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EL. CAMINO DE SANTIAGO EN NAVARRA:
NOTAS JURIDICAS

“Desde el Somport a Puente la Reina hay tres cortas etapas. La primera va de
Borce, una villa situada al pie del Somport en la vertiente de Gascufia, hasta Jaca. La
segunda va de Jaca a Monreal. La tercera de Monreal a Puente la Reina.

Por otro lado, de Port de Cize hasta Santiago hay 13 etapas. La primera va de la
villa de Saint-Michel, situada en la falda del Port de Cize en la vertiente de Gascuna, hasta
Viscarret; es una etapa pequefia. La segunda va de Viscarret a Pamplona, es una etapa
pequeria. La tercera va de la ciudad de Pamplona hasta Estella. La cuarta va de Estella
hasta la ciudad de Najera, claro estd, a caballo...” (Codex Calixtinus, Libro V, Capitulo II)
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l.- INTRODUCCION

Me complace en grado sumo tener la oportunidad de participar en el Homenaje que, a
través de la Revista Juridica de Navarra, se realiza a Don Francisco de Asis Sancho Rebullida.

De su docto magisterio he aprendido muchas cosas, pero quiero realzar ahora su
ensefanza del Derecho Civil Foral de Navarra. Por ello he pretendido que mi contribucion
fuera por un lado relativa al Derecho de Navarra y, por otro, a una cuestién que no ha recibi-
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do ~que yo conozca- ninguna aportacion juridica, pero que tiene por sus vinculaciones geo-
gréificas de Jaca y Pamplona enorme relacién con la persona del maestro. Me refiero al
Camino de Santiago, que no en vano cruza a través del Campus universitario de la Univer-
sidad de Navarra, bien cerca de las aulas en que recib{ su magisterio. A Jas razones persona-
les antes senaladas se aftade que esle afio 1993 es Afio Santo Compostelano y dicho evento
se celebra con una especial incidencia no sélo en la Comunidad Auténoma de Galicia sino
en todas las Comunidades afines al Camino de Santiago.

A pesar de estas emotivas razones, debo advertir que para la eleccidn del tema mi
motivacién es ciertamente juridica. En estos momentos se recibe un auténtico aluvién de
informaciones sobre ¢l Camino de Santiago, entre las que destaca sobremanera la nueva
posicion y actuacion de los poderes publicos en pro de su mantenimiento, proteccion y
fortalecimiento. Falta en cambio un estudio juridico que explique cudl es el régimen juri-
dico del Camino de Santiago. De ahi que este trabajo pretenda abrir una brecha en esa
linea y persiga sélo apuntar algunas cuestiones que desde el dmbito del Derecho se pue-
den formular,

Es evidenle que dado el marco del homenaje y de la Revista me debo limitar a un
examen de} Camino de Santiago en Navarra. Ello, sin embargo, no quita para tener en cuen-
ta que la importancia del Camino trasciende no sélo a Navarra sino también a Galicia y
Espaiia. El Camino ha tenido una vinculacién europea desde su inicio, mds bien el Camino
no se entiende sin una idea europea. Ademds de su primordial sentido y alcance religiosos,
la vertiente social, cultural y econémica del Camino son innegables. Pues bien este mismo
ano la CEE ha declarado el Camino como patrimonio cultural europeo (Declaracion de los
Ministros de Cultura de la CEE de 17 -mayo- 1993).

El Camino de Santiago, ademds de transcurrir espacialmente por Navarra, ha forma-
do y forma parte de Navarra y la historia de Navarra, por ello, ha estado unida al Camino.
Incluso éste recibia el nombre de Camino francés, pues desde Francia era el Reino de Nava-
rra la via obligada y comuin para llegar a Santiago de Compostela. No, en vano, la pnimera
guia del Camino, el Codex Calixtinus o Liber Sancti Jacohi, narraba su paso por Navarra
con todo lujo de detalles, algunos de ellos excesivamente dcidos para sus habitantes.

Como ha scialado LLacaRRA el Camino tiene un itinerario perfectamente disefiado
desde el 5. X1. Y recibe un tratamiento juridico peculiar por parte de los Reyes de Navarra.
También los Fueros medievales (Estella, Pamplona) recogieron ¢l régimen de derechos y
proteccién que debia dispensarse a los peregrinos a Santiago a su paso por Navarra.

El Camino, en cuanto tal, venia fijado por la realidad de los peregrinos y eran éstos
objeto de proteccion en las leyes y fueros de Navarra. Es claro que la perspectiva juridica
medieval era de tipo personal, la proteccién de la persona del peregrino, y llegaba en algu-
nos casos a una regulacién de exenciones fiscales en favor de los peregrinos. Este tipo de
proteccién es hoy dia impensable, por obsoleto, dado que los Estados modemos garantizan
la libertad, y seguridad de las personas y el libre trdnsito, incluso ahora con mayor amplitud
en los paises que forman la CEE.

Sin embargo. en la actualidad surgen nuevos problemas como son los relativos a la
proteccién fisica y juridica, no ya de los peregrinos, sino del propio Camino. De ahf que
debamos examinar mds adelante cudl es el régimen de proteccién del Camine no sélo como
medio fisico inserto en un territorio sino también como bien cultural de una sociedad. Pero,
antes de ver la proteccién del Camino, hay que preguntarse bajo el prisma de la legalidad
actual y vigente por la identificacidn del Camino, es decir, cudl es el Camino en el espacio
sobre el territorio y qué titularidad y tipo (o clases) de titularidad juridica recacn sobre el
mismo.

II.- IDENTIFICACION DEL CAMINO DE SANTIAGO

Cuando hablamos de Camino nos estamos refiriendo a una realidad fisica. El Cami-
no de Santiago es un camino, real y existente. que pasa por Navarra. Pero, ademds, nos inte-




B — “estoos Jes|

resa saber Ja conceptuacidn jurfdica de ese Camino, es decir, si € un camino en sentido
jurfdico.

