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JUAN-CRUZ ALLI ARANGUREN

Las competencias de Navarra en vias de comunicacién terrestre tienen su ori-
gen en las instituciones del Reino de Navarra, reconocidas por la Ley de 1841
y por la Ley Orgdnica 13/1982, como derecho histérico. Se expone su historia
normativa y ejecutiva, que configuré una red viaria sobre cuyos ejes se ha actua-
do posteriormente, renovandolos y adecudndolos a las nuevas necesidades eco-
ndmicas, sociales y técnicas, asi como la organizacion y los medios humanos,
juridicos y de planificacién con que se ejercen.

Palabras clave: Comunicaciones terrestres, Competencia, Derecho histdrico,
Régimen normativo, Medios.

Nafarroak lurrak komunikatzeko bideetan dituen eskumenak Nafarroako Erresu-
mako erakundeetan dute jatorria, 1841eko legeek eta 13/1982 Lege Organikoak
eskubide historiko gisa aitortuta. Bere historia normatiboa eta betearazlea age-
rian geratzen da, errepide sarea konfiguratu baitzuen eta horien ardatzak ezarri
zituen, beharrizan ekonomiko, sozial eta tekniko berrietara berrituz eta egokituz,
baita antolakuntzarekin eta giza baliabideekin, legezkoekin eta plangintzarekin
ere.

Hitz gakoak: Lurreko komunikazioak, Eskumenak, Zuzenbide historikoa, Arau-
bide erregulatzailea, Bitartekoak.

The powers of Navarre in land communication routes have their origin in the ins-
titutions of the Kingdom of Navarre, recognized by the laws of 1841 and by the
Organic Law 13/1982, as a historical right. Its legislative and executive history
is presented in this article, in which a road network has subsequently been acted
on, renewing and adapting it to the economic, social and technical needs, as well
as organizational needs and the human, legal and planning resources applied.

Keywords: Land communications, Historical power, Historical law, Legislative
regime, Resources.
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En la tradicion histérica de Navarra se denominaron «caminos [carreros]»
a las vias de comunicacién que desde la capital enlazaban con los territorios ve-
cinos y las localidades propias. Se mantuvo en el régimen y organizacién provin-
cial hasta que la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, reconoci6 a la Comu-
nidad Foral la competencia exclusiva de carécter histdrico de «los ferrocarriles,
carreteras y caminos» (art. 49.1.f y 3). La actual competencia encuadra todo lo
relativo a las vias de comunicacion terrestre que discurren por Navarra, expo-
niéndose su evolucion normativa y su ejecucion desde el Antiguo Régimen'.

I. LA COMPETENCIA EJERCIDA Y RECONOCIDA EN EL SIGLO XVIII

Las competencias del Reino de Navarra sobre sus «caminos» se orga-
nizaron a través de la historia por sus instituciones (Rey, Cortes, Diputacién y
Consejo), tanto en cuanto a su ejecucién y mantenimiento, como a su regula-
cién, uso y proteccién por sucesivas normas, precisando sus condiciones fisicas
y régimen.

' GONZALEZ ENCISO, A. yV. VAZQUEZ DE PRADA, (dirs.), Historia de las vias de comuni-
cacion terrestres en Navarra, Pamplona: Autopista de Navarra, 1993; GONZALEZ ENCISO, A. Las
carreteras de Navarra hace 100 aiios, Pamplona: Cdmara de Comercio, 1999.
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De la antigiiedad de titularidad y ejercicio son muestras el Fuero General
(Libro VI, titulo IV) y la Novisima Recopilacion, cuya Ley 35, Titulo IV, Libro
II dispuso la visita de los caminos por los sustitutos de los patrimoniales reales.
Las Leyes 16 de las Cortes de 1624 y 13 de 1644 dispusieron el paso libre por
caminos y puentes reales.

El siglo XVIII fue muy importante en el orden de las comunicaciones
y del reconocimiento de las competencias de las instituciones del Reino. Se
organizé una red radial de caminos con centro en Pamplona, para facilitar el
transporte de personas y mercaderias, el comercio interior y exterior y la salida
de excedentes agricolas, por el eje principal de Norte a Sur desde la capital a Tu-
dela, con dos ramales hacia Aragén y Castilla, atravesando el Ebro por el puente
de Tudela y la barca de Castejon.

El eje del Norte, por el Baztin por los puertos de Velate y Otsondo y por
Roncesvalles y Valcarlos por Ibafieta, establecia la comunicacién con Francia y
la costa cantdbrica para la importacién de mercaderias y productos manufactu-
rados por los comerciantes de la capital. El enlace con Guipizcoa se realizaba
por Azpiroz, y a Vitoria por la Barranca, convirtiéndose en el mejor enlace a
Francia el de Irtin.

