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RESUMEN

Se expone el origen religioso y la historia del Camino de Santiago y la creaciéon de un
derecho en torno al mismo. Ha evolucionado del propio de su creaciéon y proteccion del
peregrino, hasta un orden juridico proteccionista de un bien histérico-cultural de gran
importancia, establecido por organismos internacionales, europeos, estatales, auton6-
micos y locales, relacionado con los nuevos fines y usos de la peregrinacion en una so-
ciedad y cultura secularizadas. Las técnicas de intervencion administrativa de la policia,
el fomento y el servicio publico se concretan en su regulacion por la Comunidad Foral
de Navarra, que es la «primera del Camino» a su paso por Espaiia.

Palabras clave: Camino de Santiago; régimen; Navarra.

LABURPENA

Done Jakue Bidearen jatorri relijiosoa eta historia eta horren inguruan zuzenbide bat
sortzea azaltzen dira. Erromesa sortu eta babestearen berezko bilakaera izan du, eta
garrantzi handiko ondasun historiko-kultural baten ordena juridiko protekzionista-
raino, nazioarteko, Europako, estatuko, autonomia-erkidegoetako eta tokiko erakun-
deek ezarria, sekularizatutako gizarte eta kultura batean erromesaldiaren helburu eta
erabilera berriekin erlazionatua. Poliziaren, sustapenaren eta zerbitzu publikoaren es-
ku-hartze administratiborako teknikak Nafarroako Foru Erkidegoak arautzen dituen
erregulazioan zehazten dira, hau da, Espainiatik igarotzen den «Bidearen lehena».

Gako hitzak: Done Jakue Bidea; araubidea; Nafarroa.

ABSTRACT

The religious origin and history of the Camino de Santiago and the creation of a Law
around it are exposed. It has evolved from its creation and protection of the pilgrim, to
a protectionist legal order of a historical-cultural asset of great importance, established
by international, European, state, regional and local organizations, related to the new
purposes and uses of pilgrimage in a secularized society and culture. The techniques of
administrative intervention of the police, promotion and public service are specified in
their regulation by the Autonomous Community of Navarre, which is the «first of the
Way» as it passes through Spain.

Keywords: Camino de Santiago; Regime; Navarre.
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1. INTRODUCCION. 2. EL PEREGRINAJE A SANTIAGO Y NAVARRA. 3. INTER-
VENCIONES SOBRE EL CAMINO. 3.1. Proteccioén juridica internacional. 3.2. Protecciéon
europea. 3.3. Proteccion estatal. 3.4. Comunidad Foral de Navarra. 4. CONCLUSIONES.
5. LISTA DE REFERENCIAS.

El Camino de Santiago es una realidad, inicialmente religiosa, que a lo largo de trece
siglos de existencia ha evolucionado y transformado su razon de ser y el medio fisico
por el que ha transcurrido. En todo tiempo han sido decisivos los movimientos socia-
les y las decisiones de los poderes establecidos sobre los territorios afectados por las
decisiones sobre su trazado, creacién de nucleos de poblacion, servicios y actividades
economicas. Todo ello produjo un ordenamiento cuya razon de ser fue y es la existencia
del peregrinaje, sus fines, medios y efectos. Se pretende exponer el proceso en la breve-
dad de un articulo, referido al pasado y tiempo presente en el que, paraddjicamente, una
sociedad secularizada ha visto la reactivacion del peregrinaje nacional e internacional
con fines historico-culturales, turisticos y deportivos, muy distintos de los religiosos
originarios

El cambio del paradigma jacobeo ha supuesto que los poderes publicos de los te-
rritorios afectados hayan ido tomando conciencia y adoptando medidas normativas
y de actividad administrativa en el mas amplio sentido. Los medios tradicionales de
la intervencion publica, principalmente los de control y fomento, se han puesto al
servicio del nuevo hecho socio-cultural y de sus fines, convertido en un factor eco-
ndémico para un territorio que, en su mayor parte, vivia del sector primario con bajo
nivel de renta.

Todo ello contribuye a que en el Camino de Santiago aparezca la heterogeneidad
étnica, cultural, religiosa, social e institucional, siendo exponente de la hibridacion
multitranscultural, entendida como «procesos socioculturales en los que estructuras o
practicas discretas, que existian en forma separada, se combinan para generar nuevas
estructuras, objetos y prictica» integrando la «cultura hibrida» de la globalizacion:
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En un mundo tan fluidamente interconectado, las sedimentaciones identitarias or-
ganizadas en conjuntos histéricos mas o menos estables (etnias, naciones, clases) se
reestructuran en medio de conjuntos interétnicos, transclasistas y transnacionales.
Las maneras diversas en que los miembros de cada etnia, clase y nacion se apropian
de los repertorios heterogéneos de bienes y mensajes disponibles en los circuitos
trasnacionales generan nuevas formas de segmentacion. [...] sirve para conocer for-
mas de situarse en medio de la heterogeneidad y entender cémo se producen las
hibridaciones (Garcia, 2003).

1. INTRODUCCION

Durante la Edad Media europea se manifestd el deseo de «saber sobre si mismo que
tiene el hombre medieval, viajero por el efimero espacio-tiempo de su vida individual»
(Ladero, 2002, pp. 8-11, 55). Como expuso Ortega, viajar es una realidad humana: «el
contenido de viajar es lo que durante él nos acontece; y esto es, principalmente, encon-
trar curiosidades y pasar peligros» (Ortega, VIII, 1994, p. 177).

De entre los motivos de los viajes, el de caracter comercial generd un derecho propio
de las transacciones y los pagos, conocido como «del comercio» o «mercantil», que fue
una variante del comun. El motivo religioso de los peregrinos a Santiago de Compos-
tela produjo desde su origen hechos culturales y juridicos con la creacion de ciudades
dotadas de fueros para las nuevas poblaciones, el reconocimiento y proteccion de los
peregrinos (Vega, 2020, pp. 565-584), que permiten hablar de la existencia de un dere-
cho propio del Camino de Santiago (ubi societas, ibi ius; ibi, litis).

El pluralismo del derecho medieval estaba vinculado a supuestos concretos perso-
nales y territoriales, sin caracter general, objetivo, universal y abstracto. Surgia de las
decisiones reales, las costumbres y las practicas contextuales de la comunidad y de sus
poderes inmediatos, «pues involucraba la defensa de su existencia y el honor de las
personas. [us y honor eran elementos indiferenciados que conducian a identificar el
derecho con la justicia, lo que se acentud gracias a su fundamento teoldgico». Dicho
pluralismo estuvo «constituido por la coexistencia e interferencia de pequefios ordena-
mientos juridicos originados en la costumbre o en el pacto y dotados de un ambito muy
restringido de validez» (Garcia Pelayo, 2004, pp. 19-20).

A lo largo de la historia, el Camino ha combinado la fe, la leyenda y la realidad,
llegando hasta nuestros dias con nuevos significados y reconocimientos como hecho re-
ligioso, cultural, turistico y deportivo capaz de movilizar a un gran nimero de personas,
convertido en un elemento de identificacion que ha superado el ambito europeo en que
nacio, llegando hasta el oriente. Sobre el derecho historico surgido en torno al mismo se
ha producido una actividad de los poderes publicos y de la sociedad con nuevas técnicas
y figuras juridicas.

Este es el status quaestionis que se expone, encuadrando el grupo normativo de la
Comunidad Foral de Navarra por su vinculacion historica, fisica y humana con el Ca-
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mino. Su importancia presente exige dotarle de la proteccion juridica suficiente para
mantenerlo y proyectarlo como elemento vertebrador cultural de una sociedad que, a
pesar de su historicismo, busca construir un futuro mejor desde un compostelanismo
activo y comprometido, que convierta en hechos el meramente admirativo del pasado.

2. EL PEREGRINAJE A SANTIAGO Y NAVARRA

Las peregrinaciones han de situarse dentro del significado que el viaje tiene para los
humanos, porque «encierra un mensaje: el mensajero (que no podia ser otra cosa que el
viajero) es el intermediario, desde tiempos inmemoriales, entre el secreto de los dioses y
de las cosas y los hombres. De este modo, lo desconocido se entrega a la humanidad»
(Kappler, 2004, p. 88).

El viaje como accion se explica por lo que persigue el viajero. Los moviles de los
viajes medievales orientales fueron el comercio entre la Europa cristiana y el Oriente,
las cruzadas para recuperar los santos lugares y las peregrinaciones religiosas a Jerusa-
lén, La Meca o Medina (Popeanga, 1991, pp. 27-38). Este ultimo aspecto produjo una
especie de vagabundeo religioso e intelectual del que son ejemplos los judios tudelanos
Ben Ezra, Ha Levi y Benjamin de Tudela.

