso, LPHE, no establezca la obligatoriedad de aprobar
planes especiales de proteccion de los inmuebles declarados como bien de interés
cultural, sino que dicha posibilidad se deja a la disponibilidad facultativa del Ayuntamiento
respectivo con la consiguiente reduccién de la proteccién contra la expoliacién.

Tras glosar nuevamente la legislacién autonémica sobre el particular, los recurrentes
concluyen que el plan especial de proteccion es un mecanismo que perfecciona y
completa la integracién entre la legislacién urbanistica y la legislacion de patrimonio
histoérico. Pero, lo que en el resto de Espafia es obligatorio, en la Comunidad de Madrid
se transforma en potestativo, a disposicion de los Ayuntamientos que pueden redactar o
no esos planes, lo cual se hace conculcando las competencias del Estado previstas en
el art. 149.1.28 CE.

i) Finalmente, los recurrentes impugnan el art. 27 de la Ley autonémica por cuanto,
a su juicio, produce la plena derogacion del principio de difusién de los bienes de interés
cultural de titularidad privada y de los muebles de titularidad publica.

Tras analizar las leyes autondmicas que regulan la materia, concluyen que dicho
precepto modifica el instituto de la visita publica de los bienes inmuebles declarados de
interés cultural, pues solo la permite de modo restringido en los de titularidad publica,
pero sin decir nada respecto de los bienes inmuebles de titularidad privada y de los bienes
muebles de titularidad publica, con lo que, al impedirse el acceso de los ciudadanos al

cve: BOE-A-2014-8751



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Viernes 15 de agosto de 2014 Sec. TC. Pag. 105

disfrute de estos bienes, se viene a afectar a la funcién social de los mismos, lo que
determina la vulneracion del art. 46 CE —en cuanto a la conservacion y enriquecimiento
del patrimonio historico— y de la competencia estatal de defensa de tales bienes contra la
expoliacién prevista en el art. 149.1.28 CE.

2. Mediante providencia de 8 de octubre de 2013, el Pleno de este Tribunal acord6
admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, asi como al Gobierno de la
Comunidad de Madrid y a la Asamblea de la Comunidad de Madrid, por conducto de sus
Presidentes, al objeto de que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el
procedimiento y formular las alegaciones que estimaran convenientes. Asimismo, se
acordo publicar la incoacidn del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. Mediante escrito presentado el 4 de noviembre de 2013, dofia Raquel Maraion
Gomez, en representacion de la Asamblea de Madrid, presenté escrito de alegaciones,
solicitando la desestimacion del recurso.

En dicho escrito comienza por analizar el alcance de la distribucion de competencias
entre el Estado y la Comunidad de Madrid en materia de patrimonio histérico, anticipando
que, en su opinién, el recurso no pasa de reflejar una mera controversia acerca de la
bondad y oportunidad politica de la Ley autondmica y sobre cuestiones de legalidad
ordinaria como es la declaracién de bienes de interés cultural. Dicho esto, rechaza la
supuesta funcion constitucional que los recurrentes pretenden otorgar a la Ley de
patrimonio histérico espanol, asi como su insercion en el denominado «bloque de
constitucionalidad» al que alude el art. 28.1 LOTC. A tal efecto, cita la doctrina contenida
en las SSTC 69/1988, de 19 de abril y 197/1996, de 28 de noviembre, para negar el
alcance basico de la referida norma estatal y rechazar asimismo que el parametro de
enjuiciamiento formado por los arts. 149.1.28 CE y 26.1.19 EAM sea, por si solo,
insuficiente, como sefala el escrito de demanda para justificar que dentro de ese canon
estaria incluida la Ley de patrimonio historico espafiol.

La representante de la Asamblea de Madrid, a la vista del art. 149.2 CE y de la
doctrina contenida en la STC 17/1991, de 31 de enero, considera que estamos ante una
competencia concurrente entre diversos niveles politico-administrativos de gobierno,
pues la competencia estatal definida en el art. 149.1.28 CE, ademas de ser concurrente
con la prevista para la Comunidad de Madrid en el art. 26.1.19 EAM, se contrae a los
bienes del patrimonio histérico espafiol en tanto que estatal, a los exclusivos efectos de
defenderlos frente a su expoliacidén y exportacién, pero, desde luego, sin excluir la
competencia autonémica. El régimen dirigido a evitar la expoliacion, por tanto, no sélo
puede ser aprobado por el legislador estatal, sino también y muy singularmente por el
autondmico, sin esos «estandares de proteccion» que el recurso supone presentes en la
Ley de patrimonio histérico espafol y que no pueden reputarse existentes por la falta de
caracter basico de esta Ley. En otras palabras, la legislacién estatal tiene por objeto la
regulacién del patrimonio comun sin perjuicio del de cada Comunidad Auténoma, de
manera que no incide en el ambito competencial autonémico. Esto implica que la Ley de
patrimonio historico espafol no puede invadir el ambito competencial exclusivo de la
Comunidad de Madrid definido en el art. 26.1.19 EAM y desarrollado por la Ley 3/2013,
de 18 de junio.

En consonancia con lo anterior, esta parte afirma que la regulacién de los bienes de
interés cultural, que trae causa del art. 1.3 LPHE, debe entenderse referida Gnicamente a
los bienes integrantes del patrimonio histérico espariol, sin que ello impida ni limite una
regulacién separada y distinta de los bienes que, conformando el patrimonio histérico de
las distintas Comunidades Auténomas, sean objeto de la misma declaracion de interés
cultural por parte de éstas, como hace la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid y niega que los bienes de interés cultural constituyan, la piedra angular de los
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tratamientos generales para la preservacion del patrimonio cultural comun a que se refiere
el art. 149.2 CE porque esta norma constitucional no atribuye al Estado competencias
que incidan en las autonémicas al modo en que lo hacen los titulos del art. 149.1 CE.

Por otra parte, la representante procesal de la Comunidad de Madrid afirma que una
contradiccién capital atraviesa toda la argumentacién juridica del recurso, pues, por un
lado, se afirma la importancia de la categoria de los bienes de interés cultural hasta
otorgarle un caracter unitario practicamente vinculante para todas las Comunidades
Auténomas, pero, por otro, se admite pacificamente la disparidad de regimenes juridicos
autondmicos en las Leyes respectivas de patrimonio histérico y sefiala también que la Ley
autondmica contiene, dentro de las competencias que desarrolla ex art. 26.1.19 EAM, y
no sélo respecto de los bienes de interés cultural, diversos «puntos de conexion» con la
Ley de patrimonio histérico espariol.

Finalmente, refuta las razones de tipo competencial, sustantivo e instrumental que
invocan los recurrentes para reducir las competencias autondmicas en relacion a los
estdndares legales de proteccién de los bienes de interés cultural y procede a rebatir,
precepto por precepto, cada una de las impugnaciones realizadas a la Ley de patrimonio
histérico de la Comunidad de Madrid con la doble finalidad de, por un lado, rebatir la
argumentada inconstitucionalidad mediata o indirecta de la norma autonémica por
contradiccion con la estatal homologa, la Ley de patrimonio histérico espaniol; y por otro,
demostrar que no existe contradiccion alguna entre la Ley autonémica y el bloque de
constitucionalidad.

Una sintesis de dicha argumentacion puede concretarse en los siguientes puntos:

a) Respecto de los arts. 2.2 y 8.5 de la Ley autondmica, sefala que la discusion que
plantean los recurrentes es, mas que juridica, puramente semantica o linguistica y que no
puede, por ello, achacarse vicio alguno de inconstitucionalidad a este adjetivo porque no
ha quedado justificado que un mero cambio de epiteto que pertenezca al mismo campo
semantico deje a los bienes de interés cultural declarados por la Comunidad de Madrid
indefensos frente a su eventual exportacion o expoliacion.

b) Con relacion al art. 4.2, sefiala que el precepto impugnado no se propone
establecer una definicién de los yacimientos arqueoldgicos y paleontolégicos, sino crear
el catélogo geografico de bienes inmuebles del patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid y definir su estructura y contenido. Por légica, los yacimientos arqueolégicos y
paleontoldgicos cuya existencia no esté debidamente documentada por la Direccion
General competente en materia de patrimonio histérico no pueden formar parte de ese
catalogo y los bienes ocultos o no extraidos estan contemplados en la regulacién de los
hallazgos casuales y en la regulacién autonémica de la zona de interés arqueoldgico y/o
paleontoldgico, ya que la tesis de los recurrentes dotaria el catalogo geografico de bienes
inmuebles del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid de una grave inseguridad
juridica.

c) Respecto del art. 19.2, sefiala que las Comunidades Autonomas, en ejercicio de
sus competencias, regulan la exigencia de autorizacion administrativa previa con o sin
excepciones y con o sin tramites adicionales, pues estamos ante un mero juicio de
oportunidad politica, y que la proteccion de estos bienes encuentra acomodo en el art. 20
de la Ley autondmica, con el que debe ser interpretado sistematicamente. Concluye en
este punto reconociendo que la modulacion del derecho de propiedad privada que, segun
los recurrentes, se produce en el art. 19 LPHE es predicable también del art. 19.2 de la
Ley madrilefa en sus tres supuestos y en su conexion con los preceptos concordantes de
la Ley autonémica —singularmente, los arts. 20, 24 y 26—, por lo que no cabe afirmar que
la norma impugnada afecte al estatuto juridico de la propiedad urbana en la proyeccion
que adquiere a partir del art. 149.1.1 CE.

d) Con relacion al art. 23.1, sefala que la discrecionalidad de que la Ley autonémica
dote a la Administracion de la Comunidad de Madrid no puede, en si misma, ser causa de
inconstitucionalidad; y que las «causas debidamente justificadas» del art. 23.1 suponen
una expresion perfectamente adaptable al tenor de la norma estatal a la que alude el
recurso, integrandose con los criterios y causas que habilitan el desplazamiento o
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remocion del inmueble en el art. 18 LPHE. Respecto a los requisitos de procedimiento,
sefiala que el recurso no justifica por qué el Estado puede imponer los mismos al
legislador autonémico, y que no puede presumirse trasladable aqui la remisién que el
art. 18 LPHE efectda al art. 9.2 de la misma Ley. Sostiene que, en todo caso, si se
apreciara la existencia de un vacio normativo en el precepto impugnado, el mismo habria
de llenarse con el Derecho estatal en tanto que supletorio, tal como establece el art. 149.3 CE,
con lo que quedaria salvaguardada la seguridad juridica (ex art. 9.3 CE).

e) Respecto del art. 23.2 de la Ley autondmica sostiene que la segregacion
parcelaria se admite como excepcidn en la Ley autonémica cuando la Ley del patrimonio
histérico espanol ni siquiera la ha prohibido taxativamente y el precepto recurrido no
guarda relacion alguna con la prohibicién de parcelaciones en suelo rural que se
encontraba prevista en el texto refundido de la Ley de suelo aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio; y que es perfectamente asumible una interpretacion
segun la cual el precepto impugnado encajaria en el supuesto ex art. 17.2 del texto
refundido de la Ley de suelo, en el ambito de la ordenacion territorial y urbanistica.

f) En cuanto al art. 24.2 a), sefiala que los apartados 2 y 4 de este precepto regulan,
respectivamente, los criterios conforme a los cuales habran de realizarse las obras de
conservacion, restauracion o rehabilitacién en los monumentos y jardines historicos y en
sus entornos delimitados, en tanto que el art. 21.3 LPHE, citado por los recurrentes como
referencia, tiene por objeto los conjuntos histéricos, categoria distinta de aquéllos dentro
de los bienes de interés cultural y corresponde al legislador autonémico en exclusiva
condicionar las excepciones que pudieran admitirse a esa regla general, pues el
mantenimiento de estas caracteristicas no incide en el ambito regulado por el art. 17 del
texto refundido de la Ley de suelo.

g) Respecto del art. 24.5, sefiala que no consta que ninguno de los preceptos que
cita el recurso de las Leyes autondémicas haya sido objeto de una declaracion de
inconstitucionalidad fundada en tal motivo, y que la existencia de un ambito de
discrecionalidad administrativa en una materia de competencia exclusiva autonémica no
puede fundar, por si sola, un motivo de inconstitucionalidad de la norma.

h) En relacion con el art. 26.1, sostiene que nada en la interpretacion del precepto
autoriza a pensar que los municipios han quedado dispensados de redactar uno u otro
instrumento de planeamiento, y que debe ser completado con el art. 20.2 LPHE en tanto
que éste tiene la condicion de Derecho supletorio.

i) Finalmente, respecto del art. 27, sefiala que no puede aceptarse la relacion que el
recurso establece entre el acceso, contemplacion y disfrute de los bienes cuya visita regula
este precepto autondmico, con la defensa frente a la expoliacion ex art. 149.1.28 CE; que la
no inclusiéon de los bienes muebles no implica necesariamente que no puedan ser
visitados de ningin modo; y que la Ley autonédmica contiene suficientes previsiones
protectoras de estos bienes y aun de muebles que ni siquiera han sido declarados de
interés cultural, para preservarlos de su posible expoliacion.