Estos caminos marcaron los ejes fundamentales de la red viaria provin-
cial hasta que en el siglo XX se introdujeron sobre ellos mejoras del trazado,
nuevos tramos, vias lentas, supresién de travesias, circunvalacion de localida-
des, tineles, iluminacién de tramos y nuevos sistemas como las autovias y las
autopistas.

La gestién de los caminos por el patrimonial del rey llevé a que en 1750 el
marqués de la Ensenada dictara cédulas para su modernizacion y se impusieran
a los pueblos deberes de conservacion. En Navarra las aplic6 el virrey conde
de Gages (1749-1753) en la Ribera para hacer vadeable el Ebro y facilitar el
transporte por la barca de Castejon. Las Cortes del Reino de 1757 declararon
contrafuero las medidas adoptadas por el virrey (Ley 24) y adoptaron otras para
la conservacién de los caminos a Aragoén, Castilla y Guipizcoa (Leyes 56 de
1757 y 46 de 1765).

La orden del Consejo disponiendo el cumplimiento de la Ley 56 de las
Cortes de 1757 fue anulada por la Ley 5 de las Cortes de 1765-1766, establecien-
do imposicién sobre la cebada consumida por el ganado de tiro en los mesones
y posadas, peaje a los carruajes en los pasos con «cadena» de Tafalla y Tudela?,

2 Asi llamado por el obstdculo que obligaba a parar para abonarlo. ANDRES-GALLEGO, J., Cade-
na. En Gran Enciclopedia de Navarra, 111, Pamplona: Caja de Ahorros de Navarra, 1990, pp. 37-38.
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y un nuevo paso de barca en Valtierra. Esta imposicion se convirtié en el medio
para que la Diputacion del Reino financiara la construccién y el mantenimiento
de estas vias. Para mejorarlas se aport6 el vinculo y posteriormente se gravaron
bienes transportados.

En las Cortes de 1765 se rechazaron peticiones de Alava y Guiptzcoa
para construir nuevos caminos y pasos a Vitoria y San Sebastidn, plantedndose
hacer navegable el Bidasoa desde Santesteban. Para financiar las reparaciones
se establecié un canon fijo sobre posadas y mesones, los precios de alquiler de
carruajes y el peaje de carros, galeras, coches y calesas.

El arquitecto director de caminos Ochandétegui planificé en 1780 una red
de cuatro rutas principales desde Pamplona a San Sebastian, Logrofo, Sangiiesa
y Tudela. Sobre el camino a Bayona se discutid su procedencia por el habitual de
Velate, Baztdn y Otsondo, o por Ibafieta o Alduides a San Juan de Pie de Puerto.
El camino viejo a Guipuizcoa era el de Lecumberri y el puerto de Azpiroz, pro-
poniéndose salvarlo por Betelu y Tolosa, o por Gorriti, Areso y Leizaran. El de
Alava partirfa de Irurzun por la Barranca. Salvo la salida a Francia, el resto de
las vias estaban construidas a finales del siglo X VIII.

Las Cortes de 1780-1781 plantearon suprimir el control que ejercian el
virrey y el Consejo, asumiendo Navarra los costes. La Ley 28 regul6 la exaccion
de derechos de portazgos y libre paso de puentes y barcas.

En 1783 el superintendente de caminos de Carlos III, Floridablanca, ac-
cedié a reconocer la competencia de la Diputacion sobre la construccion y re-
paracion, autorizacién y control de mesones, dando cuenta directa al rey, sin
intervencién del Consejo. Una real cédula de 1784 facult6 para actuar los expe-
dientes de impuestos sobre el comercio, mercaderias, cadenas y peajes, confir-
mado por Ley de las Cortes de 1796.

Siguiendo una iniciativa de la época para fomentar la navegacién fluvial,
en 1771 se inici6 bajo la direccidn del canénigo Pignatelli la segunda presa del
Canal Imperial de Aragén en El Bocal, entre Fontellas y Ribaforada, ampliando
la acequia que permiti6 el trafico de barcazas a partir de 1790. En 1788 Ochan-
dategui planted unir por canales el Atlantico y el Mediterraneo por los rios Oria,
Araxes, Larraun, Araquil, Arga, Aragén y Ebro. La Diputacién lo tomé en con-
sideracion, pero su inviabilidad econémica hizo abandonar la idea y continuar
con la mejora de los caminos.