A) Identificacion fisica del Camino de Santiago en Navarra

Bl Camino de Santiago -como ya se ha adelantado- es una realidad ya formada con
una aceptable exactitud en el s. XI. Asi pues el Camino es la via que conduce al lugar del
Sepulcro del Apéstol Santiago. En Navarra se denomina el camino francés pues en ella
entraban los caminos de Ostabat y de Somport (por Yesa) que confluian en Puente La
Reina, como ya sefialaba el Codex Calixtinus en el s. XII. Fueron los Reyes de Navarra, en
especial Sancho el Mayor, los que contribuyeron al asentamiento definitivo del Camino a
su paso por Navara.

Ya, en la actualidad, con el afdn de brindar la mayor proteccién juridica al Camino
de Santiago, la Ley Foral 6/1987, de 10 de abril de Normas urbanisticas para proteccién y
uso del territorio (en adelante LENUR) ordend al Gobierno de Navarra la aprobacién en
el plazo de un afio de la delimitacién grafica del Camino de Santiago (Disposicidn adicio-
nal 3%).

Pues bien, el Decrelo Foral 107/1988, de 8 de abril (BON de 20 de abril) aprobé la
delimitacién provisional y el régimen de proteccién provisional del Camino de Santiago a
su paso por Navarra.

Este Decreto Foral 107/1988 contenfa no sélo la delimitacién provisional del Cami-
no sino también un régimen provisional de proteccién urbanistica en la que se sefialaba el
régimen de actividades prohibidas y autorizadas en relacion con el Camino y su margen de
influencia, e régimen de licencias y el sistema de disciplina urbanistica. Sin embargo en
este momento interesa detenerse Unicamente en lo relativo a la delimitacién fisica del
Camino.

Asf pues el Decreto Foral sefialaba en su articulo 1° lo siguiente:
“Articulo 1°. Delimitacién provisional.
I. EI Camino de Santiago, a su paso por Navarra, queda definido fisicamente, de modo provi-

sional, conforme a lo sefalado en la documentacién gréfica diligenciada por el Consejero de
Presidencia e Interior, a que este Decreto Foral se remite como anexo del misio.

2. En todo caso, el Camino de Santiago viene definido por los terrenos que ocupe y sus ele-
mentos funcionales en una franja de 3 mefros de ancho. En los casos cspeciales de puentes,
serd Camino de Santiago, el terreno ocupado por los soportes de la estructura’.

La delimitacion fisica del Camino evidentemente no podia estar lejana de }a historia
y, por ello, debfa seguir como un elemento esencial para su configuracién el elemento bis-
térico. Sin embargo en algunos casos el cambio de la realidad a lo largo de la historia o la
falta de determinacidn definitiva a través de la historia de la ruta del Camino de Santiago
por Navarra llevaron a efectuar esta delimitacién y a dotarte en un primer momento de un
cardcter de provisionalidad, a fin de no desconocer los derechos de propiedad de aquellas
personas afectadas por esta fifacién espacial del Camino.

Asi pues, el Camino plantea, cn primer lugar, un problema de identificacién fisica,
en cuanto que es preciso determinar con precision y seguridad sobre ¢l terreno cudl es su
trazado. En los casos en que la nueva situacién del Camino contradiga derechos de particu-
lares, el Camino se halia en realidad interrumpido (o era hasta ese momento inexistente) y
habra de procederse a una resolucién juridica del conflicto entre la continuidad del Camino
y la presencia de una propiedad privada.

De ahf que esta delimitacion provisional del Camino se someta a un plazo de dos
meses de exposicién piblica en el que los afectados (entidades locales, asociaciones y parti-
culares) pueden formular las sugerencias y alegaciones que estimen oportunas. Asi pues por
Orden Foral 234/1988, de 28 de abril, del Consejero de Ordenacién del Territorio, Vivienda
y medio Ambiente, se produjo la apertura del plazo de exposicién piblica, durante el cual
diversos afectados presentaron alegaciones.
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Estas alegaciones fueron examinadas por la Comisién interdepartamental del Cari-
no de Santiago, creada por Acuerdo del Gobierno de Navarra de 28 de enero de 1988, que
emitio el correspondiente informe analizando todas ellas.

En base a tal informe, el Consejero competente propuso al Gobierno de Navarra la
aprobacidn definitiva de la delimitacién fisica del Camino de Santiago, tal como ordena el
articulo 2° del Decreto Foral 107/1988 citado.

La delimitacién definitiva del Camino de Santiago se produjo por Decreto Foral
290/1988, de 14 de diciembre (BON de 28 de diciembre), que recoge asimismo el régimen
de proteccion urbanistica relativa al Camino de Santiago a su paso por Navarra. En €l se
sefiala expresamente que “la delimitacién definitiva a que se refiere este Decreto Foral se
establece de conformidad con las resoluciones adoptadas por el Gobierno de Navarra,
mediante Acuerdo de 14 de diciembre de 1988, sobre las alegaciones presentadas en el pe-
riodo de exposicién publica de la delimitacién provisional™ (Disposicién adicional dnica).

Asi pues a partir del Decreto Foral 290/1988 Navarra cuenta con una identificaciéon
fisica, expresa y definitiva, realizada por la Administracién Piblica, del Camino de Santia-
£0 a su paso por Navarra. Como sefiala su articulo 1°, la identificactén fisica es ahora per-
fectamente convertible sobre el espacio en su totalidad a su paso por Navarra, “conforme al
trazado sefialado en 14 documentacién grafica’™ que obra en el expediente administrativo.

De esta delimitacién definitiva se derivan dos problemas:
1°. La posible disconformidad de tos particulares con la risma.
2° Los casos en que el trazado definitivo coincide con una propiedad privada.

En cuanto al primer aspecto, por un particular se presenté recurso contencioso-admi-
nistrativo contra el Decreto Foral 290/1988, que fue resuelto por Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrattvo del Tribunal Supertor de Justicia de Navarra con fecha 12 de
marzo de 1993, Esta Sentencia desestimé el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por entender que el Decreto Foral, y el Acuerdo del Gobierno de Navarra desestimatorio de
las alegaciones de los afectados, se hallan ajustados al ordenamiento juridico.

