ADMEISTRACTON
TE FUETICA

ADME &I\TRACK}R
DEFUSTIZA

Nafe=tb
26/ Lept 2fé

T.S.X.GALICIA CON/AD SEC.2
A CORUNA

SENTENCIA: 00515/2016
PROCEDIMIENTO ORDINARIO N.2 4165/2013

EN NOMBRE DEL REY

La Seccidén Segunda de la Sala de lo Contencloso Administrative
del Tribunal Superior de Justlcla de Galicia ha pronunciado la
siguiente ‘

Ilmos. Sres. D.
JOSE ANTONIO MENDEZ BARRERA - PTE
JOSE MARIA ARROJO MARTINEZ

DIANA SANTIAGO IGQESIAS;f;

A Corufia, catorce de septlembre de!dos mll dleClSElS

En el recurso ﬁﬁﬁcontencloso admlnlstratlvo que COomo
Procedimiento Ordinario  namero 4165/2013 pende de resolucidn
en esta Sala, interpuesto.por la Oirde das Donas e Cabaleiros
do Priorate de Vilar.de :Donas. V0s Lobes”, la Asociacién Galega
de Amigos do Camifio ‘de'::Santiago . (AGACS) y la Asociacién
Cultural Espalladoira, - répreSentadas .por +la Procuradora D.
Concepcidén Pérez Garcla'y ‘dirigldapor &l letrado D. Alejandro
Ferreiro Medina, contra el Decreto ©267/2012, de 5 de
dicilembre, de 1la Consellerla cde Cultura, Educacidn vy
Ordenacidn Universitarla,m,”porr el que se aprueba la
delimitacién del Camino dé””Sﬁntlago del Norte, ruta del
interior, también conocide como Camifio Primitivo o de Ovedo,
publicado en el DOGA de 31 de diciembre de 2012. Es parte
demandada la Conselleria de Cultura, Educacién y Ordenacién
Universitaria, representada y dirigida por el Letrade de la
Xunta de Galicia (servicio provincial). Se persond como parte
codemandada el Ayuntamiento de Lugo, La cuantia se ha fijado
como Iindeterminada.

ANTECEDENTES DE HECHQO




PRIMERO.~ Que el 28 de febrero de 2013, 1la Orde das Donas e
Cabaleiros do Priorato de Vilar de Donas ™0s Lobos”, la
Asociacidén Galega de Amigos do Camifio de Santiago (AGACS) y la
Asocilacidn Cuitural Espalladoira, interpusiercn recurso
contencioso-administrativo contra el Decreto 267/2012, de 5 de
diciembre, de la Conselleria de Cultura, FEducacidn Y
Ordenacidén  Universitaria, por el que se aprueba la
delimitacién del Camino de Santiage del Norte, ruta del
intericor, también conocide como Camifio Primitivo o de Ovedo,
publicade en el DOGA de 31 de diciembre de 2012. Admitido a
tramite el recurse contencioso—-administrativo, se practicaron
las diligencias oportunas vy se mandd que por la parte
recurrente se dedujese demanda, lco que realizé a medio de
escrito en el que, tras exponer los hechos y fundamentos de
derecho gue se consideraron pertinentes, solicitd que se
dictase sentencia por la que “se declare a nulidade dec acto
administrative recorrido, decretdndose a retroaccion do
procedemento para que se faga unha nova proposta  de
delimitacidén do Camifio de Santiago nos lugares sinalados no
expositivo terceiro da presente demanda de acorde co trazado
histérico recollideo no informe pericial acompadado, impofiendo
as custas procesuals 4 demandada en caso de oposicidn”.

SEGUNDO.~ Conferido trasladc de la demanda a la Administracién
demandada para contestacién, se presentd el correspondiente
escrito de oposicién con los hechos y fundamentos de derecho
que se estimaron procedentes, vy se suplicé que se dictase
sentencia en la que se desestimase el rescurso interpuesto con
expresa imposicidn de costas a la demandante. El Ayuntamiento
de Lugo no contestd a la demanda.