De entre los viajes medievales los de cardcter religioso persiguieron el fin espiritual
del buscar en la vida la verdad y la salvacion tras la muerte, llegando al encuentro «cara
a cara» con Dios con las «vestimentas limpias». Los relatos son el testimonio de una
experiencia sobre los lugares sagrados de una religion que estimulaba al hombre medie-
val como homo viator'. Su aventura personal es un testimonio de fe, que convierte la
realidad en maravilla para cuantos puedan conocer el relato, ayuddndoles a mantenerse
en ella y a seguir el camino (Zumithor, 1994, p. 286). Este se convertird en un evento de
«respectividad mistica» si fuese tocado por Dios llenandole de virtudes y bienes.

En el siglo XIII se increment6 la inquietud viajera y la busqueda de nuevas rutas y
conocimiento del Oriente. Entre 1245-1247 Giovanni da Pian del Carpine y Esteban de
Bohemia fueron la primera embajada europea ante el Gran Khan. Ascelin de Lombar-
dia, Simo6n de San Quintin y André de Longjumeau viajaron a Armenia y Persia entre
1245-1248. Al afio siguiente este ultimo dirigié una embajada francesa ante el Gran
Khan. En 1254 William Rubruck alcanzé China y Mongolia. De entre los viajeros eu-
ropeos destacaron los miembros de la familia Polo. Entre 1264-1269 Niccolo y Maffeo
Polo llegaron a China. En 1271-1295 realizaron un segundo viaje en el que particip
el hijo del primero, Marco, quien relat6 sus experiencias, en una obra que permiti6 el

1 Jests habl6 de elegir entre dos caminos (Mt 7, 13-14) y aparece como peregrino a Emaus (Lc 24, 13-45) y san
Pablo consideré a los hombres en camino a la vida eterna, como «peregrinos y huéspedes sobre la tierra [...]
no tenemos aqui ciudad permanente» (Hb 11, 13-16), somos «extranjeros y peregrinos» (1p 2, 12), «nuestra
ciudadania estd en los cielos» (Filp. 3, 20), «caminamos en fe y no en visién» (2Co 3, 6-7), fue «trasladado al
reino de su amado hijo» (Col 1, 12-13). Garcia de Cortdzar, 1994, pp. 11-30. Ladner, 1967, pp. 233-259.
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conocimiento del Oriente por la Europa medieval. El franciscano Giovanni de Mon-
tecorvino fundé entre 1275-1289 las primeras misiones catdlicas en China y la India.

Cuando el viajero plasma su experiencia en un relato para transmitirlo a su comu-
nidad de origen, recoge lo que ha visto, permitiendo reconocer lo conocido por refe-
rencia, pero no visto. La significacion del viaje la confiesa el autor o se deduce de su
texto, transmitiéndola como categoria para la vida de la sociedad a la que destina el
texto y el testimonio. Los viajes y sus relatos proporcionaban la apertura de espacios de
conocimiento y el encuentro geografico y cultural propios de un momento de cambio
(Alburquerque, 2005, pp. 77 y 86).

Los autores realizan una «verbalizacion del espacio» que recorren, utilizando técni-
cas retoricas de descripcion (descriptio), narracion (narratio) y catalogacion (catalogus)
(Lopez Estrada, 1984, pp. 129-146). Las descripciones de los elementos fisicos, como
«los lugares, las distancias, los movimientos, los volimenes, estin determinadas no
tanto por la visién de estos objetos como por una tépica asociada a ellos» (Zumithor,
1994, p. 370). Simultineamente se reconoce el papel de articulacion espacial del cami-
no como via de comunicacién por la que progresan nuevas gentes y sus aportaciones
religiosas, econémicas, culturales y juridicas.

Desde el siglo XI la historia del reino de Navarra estuvo asociada al Camino de San-
tiago. Sin embargo, es aplicable lo dicho por Sanchez Albornoz que no se puede hacer
de Santiago el «eje y nervio de la historia espafiola ni atribuirle el gran milagro de haber
hecho a Espana y a los espanoles como fueron», aunque constituy6 un «magico iman
para mantener a Espafia dentro de la cultura occidental y para fecundar a esta con las
esencias espirituales y vitales hispanas» (Sanchez Albornoz, 1962, pp. 265 y ss.).

El peregrino centroeuropeo que caminaba hasta la tumba del Apéstol en el finis te-
rrae, utilizaba las rutas Podense, Lenovicense y Turonense que se unian en Ostabat, en
la Navarra de Ultrapuertos, para atravesar la barrera pirenaica por Roncesvalles. En
la cumbre de Ibaneta se hallaba el monasterio de San Salvador citado en 1071 como
«noble y real». En la falda se levantaba el hospital para peregrinos, creado en 1132 por
el rey Alfonso el Batallador y el obispo de Pamplona Sancho de la Rosa. Junto a él las
iglesias de Nuestra Sefiora y de Santiago y la capilla del Sancti Spiritus.

Segun recoge la Historia Silense, fue un monarca navarro, Sancho Garcés III, co-
nocido como Sancho el Mayor, quien protegié y llevé el camino por el llano de La Rio-
ja, unificando los caminos por los que hasta entonces discurrian los peregrinos por la
via romana de la Burunda o por otros del Cantdbrico y el norte de Burgos. Esta version
fue criticada por Jusué y Martin Duque, para quienes a principio del siglo XII el autor
pretendié honrar la memoria de Fernando I de Le6n (1037-1065), hijo de Sancho 11T
1000-1035), atribuyéndole la conquista de las tierras riojanas que lideré Sancho I (905-
925). Para ese momento, ya debia ser efectiva la desviacion por Najera de la ruta de
Santiago, confundiendo el cronista a Sancho el Mayor con su tatarabuelo Sancho Gar-
cés 1 (905-925), un siglo antes. Constituy6 uno de los primeros lugares comunes de la
historiografia jacobea, dado que no se trataba de un nuevo y diferente impulso de la red
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viaria pamplonesa-najerense, sino de una modificacion de las rutas de peregrinacion,
como si estas constituyeran el peso fundamental de la motivacion regia (Jusué, 2011,
p. 19; Martin et al., 1991, pp. 12-13; Miranda, 2005, pp. 734-739; Miranda, 2021,
p. 31).

El trazado del Camino busco la comodidad de los peregrinos, la articulacion del
reino y su conexion dentro y fuera de la peninsula por una decision geoestratégica para
conectar los reinos peninsulares: «iter Sancti lacobi quod barbarico timore per devia
Alave peregrini declinabant absque retractionis obstaculo currere fecit». Como expre-
s6 Corriente, fue una «intervencion de la autoridad real en el trazado de la ruta, que
responde no solamente a una mas facil viabilidad de la peregrinacion, sino también a
una voluntad politica, con intencionalidad geopolitica o de vertebraciéon del espacio»
(Corriente, 1998, p. 29).

El camino posibilit6 el florecimiento del romanico y la penetracion cluniacense En
1035 Sancho IIT inaugurd la cripta de San Antolin de la catedral de Palencia, primer mo-
numento romdnico de Castilla. Su viuda Dofia Mayor construy6 en 1066 San Martin
de Fréomista. Su hijo Garcia Sanchez (1035-1054) inici6 la construccion de Santa Maria
la Real de Ndjera y fund6 su hospicio. El hijo de este, Fernando de Leon (1037-1065),
dedicé en 1063 San Isidoro de Ledn. Se dot6 a la via de medios como nuevos burgos de
poblacion, puentes, albergues y hospitales, fomentando la presencia de burgueses y de
peregrinos con fueros locales y supresion de portazgos.

En el Liber Sancti Iacobi (1140) se hace una detallada enumeracién de pueblos que
acudian a Santiago, «barbari et domestici». Menciona los pueblos del Camino, entre
ellos los «nauarri impii», su maltrato a los peregrinos, costumbres licenciosas y lengua,
ratificando las acusaciones que el obispo Oliva hizo en 1023 al rey Sancho el Mayor.

Las peregrinaciones fueron florecientes hasta la mitad del siglo XIV en que empezd
la decadencia (Lopez, 1993, pp. 89-104). En la obra La imitacién de Cristo de Tomads
de Kempis del siglo XIV se transmite una opinién critica de las peregrinaciones: «Qui
multo peregrinantur, raro sanctificantur». En el siglo XVI Bernardino Ochino de Siena
aludi6 a los peregrinos movidos por la «curiosita, superstizione e presunzione, creden-
do per quel perigrinaggio e non per Christo salvarai». Erasmo satirizé la prictica de la
peregrinacion y la Reforma criticé el peregrinaje a Compostela. Lutero afirm6: «porque
no se sabe si lo que alli yace es o un perro muerto o un caballo muerto», «por eso déjalo
que yazga y no vayas alli... deja que viaje alli el que quiera, pero ti quédate en casa»
(Vazquez de Parga et al., 1993, pp. 113-114).