La Sentencia se refiere al espacio fisico en cuanto analiza la alegacién efectuada de
que el trazado del Camino en la zona de Guenduldin tenfa cardcter ex novo. Frente a esta
argumentacién el Tribunal sefiala lo siguiente:

“w

.. reconociendo la dificultad fictica que en ocasioncs hubo de tener el equipo encargado por el
organismo correspondiente del Gobierno de Navarra de repristinar el trazado de 1a Ruta Jacobea a
su paso por Navarra carece de eficacia |a evidencia de que en distintos lugates se haya optado por
soluciones diferentes, porque la ausencia total de pruebas contradictorias aconsecja interpretar yue
cuando las huellas del Camino no fueran precisas se arbitrd en cada caso la formula mids adecuva-
da, sin perder de vista que la Iinea recta es la mas corta entre dos puntos salvado las dificultades
del terreno, de los cauces de agua, de los poblados y de la vegetacion™.

La segunda cuestién, la colisién entre el Camino de Santiago y la propiedad privada,
ha tenido solucién a través de la via de la expropiacién forzosa, mediante la cual, conforme
al articulo 5° del Decreto Foral 290/1988 se procede a la ocupacidn de bienes, adquisicién
de derechos e imposicidn de servidumbres necesarias para la restauracién del Camino. A tal
fin e] citado artfculo 5° en su apartado 1° sostiene que “la delimitacién fisica del Camino de
Santiago conlleva, en cuanto a los nuevos tramos a revitalizar, la declaracién de interés
social y la de necesidad de ocupacién de los bienes y adquisicidn de derechos correspon-
dientes, a los fines de expropiacion, de ocupacién temporal o de imposicidén o modificacién
de servidumbres™.

Conforme al procedimiento establecido en la Ley de expropiacién forzosa el Gobier-
no de Navarra ha procedido a ejecutar lo dispuesto en este articulo 5° en aras al restableci-
miento definitivo del trazado del Camino de Santiago. y se han iniciado diversos expedien-
tes de expropiacidn.

Incluso el Decreto Foral 290/1988 conternpla dos supuestos de modificacién del
Camino, el primero de ellos por ejecucion de infraestructuras y el segundo por concentra-
cién parcelaria. Interesa sefialar que en el segundo caso se planteard el problema no sélo de
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la \dentificacién fisica sino también juridica del Camino, exigiéndose la fijacién en el pro-
yecto de concentracidn parcelaria del trazado alternativo para el tramo afectado. Asi pues,
en el futuro se abren dos posibles vias de modificacién del espacio fisico del Camino.

B) Identificacion juridica del Camino de Santiago.

Tres notas condicionan la determinacidn de la identificacion juridica del Camino de
Santiago. La primera de ellas recurre inevitablemente a la identificacién fisica, es decir, el
Camino ocupa un espacio, una porcién de territorio. Habia pues que preguntarse por su
tégimen de propiedad -si lo es- y, en su ¢aso, su cardcter piblico o privado. La segunda
nota hace referencia al cardcter del Camino de Santiago en su vertiente de camino, es decir,
qué tipo de camino sea juridicamente. Y la tercera, no por ello la dltima puesto que envuel-
ve y hasta “confunde” todo, la consideracion del Camino de Santiago como un bien no fisi-
ca sino inmaterial, donde el elemento fisico no pasaria mds alld de ser el sustento material
de un bien cultural.

a) Titularidad del Camino de Santiago en cuanto espacio fisico.

Es evidente que el Camino de Santiago se desarrolla sobre un tercitorio y un espa-
cio concretos y determinados, que constituyen el trazado que marca la ruta jacobea. El
transcurso de los peregrinos a lo largo de los siglos ocupaba no sélo propiedades pibli-
cas (caminos, calles, carreteras) sino también propiedades privadas (fincas risticas,
montes).

La problemdtica de 1a titularidad del Camino no surge hasta el momento de su iden-
tificacién fisica. Antes nadie negaba el paso por el Camino, aunque éste transcurriera por
fincas privadas. Es ahora cuando el régimen de proteccion ha elevado la preocupacidn por
el Camino hasta el nivel de su detentacién sélo en manos publicas.

De ello se deriva el cardcter piblico del Camino por dos vias:

1" El espacio es publico. El Camino de Santiago atraviesa espacios publicos: carrete-
ras, caminos, calles, etc.

2* Se crea una servidumbre piblica para el paso del Camino sobre propiedad privada.

Asi pues ahora, por la via expropiatoria, se unifica el cardcter piblico del camino.
Pero no se llega tampoco a una unificacién juridica en todos sus aspectos fisicos Asi por
ejemplo, los derechos que se constituyan ahora en virtud de la expropiacién derivada del
Camino se realizan en favor de la Administracién de la Comunidad Foral. También corres-
ponderd a €sta la propiedad de carreteras y caminos “provinciales”. Por el contrario la pro-
piedad sobre calles o caminos vecinales o municipales corresponderd a los Municipios res-
pectivos, con la salvedad en Navarra, que la titularidad corresponderd bien al Ayuntamiento
bien al Concejo segin nuestra peculiar estructura local.

b) El Camino de Santiago como camino publico.

En un sentido amplio puede decirse que el Camino de Santiago es una via piblica,
mds bien, una via de uso pdblico. El problema radica en incardinar el Camino dentro de las
diversas categorias de vias publicas que conocemos.

Pues bien, por exclusién, cabe sostener en primer término que el Camino de Santia-
go no es una carretera, puesto que se aleja del concepto que de ésta da la vigente Ley de
Carreteras (art. 2 de la Ley 25/1988, de 29 de julio). Mas aun la LFNUR establece un régi-
men de proteccidn por exclusion de su consideracion dentro de la Ley Foral 11/1986, de 10
de octubre, de defensa de las carreteras.