4. Por escrito registrado el 6 de noviembre de 2013, la Letrada de la Comunidad de
Madrid, en la representacion que ostenta, se personé en el proceso presentando escrito
de alegaciones en el que solicita la desestimacién del recurso de inconstitucionalidad.

Con caracter previo, aborda la cuestion de la distribucion de competencias en materia
de patrimonio histérico en base a los arts. 148.1.16, 149.1.28, y 149.2 CE y después
invoca la doctrina recogida en las SSTC 17/1991, de 31 de enero y 84/1983, de 24 de
octubre, afirmando la competencia, compartida entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en materia de cultura, que presenta un caracter «concurrente» en el que el
riesgo de que se pueda producir un impreciso deslinde competencial se incrementa por la
existencia de una disposicion con rango de ley formal dictada por el Estado, la
Ley 16/1985, de 25 de junio, de patrimonio histérico espariol, coexistiendo con otras
diecisiete normas legales promulgadas por las Comunidades Auténomas.

Con cita de las SSTC 6/2012, de 18 de enero, y 17/1991, de 31 de enero, subraya
que el nucleo de competencias en materia de patrimonio histérico y cultural corresponde
a las Comunidades Auténomas por mor del art. 148.1.16 CE —en virtud del cual las
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Comunidades Auténomas tienen una potestad originaria para dictar la legislacion
reguladora del patrimonio histérico situado en su ambito territorial, con excepcién de los
bienes culturales pertenecientes a la Administracion del Estado o al Patrimonio Nacional y
de las situaciones subsumidas bajo los conceptos de «exportacion» y «expoliacion»—y
que esa atribucién se extiende a todo el patrimonio histérico, artistico, monumental,
arqueologico y cientifico, puesto que al Estado sélo se le atribuye expresamente respecto
de la defensa contra la exportacion y la expoliacion, o a los museos, bibliotecas, y archivos
de su titularidad (art. 149.1.28 CE). Ademas, las competencias del Estado no quedan
reducidas a las sefaladas en el mencionado art. 149.1.28 CE, sino que también de lo
dispuesto en el art. 149.2 CE se deriva para este un ambito de actuacién en materia de
cultura.

Ahora bien, también sostiene que la garantia de proteccion del patrimonio no es una
materia de competencia exclusiva estatal, pues el papel del Estado en los casos de
expoliacion se justifica s6lo en defecto de actuacion por parte de las Comunidades
Auténomas [art. 57 bis.5 b) del Real Decreto 111/1986, de 10 de enero, por el que se
desarrolla la Ley de patrimonio histérico espariol]. Es decir, la competencia de proteccién
del patrimonio cultural corresponde a todos los poderes publicos, incluso a los entes
locales (art. 25.2 de la Ley reguladora de las bases de régimen local) y niega, con base
en la STC 17/1991, de 31 de enero, que la Ley de patrimonio histérico espafiol tenga por
objeto delimitar el reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
en materia de patrimonio histérico, ni tampoco, con base en la STC 197/1996, de 28 de
noviembre, que pueda operar como derecho supletorio. La Ley de patrimonio histérico
espafiol tiene por unico objeto regular el patrimonio histérico propio del Estado, no
delimitar las competencias autonémicas sobre la materia, por Io que no puede entenderse
parte integrante del bloque de constitucionalidad y afirma que el régimen juridico de
proteccion configurado por el Estado para sus propios bienes de interés cultural no
constituye necesariamente una regulacion del expolio. En definitiva, para esta parte el
enjuiciamiento de la constitucionalidad de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad
de Madrid ha de efectuarse de acuerdo con los parametros marcados por los arts. 46,
149.1.28 y 149.2 CE, y por el art. 26.1.19 EAM, pero sin considerar a la Ley de patrimonio
histérico espafiol como un minimo.

Para esta parte, las tachas de inconstitucionalidad de incisos o cuestiones
contempladas en los preceptos recurridos se refieren a cuestiones de la legalidad
ordinaria y contienen argumentos preventivos, por lo que deben quedar excluidas del
juicio constitucional y la posible contradiccién entre la norma autondmica y la estatal
puede ser salvada por la via de la interpretaciéon conforme a la Constitucién sin que el
recurso ofrezca argumentacion alguna sobre la vulneracién del bloque de
constitucionalidad que se predica de los articulos impugnados y adolece de una muy
deficiente argumentacion, lo que supone un desconocimiento flagrante de lo previsto en
el art. 28 LOTC (SSTC 61/1997, de 20 de marzo, y 112/2006, de 5 de abril). Al tomar
como referencia el contenido de las legislaciones de otras Comunidades Auténomas, el
recurso reconduce la cuestién a la esfera de legislacién basica estatal-legislacion
autondmica de desarrollo, con lo que viene a desconocer la autonomia que la Constitucion
reconoce a las Comunidades Autdonomas para la gestion de sus propios intereses (STC
96/2003, 22 de mayo) y esto se refleja en el analisis individualizado de los preceptos
recurridos que, a modo de sintesis, extractamos seguidamente:

a) Sobre la constitucionalidad de los arts. 2.2 y 8.5 de la Ley autondmica, la Letrada
de la Comunidad de Madrid sefala que la competencia para definir los bienes integrantes
de su propio patrimonio es de la Comunidad de Madrid, de manera que una vez declarado
el bien de interés cultural conforme a tal definicion, el Estado ostentara la competencia
para defenderlo frente a la exportacion y expoliacion, pero lo que no cabra sera extender
la competencia estatal en materia de proteccién de la cultura y de patrimonio histérico a
ambitos no queridos por el constituyente (STC 17/1991, de 31 de enero), como sucederia
en el caso de permitir al Estado definir las caracteristicas de los bienes de interés cultural
de las Comunidades Auténomas (SSTC 103/1988, de 8 de junio, y 38/2013, de 14 de
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febrero). Ademas, considera que estamos ante una pretensién puramente preventiva y de
legalidad ordinaria que no puede ser objeto de recurso de inconstitucionalidad, pues no
se enjuicia la conformidad del art. 2.2 con la Constitucion, al objeto de determinar si se
han invadido las competencias estatales, sino las posibles consecuencias de aplicar el
término en sélo un sentido de los muchos que se le pueden atribuir, y sin que tampoco
proceda ventilar en este procedimiento la oportunidad del término empleado (STC
86/1982, de 23 de diciembre). Esta parte considera que una interpretacion acorde con el
bloque de constitucionalidad permitiria precisar el contenido del término, pues sélo una
interpretacién muy sesgada podria llevar a la conclusion terminante de que el empleo de
la palabra «excepcional» vaya a traducirse en una proteccion inferior de los bienes de
interés cultural y, en consecuencia, en un mayor riesgo de expolio o exportacion. En este
sentido, rebate los argumentos cuantitativos del recurso con la aportacién de un certificado
del Director General de Patrimonio Histérico de la Comunidad de Madrid, sobre el nimero
de bienes declarados de interés cultural desde 2011 hasta el momento presente y sefiala,
por ultimo, que resulta de dificil encaje el tratamiento de esta cuestion en la competencia
estatal para la defensa frente al expolio y la exportacion, pues dicha competencia no
comprende la de asegurar un minimo de bienes declarados de interés cultural cada afio,
sino la de asegurar que los bienes que las Comunidades Auténomas, en uso de su
competencia, declaren como tal, se vean protegidos frente a los riesgos de expolio y
exportacion.

En resumen, considera que nos encontramos ante una alegacidon que exige un
pronunciamiento preventivo por parte del Tribunal y que es reconducible al &mbito de la
legalidad ordinaria, sin que el recurso haya acreditado en absoluto que la Ley autonémica
madrilefia haya invadido competencias estatales mediante el empleo del término
«excepcional».

b) Respecto del art. 4.2, sefiala que el recurso hace una interpretacion sesgada e
interesada del precepto objeto de impugnacién, y que el catalogo geografico es una base
de datos que, como tal, no puede alimentarse de lo que no conoce. Sus efectos se limitan
a constituir un instrumento de gestion para la salvaguarda, consulta y divulgacion de los
bienes en cuanto determina la localizacion geografica de los mismos.

El patrimonio arqueolégico presunto goza, en la Comunidad de Madrid, de la misma
proteccién que en el Estado [art. 3.1 g) de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad
de Madrid, no impugnado] y ademas, la fundamental proteccion que el Estado ofrece
respecto del patrimonio arqueolégico presunto es de tipo penal, tal y como los recurrentes
ponen de relieve en su escrito, por lo que dicho régimen juridico de proteccion no se ve
mermado o disminuido, ni siquiera afectado por la inclusién del patrimonio arqueolégico
documentado en el catalogo geografico de bienes inmuebles del patrimonio histérico de
la Comunidad de Madrid.

Finalmente, esta parte descarta la vulneracion del art. 149.2 CE pues la legislacion
madrilefia contiene un concepto de patrimonio arqueoldgico idéntico al del Estado, esto
es, con la misma proteccion juridica.

c) Acercadel art. 19.2, ambas regulaciones, la autonémica y la estatal, no se refieren
al mismo supuesto de hecho, y el art. 19 impugnado resulta, en general, mas protector
que el art. 19 LPHE. En cuanto al procedimiento de declaracién de un bien de interés
cultural del art. 7, apartados 3 y 4, de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid se colige que, ya en el expediente de declaracién del bien se da audiencia a dos
organos consultivos, definiéndose los criterios basicos por los que debera regirse toda
intervencién en los mismos, de manera que los bienes autondmicos en ningun caso estan
exentos de proteccion.

Para esta parte el legislador, en uso de la autonomia que le confiere el ser titular
de esta competencia de manera exclusiva, ha optado por establecer el sistema de
control sobre sus bienes que ha tenido por conveniente y niega que se haya producido
una vulneracion del art. 149.1.1 CE, en relacion con la regulacién del derecho de
propiedad en su dimension de garantia de igualdad en las condiciones de ejercicio del
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derecho de propiedad urbana, pues, ademas de carecer este motivo de apoyatura
juridica, la Ley de patrimonio histérico espafiol no tiene caracter basico ni se dicta al
amparo del art. 149.1.1 CE.

d) Respecto del art. 23.1, esta parte sostiene que la posibilidad de desplazamiento o
remocion esta también prevista en el art. 18 LPHE, para los bienes declarados de interés
cultural ex LPHE en los supuestos de fuerza mayor y de interés social, y que el precepto
admite una interpretacion conforme al sistema de distribucién de competencias que la
Constitucion disefia. Niega que se pueda vulnerar el art. 9.3 CE en lo que se refiere al
principio de seguridad juridica por el mero hecho de no plantear y resolver por si mismo
de modo explicito todos los problemas que pueda suscitar su aplicacion (en coherencia
con la STC 17/1991, de 31 de enero).

La Letrada de la Comunidad de Madrid considera que el art. 23.2 de la Ley autondmica
no rebaja el nivel de proteccion de dichos bienes, sino que contiene una medida de
caracter excepcional que, en todo caso, precisa de autorizacion administrativa previa y
que podra admitirse sélo cuando se den causas justificadas. Niega que se haya vulnerado
el art. 17.2 del Real Decreto Legislativo, 2/2008 de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de suelo, pues la interpretacion conjunta este precepto con el
art. 23.2 de la Ley autondmica lleva a entender que sélo excepcionalmente se pueden
segregar los monumentos y los jardines historicos en determinados casos, en los que
esta Ley autonodmica otorga los instrumentos necesarios a la Consejeria competente en
la materia, para valorar la concesion o no de la correspondiente autorizacion.

e) Sobre el art. 24.2 a), esta parte sefiala que no existe en la Ley de patrimonio
historico espafol un precepto analogo a este, pues, en realidad, el art. 21.3 LPHE se
refiere a otra categoria de bienes de interés cultural, los conjuntos histéricos. Es mas, la
propia Ley autondmica se refiere a la proteccion especifica de los conjuntos historicos en
su art. 24.3 c¢) en los mismos términos que la regulacién estatal y considera que el
precepto impugnado protege suficientemente el bien frente al riesgo de expoliacion.

