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PROCEDIMIENTO ORDINARIO N.2 4460/2013

EN NOMBRE DEIL REY

La Seccién Segunda de la -Sala de.lo-Contencioso Administrativo
del Tribunal Superior de Just1C1a de Galicia ha pronunciade la
siguilente

Iimos. Sres. : .
D. JOSE ANTONIO MENDEZ BARRERA.~4PTE
D. JOSE MARIA ARROJO. MARTINEZ ©
D.2 DIANA SANTIAGO IGLESIAS f”

A Corufla, catorce de septlembre de dOS“mll dleC1sels

En el recurso o conten01oso adminlstratlvo que como
Procedimiento Ordlnarlo ‘nnmero 4460/2013 ‘pende de resolucién
en esta Sala, 1nterpuesto por el Padroade .do Museo Comarcal da
Fonsagrada, Asoc1a01on ‘para’a defensa ecolox1ca de Galicia,
Agociacidén de Amigos 'd6 Patrimonio de Castroverde y Asociacidn
Cultural Lugo Patrimonio,: representados por la Procuradora D.3
Concepcidén Pérez Garcia ™ y - dirigidés por el letrado D.
Alejandro Ferreiro Medina, c¢ontra la resolucién desestimatoria
del recurso de reposicidén con numeros de expediente 2013/20-
RR, 2013/22-RR, 2013/23-RR, 2013/24-RR, 2013/25-RR, y 2013/27-
RR, formulados contra el Decreto 267/2012, de 5 de diciembre,
por el que se aprueba la delimitacidén del Caminc de Santiago
del NWorte, ruta del interior, también conocideo como Camino
Primitivo © de Ovedo. Es parte demandada la Conselleria de
Cultura, Educacién y Ordenacidén Universitaria, representada Y
dirigida por el Letrado de la Xunta de Galicia. La cuantia se
ha fijado como indeterminada.



ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- FE1 28 de Junio de 2013, el Padroado do Museo
Comarcal da Fonsagrada, la Asoclaciédn para a defensa ecoldxica
de Galicia, la Asociacién de BAmigos do Patrimonio de
Castroverde y 1a Asoclacidn Cultural Lugo Patrimonio,
representados por la Procuradora D.? Concepcidén Pérez Garcia y
dirigidos ©por el letradoe D. Alejandro Ferreiro Medina,
interpusieron recurso contencioso~administrativo contra el
Decreto 267/2012, de 5 de diciembre, de 1la Conselleria de
Cultura, Educacién y Ordenacidn Universitaria, por el due se
aprueba la delimitacién del Camino de Santiago del Norte, ruta
del interior, también conocido como Camino Primitivo o de
Ovedo, publicado en el DOGA de 31 de diciembre de 2012,
Admitido a tramite el recurso contencioso—administrativo, se
practicaron las diligencias oporturas y se mandd que por la
parte recurrente se deduljese demanda, lo que realizd a medio
de escrito en el que, tras exponer los hechos y fundamentos de
derecho que se consideraron pertirentes, solicitd que se
dictase sentencia por la cque “se declare a nulidade do acto
administrativo recorrido, decretandose a retroaccidn do
procedemente para gque se faga unha nova proposta de
delimitacidén do Camifio de Santiago nos lugares sinalados no
expositivo terceiro da presente demanda de acordo co trazado
histérico recollido no informe pericial acompabado, impohendo
as custas procesuals & demandada en caso de oposicidn”

SEGUNDO .- Conferido traslado de la demanda a la Administracién
demandada para contestacidn, se presentd el correspondiente
escrito de oposicién con los hechos y fundamentos de derecho
gque se estimaron procedentes, y se suplicd gue se dictase
sentencia en la que se desestimase el recurso contencioso
administrativo interpuesto.

TERCERO.- Practicada la prueba admitida y cumplimentado el
tramite de conclusiones, se declard conclusc el debate
escrito, y por providencia de 7-9-16 se sefiald para votacidn y
fallo el dia 8-9-16.

CUARTO.—- FEn la sustanciascidén del presente recurso se han
observado las prescripciones legales.