Es evidentemente que tampoco es una via pecuaria, a pesar de que algunos peregri-
nos utilicen caballos para recorrer el camino (art. | de la Ley 22/1974, de 27 de junio).
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Por ello la dnica definicidn que cabe otorgarle es la simple y llana de camino
publico, que se engarza con la expresién “caminos” recogida en el Reglamento de Bie-
nes de las Entidades Locales (art. 3 del Reglamento de 1986). Aunque coincida concep-
tualmente el Camino de Santiago con los caminos de uso ptiblico, inmediatamente puede
advertirse que se trata de un camino especial. La LFNUR lo califica de camino puablico
(art. 24.3°) aunque luego el Decreto Foral 290/1988 indica que “el destino de] Camino
serd el de sendero peatonal y ecuestre de largo recorrido”™ y prohibe por consiguiente,
con cardcter general, el trafico rodado de vehiculos de motor en el espacio ocupado por
el Camino (art. 2°.1).

Es un camino publico en su vertiente no urbana dado que el camino es una continvi-
dad que atraviesa también zonas urbanas y donde el camino se unifica con las vias urbanas
o interurbanas a través de las que transcurre.

En cuanto tal camino putblico parece otorgarse su titularidad a la Administracion de
la Comunidad Foral y de ahi que sea ésta la que proceda no sdlo a su delimitacidn sino tam-
bién a la expropiacién de fincas o derechos para su mantenimiento.

¢) Su consideracion juridica como bien cultural.

Estimo que es la nota mds caracteristica de] Camino y la que le da un sentido de uni-
dad que trasciende al concreto territorio de Navarra y permite superar }os problemas plan-
teados en los epigrafes anteriores.

Ya el Decreio 2.242/1962, de 5 de septiembre declaré el camino como bien cultural,
que excede del territorio espafiol como lo muestra la Declaracién del Consejo de Europa de
23 de octubre de 1987 y la muy reciente de 17 de mayo de [993 del Consejo de Ministros
de la CEE.

De este Decreto de 1962 interesa transcribir su art. 1° Dice asi:

“Se declara conjunto histdrico-artistico el llamado Camino de Santiago, comprendiéndose en
esta declaracidn los lugares, edificios y parajes conocidos y determinados actualmente y todos
aquellos otros que en lo sucesivo se fijen y delimiten por el Patronato que se crea por este
mismo Decreto”.

De Ja declaracién de conjunto histdrico-artistico se deriva la proteccion del Estado,
cuya tutela se encomienda al Ministerio de Educacién Nacional (hoy de Cultura y las
Comunidades Auténomas), y la obligacidn de las entidades locales (hoy extensible a las
Comunidades Auténomas) de cumplir la normativa local, urbanfstica y de patrimonio cultu-
ral (arts. 2°y 3°).

El Decreto 2.224/1962 creaba un Patronato nacional para la delimitacion y protec-
cion de] Camino y contemplaba la posible constitucién de Patronatos Provinciales. Por
Orden Ministerial de 21 de marzo de 1964 se constituyd en Navarra el Patronato Provincial
del Camino de Santiago.

A nivel de Navarra la LENUR considera el Camino de Santiago como calzada hist6-
rica (art. 30) y se remite a lo dispuesto en la Ley 13/1985, de 25 de junio, del Patrimonio
Histérico Espafiol (en adelante LPHE). Por su parte, en el Decreto Foral 107/1988 se indi-
caba lo siguiente:

“El Camino de Santiago constituye, desde el punto de vista histérico y cultural, uno de los

principales y mas ricos patrimonios con que cuenta Navarra.

En el pasado fue una de los vias de comunicacién mas influyentes de Europa, que logré trans-
formar las pautas de la vida social y econémica de amplias comarcas de Navarra e impulsé la
aparicién de ciudades y villas con una fuerte implantacién poblacional, gremial y econdmica”
(Exposicién de Motivos).

Este bien cultural, por esa consideracion, ha precisado de su identificacién fisica,
quedando en un segundo plano su identiticacion juridica a efectos de la titularidad. Y ello
porque dificilmente es disociable titularidad puiblica de un bien cultural de la titularidad




sobre el espacio que dicho bien cultural ocupa, mds bien es la primera titulanidad la que
condiciona }a segunda que pasa a ser consecuencia del régimen de proteccién impuesto por
la primera.

Asi pues el Camino de Santiago es up bien cultural y, en cuanto tal inmaterial, que
se materializa en un espacio tisico que le sirve de soporte para ser realidad y no una entele-
quia. Evidentemente camino y espacio son dos hechos inseparables pero el camino como
bien ha trascendido al espacio, aunque esté imevitablemente unido aJ mismo y de ahi que no
s6lo histdricamente sino también en la actualidad impone a este espacio (e incluso a ele-
mentos cercanos al mismo) un régimen juridico especial que no tendifa si no se tratara de
un bien cultural.

La Sentencia de 12 de marzo de 1993 del Tribunal Superior de Justicia de Navarra
se refiere a esta cuestion al analizar la existencia de utilidad piblica e interés social para la
expropiacién a los efectos de asentamiento espacial del Camino. Para ello el Tribunal tomé
como base esta consideracién del Camino de Santiago como bien cultural que trasciende al
espacio fisico. aunque simultdneamente influye de modo decisivo sobre el mismo. De ahi
que, a pesar de que el Fundamento de Derecho 1° de la Sentencia citada sostenga que son
cuestiones ajenas al recurso contencioso-administrativo tanto el cardcter histérico, cultural,
religioso y social del Camino de Santiago como su cardcter de patrimonio de la Hurmanidad,
el Tribunal mds acertadamente tiene que cntrar de modo obligado mis adelante en ese tipo
de consideraciones:

“A estos efectos, ni puede olvidarse el significado histérico, religioso y cultural de la Ruta, ni
desconocer el destacado movimiento de espiritualidad -y, en congruencia con las dimensiones
de nuestro empo, de intereses econdmicos, turisticos y folkldricos también- surgido en favor
de su revitalizacién no sélo en Navarra sino en toda Espafia y en gran parte de Europa. Este
proceso discursivo conduce, a la par, a rebatir la alegada ausencia de utilidad publica e interés
social, porque, en puridad, si se da esa coincidencia de circunstancias y tanto nuestra region
como el resto de las afectadas en Espafia y en el extranjero por el trazado de la calzada medie-
val seguida por Jos peregrinos siglos atrds levantan su vaz en propaganda de recuperacion del
Camino de Santiago proclaméndolo Ruta de Europa y Patrimonio de la Humanidad, sélo una
visién miope puede invocar ausencia de un interés social navarro e incluso multirregional
superior a cualquier otro particular y privado; lo que conlleva, para Ja Administracién Foral
constatar Ju existencia de utilidad pdblica y acogerla como causa eficiente de su obra” (Funda-
mento de Derecho 3°).

lll.- LA PROTECCION DEL CAMINO DE SANTIAGO

La proteccién del Camino de Santiago se deriva de su cardcter de bien cuitural y de
camino piblico. De ahi que la legislacién foral contemple ambos supuestos aunque cn lo
relativo al primero de ellos se remita a la LPHE. Conviene, sin embargo, exponer ambos
aspectos de proteccidn.