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

CUARTO.- En la sustanciacidén del presente recurso se han
observado las prescripciones legales.,

Es Ponente la Magistrada Sra. Santiago Iglesias.
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PRIMERO.- Es obijeto del presente recurso contencioso-
administrativo el Decreto 267/2012, de 5 de diciembre, de la
Conselleria de Cultura, Educacién y Ordenacidén Universitaria,
por el que se aprueba la delimitacién del Caminoe de Santiago
del Norte, ruta del interior, también conocido como Camino
Primitive o de Ovedo, por entender que se vulnera la Ley
3/1996, de Proteccién de los Camincos de Santiago (en adelante,
LPCS) .

SEGUNDO.~ La parte acteora entiende gue existen una serie de
defectos en el proceso de elaboracidén del Decreto recurrido.
En concrete, seflala que en los ultimos ahes se mantuvo un
itinerario provisional del Camine Primitivo que permitid Ila
ocupacién e incluse destruccidén de  importantes trames de la
calzada y del paisaje cultural La propuesta oficial de
delimitacidén hecha publlca en- el DOGA de 8 de agoste de 2011,

segun la demandante, - da prlma01a a crlterlos de consolidacidn
que sélo obedecen ala inercia del uso de diche camino en los
Gltimes tiempos, hablendo 51do 1ncluso desv1ado por carreteras
v apartandese de les Crlterlos de autent101dad histdérica (se
seflala que 1la dellmlta01on reallzada ‘supone la creacidn de una
nyeva ruta en muchos”™ punt@s) Las’ deficiencias en la
identificacion histérica. . del = camlno_,QUe se pueden observar
incumplirian la definicién" de Camino ! de- Santiago contenida en
la Ley 3/19%%¢, cuyo'-elemento esenc al es la historicidad,

reconocida documentalmente. A31,-se 1nd1ca ‘que la delimitacidn
lievada a cabo ne. se pdsa en“ criterios empiricamente

contrastados Y, eh WCOhSecuen01a, enda . delimitacién

caracter 1rrecuperable ‘de - aquellas ‘tes: del camino ocupadas
por infraestructuras- publlcas es temporal S puesto que pueden
trasladarse de 100&}12@01on o desaparecericon el tiempo. Del
mismo modo, se entiende ‘que--la” dellmltaCLOn incumple los
criterios de autentlcldadk ex1g1dos por 'la UNESCO para los
bienes incluidos en . la. “Lista del  ‘Patrimonio Mundial y se
sefiala la necesidad: de aumentar la zona de protecc1on mas alla
evitar una transformaclqn descontrolada del paisaje cultural
en el entorne del CamineV En-ila demanda se enumeran aguellos
puntos en los gque se haﬁ " localizado incumplimientos
especialmente destacables del trazado  por el Decreto
recurrido.

Los fundamentos Jjuridiceos en los que basa la parte actora su
demanda se pueden resumir del siguiente modo.

En primer lugar, seflala que el decreto impugnado es nulo de
pleno derecho por vulnerar en reiteradas ocasiones 1los
criterios legales de identificacidn, proteccidén y recuperacion
del trazade del Camino, previste en la LPCS. Segun sostiene,
los articulos 4, 5, 6 y 7 de dicho texto legal contienen un
conjunto de reglas que permiten configurar técnicamente Ila
delimitacién de los caminos come una potestad reglada: “a