La Ley 47 de las Cortes de 1794-1797 dicté normas sobre la construccién
de carreteras de Pamplona a Logrofio y Sangiiesa, los obligados al pago de los
terrenos ocupados y la financiacién por el pago del peaje por uso («cadena»). Se
establecia en funcidn de las caracteristicas del vehiculo, dimensién de la llanta,
nimero y tipo de cabezas del ganado del tiro.
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Para su exaccion se establecieron hacia el Sur las cadenas en Nodin, Ta-
falla, Caparroso, Valtierra y Tudela, en Castejon y Cintruénigo en el camino a
Soria; en Berrioplano y Lecumberri en el de Tolosa; en Undiano, Estella, Los
Arcos y Viana en el de Logroio, y en Nodin e Idocin en el de Sangiiesa.

Las Cortes de 1817-1818 (Ley 39) adoptaron medidas para reducir la deuda
del expediente de caminos, la aportacion del vinculo y el régimen de limpieza.

La Ley 39 de 1828-1829 dispuso que:

«la inspeccion y cuidado de todos los caminos de travesia del Reino quedaria
en adelante confiado con toda amplitud a la Diputacién del Reino con indepen-
dencia del Patrimonio del Rey y de toda Autoridad».

Regul6 el modo de hacer transitables los caminos de travesia, encomen-
dandole la inspeccién y cuidado (art. 1), construccioén y conservacién por los
pueblos a sus expensas (art. 2), con cargo a sus propias rentas o a repartimientos
(art. 3), cuya inspeccion correspondia al diputado y director de caminos nombra-
dos por la Diputacién (arts. 4 y 5), contribuyendo a un fondo de mantenimiento
que gestionaba aquella (art. 6)°. Se dictaron normas de conservacién de las tra-
vesias, peaje con cadena entre Tudela y el limite de Aragén (Ley 32).

En 1830-1832 establecieron peajes en Iturmendi y Villanueva en el cami-
no de Vitoria. En 1842-1843 se crearon cinco, dos entre Pamplona y Danchari-
nea, y tres en Santesteban, Vera y Endarlatsa.

La importancia del ramo de «caminos» en la Hacienda del Reino al final
del Antiguo Régimen lo demuestra el que hubiese necesidad de aplicar ingresos
del «vinculo», destinados inicialmente a las necesidades de las Cortes y la Di-
putacion y al pago de los intereses de la deuda. Cubrian la insuficiencia de los
ingresos procedentes de los portazgos, posadas y cebada, y los productos de las
Aduanas o derechos de Tablas Reales, que incluian el impuesto sobre bagajes,
y los arbitrios sobre la exportacion de lana*. El endeudamiento que provocd
ahogaba la hacienda del Reino, habiendo sido un elemento decisivo para que los
titulares de la deuda buscasen una férmula para garantizarse su cobro, decisiva
para alcanzar el acuerdo de la Ley de 1841.

3 VAZQUEZ DE PRADA, V. (dir.) y J. M. USUNARIZ GARAYOA (coord.), Las Cortes de Nava-
rra desde su incorporacion a la Corona de Castilla. Tres siglos de actividad legislativa. 11. 1624-1829,
Pamplona: Eunsa, 1993.

4 Sus ingresos procedian de las rentas del arriendo de tabacos; el impuesto sobre el cacao, azicar
y canela cobrado en las Aduanas, y el arbitrio de aguardientes y licores. ILARREGUI, P., Memoria
sobre la ley de la modificacion de los fueros de Navarra, Pamplona: Imprenta Provincial, 1872, pp.
67-72; OROZ ZABALETA, L., Legislacion Administrativa de Navarra, 2 vols., Pamplona: Imprenta
provincial, 1917-1923, I, pp. 100-108; YUSTE JORDAN, A., El sistema tributario de Navarra desde el
Antiguo Régimen hasta el convenio de 1927, Revista Juridica de Navarra, 23 (1997), pp. 73-10.
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II. LA LEY DE 1841 Y LAS COMPETENCIAS DE LA DIPUTACION FORAL

La sociedad y la economia navarras del siglo XIX y principios del XX
eran rurales y agrarias. El mayor capital era la propiedad de las tierras y la ga-
naderia («hacienda»). Se incremento la superficie cultivada de cereal y vifiedo,
que favorecieron la comercializacion de productos agricolas®. Habia importantes
excedentes de mano de obra condenada a rentas bajas, subempleo y emigra-
cién, que entre 1857 y 1930 fue de 100.000 personas sobre una poblacion de
300.000°.