Estas y otras opiniones posteriores reflejan la existencia de dos concepciones de la
peregrinacion:

la medieval, creyente y crédula, milagrera, magica, mitologica, entusiasta que hizo
de la necesidad o de la conveniencia virtud, que encuentra en el eventual hallazgo
del sepulcro del Apdstol Santiago las justificaciones y explicaciones necesarias para
vertebrar un inmenso fendémeno religioso y cultural. La otra es una percepcién mas
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moderna que, sin malograr la radicalidad espiritual de los acontecimientos, aplica el
rigor histérico, el analisis y la depuracion criticos y presta al estudio y valoracion de
la peregrinacion jacobea el auxilio de las ciencias histéricas, socioldgicas, filolégicas
y literarias, juridicas, urbanisticas, etc. para hacer posible una comprension pluridis-
ciplinar del fenémeno, es decir, verdaderamente culta (Corriente, 1998, pp. 23-24).

No todos los peregrinos llegaban a su meta, porque fallecian en su intento u opta-
ban por establecerse en las ciudades y pueblos del Camino. Respaldados por fueros y
privilegios reales, numerosos francos se asentaron en colectividades y crearon burgos,
como los de San Cernin y la poblaciéon de San Nicolds de Pamplona, lo que llevé a un
importante enriquecimiento de la vida social, cultural y econémica, al arrimo de un Ca-
mino que, ademas de religioso, se convirtié en via de comunicacién y comercio (Lopez,

1990, 298).

3. INTERVENCIONES SOBRE EL CAMINO

En la historia del Camino fue permanente la presencia y protagonismo de los poderes
religioso y politicos del orden establecido en el momento. Incluso al propio apéstol se le
hace participar activamente como «matamoros» en la batalla de Clavijo (822)2. Junto
con el trazado del camino, los poblamientos y actividades que produce, aparecio el de-
recho en los fueros locales, medidas de proteccion de los peregrinos y las poblaciones,
regulacion de las actividades economicas, etcétera.

Aunque con la forma casuistica y asistemdatica medieval, se formé una «especie de
derecho internacional protector del peregrino» (Vazquez de Parga et al., 1993, p. 255;
Valifia, 1971, pp. 12,20 y 70-80; Sanz, 1977, pp. 141-146). Tuvo una dindmica similar
a la del ius mercatorum, aunque con motivaciones muy distintas: «los peregrinos van
con intencion de servir a Dios, e ganar perdon de sus pecados e paraiso», mientras que
el fin de los mercaderes era el beneficio («ganar algo») (Corriente, 1998, p. 33; 2007,
pp. 121-142)%,

En todas las actuaciones reales sobre el Camino y el peregrinaje hubo medidas de
fomento en la creacion de poblaciones y actividades econémicas y sociales, policiales
de control, proteccion y garantia de los peregrinos, y servicio publico para atender sus
necesidades asistenciales y sanitarias, hospitales, albergues, etc.

2 Batalla legendario atribuida a Ramiro I de Asturias y su general Sancho Fernandez de Tejada, fechada el 23 de
mayo de 844, pero la mitificacion puede referirse a otras mas reconocidas como las de Albelda o Montelatorre.

3 Invocé las Partidas de Alfonso X (1265) y la Novisima Recopilaciéon (1805) sobre reconocimiento de capa-
cidad para realizar transacciones, hacer testamento y disponer mandas, configurandose un derecho penal
protector del peregrino. Felipe II en 1590 dispuso la acreditaciéon documental del peregrino (pp. 34-37). La
desconfianza hacia los peregrinos-vagabundos dio lugar al real decreto de Carlos III de 25 de marzo de 1783
disponiendo fueran «comprehendidos por vagos los romeros o peregrinos que se extravian del camino y vagan
en calidad de tales romeros». Expuso el estatuto juridico del peregrino, las leyes protectoras y reguladoras de
la peregrinacion.
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9/ Historia, cultura y derecho del Camino de Santiago en Navarra

La Reforma protestante y la progresiva secularizacion de la vida a partir de la Revo-
lucién Francesa llevaron a la pérdida de importancia del peregrino y el peregrinaje para
adquirirla los aspectos monumentales y culturales. Se asumi6 el Camino de Santiago y
los monumentos vinculados como un conjunto histérico-cultural con trascendencia so-
cio-econémica, que ha ido provocando su «recepcién» como compromiso de los orga-
nismos internacionales y europeos, asi como de los poderes publicas nacionales, auto-
némicas y locales mas directamente afectadas, que se manifiestan en todos los 6rdenes
de la actividad administrativa. Como afirm6 Meildn, «a partir de 1844, la proteccion
del Camino de Santiago se entendié como la conformacion de las medidas juridicas
necesarias para la ordenacién y conservacion de su patrimonio cultural» (1994, p. 13).

Actualmente, la vision material y monumental ha superado la consideracion personal
del peregrino, protegido por su status juridico de nacional, extranjero o apatrida. Se
han establecido normas para la protecciéon del Camino como bien histérico-cultural a
nivel internacional, regional europeo, estatal, regional y local (Corriente, 2006, pp. 15-
25). Asi lo han demostrado los tratamientos multidisciplinares dados por los distintos
entes y 6rganos politico-administrativos, utilizando, del mismo modo que en los perio-
dos anteriores, los instrumentos clasicos de intervencion publica, que hoy encuadramos
en la regulacion, la policia, el fomento y el servicio ptblico. Han variado sustancialmen-
te los fines y los medios utilizados por el incremento de la intervencion administrativa
y su intervencionismo a partir de 1991 cara a los sucesivos afios santos jacobeos, que
marcan hitos en las peregrinaciones y la actividad de los poderes publicos.

Sin embargo, la importancia del Camino en lo historico, cultural, monumental y social
no puede ser objeto de una consideracién puntual, sino sistematica y de conjunto a largo
plazo. Sobre estas consideraciones ha pasado a primer plano la relativa a los efectos eco-
némicos, que afirmé el Gobierno de Navarra cara al Xacobeo de 1999: «es realista con-
siderar que el Camino de Santiago y las posibilidades de su revitalizacion y promocion
son un elemento importante y un motor de desarrollo de flujos econémicos y culturales
en nuestra tierra, que en algunos casos puede contribuir especificamente a desplegar las
posibilidades de desarrollo endégeno de algunas de las comarcas por las que atraviesa».

3.1. Proteccion juridica internacional

En el ambito de la organizacion especializada de las Naciones Unidas para la Edu-
cacion y la Cultura (UNESCO) el Convenio para la Proteccion de Bienes Culturales
en caso de conflicto armado de 14 de mayo de 1954, la Convencidén sobre las medidas
para impedir y prohibir la importacion, exportacion y transferencia de propiedad
ilicitas de Bienes Culturales de 17 de noviembre de 1970 y la Convencién para la
Proteccion del Patrimonio Mundial de 23 de noviembre de 1972* protegen el patri-

4 Entré en vigor en Espafia el 4 de agosto de 1982 (BOE 1 de julio de 1982). En su art. 11.4 creé la «lista de patri-
monio mundial en peligro» para incluir los «bienes de interés cultural» (BIC) que estuvieran en riesgo de destruc-
cion. A finales de 2019 el comité ejecutivo internacional de itinerarios culturales propuso la inclusién del camino
francés en la lista del patrimonio en peligro, por las afecciones de las obras del recrecimiento del pantano de Yesa
en Aragén y el poligono industrial de O’Pino junto al aeropuerto de Lavacolla de Santiago de Compostela.
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monio cultural y natural de la Humanidad amenazado por las «causas tradicionales
de deterioro» y las «relacionadas con la evolucién de la vida social y econdmica»,
cuyo deterioro supone un «empobrecimiento nefasto del patrimonio de todos los
pueblos del mundo». Para protegerlo lo defini6 y establecié instrumentos de coope-
racion internacional. El Patrimonio Cultural estd formado por los monumentos, los
conjuntos y los lugares; el Patrimonio Natural son formaciones fisicas y bioldgicas
con valor universal excepcional. Su fin proteccionista se ejecuta con respeto de la so-
berania nacional de los Estados firmantes, por medio de la cooperacion y asistencia
internacional entre los mismos, conforme a los principios de subsidiariedad y corres-
ponsabilidad.