Niega igualmente que se haya vulnerado el art. 17.2 del texto refundido de la Ley de
suelo, pues las alineaciones, rasantes y ordenaciones volumétricas son aspectos que
pueden ser modificados en determinados supuestos y cuando esté justificado, siendo
esto lo mismo que prevé el precepto impugnado y acerca del art. 24.5 de la Ley de
patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid considera que el recurso no justifica en
qué sentido se priva de su funcién social a los jardines o monumentos por el hecho de
colocar publicidad, cables, antenas o conducciones. En este punto sostiene que el
planteamiento que hacen los recurrentes es de legalidad ordinaria y supone un
pronunciamiento preventivo.

f) Respecto del art. 26.1 sefiala que el recurso se basa en una interpretacion
interesada del precepto, pues, en realidad, este no otorga a los Ayuntamientos la
alternativa de proteger o no dichas zonas a su eleccién, sino que la eleccion es solo sobre
el tipo de plan de proteccion.

g) Finalmente, respecto del art. 27, esta parte sostiene que corresponde a la
Comunidad de Madrid, en exclusiva, la regulacion del régimen de visitas a los bienes de
interés cultural (ex art. 26.1.19 EAM). Ademas, en el caso de los bienes de titularidad
privada, el derecho de los ciudadanos a la difusién del patrimonio histérico se modula
para proteger otros legitimos derechos derivados del derecho de propiedad y del derecho
al domicilio. Ademas, el art. 13.2 LPHE admite la posibilidad de dispensa total o parcial de
la obligacién de permitir visitas publicas por la Administracién competente cuando medie
causa justificada y apela al «aspecto activo de colaboracién» que inspira la Ley
autondmica y que alcanza, sin duda, a los titulares privados de bienes de interés cultural.

Respecto de los bienes muebles considera que la critica es inconsistente, pues la Ley
autondmica contiene diversas normas que facilitan las visitas a los mismos (por ejemplo,
los arts. 22.1 y 31.2), por lo que termina afirmando que el régimen de visitas a los bienes
de interés cultural carece del caracter de elemento integrante del estatuto juridico esencial
de esta clase de bienes.
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5. Mediante escrito recibido el 18 de noviembre de 2013, el Abogado del Estado, en
la representacion que ostenta, comunicé a este Tribunal que habia acordado personarse
en el procedimiento, sin formular alegaciones, a los solos efectos de que en su dia se le
notifiquen las resoluciones que en él se dicten.

6. Por providencia de 15 de julio, se sefalé para deliberacion y votacién de la
presente Sentencia el dia 17 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. Cincuenta y siete Senadores de los Grupos Parlamentarios Socialista y Mixto
interpusieron recurso de inconstitucionalidad contra diversos preceptos de la Ley de la
Asamblea de Madrid 3/2013, de 18 de junio, de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid. En concreto, contra el adjetivo «excepcional» contenido en el art. 2, apdo. 2; la
expresion «los yacimientos arqueolégicos y paleontolégicos cuya existencia esté
debidamente documentada por la Direccion General competente en materia de patrimonio
histérico», contenida en el art. 4.2; el adjetivo «excepcional» en la redaccion del art. 8.5;
el art. 19.2; el art. 23. 1; el art. 23. 2; el inciso «salvo casos excepcionales y previa
autorizacion expresa de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico»,
contenido, in fine, en la letra a) del apartado segundo del art. 24; el art. 24. 5 [al entenderse
que la mencién que se hace en el escrito de interposicion del recurso al art. 25.5,
efectuada igualmente en el «Suplico», ha de entenderse realizada al referido art. 24
debido a un error material de los recurrentes]; el primer inciso del apartado primero del
art. 26; y el art. 27, todos ellos de la citada norma autonémica.

En sintesis, sostienen los recurrentes, con caracter previo, que la Ley estatal
16/1985, de 25 de junio, del patrimonio histérico espafiol (LPHE), ha de entenderse
como parte integrante del bloque de constitucionalidad a la hora de definir el reparto
competencial en esta materia —pues los arts. 149.1.28 y 149.2 CE y el art. 26.1.19 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (EAM) resultan insuficientes a tal
fin—, de manera que dicha norma debe ser tomada en cuenta conforme al art. 28.1 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), citando, para sustentar tal criterio la
doctrina contenida en las SSTC 29/1982, de 31 de mayo (FJ 3); 49/1984, de 5 de abril
(FJ 6); 17/1991, de 31 de enero (FFJJ 3 y 4); 98/2013, de 23 de abril (FJ 4), y 136/2013,
de 6 de junio, y en el ATC 336/2005, de 15 de septiembre (FJ 5). En tal sentido, afirman
que los preceptos impugnados rebajan el nivel de proteccién de los bienes integrantes
del patrimonio histérico respecto al que establece la referida Ley estatal al definir el
régimen juridico de los denominados bienes de interés cultural sobre los que se articula
la competencia exclusiva del Estado en la defensa de los bienes del patrimonio histérico
contra la expoliacion (art. 149.1.28 CE), amén de constituir la piedra angular de los
tratamientos generales para la preservacion del patrimonio cultural comun al que se
alude el art. 149.2 CE.

Los recurrentes entienden que sélo al Estado corresponde establecer los estandares
minimos necesarios para proteger los bienes de interés cultural, especialmente contra la
expoliacion, y que las Comunidades Autonomas, debido a razones de tipo competencial,
sustantivo e instrumental, no pueden reducirlos. Por ello coligen que la reduccion del nivel
de proteccién que opera la Ley autondmica impugnada supone una invasion de las
competencias estatales en materia de cultura (art. 149.2 CE) y de defensa del patrimonio
cultural, artistico y monumental espafiol contra la expoliacion (art. 149.1.28 CE).

Este argumento general, en el que se basa el recurso, se traslada luego al examen de
cada uno de los preceptos impugnados en la forma que, sintéticamente, se contiene en
los antecedentes de esta resolucion.

Por su parte, la Asamblea de Madrid, solicita la desestimacion del recurso, pues, en
su opinion, rechaza que la Ley de patrimonio historico espafiol tenga caracter basico y
que desempefie funcion constitucional alguna, por lo que, a su juicio, no resulta aplicable
el art. 28.1 LOTC y considera, a la vista del art. 149.2 CE y de la doctrina contenida en
la STC 17/1991, de 31 de enero, que se trata de competencias concurrentes
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(art. 149.1.28 CE y art. 26.1.19 EAM), en las que la estatal se contrae a los bienes del
patrimonio histérico espafol estatal a los exclusivos efectos de defenderlos frente a su
expoliacion, pero sin excluir la competencia autonémica, de manera que el régimen
dirigido a evitar la expoliacidon no sélo podra ser aprobado por el legislador estatal, sino
también por el autonémico, sin que existan estdndares de proteccion basicos en la Ley de
patrimonio histérico espafiol. En su opinidn, el recurso adolece de una contradiccion
capital consistente en que, por un lado, afirma el caracter unitario y vinculante de los
bienes de interés cultural, mientras que, por otro, admite pacificamente la disparidad de
regimenes juridicos autonémicos; y refuta las razones de tipo competencial, sustantivo e
instrumental que invocan los recurrentes para reducir las competencias autonémicas en
relacion a los estandares legales de proteccién de los bienes de interés cultural,
rechazando precepto por precepto, cada una de las concretas impugnaciones realizadas
en el recurso en la forma descrita en estos antecedentes.

El Gobierno de la Comunidad de Madrid solicita la desestimacion del recurso y parte
de la premisa de que la competencia en materia de cultura es compartida entre el Estado
y las Comunidades Auténomas con caracter concurrente (SSTC 17/1991, de 31 de enero,
y 84/1983, de 24 de octubre). Ahora bien, considera que el nucleo de las competencias
en materia de patrimonio histérico y cultural corresponde a las Comunidades Autdbnomas
(SSTC 17/1991, de 31 de enero, y 6/2012, de 18 de enero). El Estado sélo tiene atribuida
la defensa de dicho patrimonio contra la expoliacion, asi como la regulacion de los
museos, bibliotecas y archivos de su titularidad (ex art. 149.1.28 CE), ademas del ambito
de actuacion definido en el art. 149.2 CE en materia de cultura.

Niega que la Ley de patrimonio histérico espafiol tenga por objeto delimitar el reparto
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ni que pueda operar
como Derecho supletorio, sino que su unico objeto es regular el patrimonio histérico
propio del Estado, sin delimitar las competencias autondmicas sobre la materia, por lo
que no puede entenderse que sea parte integrante del bloque de constitucionalidad.

El enjuiciamiento de constitucionalidad de la Ley de patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid ha de efectuarse, pues, de acuerdo con los parametros marcados
por los arts. 46, 149.1.28 y 149.2 CE, y por el art. 26.1.19 EAM y concluye que las tachas
de inconstitucionalidad de los preceptos recurridos se refieren a cuestiones de legalidad
ordinaria y contienen argumentos preventivos, por lo que deben quedar excluidas del
juicio constitucional, procediendo a rebatir cada uno de los motivos de inconstitucionalidad
aducidos, como hemos subrayado en los antecedentes.

2. Una vez que han quedado expuestos el objeto del recurso y las respectivas
posiciones de las partes, para centrar adecuadamente la presente controversia hemos de
proceder, con caracter previo, a la determinacion del parametro de constitucionalidad del
que hemos de servirnos para realizar el deslinde competencial en materia de patrimonio
histérico.

Pues bien, conforme al art. 149.1.28 CE, el Estado tiene competencia exclusiva sobre
la «defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exportacion
y la expoliacion; museos, bibliotecas y archivos de titularidad estatal, sin perjuicio de su
gestion por parte de las Comunidades Auténomas». Afiadiendo el art. 149.2 CE que «sin
perjuicio de las competencias que podran asumir las Comunidades Auténomas, el Estado
considerara el servicio de la cultura como deber y atribucién esencial y facilitara la
comunicacion cultural entre las Comunidades Auténomas, de acuerdo con ellas».

El art. 148.1 CE, por su parte, también ha de ser tomado en consideracién cuando
establece que «las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las
siguientes materias: ... 16. Patrimonio monumental de interés de la Comunidad Auténoma.
17. El fomento de la cultura, de la investigacion y, en su caso, de la ensefanza de la
lengua de la Comunidad Auténoma.»

A ello se unen los principios materiales incluidos en el art. 46 CE al disponer que «los
poderes publicos garantizaran la conservacion y promoveran el enriquecimiento del
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patrimonio histdrico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia y de los bienes que lo
integran, cualquiera que sea su régimen juridico y su titularidad. La ley penal sancionara
los atentados contra este patrimonio.»

De igual manera debemos tomar en consideracion el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid (EAM), aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, cuyo
art. 26.1.19, en la redaccion por Ley Organica 5/1998 de 7 de julio, establece, en
coherencia con lo dispuesto en el art. 149.1.28 CE, que «la Comunidad de Madrid, en los
términos establecidos en el presente Estatuto, tiene competencia exclusiva en las
siguientes materias: ... Patrimonio histérico, artistico, monumental, arqueoldgico,
arquitectonico y cientifico de interés para la Comunidad, sin perjuicio de la competencia
del Estado para la defensa de los mismos contra la exportacion y la expoliacion.»

Debe, por ultimo, sefialarse que, sobre el contenido juridico del término «expoliacion»
al que se refiere, tanto el art. 149.1.28 CE, como el art. 26.1.19 EAM, la STC 17/1991,
de 31 de enero, ha sefialado (FJ 7): «La utilizacion del concepto de defensa contra la
expoliacién ha de entenderse como definitoria de un plus de proteccién respecto de unos
bienes dotados de caracteristicas especiales. Por ello mismo abarca un conjunto de
medidas de defensa que a mas de referirse a su deterioro o destruccion tratan de
extenderse a la privacién arbitraria o irracional del cumplimiento normal de aquello que
constituye el propio fin del bien segun su naturaleza, en cuanto portador de valores de
interés general necesitados, estos valores también, de ser preservados. Asi, pues, la Ley
llama perturbacion del cumplimiento de su funcién social a la privacion del destino y
utilidad general que es propio de cada uno de los bienes, aunque materialmente el bien
mismo permanezca» (concepto este que, por lo demas, se reitera en la STC 20/2013,
de 31 de enero, FJ 3).

Es, pues, a la vista de los mencionados preceptos, conforme a los que debemos
concretar el régimen competencial en materia de cultura, de patrimonio histérico y, mas
concretamente, en lo que se refiere a la proteccion de los bienes de interés cultural.

3. También procede examinar, con caracter previo, la doctrina de este Tribunal sobre
el reparto competencial en la materia patrimonio histérico, que ha destacado que las
Comunidades Autdbnomas que la hayan asumido estatutariamente tienen una competencia
general enmarcada por ciertas competencias estatales (SSTC 17/1991, de 31 de enero,
FFJJ 2y 3; 6/2012, de 18 de enero, FJ 5).

a) En primer lugar, el art. 149.1.28 CE asigna en exclusiva al Estado dos aspectos
concretos de esta materia: a) la defensa del patrimonio histérico contra la expoliacion y b)
museos, bibliotecas, y archivos de titularidad estatal, sin perjuicio de su gestién por las
Comunidades Auténomas.