historicidade, a autenticidade e a Iintegridade constitien os
conceptos xuridicos indeterminados gue condicionan
directamente o proceso de determinacidn do valor cultural
mediante os expedientes de delimitacidén configurados pola
propia Lei [..]J”. BAsi, segin se indica, la delimitacidn de 1los
caminos “é unha potestade regrada pola Lei 3/1996, ainda gue
nela se faga referencia a conceptos xuridicos indeterminados
gue necesiten unha concrecidn técnica, precisamente motivada e
exteriorizada {ex art. 54  LPAC), 4 vista dos feitos
determinantes gue concorran en cada tramo sinqular”. De este
modo, insiste en que el funico criterio que debe regir a la
hora de determinar el trazado debe ser la autenticidad
histdrica gue, ademds, seria el empleado para fundamentar en
1993 el expediente de inclusién del Camino Francés en la Lista
del Patrimonio Mundial. En consecuencia, alli donde lo
permitan las fuentes documentales, histédricas v arqueoldgicas
disponibles, debe recuperarse el trazado original del Camino.
Asimismo, resalta que resulta incompatible con la LPCS el no
reconocimiento come oficial del trazado histdérico bkajo 1la
excusa de su deteriorc o de su calificacidén como no
transitable, dado gque el territoric histérico debe protegerse
con independencia de su utilidad préactica para el paso de los
peregrinos, debiendo conservarse, rehabilitarse y recuperarse
segin lo dispuesto en el articulo 46 de la Constitucidén y 1.1
y 1.2 de la LPHE y LPCG. Por uGltimo, invoca Lanmbién: el
articulo 8 de la LPCS, gue establece la obligacién de los
poderes publicos gallegos de recuperacién del Camino y de
todos sus elementos funcionales; el articulo 2.3 que se
refiere al proceso de recuperacién de los tramos del Camino
para uso y titularidad piblica; los articules 32 y 39 de 1la
LPCG que prevén un marco de proteccidn para agquellos elementos
histéricos existentes dentro de nuestra Comunidad Autdénoma,
entre 1los 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 Proteccién del Paisaje de Galicia, donde se
articula la obligacién de la Administracidén de proteger el
patrimonio cultural. Todas estas obligaciones se habrian
incumplideo de forma reiterada con la publicacién del Decreto
recurrido. Ademas, recuerda que existen mecanismos para a
“recuperacién de tramos histéricos do camino que vexan
superada, ainda gque sexa dunha maneira aperente, a sua
natureza camifieira por intereses particulares ou mesmamente
por razéns de simple comodidade”, citando el articulo 5.5 de
la LPCS, asi comoc el 14 vy el 15, donde se establece como
consecuencia de la delimitacidn la de 1llevar implicita la
declaracidén de interés social y de necesidad de ocupacidén de
los bienes y derechos a efectos de su expropiacidén, de su
ocupacidén temporal o para la imposicién o modificacién de
servidumbres. Para dotar de fondos dichas expropiaciones 1la
Ley 12/1991 prevé un mecanismo financiero especifico.

Por otra parte, en el escrito de conclusiones se hace
referencia a la proclamacién por la UNESCO del Camino
Primitivo de Santiago como Patrimonic Mundial, con fecha 15 de
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julic de 2015, por entender que con ella la peticidén de la
parte actora “obtén un refrendo do mdximo organismo
internacional encargado da proteccién da Cultura, recofiecéndoo
como patrimonio universal da humanidade”

TERCERO.- La parte demandada se opohe y sostiene, en resumen:
en primer lugar, gque la demanda se basa en afirmacicnes
apodicticas que se tratan de demostrar por si mismas, por el
mero hecho de ser expuestas. En segundo lugar, indica que su
tratamiento juridico -~ bien catalogado — no es el mismec que el
del denominado Caminc Francés, c¢onsideradoe BIC, Patrimonio de
la Humanidad, en el cual, frente a los demis, cobra
importancia el concepto de- terxritoric histdrico; esta
diferencia se recoge en los articulo 1.3 y 1.4 de la LPCS. En
tercer lugar, sefiala que el "'p'rkoceso de delimitacidn de los
caminos de Santiago no se reduce a identificar y deslindar
“unha traza de cardcter ‘higtérico, que é o sSeu obxecto o
principal, se non que segundo o establecido tamén na propia
lei de proteccidn dos. camlnos de Santmago ten gque delimitar un
territorio higtdrico ©o nlvel de protecc;dn neste caso de ben
catalogado. Ademais, resulta’ de apllca _Qn a lei do patrimonio
cultural de Galicia™; a51,_' enala‘ que en el proceso de
delimitacidn se han ajustado -a: ambas normas, procediendo a
expllcar los crlterlos emfleadés y"'se alando: “O territorio
N fultural Neste caso
Si que entra en