Su objetivo es la definicion de los espacios que constituyen Patrimonio Mundial («si-
tios») y el establecimiento de un mecanismo internacional de cooperacion por medio de
la Conveccién sobre la Proteccion Mundial, Cultural y Natural de 23 de noviembre de
1972,y la Lista del Patrimonio Mundial y la Recomendacién del Consejo Internacional
de Monumentos y Sitios (ICOMOS).

Su declaracion de 1985 incluy6 la ciudad de Santiago de Compostela y la de 11 de
diciembre de 1993 el Camino de Santiago como «patrimonio universal de la humani-
dad» por su «Valor Universal Excepcional»°, y la posterior proposicion de inscripcion
de bienes culturales del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural, y la descripcion de
sitios de enero de 1998¢. Para ello considero varios de sus aspectos:

a) Un «magnifico conjunto de patrimonio construido de importancia historica crea-
do para satisfacer las necesidades de los peregrinos» (abarcando iglesias, hos-
pitales, albergues, puentes y todo tipo de estructuras), que da testimonio de «la
evolucidén del arte y la arquitectura entre los periodos romanico y barroco».

b) Una ruta comercial que en la Edad Media jug6 «un papel crucial en el intercam-
bio bidireccional de avances culturales entre la peninsula ibérica y el resto de
Europa», conduciendo sus actividades comerciales al «crecimiento de las ciudades
del norte de la peninsula ibérica».

¢) Su patrimonio histérico-cultural marcé el «nacimiento del arte romanico y pre-
sent6 extraordinarios ejemplos de arte gotico, renacentista y barroco».

d) Destacd como gran valor que las rutas de peregrinacién hayan seguido teniendo
una funcién durante mds de mil afios; la mayoria de ellas «siguiendo todavia sus
trayectorias originales», y muchas conservando sus caracteristicas historicas, «sin
sufrir indebidamente de los efectos adversos del desarrollo o negligencia».

5 Por su extension se le consideré un «superbic» (Alegre, 2009, p. 14).

Corriente, 1993b, pp. 41-56: «expuso la diferencia entre “patrimonio mundial” y “patrimonio de la huma-
nidad” constituido por el espacio ultraterrestre o extra-atmosférico, los fondos ocednicos, la Antartida y el
espectro de las frecuencias radioeléctricas». Corriente, 2009, pp. 307-328.
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11/ Historia, cultura y derecho del Camino de Santiago en Navarra

e) Se valor6 como un «testimonio destacado del poder y la influencia de la fe en-
tre las personas de todas las clases sociales y origenes en la Europa medieval»,
conservando «el registro material mas completo de todas las rutas cristianas de
peregrinacion» existentes’.

3.2. Proteccion europea
3.2.1. Consejo de Europa

En el ambito del Consejo de Europa, la Asamblea Parlamentaria publicé el documen-
to 5196, revisado el 28 de marzo de 1984, con un informe especifico del Camino de
Santiago y los «itinerarios europeos de peregrinacién», y la Recomendacién 987 de 28
de junio de 1984. Fueron el fundamento del «Programa Intergubernamental de Activi-
dades» para «valorar y profundizar la identidad cultural europea».

Entre los itinerarios se proclamé las «particular importancia historica del camino
de peregrinacion de Santiago de Compostela», tomandolo de ejemplo para una accion
sobre otros, en cuanto a «fomentar la cooperacion entre los Estados miembros para
preservar conjuntamente los itinerarios internacionales de peregrinacién» (i), «coope-
rar en actividades relativas a la conservacion de edificios» (ii), «promover el turismo
cultural a lo largo de estos itinerarios» (iii), y utilizar un emblema especial del Consejo
de Europa por las ciudades y otras instituciones «que participen en la salvaguarda y la
promocion de los itinerarios de peregrinacion» (iiii).

En la Declaracion del Consejo de Europa de 23 de octubre de 1987 sobre los itine-
rarios culturales europeos, que forman parte de la «identidad cultural europea», con-
forme a la Recomendacién 987 (1984) de la Asamblea Parlamentaria, el Camino fue
objeto de un llamamiento a su recuperacion y revitalizacion, invocando la historia y el
futuro:

[...] la fe que animo a los peregrinos en el transcurso de la historia y que los reunio
en un aliento comun, por encima de las diferencias e intereses nacionales, impul-
senos también a nosotros en esta época, y particularmente a los jévenes, a seguir
recorriendo ese camino para construir una sociedad fundada en la tolerancia, en el
respeto al otro, en la libertad y en la solidaridad.

Propuso fomentar la cooperacion entre los Estados para preservar los itinerarios in-
ternacionales de peregrinacion, el estimulo a las ciudades para la conservacion de edifi-
cios de los itinerarios, la promocion del «turismo cultural a lo largo de estos itinerarios»
y la utilizacién de un emblema especial por las ciudades e instituciones que participasen
en la salvaguardia y promocion de los itinerarios de peregrinacion.

7 Estas decisiones y fundamentos se produjeron en una sociedad secularizada en la que se ha discutido la incor-
poracion de una referencia al hecho religioso y la tradicion cristiana de Europa. Petschen, 2008.
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Encomendo a los poderes publicos la identificacion, sefalizacion, coordinacion, res-
tauracion del patrimonio arquitectonico y la animacion cultural y turistica. La prime-
ra implicaba la recuperacion del trazado, accesos, red de carreteras y vias pecuarias,
restauracion del patrimonio historico-artistico, ordenacion y explotacion del camino
en los aspectos naturales e historico-artisticos. Se crearian 6rganos de coordinacion y
cooperacion para la planificacion y gestion de los fondos publicos?®, asi como una nor-
mativa uniforme. Fue suscrita como parte por el Estado espafiol representado por los
ministerios de Obras Publicas y Urbanismo, Cultura, Transportes, Turismo y Comuni-
caciones, adhiriéndose las Comunidades Auténoma del Camino.

Sobre el itinerario cultural europeo del Camino, la Secretaria General del Consejo de
Europa publicé la nota de 31 de marzo de 1989 para definir las grandes lineas de accion
en el Camino de Santiago.

La revitalizacion de los caminos como itinerarios culturales fue objeto de la resolu-
cién de los ministros de Asuntos Culturales de 17 de febrero de 1986 y de la declaracion
de 22-23 de noviembre de 1993.

3.2.2. Comunidad Europea

En su dmbito el Camino forma parte de «la herencia cultural, religiosa y humanista»
de Europa que invoca el predmbulo del Tratado UE como alternativa a la propuesta de
mencion de las «raices cristianas»®, y de las «redes culturales europeas», que fue objeto
de pronunciamientos y medidas desde el 14 de noviembre de 1991.

8 Fueron las «comisiones para la recuperacion y revitalizacion del Camino de Santiago», o similares, crea-
das en las comunidades auténomas, en 1987 (Castilla y Le6n), 1988 (Aragén, La Rioja y Navarra) y 1991
(Cantabria). Con ellas se inici6 la planificacion y coordinacion de la actividad interadministrativa interna
en cada comunidad para cumplir los fines acordados en la planificaciéon conjunta cara a los sucesivos afios
santos jacobeos. La de Navarra la cre6 su Gobierno por acuerdo de 26-5-2008. La de Galicia ha estado a
la cabeza de la configuracién de 6rganos, organismos e instituciones dedicada al camino, como la Comi-
sarfa del Xacobeo (D. 23 de 1-2-1991) y la Sociedad Publica de Gestién del Plan del Xacobeo de 1993 (D.
377/91, de 19 de diciembre). En 1992 se cred un consorcio entre la Xunta y el Ayuntamiento de Santiago,
y en 1994 un comité internacional de expertos vinculado a la gerencia de proteccion del camino. El Go-
bierno de Navarra aprob6 en julio de 1988 el «programa de recuperacién y revitalizacién del camino de
Santiago».

9 Leesar, 2004. En la declaracién 11 del tratado de Amsterdam: «la Unién Europea respeta y no prejuzga el
estatuto del que se benefician, en virtud del derecho nacional, las iglesias y las asociaciones o comunidades
religiosas en los estados miembros. la unién europea respeta igualmente el estatuto de las organizaciones
filoséficas y no confesionales». El tratado de funcionamiento de la Unién Europea, en su articulo 15 ter, y
articulo I-52 del tratado constitucional dispuso: «1. la unién respetard y no prejuzgara el estatuto reconoci-
do de los estados miembros, en virtud del derecho interno, a las iglesias y a las asociaciones o comunidades
religiosas. 2. La unién respetara asimismo el estatuto reconocido, en virtud del derecho interno, a las orga-
nizaciones filoséficas y no confesionales. 3. Reconociendo su identidad y su aportacion especifica, la unién
mantendrd un didlogo abierto, transparente y regular con dichas iglesias y organizaciones». En el articulo
f) del tratado de la Unién Europea: «la Unién Europea reconoce el lugar especifico de las iglesias y de las
otras comunidades religiosas en los estados miembros, asi como en el patrimonio cultural comin de los
pueblos europeos» y en el articulo 236 del tratado CE: «la Comunidad Europea respeta el régimen juridico
propio de las iglesias y de las otras comunidades religiosas en los Estados miembros y la especificidad de
sus estructuras internas».
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13/ Historia, cultura y derecho del Camino de Santiago en Navarra

La declaracion del Consejo de ministros de 17 de mayo de 1993 reconoci6 el Camino
como «patrimonio cultural comun europeo».