Solo la primera de esas atribuciones adquiere aqui relevancia. Sobre ella hemos
declarado que lejos de comprender la materia patrimonio histérico en su integridad se
refiere Unicamente a su defensa frente a la expoliacién, entendida esta actuacion en los
términos amplios que, como queddé dicho en el fundamento juridico anterior, habiamos
afirmado en la STC 17/1991, FJ 7. Sin embargo, matizamos este alcance limitado
afirmando que esta competencia exclusiva también «comporta la necesidad de regular el
ambito concreto de esa actividad de proteccion y, en relacion con la misma, aquellos
aspectos que le sirven de presupuesto necesario» (STC 17/1991, FJ 3).

De acuerdo con este criterio doctrinal, hemos resuelto que, por ser la categoria
«bienes de interés cultural» la que otorga un mayor nivel de proteccion, hay un nexo
evidente entre su prevision por la legislacion estatal y la defensa del patrimonio histérico
contra la expoliaciéon, pero al mismo tiempo hemos destacado que, al no servir
exclusivamente a este objetivo, no todas las actuaciones relativas a dicha categoria
corresponden al Estado.

Asi apreciamos en la citada STC 17/1991 (FJ 10), y hemos reiterado en la STC
136/2013, de 6 de junio, que «la amplitud de consecuencia de la resolucién que califica y
declara un bien de interés cultural tiene, por lo tanto, un alcance general respecto al
régimen del mismo y no sélo en relaciéon con su defensa frente a la expoliacién y la
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exportacion. La categoria legal de los bienes de interés cultural dentro del Patrimonio
Historico Espafiol esta integrada por los mas relevantes del mismo, normalmente situados
en alguna de las Comunidades Autonomas. Y a ellas, en cuanto la tengan asumida
estatutariamente, debe corresponder la competencia para emitir su declaracién formal,
sin perjuicio de la del Estado en los supuestos singulares en que a éste le viene atribuida
por la Constitucion y se sefialan en el apartado b) del citado art. 6», que no son otros que
los bienes adscritos a un servicio de competencia estatal.

Por lo que aqui interesa, los bienes que no estan adscritos a un servicio de
competencia estatal pero que, por resultar portadores de ciertos valores, «son patrimonio
cultural de todos los espanoles e incluso de la Comunidad internacional por constituir una
aportacion histérica a la cultura universal» (STC 17/1991, FJ 2) seran declarados bienes
de interés cultural por la Comunidad Auténoma donde se ubiquen. Dada la
descentralizacién en la calificacion formal de los bienes de interés cultural, aparece como
imprescindible, con el fin de garantizar la defensa del patrimonio histérico contra la
exportacion y la expoliacion, que el Estado establezca normativamente, al menos en sus
lineas generales, las condiciones que determinan que un bien reciba tal calificacion.

Esta ratio ya esta presente en la STC 17/1991, FJ 4. Alli las Comunidades Auténomas
recurrentes impugnaban el art. 1.3 LPHE, por el que se dispone que «los bienes mas
relevantes del Patrimonio Histérico espafiol deberan ser inventariados o declarados de
interés cultural en los términos previstos en esta Ley». Pero solo reprochaban la remision
genérica a «los términos previstos en esta Ley» para la declaracion o inventario de los
bienes integrados en dicho patrimonio histérico, y no por el contrario que la caracteristica
determinante de esta declaracién sea, conforme a dicho precepto legal, representar uno
de los bienes mas relevantes del patrimonio histérico espanol; esto es, las recurrentes
aceptaban implicitamente que es constitucional que esa nota determinante de la
calificaciéon como bien de interés cultural sea fijada por el Estado en términos generales.

Adicionalmente, resolviendo sobre lo que alli era objeto de recurso afirmamos que
«una declaracién tan genérica como la que se impugna solo resultaria inconstitucional si
el Estado no ostentase competencia para fijar, con caracter general, algun régimen
juridico sobre la materia, lo cual ha sido afirmado en los fundamentos anteriores». Este
criterio doctrinal, segun el que las competencias que la STC 17/1991 (FFJJ 2 y 3)
reconoce al Estado en esta materia justifican una regulacién genérica de los términos en
que los bienes de interés cultural deberan ser inventariados o declarados, conlleva con
mayor motivo que, en virtud de esas mismas competencias, el Estado pueda fijar, siempre
que lo haga de una forma tan genérica como es la referencia del art. 1.3 LPHE a «los
bienes mas relevantes del Patrimonio Histérico espanol», las condiciones que han de
cumplir esos bienes para que proceda la calificacion como bien de interés cultural.

En suma, el correcto entendimiento de esta competencia exclusiva del Estado deja la
materia patrimonio historico, salvo su defensa contra la expoliacién y la exportacion con la
extension limitada que acabamos de perfilar y dejando a un lado los bienes de titularidad
estatal, en manos de las Comunidades Autdbnomas que la hayan asumido estatutariamente,
lo que habilita a éstas a establecer, respetando las salvedades indicadas, el régimen
general del patrimonio histérico espafiol ubicado en su territorio.

b) Las competencias del Estado en materia de proteccién del patrimonio histérico no
se circunscriben, sin embargo, a las enunciadas en el art. 149.1.28 CE. Hemos destacado,
inicialmente con relacién al régimen juridico del cine (STC 49/1984, de 5 de abril, FJ 6),
que «la cultura es algo de la competencia propia e institucional tanto del Estado como de
las Comunidades Autdnomas, y aun podriamos afiadir de otras comunidades, pues alli
donde vive una comunidad hay una manifestacion cultural respecto de la cual las
estructuras publicas representativas pueden ostentar competencias, dentro de lo que
entendido en un sentido no necesariamente técnico-administrativo puede comprenderse
dentro del ‘fomento de la cultura’. Esta es la razén a que obedece el art. 149.2 CE en el
que, después de reconocer la competencia autonémica afirma una competencia estatal,
poniendo el acento en el servicio de la cultura como deber y atribucion esencial. Hay, en
fin, una competencia estatal y una competencia autonédmica, en el sentido de que mas
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que un reparto competencial vertical, lo que se produce es una concurrencia de
competencias ordenada a la preservacion y estimulo de los valores culturales propios del
cuerpo social desde la instancia publica correspondiente.»

Esta doctrina constitucional, reiterada nuevamente respecto del régimen juridico del
cine en las SSTC 157/1985, de 15 de noviembre, FJ 4; y 106/1987, de 25 de junio, FJ 2,
la hemos referido igualmente a los bienes del patrimonio histérico a partir de la STC
17/1991, FJ 2, donde resaltamos que «[n]Jo hay duda de que estos bienes, por su
naturaleza, forman parte de la cultura de un pais y por tanto del genérico concepto
constitucional de la ‘cultura’». Como consecuencia de este encuadre competencial,
precisamos en la STC 17/1991, FJ 3, que «debe, pues, afirmarse la existencia de una
competencia concurrente del Estado y las Comunidades Autonomas en materia de cultura
con una accion autonémica especifica, pero teniéndola también el Estado ‘en el area de
preservacion del patrimonio cultural comun, pero también en aquello que precise de
tratamientos generales o que haga menester esa acciéon publica cuando los fines
culturales no pudieran lograrse desde otras instancias’ (STC 49/1984)».

Por todo ello, en lo que interesa, el art. 149.2 CE confiere al Estado una competencia
concurrente con las Comunidades Auténomas ordenada a la preservacion y estimulo de
los valores culturales propios del cuerpo social y, ademas, justifica una intervencién
normativa estatal que, como es el caso de la Ley 16/1985, de 25 de junio, establezca los
tratamientos generales requeridos para la proteccién del patrimonio histérico espafiol en
general, entre los que se cuentan los principios institucionales que reclaman una definicion
unitaria, todo ello sin perjuicio de que dicha intervencion normativa no puede ir mas alla
de dicho objetivo, puesto que de lo contrario se invadiria la competencia general en la
materia que corresponde a las Comunidades Auténomas que la tengan atribuida
estatutariamente.

c) Ademas de lo anterior, hay que tener presente que en la STC 17/1991, FJ 3,
luego de sefalar los aspectos que corresponden en exclusiva al Estado, afirmamos que
las Comunidades Autdbnomas eran competentes en lo restante, pero «sin que ello implique
que la eventual afectacion de intereses generales o la concurrencia de otros titulos
competenciales del Estado en materia determinada no deban también tenerse presentes
como limites que habra que ponderar en cada caso concreto. (Asi los titulos que resultan,
v. gr. de los numeros 6 y 8 del art. 149.1)», de modo que establecimos un tercer tipo de
limite a la competencia general en la materia patrimonio histérico que corresponde a las
Comunidades Auténomas que la hayan asumido estatutariamente.

d) En fin, como se dirda mas adelante, alguna de las disposiciones de la Ley de
patrimonio histdrico espafiol encontrara respaldo en varios de estos titulos competenciales,
pues ya afirmamos en la STC 17/1991, FJ 18, que «la complejidad de lo que se denomina
patrimonio histérico no siempre permite hallar en un solo titulo la habilitacion de
competencias».

4. Al amparo de este esquema de distribucion de competencias, el Estado promulgé
la Ley 16/1985, de 25 de junio, del patrimonio histérico espafiol (LPHE), mientras que la
Comunidad de Madrid, en ejercicio de la competencia asumida en el art. 26.1.19 EAM,
promulgdé la Ley 3/2013, de 18 de junio, de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid, aqui recurrida.

Sobre la funcion constitucional de la Ley del patrimonio histdérico espanol, los
recurrentes defienden su posible integracion en el bloque de constitucionalidad ex
art. 28.1 LOTC y consideran que la dicha Ley es el complemento necesario del bloque de
constitucionalidad para conocer el alcance o sustrato material de las competencias del
Estado y, por ende, para conocer si la legislacion autonémica las ha invadido o no. Para
sustentar su tesis invocan, junto a la doctrina contenida en la STC 17/1991, de 31 de
enero, la sentada en otros pronunciamientos del Tribunal Constitucional, empezando por
la STC 29/1982, de 31 de mayo (FJ 3), en la que consideran que el Tribunal admitié como
parametro de constitucionalidad normas que no forman parte de la Constitucién ni
delimitan competencias pero cuya infraccion determina, sin embargo, la
inconstitucionalidad de la Ley que viniera a infringirla.
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También los recurrentes invocan la doctrina recogida en la STC 98/2013, de 23 de
abril (FJ 4), para afirmar la existencia de unos principios basicos sobre los que se asienta
la normativa estatal, y el ATC 336/2005, de 15 de septiembre (FJ 5), asi como la
STC 136/2013, de 6 de junio, donde nos referimos al «bloque de constitucionalidad», un
concepto que, en el presente caso, y segun los recurrentes, no puede agotarse con la
Constitucion y el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid.

No podemos acoger este planteamiento porque, en primer lugar, estos
pronunciamientos nada tienen que ver con el titulo competencial del art. 149.1.28, inciso
primero, CE, sino con el de su inciso segundo, y en concreto con los «archivos de
titularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por parte de las Comunidades Auténomas».

El segundo motivo, que es el mas determinante, consiste en subrayar nuestra
reiterada doctrina iniciada en la STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4 [y luego acogida en
multiples sentencias, por todas SSTC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 21; 61/1997,
de 20 de marzo, FJ 12 b)], segun la que «el legislador estatal no puede incidir, con
caracter general, en el sistema de delimitacién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas sin una expresa prevision constitucional o estatutaria». Como
ha quedado puesto de relieve en el fundamento juridico anterior, la delimitaciéon
competencial en materia de patrimonio histérico resulta del juego de los preceptos
constitucionales ya indicados y de los estatutarios correspondientes, no existiendo
disposicion constitucional o estatutaria que remita al legislador estatal para completar
esta delimitacion de competencias.

De todo lo expuesto no puede sino concluirse que las previsiones constitucionales
resefiadas y el art. 26.1.19 EAM resultan suficientes, por si solos, como instrumentos de
delimitacion de las competencias en la materia, y que, por tanto, la Ley del patrimonio
histérico espafiol, no constituye en si misma bases materiales ni define el canon o
parametro de constitucionalidad para enjuiciar la Ley de la Asamblea de Madrid 3/2013,
de 18 de junio, de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, de manera que,
conforme al art. 28.1 LOTC, no sera suficiente su aislada aplicacion, pues ni del analisis
de dicho texto legal estatal ni de la Constitucion Espafiola de 1978 puede extraerse tal
conclusion.

Esta premisa no es obstaculo, sin embargo, para afirmar que la Ley del patrimonio
histérico espanol tiene una importante virtualidad en la resolucion de este recurso de
inconstitucionalidad. En efecto, para responder a las alegaciones de la demanda, donde
los senadores recurrentes identifican las submaterias comprendidas en las citadas
competencias estatales, sobre todo en la prevista en el art. 149.1.28 CE, por referencia al
contenido de ciertos preceptos de la Ley del patrimonio histdrico espafiol, este Tribunal
habra de examinar en primer término si tales preceptos deben entenderse amparados por
dichas competencias estatales tal como las hemos delimitado en el fundamento juridico
anterior.