A) Desde el ambito de la ordenacion del territorio y del urbanismo.

La regulacién foral de la proteccién desde este dmbito se conticne en la LFNUR y en
el Decreto Foral 290/1988.

Conviene, de inmediato, adelantar una importante precisién.

La LFNUR es consecuencia de la Ley Foral 12/1986, de 12 de noviembre, de Orde-
nacién Territorio {(en adelante LFOT) donde se contempla como instrumento de ordenacion
territortal de 1a Comunidad Foral de Navarra las normas urbanisticas regionales, que debe-
ran ser aprobadas por Ley Foral (art. 8). Pues bien, “las Normas Urbanisticas Regionales
tienen por objeto establecer para la totalidad de la Comunidad Foral a normativa de cardc-
fer general sobre proteccién de los recursos naturales y el suelo no urbanizable, regulacién
de las actividades y usos permisibles en el mismo, control de crecimiento en los nucleos,

—_ e = = il EL CAMINO DE SANTIAGO...



MARTIN e RAZQUIN LizARRAGA [ — - -

suelos urbanos y urbanizables, delerminacion de las figuras de plancamiento mas adecuadas
para dichos ndcleos y plazos vy condiciones de formalizacién de dicho planeamiento” (art.
5° LFOT).

Asf pues, éstos son los objetivos de Ja LFNUR vy, por consiguiente, como primera
precision, debe sefialarse que estas normas se destinan fundamentalmente a supuestos de
suelo no urbanizable y de proteccién de conjuntos ambientales, histéricos o ecolégicos. Por
ello debe advertirse que la regulacidn del Camino de Santiago dentro del suelo urbano
corresponde dnica y exclusivamente a los municipios que deberan respetar en todo caso lo
dispuesto en estas Normas (art. 6° LFOT). Mds adn el articulo 5° de la LENUR considera al
Camino de santiago como un suelo de afecciones especificas que conslituye una categorfa
de suelo no urbanizable {art. 5°, punto 6° apartado g) y su regulacién posterior se efectia
en ¢l Capitulo Il relativo al régimen de proteccién de cada categoria de suelo no urbaniza-
ble. Sobre la consideracién del suelo como no urbanizable deben verse los arts. 12 y 12.2
del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992.

De lo anterior puede concluirse que la regulacidn foral existente en la actualidad se
limita a una ordenacidén del Camino de Santiago en suelo no urbanizable, quedando sin
regulacién propia la relativa aJ Camino de Santiago como via urbana, que se deja en manos
de los entes locales.

Entrando ya en el examen del régimen que impone la LENUR, y en especial el
Decreto Foral 290/1988 de desarrollo en este punto, éste puede ser calificado como un
régimen severo y de gran intervencionismo administrativo, guiado por un afén justifica-
do de proteccion del Camino fuera de los ndcleos urbanos, es decir, en suelo no urbani-
zable.

La LFNUR regula el régimen de proteccién del Camino de Santiago en su articulo
30, con remisién al régimen dispuesto para los caminos publicos. El precepto al que se
remite, el articulo 24.3, dice lo siguiente:

“Caminos pliblicos. Se establece para caminos publicos no sujetos al régimen de proteccion
de la Ley foral de Defensa de las Carreteras o al establecido en los articulos 30 y 31 de esta
Ley Foral, una zona de servidumbre de 3 metros medidos desde el borde exterior de dichos
caminas en la que se aplicard el siguiente réginien de proteccion.

a) Actividades no constructivas. Quedan prohibidas Ia explotacién minera, la extraccién
de gravas y arenas, las canteras y la corta a hecho.
Podrén autorizarse el resto de actividades que impliquen movimientos de ticrras.
El resto de actividades quedan permitidas.

b) Actividades constructivas. Podrin autorizarse las infraestructuras.

Quedan prohibidas todas las demas”.

La LFNUR impone, como puede verse, tres limites de proteccién destacados:
1° Zona de servidumbre de 3 metros desde el borde exierior del camino.
2° Prohibicidn de actividades constructivas, con excepcién de las infraestructuras.

3° Prohibicién de determinadas actividades no constructivas, exigiéndose autoriza-
cién para aquellas que impliquen movimientos de tierras, quedando permitido el resto de
actividades no constructivas.

Por cierto, no podemos dejar de advertir la contradiccién que contiene este articulo
24 apartado 3 puesto que establece un régimen de proteccién para caminos publicos no
sujetos al régimen de proteccion de los articulos 30 y 31 de esta Ley Foral cuando resulta
que luego el articulo 30 remite al articulo 24.3 y el artfculo 31 contempla también especiali-
dades en relacién con el Camino de Santiago (apartado 5°).

Asi pues el articulo 31 establece el régimen de autorizacién de actividades construc-
tivas de infraestructuras (las tnicas que pueden autorizarse) y actividades no constructivas
autorizables (todas excepto la explotacién minera, la extraccién de gravas y arenas, las can-
teras y la corta a hecho) y fija el procedimiento de otorgamiento de autorizacién, conce-
diendo la competencia para concederla al Consejero de Ordenactdn del Territorio, Vivienda
y medio Ambiente (hoy Consejero de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente) y fijan-
do como norma especifica la siguiente:




“Con caracter previo a la resolucién del Consejero en relacién con actividades y usos constuc-
tivos y no constructivos que vayan a desarrollarse en las categorias de entomo de inmuebles
de interés cultural, Camino de Santiago y calzadas histdricas, se deberd emitir informe por la
Institucidn Principe de Viana™

En definitiva la autorizacién va a corresponder a un érgano de la Administracién
Foral, con excepcidn de aquellos casos en los que las actividades y usos constructivos y no
constructivos impliguen movimientos de tierras en que a la autorizacién de la Administra-
cién Foral deberd seguir la correspondiente licencia de la entidad local.