dende as marxes dos. trazados,
especificas relativds ~acs: “'Q~ ben do patrimonio
cultural obxecto ‘de prot8001on _ a- totalidade do éambito
delimitado como territorio historlco - Polo tanto as trazas
complementarias, as’ ’trazas de v stixios histdérices, e
obviamente a traza . il uidas todas elas no
territorio histdérico; 'asiwf : serle da bens gue se
identifican e sinalan def" tefen a
protecciodn derlvada,
histdrico,
taterais de prote001on devandltas” Senala ademas, que en la
demanda Se hace referencia: a una ‘zona de proteccidén “la zona
de respecto” que no se contiéne ‘en el Decreto 267/12 sino en
el Decreto 227/11 sobre delimitacidén del Camino francés, gue
tiene su propio régimen juridico.

En cuarte lugar, en relacidén con la falta de rigor en el
proceso de delimitacidén alegada por la parte actora, enumera
los miembros del equipo gue ha participado en el proceso y su
cualificacidén profesional, asi comec el tiempo de trabajo
invertido. En gquinto lugar, sostiene que dado que la
delimitacidn del camino puede implicar cargas o limitaciones
a los ciudadanos es necesario que la Administracién cultural
utilice sus potestades de forma riguresa, proporcionada,
razonable y prudente, sefialando gque 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 gque la pericial
aportada por la demandante sostiene, en muchos puntos, que los
caminos histéricos son maltiples y, en muchas ocasiones, el
plano no ©parece formular propuesta concreta entre los
posibles. La solucién adoptada por la Administracidn, sin
embargo, consiste en delimitar un territorio histérico, vy
dentro de este, una traza principal, una traza con vestiglos
histéricos y trazados complementarios, con el fin de no llevar
a cabo un ejerciclio desproporcionrado de dicha potestad
administrativa. En sexto lugar, en relacidén con los puntos
concreto en los gque se discrepa en la demanda de la
delimitacidén aprobada, que apoya en una pericial de parte,
cuestiona la validez de la titulacidn del perito, ingeniero
agrbénomo, para la elaboracién de un estudio cientifico-
histérico sobre el Camino de Santiago, e indica que el texto
estd redactado por éste y un argquedlogoe sin indicar gue parte
realizé cada uno. A continuacidén, en relacidén con los
concretos puntos cuestionados en la demanda sefiala que en
ellos se hace referencia a situaciones diversas:
“discrepancias s¢é nuns pouces metros c¢o marcado no Decreto,
coincidencias entre o reclamado e o delimitado no Decreto,
sitwacidns Incompatibles cunha delimitacidén ordenada por
aportacidns de  innumerables camifiecs con caracteristicas
aceptables, camifios que se porpoifen gue non estaban nin hai 50
anos (na foto de 1956) polo que dificilmente son histdricos,
-y se aporta un informe técnico en el gue se da respuesta a
las cuestiones planteadas en relacidén con los puntos citados
en el informe pericial y también explicados en la fase
administrativa. En séptimo lugar, en relacidén con la alegaciédn
en la gue se afirma que la delimitacidn desatiende elementos
de valeor patrimonial, se reitera la respuesta dada en via
administrativa.

Por tultimo, en el escrito de conclusiones, como muestra del
rigor del trabajo de delimitacién 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
ia metodologia empleada en dicho proceso, en la gue 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 que
dichas normas no determinan agotadoramente todas y cada una de
las condiciones de ejercicio de la potestad, construyendo un
supuesto legal completo v una potestad aplicable al mismo,
definida en todos sus términos y consecuencias.