Si apreciamos que este es el caso, la conclusion ineludible sera que esos ambitos
materiales, por integrarse en el contenido y alcance de las citadas competencias
estatales, muy en particular en la determinada por el art. 149.1.28 CE, quedaran
extramuros de la competencia general atribuida a la Comunidad Auténoma de Madrid en
relacion al patrimonio histérico en virtud del art. 26.1.19 EAM, de modo que si las normas
impugnadas de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid inciden en
esas materias estaran invadiendo las referidas competencias estatales. En otras palabras,
no es la Ley del patrimonio histérico espafiol, por si misma, la que opera como parametro
de constitucionalidad, en tanto que las normas constitucionales que atribuyen tales titulos
competenciales al Estado, segun han sido interpretadas por la doctrina de este Tribunal,
amparan su concreto contenido material como competencia estatal.

En definitiva, el analisis del fondo de este recurso de inconstitucionalidad exigira,
debido a este planteamiento de la demanda, verificar si los preceptos de la Ley del
patrimonio histérico espanol propuestos por los recurrentes regulan una submateria
comprendida en alguna de las competencias estatales invocada por aquéllos y, en caso
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afirmativo, comprobar si la norma autondmica impugnada en cada caso incide en ese
sector material o, por el contrario, respetandolo, regula otro de los contenidos que abarca
la materia competencial patrimonio histérico.

Ahora bien, que este sea el planteamiento de la demanda no puede ocultar que las
competencias estatales invocadas no aparecen configuradas en la Constitucion como
competencias basicas, por lo que corresponde a este Tribunal, interpretando directamente
los enunciados del texto constitucional, delimitar qué submaterias comprenden aquéllas.
Esto supone, en primer lugar, que este Tribunal puede reconocer que alguno de estos
contenidos que integran los titulos estatales en presencia, y que por formar parte de
dichos titulos las Comunidades Autonomas no pueden regularlos, son, como los
recurrentes alegan, los disciplinados en la Ley del patrimonio histérico espanol. Pero es
igualmente posible que identifique como submaterias que forman parte de estos titulos
competenciales estatales ciertos contenidos que, respondiendo a su sentido y
funcionalidad propios, no estén normados por el Estado en la Ley del patrimonio histérico
espafiol u otra ley estatal.

Implica también, en segundo lugar, que tales submaterias se insertan en los referidos
titulos competenciales estatales no porque estén reguladas en la Ley del patrimonio
histérico espafiol u otra ley estatal, como ocurriria si la atribucién estatal en estas materias
(149.1.28 y 149.2 CE) fuese una competencia basica, sino porque asi delimita este
Tribunal el alcance de los mismos.

5. Para los recurrentes, la categoria de bien de interés cultural, definida en los arts. 9
a 13 LPHE, constituye la piedra angular de los tratamientos generales para la preservaciéon
del patrimonio cultural comun a que se refiere el art. 149.2 CE y define los principios
institucionales que reclaman una definicion unitaria del patrimonio histdrico espafiol en
general, de manera que la competencia exclusiva del Estado en la defensa del patrimonio
histérico contra la exportacion y la expoliacion prevista en el art. 149.1.28 CE se desarrolla
a través de la declaracién de bien de interés cultural, cuyo régimen juridico se establece
en esta Ley y entienden que las Comunidades Auténomas tienen un limite constitucional
a la hora de desarrollar normativamente la categoria de bienes de interés cultural, pues al
tener atribuido el Estado la defensa de esos bienes contra la exportacion y la expoliacién,
a éste debe corresponder el establecimiento de los estandares minimos necesarios para
su proteccion, especialmente contra la expoliacion.

Los recurrentes sostienen, por estos motivos, que es inconstitucional el art. 2.2 de la ley
autondmica impugnada en tanto que dispone que «seran Bienes de Interés Cultural los
bienes que, formando parte del Patrimonio Histérico de la Comunidad de Madrid, tengan un
valor excepcional», dado que al establecer esta regulacion obvia que el art. 1.3 LPHE, en
ejercicio de las competencias estatales derivadas de los arts. 149.1.28 y 149.2 CE, prevé
contrariamente que «los bienes mas relevantes del patrimonio histérico espanol deberan
ser inventariados o declarados de interés cultural». EI mismo reproche dirige contra el
art. 8.5 de la Ley del patrimonio historico de la Comunidad de Madrid, en la medida que,
segun él, «la declaracién de Bien de Interés Cultural Unicamente podra dejarse sin efecto
si se justifica la pérdida irreparable o la inexistencia del valor excepcional en virtud del
cual fue protegido».

El patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid estd formado por los bienes del
patrimonio histdrico espafiol radicados en la Comunidad de Madrid (excepto los adscritos
a un servicio de competencia estatal), de modo que aquél es parte integrante de éste y no
un conjunto de bienes auténomo y distinto, por lo que no se puede afirmar que, por
disciplinar objetos diferentes, los arts. 2.2 y 8.5 de la Ley autonémica no se interfieran con
el art. 1.3 LPHE.

De esta forma, los preceptos impugnados y el 1.3 LPHE regulan al menos en parte el
mismo objeto, por lo que lo primero que nos compete es analizar si el 1.3 LPHE se dicta
dentro de los contornos de las competencias estatales o, por el contrario, se excede de
ellas. En este sentido cabe recordar que, como ya hemos razonado, el art. 1.3 LPHE, al
ordenar la declaracion como «bien de interés cultural» de los mas relevantes del
patrimonio histdrico espafiol, esta amparado por la competencia estatal sobre su defensa
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frente a la expoliacion y exportacion ex art. 149.1.28 CE, a lo que se une que los bienes
de interés cultural representan uno de esos conceptos que, al menos en su esencia,
necesitan una definicion unitaria ex art. 149.2 CE.

Afiadimos ahora que tal previsién legal estatal no vacia las competencias
estatutariamente asumidas por la Comunidad de Madrid en esta materia, pues ésta podra
disponer ofras figuras de proteccion, como hace la ley impugnada con los «bienes de
interés patrimonial», y ademas respecto de la categoria «bienes de interés cultural»
tendra algunas facultades, entre ellas realizar la declaracion formal de los bienes
radicados en la Comunidad de Madrid y también precisar las condiciones que rigen su
declaracion, siempre que en esto ultimo respeten la determinacién genérica recogida en
el art. 1.3 LPHE. En otras palabras, el art. 1.3 LPHE seria inconstitucional si definiese de
un modo agotador las concretas caracteristicas que han de reunir los bienes de interés
cultural radicados en las Comunidades Auténomas, pues estaria extendiendo la
competencia estatal en materia de proteccion de la cultura y del patrimonio histérico a
ambitos no queridos por el constituyente (STC 17/1991, de 31 de enero), pero no lo es
porque se limita a prever genéricamente que deberan ser declarados de interés cultural
los bienes mas relevantes del patrimonio histérico espafiol, o lo que es o mismo que la
Administracién competente para realizar la declaracién formal de «bien de interés
cultural», que hemos dicho que es la Comunidad Auténoma donde radique el bien, debera
hacerla respecto de los bienes que sean mas relevantes de entre los que presenten
valores histdricos o culturales.

6. Una vez constatado que el inciso en cuestion del art. 1.3 LPHE regula un ambito
material que estda comprendido en las competencias estatales derivadas de los
arts. 149.1.28 y 149.2 CE, corresponde examinar si los arts. 2.2 y 8.5 de la Ley del
patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid inciden en ese mismo sector sustantivo,
en cuyo caso, habran invadido esas competencias estatales, o, por el contrario, recaen
sobre otro segmento de la materia competencial patrimonio histérico.

Los recurrentes afirman que el epiteto «excepcional», contenido en los arts. 2.2y 8.5 de
la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, al referirse a los bienes de
interés cultural, otorga un grado de proteccion menor que el empleado en el art. 1.3 LPHE,
que, al referirse a bienes «mas relevantes», viene a configurar una categoria mas amplia
que la excepcionalidad y concluyen, tras un analisis de los términos legales empleados en
ambas regulaciones, que en la legislacion de la Comunidad de Madrid se ha producido una
notable degradacion de la protecciéon de los bienes de interés cultural, pues éstos no
constituyen, en realidad, una «excepcion» a la regla comun. Consideran, ademas, que el
adjetivo «excepcional» empleado en el art. 8.5 de la Ley autonémica 3/2013 al regular el
procedimiento por el que se deja sin efecto la declaraciéon de bien de interés cultural,
facilita la pérdida de los valores que motivaron dicha declaracion y, con ello, la proteccion
del bien, por lo que también conculca el art. 149.1.28 CE.

El art. 2 de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid dispone, en lo
que aqui interesa, lo siguiente: «Bienes que integran el patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid. ... 2. Seran Bienes de Interés Cultural los bienes que, formando
parte del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, tengan un valor excepcional y
asi se declaren expresamente».

Por su parte, el art. 8 del mismo texto establece en su apartado 5: «Resolucion ... 5.
La declaracién de Bien de Interés Cultural unicamente podra dejarse sin efecto, en todo o
en parte, siguiendo los mismos tramites establecidos para tal declaracion y solo si se
justifica la pérdida irreparable o la inexistencia del valor excepcional en virtud del cual fue
protegido».

Finalmente, el art. 1.3 LPHE dispone que «los bienes mas relevantes del Patrimonio
Historico Espafiol deberan ser inventariados o declarados de interés cultural en los
términos previstos en esta Ley.»

Pues bien, desde la 6ptica constitucional que nos ocupa, lo importante es que, por las
razones indicadas en los fundamentos juridicos 3 y 5, al Estado le esta atribuida la
definicién genérica y esencial de las notas que determinan que un bien sea declarado de
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interés cultural por la Administracién competente, pues de este modo se garantiza un
tratamiento general en toda Espafa (art. 149.2 CE) y se evita que los bienes que lo
merezcan sean excluidos de la proteccion maxima que esta categoria supone (art.
149.1.28 CE). Una ulterior precision de estas notas caracterizadoras ya no forma parte de
esos limitados titulos competenciales, pudiendo abordarla cada Comunidad Auténoma en
virtud de su competencia general en materia de patrimonio histérico.

Delimitado asi el objeto de nuestro analisis, resulta definitivo que los arts. 2.2 y 8.5 de
la Ley de patrimonio historico de la Comunidad de Madrid, al referirse a los bienes «que
tengan un valor excepcional», no estan precisando o concretando para la Comunidad de
Madrid la caracterizacion estatal de los bienes de interés cultural como «los mas
relevantes», sino que, por el contrario, se mueven en un nivel de principio que interfiere
claramente en un dmbito que, como ya hemos expuesto, esta reservado al Estado,
conllevando esta invasion su inconstitucionalidad y consiguiente nulidad.

7. Los recurrentes impugnan la expresion «los yacimientos arqueolégicos y
paleontoldgicos cuya existencia esté debidamente documentada por la Direccién General
competente en materia de patrimonio histérico», contenida en el art. 4.2 de la Ley
autondmica, a través de la cual entienden que el catalogo geografico de bienes inmuebles
del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid protege unicamente el patrimonio
arqueoldgico documentado y no el patrimonio oculto o expectante, como los hallazgos
casuales, o aquel del que se tiene constancia por informaciones que no se han podido
documentar. Con base en la doctrina fijada en la STC 181/1998, de 17 de septiembre, los
recurrentes afirman que este patrimonio presunto, especialmente el arqueolégico, merece
la proteccion que otorga el art. 40.1 LPHE, el cual, a diferencia del precepto recurrido en
la Ley autonémica de la Comunidad de Madrid, define el patrimonio arqueoldgico en base
a un conjunto de notas entre las que destaca la de que «hayan sido o no extraidosy,
factor este que amplia la proteccion de los bienes arqueoldgicos mas alla del patrimonio
documentado. En base a estas consideraciones, para los recurrentes, el art. 4.2 de la Ley
del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid reduce el campo de proteccion del
patrimonio arqueoldgico y posibilita los riesgos de expoliacion y de exportacion,
vulnerando con ello la competencia estatal definida en el art. 149.1.28 CE, asi como lo
previsto en el art. 149.2 CE al afectar al estatuto peculiar de los bienes del patrimonio
histérico que corresponde a la Ley de patrimonio histérico espafiol, tal y como sefalo
la STC 17/1991 (FJ 3).

El art 4 de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid establece lo
siguiente: «Entorno de proteccion y Catalogo Geografico de Bienes Inmuebles
del Patrimonio Histérico ... 2. Se crea el Catalogo Geografico de Bienes Inmuebles del
Patrimonio Histérico de la Comunidad de Madrid como instrumento para la salvaguarda,
consulta y divulgacion de los bienes en él inscritos. Este catalogo estara formado por el
conjunto de bienes inmuebles declarados o sobre los que se haya incoado expediente de
declaracion de Bien de Interés Cultural o de Interés Patrimonial, asi como por los
yacimientos arqueolégicos y paleontolégicos cuya existencia esté debidamente
documentada por la Direccién General competente en materia de patrimonio histérico.
Dicho catalogo sera gestionado por la Consejeria competente en materia de patrimonio
histérico, que debera tenerlo actualizado».