En junio de 2023 la UE dispuso cooperar con 1790000 euros de fondos europeos
del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resiliencia al Proyecto Camino de Europa
para dinamizar las economias locales de modo sostenible de las cinco comunidades
Auténomas del camino francés!®.

3.3. Proteccion estatal

La legislacion estatal sobre el patrimonio cultural del Camino de Santiago la pode-
mos clasificar en funcién de sus fines especificos, que evolucioné de la catedral como
edificio aislado al conjunto de la ciudad de Santiago, del hecho cultural del Camino a
la monumentalidad existente en el mismo, que expresan su importancia (Barrero, 1990,

pp- 31y ss.).

En 1844 se declaré la catedral de Leon monumento histérico-artistico, y en 1896 la
de Santiago de Compostela.

La primera norma general sobre los monumentos se promulg6 en 1915, asumiendo
el Estado la proteccion, previa declaracion de los bienes que integran el Patrimonio
Historico-Artistico. El Decreto-ley de 9 de agosto de 1926 dispuso la «proteccion, con-
servacion y acrecentamiento de la riqueza artistica», con atribucién al Estado de la
intervencion para la «superacion de una accion protectora que tiene como base el bien
aislado en favor de aquella otra que extiende su funcion tuteladora a los conjuntos de
ellos, a las dreas urbanas», protegiendo los «sitios y lugares de reconocida y peculiar
belleza».

El reconocimiento de los monumentos histdrico-artisticos pertenecientes al Tesoro
Artistico Nacional se produjo por Decreto de 3 de junio de 1931, declarando la ciudad
de Santiago de Compostela Monumento por el de 9 de marzo de 1940, junto con Tole-
do'!. La proteccion se extendio al marco de los monumentos y conjuntos historico-ar-
tisticos por Decreto de 22 de julio de 1958.

Por Decreto 2224/1962, de 5 de septiembre, se declaré conjunto histérico-artistico el
Camino de Santiago, con sus «lugares, edificios y parajes conocidos y determinados ac-
tualmente y todos aquellos otros que en lo sucesivo se fijen y delimiten por el Patronato

10 Son las de Aragén, Navarra, La Rioja, Castilla-Leén y Galicia. siendo esta la ruta esencial, existen otros ca-
minos, como el de la costa cantdbrica o del norte que discurre por los territorios de las comunidades del Pais
Vasco, Cantabria, Asturias y Galicia. por el oeste de la peninsula discurre el conocido como «ruta de la plata»
por las de Andalucia, Extremadura y Castilla-Ledn.

11 Su patronato se cre6 por D. 1941/1964, de 11 de junio, siendo objeto de ampliaciones y modificaciones,
con nueva organizacién y funcionamiento por DD 3406/1964, de 22 de octubre, 1771/1971, de 9 de julio,
387/1976, de 6 de febrero, 2834/1979, de 23 de noviembre, 260/1991, de 1 de marzo, 1095/1997, de 4 de ju-
lio. Posteriormente se dictaron disposiciones sobre control de obras en el conjunto y delimitacién de las zonas
monumentales y afecciones. Corriente, 1993, pp. 17 y ss.
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que se crea por este mismo Decreto»!2. Quedé bajo la tutela del Estado exigiéndose a
las Corporaciones locales y particulares «la mds estricta observancia de las leyes del
Tesoro Artistico, Municipal y de Ensanche de Poblaciones», cuando ya estaba vigente
la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956. Su articulo 4 cre6 un Patronato Nacional para
«proceder a la delimitacién lo mas completa posible de este conjunto, ejercer la vigilan-
cia sobre el mismo vy realizar cuantas funciones sean necesarias para su conservacion,
desarrollo y administracién» 13,

La delimitacion fisica del espacio ocupado por el Camino fue el punto de partida
imprescindible para su tratamiento juridico como bien cultural y régimen de proteccion
por sus normas generales y por las particulares que afectasen a zonas de influencia
y servidumbres del propio bien, y a los bienes del patrimonio histérico vinculados'.
Exigié compromiso activo de los poderes publicos para precisarlo por la investigacion
historica y la accion juridico-material, incluida la reivindicacion en uso de las potesta-
des administrativas sobre el demanio, su vigilancia y proteccion.

El Decreto 1941/1964, de 11 de junio, cred el Patronato Nacional del Camino de
Santiago para su delimitacién, vigilancia, conservacion, desarrollo y administracion,
que se realizaria por Patronatos Provinciales'. El significado turistico del Camino se
reconoci6 por la Orden de 9 de marzo de 1971.

Para su recuperacion y revitalizacion se establecié un Convenio Interministerial de
los de Cultura, Obras Publicas, Transportes y Comunicaciones de 8 de abril de 1987.
Las Comunidades afectadas se adhirieron por Acta de 22 de octubre de 1987, firmando
un Convenio de Cooperacion para el desarrollo.

Los términos municipales afectados por la delimitacién del Camino se recogieron
en el Anexo de la Ley 39/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado, a efectos de la aplicacion de su DA 7.% Fue reiterado a los mismos efectos por
el RD 736/1993, de 14 de mayo, en ejecucion de la Ley 39/1992, de 29 de diciembre,
de Presupuestos Generales de 1993. Las normas de medidas fiscales, administrativas
y de orden social que acompafian a los presupuestos generales del Estado han venido
estableciendo las de fomento como beneficios fiscales para apoyar las inversiones pri-
vadas en el Camino, ademas de las consignaciones para infraestructuras y actividades
publicas?®.

12 Disposicién que reconocid su cardcter unitario e integral y, entonces, supraprovincial, que fue posteriormente
supracomunitario, exigiendo actuaciones conjuntas coordinadas.

13 Derogado por el D. 736/1993, de 14 de mayo, sin perjuicio de la consideracion, denominacién y régimen juri-
dico del camino conforme a la DA 1.* de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espaiiol, y
la DA 1.* de la Ley 8/1995, de 30 de octubre, del Patrimonio Cultural de Galicia.

14 La relacion del monumento y su emplazamiento fue precisada por el art. 7 de la Carta de Venecia de 1964: «el
monumento es inseparable de la historia de que es testigo y del lugar en que estd ubicado. en consecuencia, el
desplazamiento de todo o parte de un monumento no puede ser consentido nada mds que cuando la salvaguar-
da del monumento lo exija o cuando razones de un gran interés nacional o internacional lo justifiquen».

15 El de Navarra se cre6 por orden de 21 de marzo de 1965.
16 Por ejemplo, Ley 66/1997, de 30 de diciembre; RD 612/1998, de 20 de abril.
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La actividad estatal iniciada en el marco de las competencias de un Estado autori-
tario y centralizado se mantuvo hasta la Constitucion de 1978, en que la materia pasé
a compartirla con las Comunidades Auténomas. El articulo 46 CE encomendé a los
poderes publicos «garantizar la conservacion y promover el enriquecimiento del patri-
monio historico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia y los bienes que lo inte-
gran, cualquiera que sea su régimen juridico y su titularidad. La ley penal sancionara
los atentados contra el patrimonio».

En la distribucién de competencias, corresponde al Estado la exclusiva de «defen-
sa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exportacion y
la expoliacion» (art. 149.1.28 CE) y a las Comunidades Auténomas «el Patrimonio
monumental de interés de las Comunidad» segun los respectivos Estatutos (art. 148.1.
16.* CE). Conforme a la STC 17/1991, de 31 de enero, se reconoce la competencia
estatal para proteger los bienes culturales de «interés general», con «valores de interés
general necesitados, estos valores también, de ser preservados» (7.°); siendo de su com-
petencia el cumplimiento de las disposiciones y acuerdos internacionales suscritos por
Espaifia. En este aspecto existe un campo para la cooperacion entre las Administracio-
nes estatal y autondmicas y de estas entre si en todo cuanto afecte al Camino.

El nuevo orden competencial supuso pasar de las grandes normas estatales a las de
menor ambito territorial autonémicas, que se han manifestado en el mayor namero de
disposiciones, medidas de cooperacion interadministrativa y gestion directa.