Es Ponente la Magistrada Sra. Santiago Iglesias.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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PRIMERO.- Es objeto del ©presente recurso contencioso-
administrativo la rescolucién desestimatoria del recurso de
reposicién con numeros de expediente 2013/20-RR, 2013/22-RR,
2013/23-RR, 2013/24-RR, 2013/25-RR, vy 2013/27-RR formulado
contra el Decreto 267/2012, de 5 de diciembre, por el gue se
aprueba la delimitacién del Caminc de Santiage del Norte, ruta
del interior, también conccido come Camific Primitivo o de
Ovedo, por entender gque se vulnera la Ley 3/199%6, de
Proteccidén de los Caminos de Santiago (en adelante, LPCS).,

SEGUNDO .~ Los fundamentos juridicos en los gue basa la parte
actora su demanda se pueden resumir del siguiente modo.

En primer lugar, se alega la nulidad de pleno derecho de la
resolucién impugnada. El decreto 267/2012, de 5 de diciembre,
vulneraria la LPCS,.por entender que ‘el criterio empleado, en
muchos casos, para proceder a 'la delimitacidén es discrecional.
Asi, se pretende la anﬁlaciéﬁ de'dicha"resolucién por entender
que no se respetan 16& crlterlos legales de identificacidn,
proteccién y recuperacién del: trazado del camino, solicitando
que se formule una nuevaiﬁiopuesta*de delimitacién que cumpla
con las exigencias contenldas en’ la~norma“"va aplicable o que,
en su defecto, se ‘Corr ﬁlas def 1enc,as detectadas. Asi,
sefiala la parte actora que la. LPCS “prqporc1onan as distintas
normas que configuran lega mente a dellmltac1on do Camific como
unha potestade regrada e'non"como unha’ potestade discrecional,

de tal xeito que -para- determlnar a traza histdérica- o ente
publice que decide - ron pode escoller ‘entre alternativas
xuridicamente indiferentes, dado que*'non ‘estamos ante rotas
meramente turisticas - cuxa dellmltac1on'ﬁse poida facer 4
vontade do organlsmo- publlco-ﬁ_ec1sor ‘ou en atencidén a
criterios de conveéniencia . non’. “edetermlnados pola Lei
3/19967 . e | |

Asimismo, segtn sostiené, 'la delimitacién del camino debe
llevarse a cabo de acuerdo con ‘¢l criterio de autenticidad
histérica insistiendc en- ‘gque éste debe ser el prioritario
segin la UNESCO para la fundamentacién de sus expedientes de
inclusién de un bien en la Lista del Patrimonio Mundial. Su
aplicacién, implica que deba recuperarse el trazado originario
del camino alli donde lo permitan las fuentes documentales,
histéricas y arqueoldgicas disponibles. Asimismo, resalta que
resulta incompatible con la LPCS el no reconocimiento como
oficial del trazado histdérico bajo la excusa de su deterioro o
de su calificacién como no transitable, dadeo que el territorio
histérico debe protegerse con independencia de su utilidad
practica para el paso de los peregrinos, debiendo conservarse,
rehabilitarse y recuperarse segan lo dispuesto en el articulo
46 de la Constitucién y 1.1 y 1.2 de la LPHE y LPCG. Por
tltimo, invoca también: el articulo 8 de la LPCS que establece




la obligacidén de los poderes puablicos gallegos de recuperacidén
del Camino y de todos sus elementos funcionales; el articulo
2.3 que se refiere al proceso de recuperacidén de los tramos
del Camino para uso y titularidad publica; los articulos 32 y
39 de la LPCG que prevén un marco de proteccidén para aquellcs
elementos histdéricos existentes dentro de nuestra Comunidad
Autdnoma, entre los que, segun sostiene, se encontraria el
trazado del Camino de Santiago y los articulos 5.1 y 5.2 de la
Ley 7/2008, de 7 de julio, de Proteccidén del Paisaje de
Galicia, donde se articula la obligacidén de la Administracidn
de proteger el patrimonio cultural. Ademas, recuerda gue
existen mecanismos para la recuperacidén de tramos histéricos
del c¢camine dgue vean superada, aungue sSea de una manera
aparente, su naturaleza caminera por intereses particulares o
por razones de comodidad, citando el articule 5.5 de la LPCS,
asi como el 14 yv el 15, donde se establece como consecuencia
de la delimitacidén la de Illevar implicita la declaracidén de
interés soclal y de necesidad de ocupacidn de los bienes y
derechos a efectos de su expropiacidén, de su ocupacidn
temporal ¢ para la imposicién o modificacidn de servidumbres.
Ademas, indica que, para dotar de fondos dichas
expropiaciones, la Ley 12/1991l, prevé un mecanismo financiero
especifico.