Para resolver esta cuestion debemos partir de la premisa de que, segun la
STC 17/1991, de 31 de enero (FJ 12), la necesaria existencia de registros, catalogos,
inventarios 0 censos generales «no implica ... negar la posibilidad de que se creen los
instrumentos equivalentes en el seno de aquellas Comunidades Auténomas que hayan
asumido competencias en la materia», es decir, resultara conforme a la Constitucion la
creacién de los referidos instrumentos por las Comunidades Autbnomas que hubieran
asumido competencias en la materia.

Desde esta perspectiva, lo que el precepto impugnado se propone no es tanto
establecer una definicion de los yacimientos arqueoldgicos y paleontoldgicos —realizada
merced a la interpretacion conjunta de los arts. 3.1 g) y 28, apartados 1 y 2, de la propia
Ley autondmica—, como, simplemente, crear el catalogo geografico de bienes inmuebles
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del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, definiendo su estructura y su
contenido. La virtualidad que despliega este catalogo se limita a constituir un instrumento
de gestion para la salvaguarda, consulta y divulgacion de los bienes, en cuanto determina
la localizaciéon geografica de los mismos (de ahi que se limite a los bienes inmuebles),
pero en ningun caso la inclusién en dicho catdlogo es condicionante de la proteccion
juridica ofrecida por la Ley a los bienes de interés cultural o bienes respecto de los cuales
se haya incoado el expediente para dicha declaracion.

En conclusion, la previsién de instrumentos autondmicos de gestién del patrimonio
histérico, como ya resaltamos en la STC 17/1991, de 31 de enero (FJ 12), no es un
segmento material que se integre en las competencias exclusivas estatales que
derivan 149.1.28 CE o del art. 149.2 CE, lo que resulta Idgico porque, como se acaba de
indicar, su funcién no es delimitar qué inmuebles gozan de la condicion de bienes interés
cultural y, ademas de ello, porque, como instrumentos de gestién que son, sirven a todas
las acciones publicas que implica el régimen singular al que se somete a estos bienes,
entre las cuales concurren «medidas de estricta proteccion y defensa junto a otras que no
lo son y tienen naturaleza juridica variada» (STC 17/1991, FJ 10), por lo que procede
declarar la constitucionalidad del art. 4.2.

8. Los recurrentes impugnan el art. 19.2 de la Ley del patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid por cuanto, al eximir de autorizacion administrativa expresa
determinadas intervenciones en los bienes de interés cultural, invade la competencia
estatal en materia de defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol
frente a la expoliacién (art. 149.1.28 CE). Sostienen, en primer lugar, que el art. 19 LPHE
ha sometido a autorizacion la realizacidon de obras interiores y exteriores en ciertas
categorias de inmuebles declarados de interés cultural «y que esta exigencia trae causa
de la defensa del Patrimonio Histérico contra la expoliacion». Alegan, en segundo lugar,
que ese precepto afecta a las condiciones basicas de ejercicio del derecho de la
propiedad, vulnerando la competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.1 CE.

El art. 19 LPHCM senala literalmente: «Autorizacién de intervenciones. 1. La
Consejeria competente en materia de patrimonio histérico debe autorizar las
intervenciones en los bienes muebles e inmuebles de Interés Cultural y en los entornos
de proteccién delimitados de estos ultimos. El plazo maximo para resolver sera de dos
meses, transcurridos los cuales sin haber sido notificada la resolucion los interesados
podran entender desestimada la solicitud por silencio administrativo. 2. Esta autorizacion
no sera necesaria en los siguientes supuestos: a) En las intervenciones de mantenimiento
en bienes inmuebles declarados en las categorias previstas en las letras b), ¢) o e) del
art. 3.1 que tengan como finalidad mantener el bien en condiciones de salubridad,
habitabilidad y ornato, siempre que no se alteren las caracteristicas morfolégicas, ni
afecten al aspecto exterior del bien protegido. b) En las transformaciones del interior de
los inmuebles que formen parte de entornos delimitados. ¢) Cuando los Bienes de Interés
Cultural hayan sido declarados en las categorias previstas en las letras b), c¢), e) o g) del
art. 3.1 y se haya redactado un plan especial de proteccién, en los términos establecidos
por los apartados 2 y 3 del art. 26».

Por su parte, el art. 19 LPHE establece, en sus dos primeros apartados: «1. En los
Monumentos declarados Bienes de Interés Cultural no podra realizarse obra interior o
exterior que afecte directamente al inmueble o a cualquiera de sus partes integrantes o
pertenencias sin autorizacion expresa de los Organismos competentes para la ejecucion
de esa Ley. Sera preceptiva la misma autorizacién para colocar en fachadas o en
cubiertas cualquier clase de rétulo, sefial o simbolo, asi como para realizar obras en el
entorno afectado por la declaracion. 2. Las obras que afecten a los Jardines Histdricos
declarados de interés cultural y a su entorno, asi como la colocacion en ellos de cualquier
clase de rétulo, sefial o simbolo, necesitaran autorizacion expresa de los Organismos
competentes para la ejecucion de esta Ley».

Respecto al primer motivo de impugnacién, de la lectura conjunta del art. 19.2 de la
Ley autondémica y el art. 19 LPHE se desprende con claridad que regulan supuestos
distintos. Ahora bien, esto no necesariamente excluye la inconstitucionalidad alegada por
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los recurrentes, pues, como destacamos en el fundamento juridico 4, la competencia
estatal invocada no aparece configurada en la Constituciéon como competencia basica,
por lo que corresponde a este Tribunal, interpretando directamente el enunciado del texto
constitucional, delimitar qué submaterias comprende, atendiendo a su sentido y
funcionalidad propios.

Conforme a nuestra doctrina (STC 17/1991, FJ 7), segun la cual el concepto de
defensa contra la expoliacién ha de entenderse como «un plus de proteccion respecto de
unos bienes dotados de caracteristicas especiales», que se concreta en «un conjunto de
medidas de defensa que a mas de referirse a su deterioro o destruccion tratan de
extenderse a la privacién arbitraria o irracional del cumplimiento normal de aquello que
constituye el propio fin del bien segun su naturaleza», cabe afirmar que, por la
potencialidad de poner en riesgo la funcionalidad de estos bienes asi definida, las obras
que afecten a los inmuebles que sean portadores de los valores histérico-artisticos mas
relevantes, salvo cuando se trate de intervenciones minimas, es una de las submaterias
estrechamente ligadas a la defensa del patrimonio histérico contra la expoliacion, de
modo que esta reservada al Estado, no siendo constitucionalmente legitimo que la
legislacion autondmica se proyecte sobre ella.

Dado que el precepto impugnado se refiere a inmuebles de la mayor relevancia, pues
los tres apartados del art. 19.2 de la Ley autondmica aluden a categorias de inmuebles
declarados de interés cultural, que es la figura que otorga un mayor nivel de proteccion en
atencién a la especial importancia de los valores que atesoran, y teniendo en cuenta que
las disposiciones impugnadas no especifican que las obras a que se refieren se limiten a
intervenciones minimas ni ello se puede deducir de la naturaleza de las obras permitidas,
debemos concluir que tales preceptos autondmicos, en la medida en que las eximen de la
necesidad de recabar autorizacién previa, invaden la competencia estatal en materia de
defensa del patrimonio histérico contra la expoliacion ex art. 149.1.28 CE vy, por ello, sin
necesidad de abordar el segundo motivo de impugnaciéon, debemos declarar su
inconstitucionalidad y nulidad.

9. Entienden los recurrentes que el art. 23.1 de la Ley del patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid, en cuanto permite que los bienes inmuebles declarados de interés
cultural puedan desplazarse o removerse previa autorizacion administrativa otorgada por
«causas debidamente justificadas» y sin sujecién a unas garantias procedimentales
especificas, abre un campo de discrecionalidad mas amplio que el establecido por el
Estado al regular esta cuestion en el art. 18 LPHE, convirtiendo una operacion
potencialmente expoliadora, que soélo debe autorizarse con muchas garantias, en un acto
discrecional de la Administracion autonémica de Madrid que no se ve obligada a aplicar
criterios juridicos ni razones de causalidad, y que ni siquiera ha de contar con el informe
favorable de un érgano consultivo especializado ni oir al Ayuntamiento interesado. Esto
determina, a su entender, la inconstitucionalidad del precepto en un doble sentido: en
primer lugar, porque no permite que, en materia de desplazamientos y remociones de
inmuebles declarados de interés cultural, la decision pueda adoptarse con los estandares
minimos de proteccion que, sin embargo, han establecido la Ley del patrimonio histérico
espafiol y la mayor parte de la legislacion autondmica; y en segundo lugar, porque vulnera
el art. 9.3 CE en lo relativo al principio de seguridad juridica, en la medida que el titular de
un bien inmueble declarado de interés cultural que, por razén de fuerza mayor, tuviera
necesidad de desplazarlo, ni siquiera tiene garantizada que la constatacién de fuerza
mayor sirva para la resolucién favorable de la Administracion que ha de autorizar y valorar
su peticion.

El art. 23 de la Ley autondmica establece en su apartado 1 lo siguiente:
«Desplazamiento y segregaciones. 1. Los bienes inmuebles declarados de Interés
Cultural son inseparables de su emplazamiento. No obstante, se podra proceder a su
desplazamiento o remocién, previa autorizacién de la Consejeria competente en materia
de patrimonio histérico, cuando concurran causas debidamente justificadas».

Por su parte, el precepto propuesto como contraste, el art. 18 LPHE dispone que «[u]
n inmueble declarado Bien de Interés Cultural es inseparable de su entorno. No se podra
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proceder a su desplazamiento o remocidn, salvo que resulte imprescindible por causa de
fuerza mayor o de interés social, conforme al procedimiento previsto en el articulo 9,
parrafo segundo, de esta Ley».

Para decidir esta controversia competencial hemos de partir de que este Tribunal en
la STC 17/1991, de 31 de enero (FJ 14), al pronunciarse sobre la impugnacion del citado
art. 18 LPHE, sefnalé «que el cambio de emplazamiento de un inmueble o su remocién
implica riesgos para la propia existencia o también para la funcion social, cultural e
histérica a la que aparece vinculado y no sélo esto, sino que la situacién de un inmueble
confiere de ordinario a su entorno un caracter derivado de aquél, de tal manera que, no
ya el bien singular, sino el paraje, quedan de hecho calificados al calificarse el primero.
Por ello es preciso someter el desplazamiento a autorizacion previa por parte de la
Administracién del Estado, como garante de la preservacién de tales bienes en cuanto se
den las citadas circunstancias y como consecuencia de la evidente relacién que existe
entre la remocién del bien y la privacion o lesion de su propio destino».

Este criterio doctrinal supone que, a diferencia de la declaracién de un bien como de
interés cultural, que segun hemos recordado compete a las Comunidades Auténomas
porque implica la sujecion a un complejo régimen juridico que comprende medidas
orientadas a la proteccion y defensa del bien junto a otras de otra naturaleza juridica, la
remocion de un bien de interés cultural de su entorno esta principalmente conectado con
la preservacion de la funcién cultural que dicho bien realiza, por lo que cae de lleno dentro
de la competencia exclusiva estatal en materia de defensa del patrimonio histérico
espafiol contra la exportacion y la expoliacion ex art. 149.1.28 CE. Es por ello que el
Estado no se excede de sus competencias cuando en el art. 18 LPHE regula los motivos
que pueden justificar dicho desplazamiento y, mediante remisién al art. 9.2 LPHE, confia
la autorizacion correspondiente a la Administracién del Estado luego de un procedimiento
especifico que ha de contar con el informe favorable de un érgano consultivo especializado
y con la audiencia del Ayuntamiento interesado.

La remocion o desplazamiento de un bien de interés cultural regulada en el art. 18
LPHE es una de las submaterias que abarca la competencia exclusiva estatal ex art.
149.1.28 CE, por lo que es claro que el art. 23.1 de la Ley del patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid, al disciplinar la misma, se extralimita de la competencia
autonémica en materia de patrimonio histérico e invade la competencia estatal indicada,
con lo que, sin necesidad de examinar la segunda alegacién que sostiene esta
impugnacién, procede declarar su inconstitucionalidad y nulidad.