Sin embargo, no ha quedado excluida la competencia estatal reconocida por la Ley
16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol, cuya categoria de Bienes de
Interés Cultural (BIC) se aplica a los declarados antes de su entrada en vigor (DA 1.%),
que afecta como bien «conocido y determinado» al Camino, que esta protegido por la
norma en su conjunto. La DA 7.% de la ley vincula a los poderes publicos competentes al
cumplimiento de las resoluciones y recomendaciones de los organismos internacionales
para la proteccion del patrimonio histérico.

Tanto la conservacion y proteccion del camino y su entorno monumental, como su
promocion, han centrado la dedicacion y medios de la Administracion estatal y de las
autonomias por medio de acuerdos de cooperacion (art. 145.2 CE), necesarios para
articular una estrategia y régimen comunes del Camino dictados en ejercicio de las
competencias propias. Se han producido acuerdos interadministrativos sobre creacion
de 6rganos internos y externos para planificar y coordinar, elaborar planes y adoptar
medidas conjuntas, aunque de ejecucion individual, como las relativas a la delimitacién
y su procedimiento, zonificacion y régimen de proteccion del espacio y entorno, legiti-
macién de expropiaciones, tipificacién de infracciones, sanciones y procedimiento, fo-
mento de actividades particulares, etc. La cooperacion intercomunitaria se establecié en
la reunién de Estella de 12-13 de abril de 1991, creandose una Comunidad de Trabajo
del Camino de Santiago.

De entre los celebrados destacé por su finalidad de ordenaciéon y promocién turistica
conforme al convenio de 8 de abril de 1987, el 28 de enero de 1989 entre las Comu-
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nidades del Camino y el ministro de Transportes, Turismo y Comunicaciones. El 15
de marzo de 1991 se acordo entre las Comunidades la redaccion de un programa de
actuacién para la proteccion y recuperacion fisica del Camino y actuaciones sobre su
patrimonio historico.

Por Real Decreto 1530/1991, de 18 de octubre se cre6 el Consejo Jacobeo, «6rgano
de colaboracion que facilite el intercambio de informacién entre instancias (Estado y
Comunidades Auténomas), la programacién concertada de las acciones a cargo de cada
una de ellas, asi como la coordinacion de actuaciones en aquellos casos en que se estime
preciso para ambas Administraciones»'”. En 1992 se cre6 el Consorcio de la Ciudad de
Santiago de Compostela entre todas las Administraciones afectadas (RD 260/1992, de
1 de marzo).

Dentro del fomento se ha de incluir el apoyo al asociacionismo social implicado en
todas las facetas del Camino, que ha sido un factor decisivo creando un marco de coo-
peracion eficaz con los poderes publicos.

La cooperacién interadministrativa dio lugar al Convenio entre el Ayuntamiento de
Santiago, la Xunta de Galicia y el Ministerio de Cultura de 15 de septiembre de 1988.

A partir de 1964 se fueron adoptando medidas de fomento con destino a alojamien-
tos en el camino. En la Ley de Presupuestos del Estado 39/1993, de 29 de diciembre, se
establecieron beneficios fiscales para el Afio Santo Compostelano 1993 y deducciones
por inversiones en investigacion y desarrollo (RD 736/1993, de 14 de mayo). En el
Presupuesto para 1998 se adoptaron nuevas medidas fiscales y administrativas para
el Afio Santo Jacobeo 1999 y Santiago de Compostela Capital Europea de la Cultura
2000 (RD 612/1998, de 20 de abril). Para los afios posteriores se han ido manteniendo
medidas de fomento estatales y autondmicas.

La competencia autonémica en ordenacion del territorio y urbanismo (art. 148.1.3.* CE)
posibilit6 la incorporacién de los instrumentos de planeamiento establecidos por la nor-
mativa general y particular al tratamiento y proteccion del Camino!®.

3.4. Comunidad Foral de Navarra

Por R. O. de 16 de enero de 1868 se dispuso fuera exceptuado de la venta de bienes
inmuebles el edifico de la Cdmara de Comptos, procedente del Patrimonio Real, en-
tregado al Ministerio de Fomento como monumento nacional historico y artistico. Se
hallaba situado en el burgo franco de San Cernin.

La catedral fue declarada monumento nacional por Decreto de 4 de junio de 1931.

17 Reorganizado por RD 1095/1997, de 4 de julio.

18 Fue pionera Galicia en 1991 con unas Normas Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento para las
cuatro provincias, vigentes hasta el Plan Especial del Camino Francés, vinculantes para los planes generales
municipales.
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El conjunto de las murallas de la ciudad y los puentes de la Magdalena, San Pedro
y Miluce fueron declarados monumentos por OM de 25 de septiembre de 1939, para

evitar el paulatino menoscabo que las fortificaciones del recinto amurallado que sub-
siste y que se hallan en inminente riesgo de desparecer ante el Plan de Urbanizacién
que patrocina el Municipio de Pamplona, bajo cuyos auspicios han sido allanadas las
cortinas exteriores del Portal de la Taconera, con pretexto de mejoras que vienen a
desnaturalizar el conjunto murado y las defensas histéricas.

El Museo de Navarra, sito en el antiguo Hospital Civil, en el burgo de San Cernin,
fue declarado monumento por Decreto de 1 de mayo de 1962.

Conforme a la declaracion de conjunto histérico-artistico del Camino por Decre-
to 2224/1962, de 5 de septiembre, por Orden Ministerial de 21 de marzo de 1964 se
cre6 el Patronato de Navarra, con funciones de vigilancia y propuesta al nacional para
el desarrollo de sus fines.

El casco antiguo de Pamplona, donde se encuentran los elementos fundamentales del
Camino a su paso por la ciudad, fue declarado conjunto histérico-artistico por Decreto
de 6 de abril de 1968 (BOE 29-4-1968). Las calles por las que discurre el camino, la ca-
tedral, las iglesias de Santiago, San Cernin y San Lorenzo, se hallan dentro de la «zona
historico-artistica propiamente dicha», integrada por el «casco de la ciudad antigua
ampliado a los baluartes y con la ciudadela que deben conservarse en todo caricter» .

La Comunidad Foral de Navarra dispone de competencia exclusiva sobre «Patri-
monio historico artistico, monumental, arquitectonico, arqueoldgico y cientifico, sin
perjuicio de las facultades del Estado para la defensa de dicho patrimonio contra la
exportacion y la expoliacion» (art. 44.9 LORAFNA).

Por ser la «primera del Camino» lo consider6 elemento vertebrador del territorio.
La LF 30/1994, de 4 de julio, de ordenacion del territorio y urbanismo lo incluyé entre
los «itinerarios de interés» en suelo no urbanizable con régimen de proteccion (art. 40).
Asi lo han mantenido las posteriores (LF 6/1987, de 10 de abril?; LF 10/1994, de 4
de julio?!, 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo??, y
DFL 1/2017, de 26 de julio, texto refundido (art. 111)%.

19 Su perimetro segtn el plano que acompaié a la disposicion fue delimitado por el articulo 15 de las ordenanzas
municipales de construccién de 1974. La ciudadela fue declarada monumento por D. de 8 de febrero de 1973

(BOE 27-2-1973).

20 Su DA 3.% dispuso se procediese a la delimitacion fisica del Camino, que clasificé como suelo no urbaniza-
ble con afecciones especificas (art. 5-6-g), con remision a la Ley del Patrimonio Histérico Espafiol de 1985
(art. 30-2.°).

21 Art. 40, como itinerario de interés en suelo no urbanizable.
22 Art. 112 en el régimen del suelo no urbanizable.

23 El articulo 111.2 previ6 una zona de servidumbre de tres metros desde el borde del camino en ausencia de
legislacion especifica, ya establecida por los DDFF 290/1966 y 324/1993.
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Sin embargo, no existe un régimen completo y sistematico del Camino como bien
cultural, comparable a la Ley del Parlamento de Galicia 3/1996 de 10 de mayo, de Pro-
teccion de los Caminos de Santiago?*, que con la Ley 8/1995, de 30 de octubre, forma-
ron un bloque de legalidad para la proteccion del patrimonio cultural gallego?. Ambas
fueron la referencia para Navarra, conforme a la voluntad conjunta de establecer un
régimen uniforme para todo el Camino.

La delimitacion del ambito territorial del Camino de Santiago a su paso por Navarra
se inici6 por el Decreto 224/1962, de 5 de septiembre?®. La delimitacion provisional y
proteccion se dispusieron por el DF 107/1988, de 8 de abril, con delimitacién fisica por
OF 234/1988, de 28 de abril. La definitiva y régimen de proteccién se establecieron por
DF 290/1988, de 14 de diciembre?”:

A) Delimitacion: (art. 1): El Camino de Santiago queda constituido por los terre-
nos que ocupe y sus elementos funcionales en una franja de tres metros de ancho.
Cuando discurra por puentes, formaran también parte de aquél los soportes de la
estructura.