Por otra parte, a pesar de la remisién que el art{culo 30 de la LFNUR hace a la
LPHE, su articulo 58 contiene diversas exigencias para el planeamiento urbanistico local en
orden a la proteccién de edifictos, espacios o elementos de interés de valor histérico, cultu-
ral o ambiental.

No debe olvidarse que todas estas Jimitaciones establecidas en LFNUR “tienen el
cardcler de minimas y bdsicas” pudiendo e planeamiento urbanistico local imponer otras
mayores {art. 8°)

Como se ha sefialado mds arriba, el Decreto Foral 290/1988 desarrolla estos aspectos
de Ja LFNUR en lo que se refiere al Camino de Santiago estableciendo tres cuestiones esen-
ciales:

17.- La proteccién urbanistica del Camino de Santiago.

2°.- El régimen de licencias para actuaciones que puedan afectar al Camino de San-
tiago.
3%.- El régimen de infracciones y sanciones.

a) La proteccion urbanistica.

El Decreto Foral del Camino de Santiago establece un régimen de proteccién urba-
nistica “sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacién del patrimonio histérico” (art. 2°).
Ahora sélo me referiré al primer aspecto, puesto que ¢l segundo se tratard en el epigrafe
siguiente.

Dicho régimen de proteccién urbanistica se concreta en 10s siguientes aspectos:

1°. Probibicidn de trafico rodado de vehiculos de motor. Evidentemente esto permite
resaltar de nuevo la limitada proteccion al dmbito det suelo no urbanizable.

2°. Fijacién de una zona de servidumbre de 3 metros medidos desde cada borde exte-
tior del camino. Para ella se recogen las determinaciones dispuestas en el articuto 24.3 de la
LFNUR. Se afiade que en esta zona se podra plantar arbolado e 1nstalar los demas elemen-
tos complementarios del Camino.

3°. Fijacién de una zona de proteccién del entorno del Camino de Santiago de 30
metros de distancia, contados desde el borde exterior del Camino. Esta zona no estaba pre-
vista en [a LFNUR y es una adicion que el Decreto Foral hace sobre la Ley, y que se funda-
menta en la condicidn del Camino como bien de interés cultural. Se produce asi pues una
extension del régimen dispuesto en el art. 24.3 de Ja LI'NUR. Por otra parte esta nueva zona
de proteccidn tiene cardcter provisional, puesto que podrd ser modificada por lo dispuesto
en el respectivo planeamiento comarcal o local.

4°, Ordenacién de explotaciones agrarias afectadas por el Camino de Santiago. Se
permite una ordenacién espacial a llevar por la Administracién de la Comunidad Foral en la
zona de servidumbre y en las zonas contiguas a la misma de aquellas explotaciones agrarias
que resulten afectadas por el Camino de Santiago.

A ello debe anadirse las precisiones para el caso de ejecucidn de infraestructuras y
de concentracidn parcelaria (art. 3°).

Por otra parte, este régimen de proteccidn alcanza a la prohibicién de establecimien-

to de campamentos. impuesta para las zonas de proteccién del Camino de Santiago por el
Decreto Foral 152/1991, de 18 de abril (B.O.N. de 17 de mayo).
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b) Régimen de autorizaciones.

El Decreto Foral se remite en cuanto al procedimiento para la concesion de autoriza-
ciones a lo dispuesto en la LFNUR, reiterando Unicamente el cardcter preceptive y vincu-
lante del informe a emitir por la Ipstitucidn Principe de Viana.

Ademds se insiste en que el otorgamiento de ltcencias municipales o concejiles,
siempre que afecte su contenido al Camino de Santiago, deberd contar con la previa autori-
zacién del Gobierno de Navarra.,

Tal vez llama la atencidn que en el Capitulo de licencias el Decreto Foral innove de
nuevo, aumentando los l{imites de la Ley, al sefialar que “en todo caso, no se permitird en la
zona de servidumbre y en la franja de proteccidn del entorno nuevas alineaciones, aumentos
de la edificabilidad, y tampoco parcelaciones ni agregaciones, con excepcidn de los proce-
sos de concentracion parcelaria” (art. 4°.2°).

c) Régimen de infracciones y sanciones.

El Decreto Foral 290/1988 no es en esta materia sino un desarrollo y concrecién de
lo dispuesto en el articulo 33 de la LENUR y establece cudles son las infracciones al régi-
men de proteccion del Camino de Santitago y las sanciones y autoridades competentes para
imponerlas, todo ello sin perjuicio de lo que esté establecido en la legislacién sobre patri-
monio histérico.

Se incluye también la posibilidad contemplada en el articulo 35 de la LFNUR, de
que las entidades locales o el Gobierno de Navarra puedan ordenar la reconstruccién o
demolicidn de las actividades ilegales realizadas. Debe sefalarse que conforme a lo dis-
puesto en ese artfculo la intervencién del Consejero de Ordenacién del Territorio y Medio
Ambiente del Gobierno de Navarra sélo se puede producir una vez que requerida la entidad
local competente para actuar ésta no 1o hiciera, con lo cual la actuacidn de Ja Adminisira-
cién Foral es sustitutiva de la inactividad de la Administracion Local.

B) Desde el ambito del patrimonio histérico.

Ya se ha adelantado que, en virtud del Decreto 2.224/1962 el Camino de Santiago
fue declarado conjunto histérico-artistico. Hoy, bajo la LPHE de 1985, ¢l Camino de San-
tiago entra dentro de la denominacién de Bien de Interés Cultural (Disposicidn Adicional
17) y, en su virtud, se le aplica el régimen previsto para cstos bienes en la ley.