La escasa industria existente en Navarra era propia de la economia prein-
dustrial, local y familiar, a la que dio nuevas posibilidades la mejora de las comu-
nicaciones viarias, el ferrocarril y el inicio de la industrializacién en Guiptzcoa’.
Las primeras industrias estuvieron relacionadas con el sector primario como los
curtidos y calzados®, las harineras y panificadoras, los vinos y alcoholes desti-
lados, las aguas minerales y minero-medicinales. De caricter distinto fueron la
produccion y distribucién de electricidad y las relacionadas con la construccion.
En 1948 existian 7.821 empresas, de reducidas dimensiones y artesanales, de las
que 1.623 eran de alimentacion, 1.059 del metal y 1.103 de la construccion.

La iniciativa empresarial fue favorecida por la capacidad de autogobierno
que hizo posible la existencia de una buena red de comunicaciones y estimulos
para las actividades econdmicas con medidas de fomento introducidas por la
Diputacion Foral, hasta el «Plan de Promocién Industrial» de los afios 60.

La ingenieria y la Revolucién Industrial incrementaron el transporte,
aportaron nuevos medios para la ejecucién y materiales que modernizaron las
redes, pasando de la fuerza animal a la mecanica. De la construccién en base a

> ARIZCUN CELA, A., La Historia Econémica en Navarra 1700-1850. El Estado de la cuestion
y propuestas de lineas de investigacién. En I Congreso General de Historia de Navarra de los siglos
XVIII, XIX y XX, Pamplona: Principe de Viana, 1988, pp. 179-201; CREUS NOVAU, J., Agricultura. En
Gran Enciclopedia de Navarra, 1, pp. 115-131; GONZALEZ ENCISO, A., La industria en Navarra en
el siglo XIX, Principe de Viana, anejo 15 (1993), pp. 321-331; RIO ALDAZ, R. del, La crisis agraria de
comienzos del siglo XIX en Navarra: una aproximacién, Manuscrits, 10 (1992), pp. 395-413.

¢ MINA APAT, M. C., Introduccién a la Historia contemporéanea de Navarra. En BUENO ASfN, J.
(coord.), Navarra desde Navarra, Ofati: Editora Franciscana Aranzazu, 1978, p. 130; GARCIA-SANZ
MARCOTEGUI, A. y F. MIKELARENA, Evolucién de la poblacién y cambios demograficos en Nava-
rra durante el siglo XX, Geronimo de Uztariz, 16 (2000), pp. 125-138.

7 ANDRES—GALLEGO, J., Historia de Navarra. V. El siglo XX, Pamplona: Gobierno de Navarra,
1995, pp. 27-33; MAJUELO GIL, E., Lucha de clases en Navarra (1931-1936), Pamplona: Gobierno
de Navarra, 1989, p. 63; MENDOZA SAGAST], J., Industria. En Gran Enciclopedia de Navarra, V1,
pp. 102-123.

8 URTIAGA MARCO,J. M., Una complejared politica y empresarial. La familia Lépez, 1889-1972,
Principe de Viana, 224 (2001), pp. 719-744.
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la piedra y al macadan, asentados por riego y fuerza humana con mazos y rodi-
llo de piedra con traccién animal, a la apisonadora, el asfalto, el alquitran, los
bituminosos y el hormigén.

La diferenciacion institucional por la conversion del Reino en provincia
se produjo por la Ley de 16 de agosto de 1841, reconociendo, ademds de las
competencias provinciales generales, unas propias en materia municipal (art. 6)
y otras directamente relacionadas con las que ejercian el Consejo de Navarra y
la Diputacién del Reino (art. 10), entre las que se encuadraban las relativas a los
«caminos». Por su notoriedad esta fue una de las mas relevantes, apareciendo
como un exponente del buen autogobierno. La importancia de esta actividad
llevé a configurar en la Diputacion una unidad administrativa denominada «Di-
reccién de Caminos», como uno de los pilares de la gestién publica foral.

1.1. Los caminos y su organizacion

La red de carreteras («caminos») de Navarra en 1880 aparece recogida
en la obra de E. VALVERDE Y ALVAREZ, Atlas geogrdfico-descriptivo de la
Peninsula Ibérica, Islas Baleares, Canarias y posesiones espaiiola de ultramar.
Estaba constituida por un eje central de Norte-Sur que, partiendo de Pamplona,
enlazaba con Francia por el Baztdn y Dancharinea, y con Zaragoza por Tudela.
En un modelo radial, del eje principal salian carreteras a Este y Oeste, configu-
rando un eje transversal que, sobre los niicleos més importantes de poblacién
(Pamplona, Tafalla, Tudela, Sangiiesa y Estella), enlazaba territorios limitro-
fes de Aragén, Alava y Guiptizcoa, Logrofio y Soria. De Sangiiesa, Estella y
Tudela partian vias hacia los nicleos limitrofes extra provinciales y ramales
a las localidades intermedias. Configuraban una red de comunicaciones cuya
titularidad y mantenimiento correspondia a la Diputacion’. Esta trama bésica se
completd hasta principios del siglo XX con comunicaciones entre localidades,
adecudndola a las nuevas necesidades derivadas del incremento de la actividad
econdmica y del transporte de mercancias y viajeros con mejoras en los tra-
zados y ensanchamientos, pasos por poblaciones, infraestructuras, mejoras de
firmes, etc.'’.