B) Régimen de proteccién urbanistica en suelo no urbanizable y urbanizable no
programado (art. 2):

1. El espacio ocupado por el Camino sera sendero peatonal y ecuestre de
largo recorrido. Queda prohibido el trafico rodado de vehiculos de motor, excep-
to en aquellos tramos que antes del 22 de abril de 1988 sirvieran como vial de
acceso a fincas cuyo unico o mas directo acceso sea el Camino.

2. Se fija una zona de servidumbre de tres metros medidos desde cada borde
exterior del Camino, salvo cuando discurra tangencialmente a una carretera, en
que la zona de servidumbre se establecera para el borde del Camino opuesto a
la carretera.

3. En la zona de servidumbre seran de aplicacién las siguientes determina-
ciones:

a) Se podra plantar arbolado e instalar los demas elementos complemen-
tarios al Camino.

b) Actividades no constructivas: quedan prohibidas la explotacién minera,
la extraccion de gravas y arenas, las canteras y la corta a hecho, pudiendo
autorizarse actividades que impliquen movimientos de tierras.

¢) Actividades constructivas: podran autorizarse las infraestructuras, que-
dando prohibidas todas las demas.

24 Regul6 su naturaleza de bien cultural, la delimitacion, deslinde y régimen urbanistico, previendo un plan espe-
cial para la proteccién y promocion, asi como las intervenciones de control por la administraciéon autonémica.
El primer plan especial de protecciéon medioambiental que incorporé el camino lo elabor6 La Rioja en 1988,
estableciendo una franja de proteccion de doscientos cincuenta metros a ambos lados y donde hubiese desapa-
recido o hubiese dudas se definira la linea mds proxima y a la banda de proteccion del tramo desaparecido.

25 Fue derogada por la ley 5/2016, de 4 de mayo, del patrimonio cultural de Galicia. Rodriguez-Arana, 1993,
pp- 59-106. Sanz, 1977, pp. 141-174.

26 BON, 145, de 5 de noviembre de 1993.

27 Se procedi6 a la ocupacién de bienes y derechos afectados por la primera fase por DF 309/1990, de 15 de
noviembre. Razquin, 1993, pp. 257 y ss.
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4. Se establece a lo largo del Camino una franja de proteccion del entorno de
treinta metros de distancia, contados desde el borde exterior del Camino.

5. En la franja de proteccién del entorno se aplicaran las siguientes determi-
naciones:

a) Actividades no constructivas: se prohibe la corta a hecho, pudiendo au-
torizarse movimientos de tierras, roturacién, quema de vegetacion, aprove-
chamiento maderero y de lefia.

b) Actividades constructivas: podran autorizarse las infraestructuras y las
instalaciones vinculadas a la conservacion, mejora y disfrute del Camino y su
entorno?®, Quedan prohibidas todas las demés.

6. El procedimiento para la concesién de autorizaciones a actividades a reali-
zar en la zona de servidumbre y en la franja de proteccién del entorno se sujetara
a lo establecido en el Capitulo III del Titulo I de la Ley Foral 6/1987, de 10 de
abril, de Normas Urbanisticas Regionales, para proteccién y uso del territorio.
Con carécter previo a la resolucion del Consejero de Ordenacion del Territorio,
Vivienda y Medio Ambiente en relaciéon con actividades y usos constructivos y
no constructivos que vayan a desarrollarse en el Camino, en zona de servidum-
bre y franja de proteccién del entorno, se debera emitir informe favorable por la
Institucion Principe de Viana.

7. Enla zona de servidumbre y en las zonas contiguas a la misma, el Consejero
de Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente podra llevar a cabo
una ordenacion espacial incluso de las explotaciones agrarias afectadas por el
Camino de Santiago.

C) Infraestructura y concentracién parcelaria (art. 3):

1. Cuando la ejecucion de una infraestructura viaria o hidraulica comporte
ineludiblemente la ocupaciéon por la misma de un tramo del Camino de Santiago,
debera contemplarse dentro del Proyecto la reposicion del trazado del mismo en
sustitucién del tramo ocupado.

2. Cuando en una concentracion parcelaria fuera ineludible modificar el traza-
do del Camino, debera asimismo contemplarse en el proyecto de concentracion
el trazado alternativo para el tramo afectado.

3. En ambos casos sera de aplicacion a los tramos del Camino repuestos en
sustitucién de los originarios el mismo regimen de protecciéon previsto en el ar-
ticulo anterior.

D) Licencias (art. 4):
1. El otorgamiento de licencias municipales o concejiles para actividades au-
torizables que afecten al Camino de Santiago, a su zona de servidumbre y a la
franja de proteccién del entorno, precisara de la previa resolucién del Conseje-

28 La Xunta de Galicia reguld las infraestructuras de albergues prevista por el Plan Xacobeo 1993 por
D 344/1992, de 26 de noviembre, con régimen de funcionamiento. En Navarra se inicié su planificacién y
ayudas a partir de 1991, reguldndose por DF 140/20085, de 5 de septiembre, reglamento de ordenacion de los
albergues turisticos de Navarra, con normas concretas para los del Camino de Santiago sobre dormitorios,
servicios higiénicos, cocina, sala (arts. 31-35) y simbologia especifica.
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ro de Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente autorizandolas. En
consecuencia, no podra otorgarse tal licencia hasta que la autorizacion haya sido
notificada a la entidad local.

2. No se permitiran en la zona de servidumbre ni en la franja de proteccién del
entorno nuevas alineaciones, aumentos de la edificabilidad, y tampoco parcela-
clones y agregaciones, con excepcion de los procesos de concentracion parce-
laria.

3. Las actividades realizadas sin cumplir lo dispuesto en el apartado 1 de este
articulo seran consideradas ilegales y las entidades locales o, en su caso, el Con-
sejero de Ordenacion del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente podran ordenar
su reconstrucciéon o demolicién con cargo al responsable de la infraccién, en los
términos previstos por la Ley Foral 6/1987, de 10 de abril, de Normas Urbanisticas
Regionales para proteccién y uso del territorio.

E) Ocupaciéon de bienes, adquisicion de derechos e imposicion de servidumbres
art. 5):

1. La delimitacién fisica del Camino de Santiago conlleva, en cuanto a los nue-
vos tramos a revitalizar, la declaracion de interés social y la de necesidad de
ocupacion de los bienes y adquisiciéon de derechos correspondientes, a los fines
de expropiacion, de ocupacion temporal o de imposicion o modificacion de ser-
vidumbres?®.

2. Lia ocupacion de bienes, la adquisicion de derechos y la imposicion de servi-
dumbres, en su caso, necesarios para la restauracion del Camino, se efectuaran
con arreglo a lo establecido en la Ley de Expropiacion Forzosa.

3. El acta de pago v la de ocupacién y las actas administrativas de imposicion,
modificacién o extincion forzosa de servidumbres seran titulo bastante para la
inscripcién o toma de razoén en el Registro de la Propiedad y en los demas regis-
tros publicos, en la forma y con los efectos previstos en la Ley de Expropiacion
Forzosa.

4. En ningun caso la ocupacién de los bienes, la adquisicion de derechos obje-
to de expropiacion o la imposicion de servidumbres requeridas para la restaura-
cién del Camino quedara subordinada a la ordenaciéon del suelo no urbanizable
a que se refiere el articulo 2.7 de este Decreto Foral.

5. Los bienes y derechos adquiridos en virtud de expropiacién forzosa tendran
la condicion de bienes de dominio publico, a todos los efectos, y quedaran afec-
tos al uso general.

F) Planeamiento (art. 6):

El planeamiento local y comarcal debera incorporar a sus determinaciones
y documentos la delimitacion fisica del Camino y las determinaciones sobre su
régimen de proteccién.