Por ultimo, enumera aquellos incumplimientos que considera
especialmente destacables en el trazado caminc contenido en 1la
delimitaciodon realizada por el Decreto impugnado.

TERCERO.- l.a parte demandada se opone y sostiene, en resumen:
en primer lugar, que la demanda se basa en afirmacicnes que se
tratan de demostrar por si mismas, por el mero hecho de ser
expuestas. En segundo lugar, indica gque su tratamiento
juridico no es el mismo que el del denominade Camino Francés,
censiderade BIC, Patrimonio de la Humanidad, en el cual,
frente a los demas, cobra importancia el <concepto de
territorio histérico; esta diferencia se recoge en los
articule 1.3 y 1.4 de la LPCS. En tercer lugar, sefala que el
proceso de delimitacién de 1los caminos de Santiago no se
reduce a identificar vy deslindar un trazado de caracter
histérico, objeto principal, sino que, segin lo establecido en
la LPCS, se trata de delimitar un territorioc histérico con el
nivel de proteccién de bien catalogado. Asi, sefala que el
proceso de delimitacidén se ha ajustade a las normas de
aplicacidén, procediendo a explicar los criterios empleados vy
sefilalando: “O territorico histérico é de seu un ben do
patrimonioc cultural. Neste caso hon existen zonas de respecto
ou contornos. Si gque entra en xogo o réxime especial na franxa
dos tres e dos trinta metros dende as marxes dosS trazados, que
introducen unas prohibicidéns especificas relativas aocs usos.
Pero o ben do patrimonico cultural obxectc de proteccidén e a
totalidade do dambitc delimitadc como territorio histdérico.
Polo tanto as trazas complementarias, as trazas de vestixios
histéricos, e obviamente a traza principal, incluidas todas
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elas no territorio histérice, asi como outra serie de bens qgue
se identifican e sinalan de forma especial no expediente,
teflen a proteccién derivada de formar parte desde territorio
histdérico, complementadas con réxime especial para as zonas
laterais de proteccién devanditas”. En cuarto lugar, en
relacién con la falta de rigor en el proceso de delimitacidn
alegada por la parte actora, enumera los miembros del equipo
que ha participado en el proceso y su cualificacién
profesional, asi como el tiempo de trabajo invertido. En
gquinto lugar, sostiene que dado que la delimitacidén del camino
puede implicar cargas o limitaciones a los ciudadanocs es
necesario que la Administracidn cultural utilice sus
potestades de forma rigurosa, proporcionada, razonable vy
prudente, sefialando gue en . este proceso se buscd la
objetividad en el soporte documental y cientifico del trazado,
evitando aquellas hipdtesis no suficientemente contrastadas.
En este sentido, subraya que .la: .pericial aportada por la
demandante sostiene,  en: muchos"ﬁuntos, que los caminos
histéricos son mﬁltiples”?r.en muchas oca81ones, el plano no
parece formular propuesta concreta entre los posibles. La
solucién adoptada por .la: AdmlnlstraC1on, 31n embargo, consiste
en delimitar un terrltorlo hlstorlco, =y dentro de este, una
traza principal, una traza ‘con ¢ vestlglos histéricos y trazados
complementarios, con el fi Jde nc_llevar a cabo un ejercicio
desproporcionado de:: dlcha "'”dmlnlstratlva. En sexto
lugar, en relaciéncon 1o
discrepa en la demanda de-_ :
en una pericial ‘de -parte, = fla validez de 1la
titulacidén del perito, . 1ngen1ero agro omo,upara la elaboracidn
de un estudio cientifico-histérico “sobre el Camino de
Santiago, e indica- que‘-L ‘texto estd redactado por éste y un
arquedlogo sin 1ndlcar qué parte “realizé cada uno. A
continuacién, en re"a01on “los . concretos  puntos
cuestionados en 1 te,’ ‘en ellos, se hace
referencia a situéclones : repancias s6 nuns
poucos metros co marcado (o} o;, ceincidencias entre o
reclamado e o delimitado. no Decreto,.situaciéns incompatibles
cunha delimitacidn ordenad'j}por aportaC1ons cde innumerables

que apoya

camifios con caracterlst*cas aceptables camifios gue @ se
propofien gue non estaban’ nin’ “hai 50 anos (na foto de 1956)
pole que dificilmente son hlstorlcos, W y se aporta un

informe técnico en el que se da respuesta a las cuestiones
planteadas en relacidén con los puntos citados en el informe
pericial, también explicados en la fase administrativa. Fn
séptimo lugar, en relacidén con la alegacién en la que se
afirma que la delimitacidédn desatiende elementos de valor
patrimonial, se reitera la respuesta dada en via
administrativa.