El Camino de Santiago constituye hoy un Bien de Interés Cultaral, bajo la significa-
cién de conjunto o sitio histérico. Respecto a esta consideracion debe advertirse que el
Camino de Santiago se configura, por la Ley, como un bien inmueble (arl. 14) que puede
ser encajado bien en la categoria de conjunto histdrico (art. 15.3) o sitio histérico (art.
15.4).

Desde esta perspectiva material de Bien de Interés Cultural deben sefialarse las com-
petencias compartidas que sobre el Camino corresponden al Estado (art. 149.1.28" CE y art.
2° LPHE), a las Comunidades Auténomas (art. 44.9 LORAFNA) y a las entidadcs locales
(art. 25 LRBRL y art. 7° LPHE).

La LPHE establece un régimen especifico de proteccidn, al que deben afiadirse las
precisiones de Ja propia ley que, en ¢l caso de bienes inmuebles, vincula su proteccidn con
el planeamiento urbanistico fijando determinadas obligaciones para los Municipios (arts. 20
y 21). Tal vez deba destacarse la vinculacién que la LPHE hace entre proteccion del patri-
monio y proteccién urbanfstica. Y asi el Texto Refundido de ta Ley del Suelo de 1992 con-
templa como una de las determinaciones generales de los Planes Generales Municipales las
medidas para la proteccién de conjuntos histéricos y, ademds, prevé la posibilidad de Pla-
nes Especiales sobre ordenacién de conjuntos histérico-art{sticos.

En Navarra, por no haberse dictado hasta et momento una normativa relativa al
patrimonio histérico, se aplican {ntegramente las previsiones de ¢sta LPHE, a las que ade-
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mds se refiere el Decreto Foral 290/1988 que, como se ha destacado més arviba, se dedica
sélo a la proteccién urbanistica.

Por ello, a fin de complementar las previsiones de este Decreto Foral 290/1988, pero
abora ya desde la perspectiva del patrimonio histérico se ha dictado por el Consejero de
Educacién y Cultura del Gobiemmo de Navarra la Orden Foral 107/1993. de 23 de abril, por
la que se fija y delimita provisionalmente el dmbito territorial de] Camino de Santiago, a su
paso por Navarra, al efecto de complementar la declaracion como conjunto histérico-artisti-
co efectuada por Decreto 2.224/1962 (publicada en el B.O.N. de 19 de mayo).

El objetivo de la Orden Foral se mueve dentro de esa perspectiva de patrimonio his-
térico y trata de dar plenos y reales efectos a la declaracién del Camino de Santiago como
bien de interés cultural. As{ en su exposicién de motivos, tras tomar como punto de partida
el Decreto 2.224/1962, se sefiala que con base en la delimitacion electuada por el Decreto
Foral y Acuerdos del Gobiermnmo de Navarra de 14 de diciembre de 1989,

“Para favorecer una mejor aplicacién a este Bien de Interés Cultural de la proteccién estable-
cida en la legislacién de Patrimonio Histdrico resulta necesario fijar y delimitar, de una mane-
ra mas precisa, el dmbito territonal de este conjunto histérico’.

De ahf que este expediente, aun provisional, se realice conforme a la LPHE y a las
competencias de Navarra, hoy desarrolladas en los Decretos Forales 217/1986, de 3 de
octubre (B.O.N. 13 de octubre) y 572/1991, de 30 de diciembre (B.O.N. de 17 de enero de
1992).

As{ pues la Orden Foral 107/1993 tiene como finalidad la siguiente:

“Fyar y delimitar provisionalmente el ambito territorial del Camino de Santiago, a su paso por
Navarra, a efectos de su proteccién como Bien de Interés Cultural, de conformidad con la
documentacidn gréifica y descripeidn Jiteral adjunta a esta Orden Foral” (art. 1°)

Y para ello se abre un perfodo de informacién piblica de un mes (art. 2°), transcurri-
do el cual se procederd, tras el examen de las alegaciones de los afectados, a la fijacién y
delimitacién definitiva.

Seria recomendable, en aras a la eficacia y unidad de Ja actuacidon administrativa.
una actuacién coordinada del Gobierno de Navarra de modo que una dnica y clara delimita-
cién fisica del Camino sirviera tanto a los objetivos de proteccién histérica como urbanisti-
ca. En definitiva la actuacidn que ahora se inicia debe ir de la mano y coincidir con la ya
efectuada por el Decreto Foral 290/1988 que mas arriba se ha explicitado. En definitiva la
causa de ambos regimenes de proteccién es la misma, el Camino de Santiago. Por ello su
identificacién espacial debe ser una sola, aunque de la misma se derive una proteccién
sometida a diversos instrumentos jutfdicos y legales.

IV.- CONCLUSION

Como puede verse, estas Notas juridicas se han cefiido a dos cuestiones vivas relati-
vas al Camino de Santiago: su identificacién y el régimen de proteccién. Incluso, dentro de
ellas, se han obviado otros problemas que exceden del 4mbito estrictamente navarro o se ha
hecho escueta referencia a soluciones de cardcter general como Jas contenidas en la LPHE.

Ademds han quedado de lado las relaciones que la Comunidad Foral de Navarra
mantiene con otras Comunidades Auténomas del Camino y con el Estado. Por cierto, sélo
deseo destacar que sc trata de relaciones sostenidas fuera del marco juridico de los Conve-
nios interantondmicos. Asf, en concreto, el denominado Convenio de cooperacién de 15 de
marzo de 1991 no ha sido tramitado como tal a efectos juridicos por la Comunidad Foral de
Navarra. Ello no ha impedido, sin embargo, continuar en la profundizacién efectiva de la
cooperacién como puede verse con la lectura del Real Decrcto 1.530/1991, de [8 de octu-
bre, de creacién del Consejo Jacobeo.
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También no han sido objeto de exposicién Jas destacadas y numerosas actuaciones
del Gobtierno de Navaira respecto de Ja promocién del Camino. La actividad promocional,
especialmente turfstica, se recoge y destaca en numerosos folletos editados por el Gobierno
de Navarra. No deben olvidarse asi también las Jornadas de estudio y difusién cultural del
Camino que vienen celebrindose en diversas localidades del Camino francés a su paso por
Navarra.