10. Al art. 23.2 de la Ley autondémica le reprochan los recurrentes, tras analizar
nuevamente la legislacion autondmica, que permita que los monumentos y jardines
histéricos puedan, en determinadas circunstancias, ser objeto de segregacién parcelaria,
lo que habilita, en su opinién, una operacion potencialmente expoliadora en este tipo de
bienes, invadiendo asi la competencia exclusiva del Estado en materia de defensa del
patrimonio histérico contra la expoliacién (art. 149.1.28 CE), que comprende los ambitos
materiales regulados en los arts. 11.2 y 16 LPHE, de los que, segun alegan los recurrentes,
se «desprende que el Estado ha vinculado la prohibicién de parcelaciéon o segregacion de
parcelas con la declaracion de bien de interés cultural». Sostienen, en consecuencia, que
la Ley autonémica no puede romper ese estandar minimo de proteccion, de la misma
manera que en el ambito del urbanismo la Ley estatal ha podido prohibir las parcelaciones
urbanisticas de los terrenos en el suelo rural, salvo los que hayan sido incluidos en el
ambito de una actuacién de urbanizacién en la forma que determine la legislacion de
ordenacion territorial y urbanistica (art. 13.2 del texto refundido de la Ley de suelo,
aprobado por Real Decreto legislativo 2/2008, de 20 de junio). Consideran los recurrentes,
en segundo lugar, que este precepto conculca las competencia estatales previstas en el
art. 149.1, materias 4, 8 y 18 CE —sobre defensa, legislacién civil, expropiacion forzosa y
sistema de responsabilidad de las Administraciones publicas— por cuanto no respeta los
mandatos del art. 17.2 del texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto
legislativo 2/2008, de 20 de junio, en relacion con su disposicion final primera 3.

cve: BOE-A-2014-8751



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 15 de agosto de 2014

El art. 23 de la Ley autondmica establece en su apartado 2 lo siguiente:
«Desplazamiento y segregaciones... 2. Los Monumentos y Jardines Histéricos no podran
ser objeto de segregacion parcelaria. No obstante, sélo se admitira excepcionalmente
cuando concurran causas debidamente justificadas y previa autorizacion de la Consejeria
competente en materia de patrimonio histérico».

Los arts. 11.2 y 16 LPHE no contienen ningun precepto analogo al impugnado. El art.
16 LPHE se refiere a la parcelacion o segregacion parcelaria al establecer, en lo que aqui
interesa, que «1. La incoacién de expediente de declaracion de interés cultural respecto
de un bien inmueble determinara la suspensién de las correspondientes licencias
municipales de parcelacion, edificacién o demolicion en las zonas afectadas, asi como de
los efectos de las ya otorgadas... 2. La suspension a que hace referencia el apartado
anterior dependera de la resolucion o caducidad del expediente incoado». De la sola
lectura de este articulo se desprende que contempla la suspension de las licencias de
parcelacién o segregacion parcelaria mientras se tramite la declaracion de bien de interés
cultural, pero nada prejuzga sobre el régimen aplicable a la segregacion parcelaria de los
bienes, una vez declarados de interés cultural.

Ahora bien, como destacamos en el fundamento juridico 4, al no ser la competencia
estatal invocada una competencia basica, corresponde a este Tribunal, interpretando
directamente el enunciado del art. 149.1.28, delimitar qué submaterias comprende,
atendiendo al sentido y funcionalidad propios de dicha atribucion constitucional. En este
sentido resulta claro que la segregacion parcelaria que afecte a un monumento o a un
jardin histérico es una operacion apta para causar un deterioro o para alterar
sustancialmente la funcién social que realiza segun su naturaleza, por lo que debemos
concluir que es uno de los ambitos a los que abarca la competencia estatal de defensa
del patrimonio histérico contra la expoliacion (art. 149.1.28 CE).

De otro lado, este mismo planteamiento es el que subyace en la decision del legislador
estatal al disponer en el art. 18 LPHE que «[u]n inmueble declarado bien de interés
cultural es inseparable de su entorno», regulacion que, desde la perspectiva de hacer
necesario recabar una autorizacion para desplazar o remover de su ubicacion un inmueble
de tales caracteristicas, habiamos declarado que encajaba plenamente en el titulo
competencial estatal invocado.

Por estos motivos, y sin necesidad de examinar el resto de alegaciones que sostienen
la impugnacién del art. 23.2 de la Ley autonémica, debemos declarar su
inconstitucionalidad y nulidad.

11. Del art. 24.2 a) de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid,
relativo a la las obras de conservacion, restauracién o rehabilitacion en monumentos y
jardines histéricos, los recurrentes impugnan su inciso final, que ordena el respeto de las
alineaciones, rasantes y caracteristicas volumétricas definidoras del inmueble «salvo casos
excepcionales y previa autorizacion expresa de la Consejeria competente en materia de
patrimonio histérico», por cuanto, a su entender, a diferencia de lo dispuesto en el art. 21.3
LPHE, establece excepciones apreciables por la autoridad administrativa en la aplicacion
de los criterios referentes a las citadas obras. Tras exponer la regulacion autonémica al
respecto, los recurrentes concluyen que el mantenimiento de las alineaciones, de las
rasantes y de las caracteristicas volumétricas definidoras del inmueble, ademas de influir en
la formacion de la finca y de la parcela conforme al art. 17.2 del texto refundido de la Ley de
suelo, incide sobre el deber de conservacién de los bienes del patrimonio histérico, de
manera que el inciso impugnado, al no establecer ningun criterio técnico, juridico o histdrico-
artistico que haga de la accion administrativa una accion reglada, genera un riesgo de
expoliacion —por ruina como antitesis del deber de conservacion— que viene a conculcar la
competencia estatal exclusiva definida en el art. 149.1.28 CE.

El art. 24 de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, al referirse a
las «normas especificas de intervencién en bienes inmuebles y sus entornos de
proteccién», establece en su apartado 2 que «[lJas obras de conservacion, restauracion o
rehabilitacion en Monumentos y Jardines Histéricos se realizaran de acuerdo con los
siguientes criterios: a) Se respetaran los valores histéricos y las caracteristicas esenciales
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del bien, pudiendo autorizarse el uso de elementos, técnicas y materiales actuales para la
mejor adaptacion del bien al uso. Se conservaran alineaciones, rasantes y las
caracteristicas volumétricas definidoras del inmueble, salvo casos excepcionales y previa
autorizacion expresa de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico».

El art. 21.3 LPHE establece que «la conservacién de los Conjuntos Histoéricos
declarados Bienes de Interés Cultural comporta el mantenimiento de la estructura urbana
y arquitecténica, asi como de las caracteristicas generales de su ambiente. Se
consideraran excepcionales las sustituciones de inmuebles, aunque sean parciales, y
sélo podran realizarse en la medida en que contribuyan a la conservacion general del
caracter del Conjunto. En todo caso, se mantendran las alineaciones urbanas existentesy.

Para analizar este motivo impugnatorio debe sefalarse, en primer lugar, que el
art. 24.2 de la norma autonémica regula los criterios conforme a los cuales habran de
realizarse esas obras de conservacion, restauracion o rehabilitacion en los monumentos y
jardines histéricos, en tanto que el art. 21.3 LPHE tiene por objeto los conjuntos histéricos,
esto es, una categoria distinta dentro de los bienes de interés cultural, a la vista de las
respectivas definiciones contenidas en el art. 3.1 de la norma autonémica, que en su letra
a) define el «kmonumento» como «la construccion u obra producto de la actividad humana
de relevante interés historico, arquitecténico, arqueoldgico o artistico»; en su letra d) el
«jardin histérico» como «el espacio delimitado, producto de la ordenacién humana de
elementos naturales, estimado de interés historico, estético o botanico»; y en su letra b) el
«conjunto histérico» como «la agrupacion de bienes inmuebles que configuran una unidad
coherente con valor histérico y cultural, aunque individualmente no tengan una especial
relevancia».

El resultado que arroja este analisis comparativo es que el art. 24.2 a) de la Ley
autondmica impugnado y el art. 21.3 LPHE regulan objetos distintos. Sin embargo, como
destacamos en el fundamento juridico 4, la competencia estatal invocada no es de
caracter basico, de manera que este Tribunal, al interpretar directamente el enunciado del
texto constitucional, delimita qué contenidos abarca, prestando atencién para ello al
sentido y funcionalidad propios de esta atribucion constitucional.

Conforme a este criterio doctrinal y partiendo del concepto de defensa contra la
expoliacion que establecimos en la STC 17/1991, hemos dicho en el fundamento juridico 8
de esta Sentencia que, ante el riesgo de incidir en la funcionalidad de los bienes del
patrimonio histérico, la disciplina de las obras que afecten a los inmuebles que sean
portadores de los valores histérico-artisticos mas relevantes, salvo cuando se trate de
intervenciones minimas, es una de las submaterias estrechamente ligadas a la defensa
del patrimonio histérico contra la expoliaciéon, de modo que esta reservada al Estado, no
siendo constitucionalmente legitimo que la legislacién autonémica se proyecte sobre ella.

El precepto impugnado se refiere a monumentos y jardines historicos, esto es, dos
categorias de inmuebles declarados de interés cultural, que es la figura que dispensa el
mas alto nivel de proteccion en atencién a la especial importancia de los valores que
atesoran. A ello hay que unir que la alteracién de las alineaciones, rasantes y
caracteristicas volumétricas definidoras del inmueble no es una intervenciéon minima,
debiendo extraerse del analisis de ambos datos que el inciso impugnado del art. 24.2 a)
de la Ley autondmica, en la medida en que regula un ambito estrechamente ligado con la
defensa del patrimonio histérico contra la expoliacién, invade la competencia estatal
invocada (art. 149.1.28 CE). Por ello, y sin necesidad de considerar el resto de alegaciones
que sostienen la impugnacién, debemos declarar la inconstitucionalidad y nulidad del
inciso recurrido que literalmente sefiala: «salvo casos excepcionales y previa autorizacion
expresa de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico».

12. El art. 24.5 de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, frente
a la prohibicion contenida en el art. 19.3 LPHE, permite, a juicio de los recurrentes, la
colocacién de publicidad comercial, cables, antenas y conducciones visibles en los
jardines histéricos y en las fachadas y cubiertas de los monumentos vy, a la vista de la
regulacion autondmica sobre esta cuestion, los recurrentes sefalan, con cita de
la STC 17/1991, de 31 de enero, que muchas leyes autondmicas han incurrido en excesos
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competenciales, y sostienen que el precepto impugnado no puede apoyarse en titulo
competencial alguno para permitir, bajo autorizacion administrativa, la colocacion de
publicidad comercial, cables, antenas y conducciones.

El art. 24 de la Ley del patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid en su apartado 5,
referente a las «normas especificas de intervencion en bienes inmuebles y sus entornos
de proteccion» sefala que «debera evitarse la colocaciéon de publicidad comercial, cables,
antenas y conducciones visibles en los Jardines Historicos y en las fachadas y cubiertas
de los Monumentos. En todo caso, su colocacién debera ser autorizada por la Consejeria
competente en materia de patrimonio histérico. En aquellos inmuebles en los que se
desarrollen actividades culturales se podran colocar rétulos indicadores de su horario de
visitas, historia, patrocinio, o difusién de las actividades que se celebren en el bien, previa
comunicacion a la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico».

Por su parte, el art. 19.3 LPHE dispone que «queda prohibida la colocacién de
publicidad comercial y de cualquier clase de cables, antenas y conducciones aparentes
en los Jardines Histéricos y en las fachadas y cubiertas de los Monumentos declarados
de interés cultural. Se prohibe también toda construccién que altere el caracter de los
inmuebles a que hace referencia este articulo o perturbe su contemplacién».

Para resolver la cuestién planteada, en primer lugar hay que sefalar que, a pesar del
analisis que efectla el recurso sobre las regulaciones autonémicas en la materia para
concluir que han incurrido en «excesos competencialesy», lo cierto es que no se acredita
que alguno de los preceptos citados de esas Leyes autonémicas haya sido objeto de una
declaracion de inconstitucionalidad.

Por lo demas, la prohibicién contenida en el art. 19.3 LPHE, que las Comunidades
Auténomas recurrentes no impugnaron en el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
del patrimonio historico espafiol resuelto por la STC 17/1991, esta dirigida de un modo
principal, al igual que las cautelas relativas a la remocién o desplazamiento de un bien de
interés cultural previstas en el art. 18 LPHE, a preservar la existencia y la funcién social
de los inmuebles a que hace referencia dicho articulo, con lo que esta plenamente
amparado por la competencia exclusiva estatal en materia de defensa del patrimonio
histérico contra la exportacion y la expoliacion (art. 149.1.28 CE).

El art. 24.5 de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid, por tanto,
incide en el espacio normativo reservado por el art. 149.1.28 CE al Estado, lo cual lo
convierte, por invadir la competencia estatal indicada, en inconstitucional y nulo.