En relacidén con el modo de aplicacién del criterio gque, de
acuerdoe con la parte actora, debe presidir la tarea de
delimitacioén del camine, la autenticidad histérica, hay que
sefialar que el articulo 1.2 de la LPCS dispone: “A los efectos
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de la presente Ley, se entiende como Caminc de Santiago todas
las rutas histdéricas reccnocidas documentalmente”

En esta linea, el articulo 4 de la LPCS dispone: “el Camino de
Santiago constituye un bien de dominio piublico de cardcter
cultural incluide en la categoria de territorio histdrico.
Comc tal le serd de aplicacidén la legislacidén general
autondmica en esta materia”. Por su parte, el articulo 8.4 de
la Ley 8/1995 de Patrimonio Cultural de Galicia, define el
territoric histéricoe como “el lugar o paraje natural vinculado
a acontecimientos o] recuerdos del pasado, creaciones
culturales o de la naturaleza, y a obras del hombre que posean
valores histéricos o técnicoes”™ — en la nueva Ley 5/2016, se
define come “el d&mbito en .el gue la ocupacién y las
actividades de las comunldades a lo largo de su eveolucidn
histérica caracterizan un &mbito geografico relevante por su
interés histdrico, arqultectonlco,- argqueclégico, etnoldgico,
antropoldgice, 1ndu3trlal o 01ent1fico v tecnlco” .

Asi, la LPCS no establece de form prec1sa la metodologia de
delimitacidén a emplear, ni Sse ﬁreflere a la necesidad de
llevarla a cabo, exclus vamente, en ‘base ‘a momentos histdéricos
concretos ni trazas orlglnarlas,'conflgurando el legislador el
Camino de forma viva y: dinamlca._De “hec¢ho, las variacicnes en
las rutas del camino han-w51do constantes a lo largo de la

historia y han estado: motlvadas ...... +la concurrencia de
distintas circunstancias dar S ontlnuldad funcional al

trazado, seguridad,: 1nfraestructuras_ publlcas, et.c.. (véanse,
entre otras, la Senten i T :

Galicia, de 30 de octub

trazado fisico no deja de ser una ménlfesta61on anadlda a los
demés valores culturales que conlleva el Camlno. No cobstante,
aun si se entendiese que Ja’ historii dad ‘s el Unico criterio
determinante, en los termlnos sen‘lados en la demanda, seria
necegsario que la parte?'c'ora acredltase -suficientemente por
qué dicha cualidad no"és.predlcable del ‘trazado contenido en
el Decreta. '

En consecuencia, en la LPC8¥no se establecen con exactitud los
limites de los conceptos juridicos indeterminados empleados,
dadc que éstos no admiten una cuantificacién o determinacidn
rigurosas pero, en todo caso, es manifiesto que se estan
refirlende a un supuesto de la realidad que, no obstante la
indeterminacién del concepto, admite ser precisado en el
momento de la aplicaclidn. Con caricter general, ia
indeterminacién del enunciado no se traduce en una
indeterminacién de 1las aplicacicnes del mismo. Asi, 1os
conceptos juridicos indeterminados permiten en gu aplicacién
una sola solucién justa, la que concretamente resulte de la
“aplicacidén por Juicios disyuntivos” de 1las circunstancias
concurrentes en cada caso. No obstante, comc han sefialado E.
Garcia de Enterria y T.R. Fernandez, en lo que respecta a



aguellos conceptos que incorporan Jjuicios de valor, técnicos o
politicos, la Administracién cuenta con una clerta presuncidn
a favor de su Jjuicio en lo gque respecta al “halo del
concepto”, de manera que el control judicial debe versar sobre
ios limites o excesos gue la Administracién haya podido
sobrepasar vy <que deberan acreditarse mediante la prueba
correspondiente.