Por Gltimo, en el escrito de conclusiones, como muestras del
rigor del trabajo de delimitacidn c¢itan, precisamente, el
reconocimiento de los Caminos del Norte de Santiago como
bienes de la Lista del Patrimonio Mundial en Jjulio de 2015,
que cuenta con el aval e informe previo del ICOMOS, analizando
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la metodologia empleada en dicho proceso, en la que se habrian
tenido en cuenta elementos como su autenticidad, integridad y
valor universal excepcional.

CUARTO.- Analizados los preceptos de la LPCS y de la LPHE vy
LPCG, invocados por la parte actora, se puede concluir gque
dichas normas no determinan agotadoramente todas y cada una de
las condiciones de ejercicio de la potestad, construyendo un
supUesto legal completo y una potestad aplicable al mismo,
definida en todos sus términos y consecuencias.

En relacidén con el modo de aplicacién del criterio que, de
acuerdoe con la parte actora, debe preslidir 1a tarea de
delimitacidén del camino, la autenticidad histdérica, hay que
sefialar que el articulo 1.2 de la LPCS dispone: “A los efectos
de la presente Ley, se entiende como Camino de Santiago todas
las rutas histdricas reconocidas documentalmente”.

En esta linea, el articulo 4 de la LPCS dispone: “el Camino de
Santiago constituye un bien de dominio pitublico de caracter
cultural incluido en 1la categoria de territorio histdrico.
Como tal le serd de aplicacién la legislacidén general
autonémica en esta materia”. Por su parte, el articulec 8.4 de
la Ley 8/1%95 de Patrimonio Cultural de Galicila, define el
territorio histérico como “el lugar o paraje natural vinculado
a acontecimientos o recuerdos del  pasado, creaciones
culturales o de la naturaleza, y a obras del hombre gque posean
valores histéricos o técnicos” -en la nueva Ley 5/2016, se
define comc “el d&mbito en el gqgue la ocupacidén y las
actividades de las comunidades a Io largo de su evolucidén
histdérica caracterizan un ambito gecgrdfico relevante por Su
interés histdérico, arguitectdnico, arquecldgiceo, etnoldgico,
antropoldgico, industrial o cientifico y técnico”-.

Asi, la LPCS no establece expresamente una concreta
metodeologia de delimitacién, ni se refiere a la necesidad de
llevarla a cabo exclusivamente en base a momentos histdéricos
concretos ni trazas origlnarias, configurando el legislador
esta realidad de forma dinamica. De hecho, las variaciones en
las rutas del camino han sido constantes a lo large de la
historia y han estado motivadas en la concurrencia de
distintas circunstancias: dar continuidad funcional al
trazado, seguridad, infraestructuras p@ablicas, etec. {véanse,
entre otras, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Galicia, de 30 de octubre de 2014, n. de recurso 4717/2012 y
la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Aragdén, de
21 de diciembre de 2010, n. recurso 1707/2002). De hecho el
trazado fisico no deja de ser una manifestacidén afiadida a los
demas valores culturales que conlleva el Camino. No obstante,
aun si se entendiese que la historicidad es el tnico criterio
determinante, en los términos sefialados en la demanda, seria
necesario gque la parte actora acreditase suficientemente por
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gué dicha cualidad no es predicable del trazado contenido en
el Decreto.

En consecuencia, en la LPCS nc se establecen con exactitud los
limites de los conceptos 3Juridicos indeterminados empleados,
dade que éstos no admiten una cuantificacidén o determinacidn
rigurosas pero, en todo caso, es manifiesto que se estan
refiriendo a un supuestc de la realidad gue, no obstante la
indeterminacién del concepto, admite ser precisado en el
momento de la aplicacidén. Con carécter general, la
indeterminacidn del enunciado no se  traduce en una
indeterminacién de las aplicaciones del mismo., Asi, los
conceptos juridicos indeterminados permiten en su aplicacidn
una sola solucién justa, la gque concretamente resulte de la
“aplicacidén por juiclos dlsyuntlvos” de las circunstancias
concurrentes en cada caso. No¢. obstante, como han sefialado E.
Garcia de Enterria y T.R. Férnandez, en lo gue respecta a
aquellos conceptos que: 1ncorporan Suicids 'de valor, técnicos o
politicos, la AdmlnlstraC1on_cuen” con una clerta presuncidén
a favor de su 3u1c1o ~en 1o & .réspecta al “halo del
concepto”, de manera’gueé-el™: control 3ud1c1al debe versar scbre
log limites o excesoSﬂ.que CEED Admlnlstrac1on haya podido
sobrepasar Vv que debgféan: acredltarse mediante la prueba
correspondiente. : '