13. Al art. 26.1, primer inciso, de la Ley de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid se le reprocha que, a diferencia de lo regulado en el art. 20.1, primer inciso, LPHE,
no establezca la obligatoriedad de aprobar planes especiales de proteccion de los
inmuebles declarados como bien de interés cultural, lo que se deja a la disponibilidad
facultativa del Ayuntamiento respectivo con la consiguiente reduccion de la proteccién
contra la expoliacion. Tras glosar nuevamente la legislacion autondmica sobre el
particular, los recurrentes afirman que el plan especial de protecciéon es un mecanismo
que perfecciona y completa la integracion entre la legislacion urbanistica y la legislacion
de patrimonio histérico. Sin embargo, lo que en el resto de Espafia es obligatorio, en la
Comunidad de Madrid se transforma en potestativo, a disposicion de los Ayuntamientos
que pueden redactar o no redactar esos planes especiales, lo cual se hace conculcando
las competencias del Estado previstas en el art. 149.1.28 CE.

El art. 26 de la Ley autondmica, referido a los «planes especiales de protecciony,
dispone en su apartado 1 que «los Municipios en que se encuentren Bienes de Interés
Cultural declarados en las categorias a que se refieren las letras b), c¢), e) o g) del
articulo 3.1 podran redactar un plan especial de proteccién del area afectada por la
declaracion o incluir en su planeamiento general determinaciones de proteccion
suficientes a los efectos de esta ley. La aprobacion de estos instrumentos urbanisticos
requerira el informe favorable de la Consejeria competente en materia de patrimonio
histérico».

Por su parte, el art. 20.1, primer inciso, LPHE, establece que «la declaracién de un
Conjunto Histérico, Sitio Historico o Zona Arqueoldgica, como Bienes de Interés Cultural,
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determinara la obligacion para el Municipio o Municipios en que se encontraren de
redactar un Plan Especial de Proteccion del area afectada por la declaracion u otro
instrumento de planeamiento de los previstos en la legislacion urbanistica que cumpla en
todo caso las exigencias en esta Ley establecidas».

La obligacion de dispensar atencién especifica en los planes urbanisticos a las areas
declaradas conjunto histérico, sitio histérico o zona arqueoldgica esta orientada a la
defensa de esos bienes de interés cultural frente a la expoliacion y, por tanto, encaja
plenamente en la competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.28 CE. Ahora bien,
como dijimos en el fundamento juridico 5 en relacion a la definicién por el Estado de las
notas que caracterizan a los bienes de interés cultural, la regulaciéon agotadora de la
obligacidon que nos ocupa supondria la extension de la competencia estatal en materia de
proteccion de la cultura y del patrimonio histérico a dmbitos no queridos por el
constituyente (STC 17/1991, de 31 de enero). Esta delimitacion adquiere todo su sentido
en relacién al art. 20.1 LPHE, que no impone que esta atencion especifica haya de
realizarse necesariamente mediante un plan especial de protecciéon sino que admite
también que se materialice a través de «otro instrumento de planeamiento de los previstos
en la legislacién urbanistica», siempre que en él se contemple de un modo especial la
proteccion de estos bienes.

En otras palabras, lo que esta reservado al Estado en ejercicio de la competencia
exclusiva que le atribuye el art. 149.1.28 CE es prever normativamente que las areas
declaradas conjunto histérico, sitio histérico o zona arqueoldgica han de recibir una
atencién particular y adecuada en los planes urbanisticos. La precision de esta
determinacion normativa, siempre que no la contradiga o menoscabe de otra manera, al
quedar fuera de esa competencia, puede ser abordada por las Comunidades Auténomas
que tengan asumidas competencias en materia de patrimonio histérico, como es el caso
de la Comunidad de Madrid en el art. 26.1.19 EAM.

Teniendo en cuenta este reparto competencial, procede ahora examinar si el art. 26.1
de la Ley autonémica invade o no la competencia exclusiva estatal ex art. 149.1.28 CE.
Es relevante en este examen, de un lado, que la opcién que brinda el precepto impugnado
a los municipios con la locuciéon «podran» se refiere a que éstos estan habilitados para
elegir uno u otro de los instrumentos que cita el propio precepto de manera alternativa,
esto es, redactar un plan especial de proteccién o incluir las «determinaciones de
proteccion suficientes» en el planeamiento urbanistico general. De este modo, el art. 26.1
de la Ley de patrimonio histdrico de la Comunidad de Madrid no convierte en voluntario
para los municipios la adopcién de estas medidas de proteccion.

Es importante también, de otro lado, que el art. 26.1 de la Ley autonémica no permite
que la proteccion de estas areas en los planes urbanisticos se verifique mediante la
prevision de medidas generales de aplicacion indistinta a todo tipo de suelos, sino que
exige que se trate de medidas especiales y adecuadas, posibilitando eso si que las mismas
se instrumenten en un plan especial de proteccion del area afectada o se incluyan en su
planeamiento general determinaciones de proteccion suficientes a los efectos de esta Ley.

De lo expuesto se desprende que el art. 26.1 de la Ley autonémica no invade el &mbito
material que atribuye al Estado el art. 149.1.28 CE, que se concreta en la obligacién de los
municipios de prever en los planes urbanisticos medidas especificas destinadas a proteger
las areas declaradas conjunto histérico, sitio historico o zona arqueolégica, sino que,
respetando esa obligacién esencial, precisa los detalles de la misma, que ya no forman
parte de la competencia estatal indicada, pudiendo regularlos la Comunidades Autbnoma
de Madrid en virtud de la competencia que le asigna el art. 26.1.19 EAM y entendido de
esta forma el precepto seria constitucional, interpretacion que se llevara al fallo.

14. Finalmente, los recurrentes impugnan el art. 27 de la Ley de patrimonio histérico
de la Comunidad de Madrid por cuanto, a su juicio, produce la plena derogacién del
principio de difusién de los bienes de interés cultural de titularidad privada. Tras analizar
de nuevo las leyes autondmicas que regulan la materia, concluyen que dicho precepto
modifica el instituto de la visita publica de los bienes inmuebles declarados de interés
cultural, pues solo la permite en los de titularidad publica, pero sin decir nada respecto de
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los bienes inmuebles de titularidad privada ni de los bienes muebles. De esta manera, al
impedirse el acceso de los ciudadanos al disfrute de dichos bienes, se viene a afectar a la
funcion social de los mismos, lo que determina la vulneracion del art. 46 CE —en cuanto a
la conservacion y enriquecimiento del patrimonio histérico— asi como de la competencia
estatal de defensa de tales bienes contra la expoliacion prevista en el art. 149.1.28 CE,
ejercitada por el Estado en el art. 13.2 LPHE, que dispone que «los propietarios y, en su
caso, los titulares de derechos reales sobre tales bienes, o quienes los posean por
cualquier titulo, estan obligados a permitir y facilitar su inspeccién por parte de los
Organismos competentes, su estudio a los investigadores, previa solicitud razonada
de éstos, y su visita publica, en las condiciones de gratuidad que se determinen
reglamentariamente, al menos cuatro dias al mes, en dias y horas previamente sefialados.
El cumplimiento de esta ultima obligacion podra ser dispensado total o parcialmente por
la Administracion competente cuando medie causa justificada. En el caso de bienes
muebles se podra igualmente acordar como obligacién sustitutoria el depésito del bien en
un lugar que reuna las adecuadas condiciones de seguridad y exhibicidon durante un
periodo maximo de cinco meses cada dos afios».

Segun el art. 27 de la Ley autondmica, referente al «régimen de visitas», «los titulares o
poseedores de bienes inmuebles de titularidad publica declarados de interés cultural deberan
permitir la visita publica al menos una vez al mes. La Consejeria competente en materia de
patrimonio histérico podra dispensar de dicha obligacion cuando concurra causa justificaday.

El analisis de este motivo impugnatorio debe partir de que el «concepto de defensa
contra la expoliacion ... abarca un conjunto de medidas de defensa que ... tratan de
extenderse a la privacién arbitraria o irracional del cumplimiento normal de aquello que
constituye el propio fin del bien segun su naturaleza, en cuanto portador de valores de
interés general necesitados, estos valores también, de ser preservados. Asi, pues, la Ley
llama perturbacion del cumplimiento de su funcién social a la privacion del destino y utilidad
general que es propio de cada uno de los bienes, aunque materialmente el bien mismo
permanezca» (SSTC 17/1991, de 31 de enero, FJ 7, y 20/2013, de 31 de enero, FJ 3).

De acuerdo con este criterio doctrinal, la funcién social Ultima de los bienes que son
portadores de valores singulares de caracter histérico, artistico o cultural, y en especial de
los que por ser los mas relevantes de entre ellos son declarados formalmente bienes de
interés cultural, es asegurar que dichos valores puedan ser conocidos y disfrutados por
todas las personas, en particular por las que integran ese grupo social cuyo esfuerzo
colectivo esta reflejado en tales bienes, siendo este fin Ultimo el que por otra parte justifica
las medidas que se adopten para impedir su destruccién o deterioro. Por ello, configurar
como vinculante un sistema de visita publica de minimos, que impida que los bienes que
hayan sido calificados formalmente de interés cultural queden completamente sustraidos
al goce de todos aquellos que no sean sus titulares, es un medio necesario para garantizar
esta funcion social y, por tanto, debemos entender que la sujecion de los bienes muebles
y de los inmuebles de titularidad privada a un sistema de visitas de minimos que dispone
el art. 13.2 LPHE, sin prejuzgar el concreto régimen por no requerirlo la presente
impugnacion, se ajusta plenamente a la extension limitada que tiene la competencia
exclusiva estatal ex art. 149.1.28 CE.

Ahora bien, la regulacién de la visita publica de los bienes declarados de interés
cultural, mas alla del régimen minimo orientado a garantizar su funcién social,
defendiéndolos asi de esta clase de expoliacion, puede sin duda servir a otras finalidades
de entre las que son propias del patrimonio histérico, por lo que las Comunidades
Autonomas con competencia en la materia estan habilitadas para proceder a tal
regulacion, siempre claro esta que con ésta no se menoscabe la competencia estatal
ex art. 149.1.28 CE que se materializa en el régimen de minimos aludido.

Antes de proseguir con el analisis de esta impugnacion del art. 27 de la Ley de
patrimonio histérico de la Comunidad de Madrid procede destacar que los recurrentes la
cifien a la falta de toda referencia a los bienes muebles y a los inmuebles de titularidad
privada, sin desarrollar argumentacion alguna respecto al régimen establecido para los
inmuebles de titularidad publica, ni cuestionando en particular que tal régimen sea un
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sistema de minimos suficiente, debiendo el Tribunal ajustarse a este planteamiento con
arreglo a la doctrina constitucional citada que resalta la carga de alegar que incumbe a los
recurrentes [SSTC 13/2007, de 18 de enero, FJ 1; 204/2011, de 15 de diciembre, FJ 2 b); y
22/2012, de 16 de febrero, FJ 2 b)], lo que supone que no podemos extender nuestro
analisis a si la divergencia en cuanto al minimo temporal de visita publica a los inmuebles
de titularidad publica vulnera el art. 149.1.28 CE.

Segun hemos interpretado el alcance reciproco de los titulos competenciales
implicados y centrada la impugnacion en lo que omite el art. 27 de la Ley autondémica, lo
que procede es comprobar si la regulacion de la visita publica de los bienes declarados
de interés cultural realizada por la Comunidad de Madrid es un correcto ejercicio de la
competencia que efectivamente le asiste o, por el contrario, por menoscabar la
competencia que sobre el mismo objeto incumbe al Estado, se excede de ella.

Pues bien, la competencia que hemos dicho que tiene la Comunidad de Madrid para
regular la visita publica en conexion con ofras finalidades del patrimonio histérico distintas de
la defensa frente a la expoliacion le permitiria establecer un régimen de visita publica adicional
al minimo que fija el Estado para defender tales bienes de la expoliaciéon, pero nunca
desconocer ese minimo y es claro, como ya razonamos antes, que, independientemente de
cual sea éste, los bienes muebles y de los inmuebles de titularidad privada no pueden
sustraerse por completo al goce de todos aquellos que no sean sus titulares.

En este contexto, sobre todo teniendo también presente que al referirse a los bienes
inmuebles prevé un régimen de visita publica inferior a la norma estatal, la falta de toda
referencia a los bienes muebles y a los inmuebles de titularidad privada determina que
esta omisién, como ya hemos declarado en otras oportunidades, equivalga a una
verdadera contradiccion (por todas, las SSTC 172/1996, de 31 de octubre, FJ 2'y 73/1997,
de 11 de abril, FJ 4), por lo que debemos concluir que el art. 27 de la Ley de patrimonio
histérico de la Comunidad de Madrid se excede de la competencia autonémica,
invadiendo la que el art. 149.1.28 CE atribuye al Estado.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1. Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y, en
consecuencia, declarar inconstitucionales y nulos los arts. 2.2, 8.5, 19.2, 23.1, 23.2, ultimo
inciso del 24.2 a) que sefiala «salvo casos excepcionales y previa autorizacion expresa
de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico», 24.5 y 27.

2.° Declarar que es constitucional el art. 26.1 entendido en los términos que se
exponen en el fundamento juridico 13.

3.° Desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a diecisiete de julio de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca
Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares
Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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