Por dltimo, quiero hacer una observacion final intracomunitaria. Todo el régimen
que aguf se ha expuesto requiere no s6lo su cumplimiento, por tratarse de normas juridicas,
que vinculan a todos (ciudadanos y poderes piblicos) sino una actuacion de colaboracién y
desarrollo de los entes locales. En todos los casos el territorio que tiene siempre como base
el Municipio condiciona cualquier intervencton administrativa. Pero, sobre todo, el princi-
pal escalén de proteccidn -la planificacion urbanistica- estd en manos de ias entidades loca-
les. Asi pues, lograr el objetivo de defender el Camino (su identificacidn fisica en el espa-
cio) y de protegerlo (su identificacién juridica como bien de interés cultural) a través de
normas y actos urbanfsticos y de cardcter patrimonial-histérico requiere una actuacién con-
junta y decidida, dentro del respectivo marco de competencias, de todas las Administracio-
nes Publicas de Navarra, Administracidén Foral y entes locales.

V.- NOTA BIBLIOGRAFICA

Son numerosas las publicaciones sobre el Camino de Santiago desde el punto de
vista histérico, artistico o simplemente divulgativo. Desde la perspectiva histérica destaca
sobremanera la obra de L. VAZQUEZ DE PARGA, J. M. Lacarra Y J. URIA R1U, Las peregrina-
ciones a Santiago de Compostela, 3 tomos, Ed. C.S.1.C., Madrd 1948, en la edicién facsi-
mil realizada en 1992 por el Gobiemo de Navarra, que incluye un apéndice bibliogrifico
{1949-1992) de F. MiraNDA. Como obra divulgativa cabe cilar, sobre 1os innumerables
libros y folletos que circulan, A.J. MARTIN DUQUE-C. JUSUE-F. MIRANDA-E. RAMIREZ y J.R.
Corras, Camino de Santiago en Navarra, Ed. Caja de Ahorros Municipal de Pamplona,
Pamplona 1991.

En relacién con la identificacidn juridica del Camino puede verse el estudio de J. PEMAN
GAVIN, “Sobre la regulacion de las carreteras en el Derecho espafiol: una visidn de conjunto”,
Revista de Administracion Piblica nim. 129/1992, en especial, pags. 155-158 referentes a los
caminos piblicos.

Sobre los aspectos de ordenacidn del territorio es obligado remitirse a J. ENErRIZ
OLAECHEA, La ordenacion del territorio en la legislacion de Navarra, Ed. Civitas-IVAP,
Onati 1991, ademds de a las obras generales sobre esta cuestién y el urbanismo.

Sobre la legislacién de patrimonio histérico, han aparecido varios comentarios glo-
bales a la LPHE de 1985. Pueden destacarse dos de ellos: P. Garcia ESCUDERO-B. PENDAS
GARCIA. El Nuevo Régimen Juridico del Patrimonio Histdrico Espaiiol, Ed. Ministerio de
Cultura, Madrid 1986 y C. BARRERO RODRIGUEZ, Lu ordenacion juridica del patrimonio
historico, Bd. Instituto Garcia Oviedo y Civitas, Madrid 1990.

Sobre los aspectos juridicos del Camino de Santiago se ha publicado recientemente
un estudio referido a La Rioja: 1 GRANADO Hireemo, “La Rioja y el Camino de Santiago.
Estructuras jacobeas del sistema riojano”, Revista Galega de Administracion Piblica ndm.
2, pags. 151-230. En esta misma Revista se da cuenla de la celebracién en la Escola Galega
de Administracion Publica de unas Jornadas sobre proteccién juridica del Camino de San-
tiago, los dias 23, 24 y 25 de abal de 1992.

La cita inicial de este trabajo procede de la traduccién castellana del Libro V del

Liber Sancti Jacobi o Codex Calixtinus: M. BRAVO LozaNo, Guia del Peregrino Medieval
(“Codex Calixtinus”), Ed. Centro de Estudios del Camino de Santiago, Sahagin 1989.
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Vl.- ADDENDA

Concluido este trabajo, se pubtica en el B.O.E. de 3 de junio de 1993 el Real Decre-
to 736/1993, de 14 de mayo (correccion de errores B.O.E. de 9 de julio), por el que se desa-
rrollan determinadas disposiciones de la Ley 39/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1993, sobre beneficios fiscales aplicables al “Afio Santo Com-
postelano 1993 y deduccién por inversiones en invesligacidn y desarrollo.

Como se indica en Ja denominacién de este Real Decreto suiinico objeto lo constitu-
ye el desarrollo de los beneficios fiscales contemplados en la ey presupuestaria de 1993,
que se realiza sin perjuicio del régimen tributario foral de la Comunidad Foral de Navarra
(Disposicion final 1%). Se otorga una participacién decisiva y muy activa al Consejo Jaco-
beo creado por Real Decreto 1.530/1991.

Sin embargo el Real Decreto 736/1993 no se detiene en la anterior regulacion, para
la que recoge el trazado del Camino de Santiago a través de los municipios de Navarra

(Anexo). Destaca, sobremanera, que aproveche la ocasién para derogar el Real Decreto
2.224/1962.

Asf pues, la disposicién derogatoria unica, titulada “Derogacién normativa”,
dice asf:

“Queda derogado el Decreto 2.224/1962, de 5 de septiembre, sin perjuicio de la considera-

cién, denominacién y régimen juridico que corresponde al Camino de Santiago en virtud de lo

establecido en la disposicidn adicional primera de la Ley 16/198S, de 25 de junio, del Patri-

monio Histérico Espafiol”.

La Ley Foral 9/1993, de 30 de junio, de Presupuestos Generales de Navarra para
el ejercicio de 1993 (B.O.N. de 2 de julio) recoge en su Disposicién Adicional 28 los
beneficios fiscales aplicables al afio Santo Compostelano 1993,

La prohibicién de acampada sigue vigente ahora en el Decreto Foral 226/1993,
de 19 de julio, por el que se regulan las condiciones medioambientales de la acampada
libre, en cuyo art. 2° se prohibe la acampada libre a menos de tres metros del borde del
Camino de Santiago.
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