Para su control, en. el presente caso, seﬁha llevado a cabo el
anadlisis de las pruebas**practlcadas,' ‘se. ha comprobado la
adecuacién de la cualifi ién profesional’ del equipo técnico
de la Administracidn’ que_se ha ‘e argado de la delimitacién
del caminoc y se ;ha: examlnado T ']Qtlvac1on de aguellas
decisiones adoptadanpo--“ cidn

al incluir 1los Camlnos
Mundial-. _
que la prueba perzcmal practlcada
demostrar gque la del;mltaczon delk contenida en el
Decreto impugnado no ‘“ise’  haya: - respetando los
criterios legales establecidos én la LPCS, no apreciandose, en
consecuencia, causa de nulidad del Decretoc  impugnado.
Asimismo, hay que rechazar también el reproche de
arbitrariedad realizado en la demanda en relacidn con la
metodologia empleada para la delimitacidn. Por todo ello el
recurso tiene que ser desestimado.

lega 'a la conclusidén de
: ~es suficiente para

QUINTO.~ De acuerdo con el articulo 139.1 de la LJCA, en
primera o Unica instancia, el drgano jurisdiccional, al dictar
sentencia, impondrid las costas a la parte gue haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo gque aprecie y asi lo
razone, que el caso presentaba serias dudas de hecho o de
derecho. En 1los supuestos de estimacién o desestimacidn
parcial de las pretensiones, cada parte abonarid las costas



causadas a su instancia y las comunes por mitad, salve que el
brganc jurisdiccional, razonandolo debidamente, las imponga a
una de elilas por haber sostenide su accidén o interpueste el
recursc con mala fe o temeridad. No se aprecian circunstancias
en el presente caso que conlleven la utilizacién de dicha
facuitad. Pcr ello procede imponer a la parte actora el pago
de las costas causadas a la Administracidn autondmica
demandada, si bien con el limite de 1.500 eurcs.

VISTOS los preceptos citados y demds normas de general vy
pertinente aplicacidn

FALLAMOS :

Que DESESTIMAMOS al recurso contencicso administrativo
intarpuestc por el Padroado de Musso Comarcal da Fonsagrada,
Asociacidn para a defensa ecoldxica de Galicla, Ascciacidén de
Amigos do Patrimconio de Castroverde e Asociacidén Cultural Lugo
Patrimonic, representados por la Procuradora D.# Concepcidn
Pérez Garcia y dirigidos por el letradc D. Alejandro Ferreiro
Medina, c¢ontra la resclucidn desestimatoria del recurso de
reposicién con nimercos de expediente 2013/20-RR, 2013/22-RR,
2013/23-RR, 2013/24-RR, 2013/25-RR, vy 2013/27-RR formulados
contra el Decreto 267/2012, de 5 de diciembre, por el gque se
aprueba la delimitacidén del Caminc de Santiago del Norte, ruta
del interior, también conccide como Camince Primitive o de
Ovedc. 8e imponen las costas del recurso, en los términos
indicadecs, a 1a parte actora.

Contra esta sentencia cabe interponer, bien ante el Tribunal
Supremo, bien ante 1la corregpondiente Seccidn de esta Sala, el
recursc de c¢asacién previsto en el articulo 86 de la Ley
Jurisdiccional, que habra de prepararse mediante escrito a
presentar en esta Sala en el plazo de treinta dias vy
cumpliendo los requisitos indicades en el articulc 89.2 de
dicha ley.

Firme quea sea la presente, devuélvase el expediente
administrative al Centrc de su procedencia, junto con
certificacidén y comunicacidén.

Asi lo pronunciamos, mandamos y firmamos.



PUBLICACION

Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por la Sra.
Magistrada Ponente D.#® Diana Santiago Iglesias al estar
celebrando audiencia pablica enh el dia de su fecha la Sala de
lo Contencioso-administrativo de este Tribunal Superior de

Justicia, lo que yc, Letrada de laz Administracidn de Justicia,
certifico.
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