Para su control, en el presente caso, s= ha llevado a cabo el
analisis de las pruebas practicadas, se ha comprobado la
adecuyacisén de la cualificacidén profesional del eqguipo técnico
de la Administracidén gue se ha encargado de la delimitacidn
del camino y se ha examinade la motivacidén de aquellas
decisiones adoptadas por la Administracidén para la aplicacidn
de dichos conceptog durante este proceso, enh particular, en lo
gque respecta a la metodologia empleada y al modo en que se ha
aplicado el c¢riterio de la autenticidad histdérica en los
puntos indicados =n la demanda -cuyo resultado final ha sido
avalado posteriormente por la UNESCO/ ICOMOS al incluir los
Caminos del Norte en la lista de Patrimonio Mundial-. Tras
dicha operacidn, se llega a la conclusidn de qgue la prueba
pericial practicada no es suficiente para demostrar gue la
delimitacidén del camino contenida en el Decreto impugnado no
se haya realizado respetando los criterios legales
establecidos en la LPCS, no apreclédndose, en c¢onsecuencia,
causa de nulidad del Decreto impugnado. Asimismo, hay dgue
rechazar también el reproche de arbitrariedad realizado en la
demanda en relacidén con la metodologia empleada para la
delimitacidén, al seflalar que no se basa en criterios
empiricamente contrastados vy, en consecuencia, en la pura
delimitacidén voluntarista del trazado ™“correcto”. Por todo
ello el recurso ha de ser desestimado.

QUINTO.- De acuerdo con el articulo 138%8.1 de 1la LJCA, en
primera ¢ Gnica instancia, el &érgano Jlurisdiccional, al dictar
sentencia, impondré las costas a la parte qgue haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie vy asi lo
razone, que el caso presentaba serias dudas de hecho o de
derecho. En Jlos supuestos de estimacién o desestimaciédn
parcial de las pretensiones, cada parte abonard las costas
causadas a su instancia y las comunes por mitad, salvo que el
drgano jurisdiccional, razonindolo debidamente, las imponga a
una de ellas por haber sostenido su accidn o interpuesto el
recurso con mala fe o temeridad. No se aprecian circunstancias
en el presente caso gue conlleven la utilizacién de dicha
facultad. Por ello procede imponer a la parte actora el pago
de las «costas causadas a la Administracidén autondmica
demandada, si bien con el limite de 1.500 euros.

VISTOS los preceptos citados v demds normas de general vy
pertinente aplicacidn
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FALLAMOS :

Que DESESTIMAMOS el recurso contencioso administrative
interpuesto por la Orde das Donas e Cabaleiros do Priorato de
Vilar de Donas “0s Lobos”, de la Asociacidn Galega de Amigos
do Camific de Santiage (AGACS) y de la Asociacién Cultural
Espalladoira contra el Decreto 267/2012, de 5 de diciembre, de
la Conselleria de Cultura, Educacidén y Ordenacién
Universitaria, por el dque se aprueba la delimitacién del
Camino de Santiago del Norte, ruta del interior, también
conocido come Camific Primitive o de OQOvede, publicade en el
DOGA de 31 de diciembre de 2012. Se imponen las costas del
recurso, en los términos indicados, a la parte actora.

Contra esta sentencia cabe inteérponer, bien ante el Tribunal
Supremo, bien ante la correspondiénte Seccidén de esta Sala, el
recurso de casacién previste @n &l articule 86 de la Ley
jurisdicciocnal, gue habréd de: prepararse mediante escrito a
presentar en esta Sala. en. el plazo. de trelnta dias vy
cumpliendo laos requSltOS lﬁdlcados en“el ‘articulo 89.2 de
dicha ley. SRRy : '

Firme Jue sea la presente devuelvase el expediente
administrative al Centro ﬁ&éfgsu"proceden01a, junto con
certificacién y comunicacidém: ' -

Asi lo pronunciamos, mandamos y firmamos. ..

PUBLICACION

Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por la Sra.
Magistrada Ponente D.2 Diana Santiago Iglesias al estar
celebrando audiencia piblica en el dia de su fecha la Sala de
lo Contenciosc-administrativo de este Tribunal Superior de

Justicia, lo gque yo, Letrada de la Administracidén de Justicia,
certifico.