29 No lo declara bien demanial por el uso o servicio publicos, sino por interés social superior al particular del
titular; abre el camino para el cambio de titularidad privada a publica por la declaracién y por medio de la
expropiacion, ocupacion y afectacion para su destino, cuyo cumplimiento incrementa su caricter demanial
por el uso general de un camino publico.
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G) Infracciones al régimen de proteccion (art. 7):

1. Tienen la consideracion de infracciones graves al régimen de proteccion del
Camino de Santiago:

a) Las actuaciones que supongan la erosién o la destruccion fisica de parte
del Camino. Los autores de estas infracciones seran sancionados con multas
de 2000000 a 5000000 de pesetas.

b) La realizacién de actividades prohibidas en el Camino de Santiago, en
la zona de servidumbre o en la franja de proteccion del entorno. Los autores
de estas infracciones seran sancionados con multas de 900000 a 3500000
pesetas.

c) La realizacion de actividades autorizables sin autorizaciéon administra-
tiva o sin licencia o en contra de las determinaciones de la licencia, de la
orden de egjecucién o de la autorizacién administrativa. Los autores de estas
infracciones seran sancionados con multas de 500000 a 3000000 de pesetas.

d) La destruccion de los elementos funcionales, incluido el arbolado,
existentes en el Camino o en la zona de servidumbre. Los autores de estas
infracciones seran sancionados con multas de 200000 a 2000000 de pe-
setas.

2. Tienen la consideracion de infraccion leve, el vertido o abandono en el Ca-
mino, en la zona de servidumbre o en la franja de proteccion del entorno, de
objetos, residuos u otros desperdicios fuera de los lugares autorizados, asi como
la quema de los mismos.

Los autores de esta infraccion seran sancionados con multas de 50000 a
1000000 de pesetas cuando el hecho se cometa en el Camino de Santiago, con
multas de 25000 a 700000 pesetas cuando el hecho tenga lugar en la zona de
servidumbre, y con multas de 10000 a 500000 pesetas si el hecho se comete en
la franja de proteccién del entorno.

H) Régimen disciplinario (art. 8):
1. Las autoridades competentes para imponer las multas y cuantias maximas
de las mismas seran las siguientes:
a) Los Alcaldes, hasta 100000 pesetas.
b) El Director General de Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio
Ambiente, hasta 250000 pesetas.
c) El Consejero de Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente,
hasta 1000000 de pesetas.
d) E1 Gobierno de Navarra, desde 1000000 de pesetas.

2. La cuantia de las multas se graduara teniendo en cuenta la gravedad de la
materia, la entidad econdmica de los hechos constitutivos de la infraccion, la rei-
teracién y el grado de culpabilidad de la persona responsable.

3. Cuando el beneficio que resulte de la infraccién sea superior a la sancién
correspondiente, ésta se incrementara en la cuantia equivalente al beneficio ob-
tenido.

4. Las sanciones se impondran con independencia de la obligacién para los au-
tores de la infraccién, de resarcir los dafios, indemnizar los perjuicios causados,
y restaurar el Camino y sus elementos a la situacion inicial.
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5. El procedimiento para la delimitacién de las responsabilidades adminis-
trativas sera el previsto en los articulos 133 a 137 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958.

6. En las actuaciones que se ejecuten sin licencia o con inobservancia de las
clausulas seran sancionados por las infracciones el promotor, el empresario de
las obras y el técnico director de las mismas.

7. En las actuaciones amparadas en licencia cuyo contenido sea manifiesta-
mente constitutivo de una infraccién grave seran igualmente sancionados el fa-
cultativo que hubiere informado favorablemente el proyecto y los miembros de
las entidades locales que hubieren votado a favor del otorgamiento de la licen-
cia sin el informe técnico previo, o cuando este fuera desfavorable en razén de
aquella infraccién o se hubiera hecho la advertencia de ilegalidad prevista en la
legislacién del régimen local. Las personas juridicas seran sancionadas por las
infracciones cometidas por sus 6érganos o agentes y asumiran el coste de las me-
didas de reparacion del orden vulnerado, sin perjuicio de las indemnizaciones
por dahos y perjuicios a terceros a que haya lugar. Las multas que se impongan
a los mismos sujetos por una misma infraccién tendran entre si caracter inde-
pendiente. Igualmente, dichas multas seran independientes de las que puedan
imponerse en aplicacién de la legislacion sobre patrimonio histérico u otras le-
gislaciones sectoriales.

Por el DF 324/1993, de 25 de octubre, se fij6 y delimit6 definitivamente el dmbito te-
rritorial del Camino de Santiago a su paso por Navarra por el terreno que ocupe y una
franja de tres metros, para completar la declaracion como conjunto historico-artistico
efectuada por el D. 224/1962, de 5 de septiembre. Concretd que era el delimitado por
la OF 107/1993, de 23 de abril, modificado por acuerdo del Gobierno de Navarra de
25 de octubre de 1993 (art. 2), con una franja de proteccion de treinta metros desde el
borde exterior del Camino®.

Se declararon Bienes de Interés Cultural con categoria de conjunto la Real Colegiata
de Roncesvalles (DF 97/1993, de 22 de marzo) y Puente la Reina (DF 98/1993, de 22
de marzo).

Las medidas de fomento de actividades turisticas y alojamientos han sido numero-
sas, antes y después del DF 283/1992, de 7 de septiembre®'. Como la DA 28.* de la LF
9/1993, de 30 de junio.

La LF 14/2005, de 22 de noviembre, de Patrimonio Cultural de Navarra, en su
DA 3.% recoge la proteccion, promocion y fomento del Camino como bien historico-cul-
tural por hallarse protegido por la Ley 16/1985, de 25 de junio. La DA 3.? se refiere a
la proteccién del «conjunto de las vias historicas que forman parte del Camino de San-

30 Dentro del Camino y de las poblaciones por las que discurre existen numerosos bienes de interés cultural
(BIC), cuya enumeracion en cada localidad figura en el anejo III recogido en Wikipedia, acceso del 29-9-2023.

31 La actividad turistica en Navarra se rige por la LF 7/2003, de 14 de febrero.
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tiago», fomento de la colaboracién y difusion y puesta en valor cultural, delimitacién y
proteccion y medidas oportunas para la sefializacion.

Una vez establecido el régimen normativo «bdsico» se fueron redactando instrumen-
tos de planificacion para la mejora operativa, como el Plan Integral para reforzar la
informacion, la movilidad y la seguridad de 2021.

4. CONCLUSIONES

De lo expuesto se desprende la importancia histérica y cultural del Camino de San-
tiago, realidad fisica que se mantiene con un importante incremento de su utilizaciéon
desde distintas perspectivas, religiosas, culturales, naturalisticas, turisticas y deportivas.
Hoy aparece como exponente multitranscultural de la «cultura hibrida» de la globali-
zacion.

Desde las medidas adoptadas para el Xacobeo 1993 se ha venido realizando una
politica comun y una regulacion integral y sistematica del Camino de Santiago sobre
unas Bases elaboradas conjuntamente por el Estado y las Comunidades Auténomas
afectadas, dentro de los principios de coordinacién y cooperacion de competencias con-
currentes. El resultado ha sido tangible en los aspectos de planificacion, infraestructuras
publicas y privadas, fomento del peregrinaje y resultados culturales, turisticos y econé-
micos.

Respecto a los tramos que discurren por Navarra se propone actuar sobre los si-
guientes aspectos:

a) Proteccion y naturaleza juridica de los caminos que discurren por Navarra: desde
Roncesvalles del «francés» y desde el limite de Aragdn del «aragonés». Se les
otorgaria la naturaleza y protecciéon propia de un bien de interés cultural dema-
nial como vias de dominio y uso publico e interés social, en los terrenos delimi-
tados como tales, en sus zonas laterales de proteccion y contorno exterior, sobre
las que podrian establecerse servidumbres y limitaciones.

b) Medidas de conservacion y proteccion del Camino, edificaciones y demas ele-
mentos funcionales vinculados, definiendo los usos principales y permitidos, los
autorizables y los prohibidos; acciones preventivas, suspensivas y demoledoras.

c) Redaccion de un Plan Especial de proteccion y promocion de los Caminos, con-
cretando su relacién vinculante para el planeamiento territorial y el urbanistico
local.

d) Régimen sancionador con la tipificacion de las infracciones de la normativa y
Plan Especial, incluyendo la responsabilidad penal y patrimonial que pudiera
producirse por dafios a los bienes que integran los Caminos.

e) Medidas de fomento y promocion.

f) Establecimiento de la «accion publica» legitimadora para la denuncia, impugna-
cion y presencia en todas las actuaciones publicas y privadas que puedan afectar
a los Caminos y las intervenciones sobre los mismos.
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g) Establecimiento en el drea competente de la Administracion de la Comunidad
Foral de la estructura organica necesaria para planificar, gestionar, coordinar y
sancionar todo cuanto afecte a los Caminos.

Tras estas propuesta «de lege ferenda» acabo con la bella despedida del Liber Sancti
Tacobi: «Corpore longinquus / Votis animoque propinquus, / Nunc tibi dico “vale”, /
Quod tibi sit perpetuale». [Distante en el cuerpo/ cerca con el corazén y la mente, /
Ahora me despido de ti, / que para ti sea perpetuo].
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