9 ALTADILL, J., Provincia de Navarra. En CARRERAS Y CANDI, F., Geografia general del Pais
Vasco-Navarro, 1, Barcelona, 1912, pp. 141-214; GONZALEZ ENCISO, A., Las carreteras de Navarra
hace 100 afios, Pamplona: Cdmara de Comercio, 1999, pp. 12-13.

19 Entre 1920 y 1930 funcionaron 21 lineas de autobuses para el transporte de pasajeros con una
malla de concesiones que cubrian toda la provincia, enlazando la capital con las ciudades de las provin-
cias limitrofes y con las localidades mds importantes.
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1.2. Planificacién, ejecucion y policia

La planificacidn, ejecucién y policia en sentido amplio eran una funcién
publica de la Diputacién, gestionada por su Direccién de Caminos. A partir de
1840 se utilizé la gestidon por concesion de la construccidn y explotacion con la
tarifa que estableciese la Diputacion, revertiendo al terminar el plazo. Fue apli-
cada a las carreteras de Irurzun-Velate por Ulzama, Baztan por Velate, Lodosa-
Alsasua por Estella, y Huarte-Roncesvalles.

Durante el siglo XIX la labor normativa fue muy intensa, aunque casuisti-
ca y fragmentaria, sin principios generales y, por tanto, asistematica. En cuanto
a la forma se utilizaron los reglamentos, las ordenanzas, las circulares y los
acuerdos de la Diputacidn, reflejaban una pequeiia jerarquia por su generalidad,
aunque todos los instrumentos tenfan el mismo valor ejecutivo. Las regulaciones
mads importantes se exponen por materia y cronologia.

El 25 de enero de 1884 se dict6 la «nueva ordenanza de policia de carre-
teras». Establecid la competencia de la Diputacidn para otorgar las licencias de
obras para reparaciones, pozos, cultivos y arbolado contiguos a las carreteras,
condiciones y limitaciones al transito. Se prohibi6 arrojar a los caminos piedras,
brozas y despojos (art. 4), transitar fuera del firme o de la calzada, por los paseos
(art. 11), cruzar los caminos por parajes distintos a los sefialados (art. 13), barrer
y recoger basuras (arts. 15 y 16), arrastrar maderas, ramas o arados (art. 17), usar
clavos resaltados y llantas de menos de 70 mm de ancho con excepciones (arts.
18 y 19), colocar puntos de venta de comestibles (art. 26), dejar los cerdos suel-
tos y sin anillo (art. 27), y otros ganados sueltos en posadas y travesias (art. 28),
tener edificios en ruina y desalineados (arts. 41-43), deber de retranquear los
edificios y cierres, setos y arbolados, etc. (arts. 44-47). Se preveia la suspension
de las obras sin licencia y su posible demolicidén por improcedencia (art. 48).
Incorpor6 el régimen de licencias, sanciones y responsabilidad por los dafios
causados.

La Diputacién dicté numerosas circulares para precisar el contenido de
los reglamentos, como la de 1 de julio de 1844 prohibiendo la utilizacién del
clavo resaltado en las ruedas de los carruajes, sancionable con multa a los con-
traventores regulada por la de 9 de febrero de 1849. En la de 16 de septiembre de
1851 se prohibid el transito de carros con llanta metalica de menos de 3 pulgadas
castellanas. En la de 9 de julio de 1852 se dispuso que dos carros reatados con
una pareja de bueyes pagasen los derechos como carro y medio.

Las plantaciones contiguas a las carreteras fueron objeto de circular de la
Diputacion de 29 de octubre de 1851, acuerdos de 28 de noviembre de 1893 y
29 de enero de 1923, que aprobd un reglamento para la repoblacion. La circular
de 25 de agosto de 1932 adopté medidas de fomento de la repoblacion forestal
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contigua a carreteras. El 12 de agosto de 1952 se regulé de nuevo la materia. Los
aprovechamientos forestales del arbolado de las orillas quedaron en beneficio de
los propietarios de los terrenos colindantes por el acuerdo de 16 de febrero de
1940. El acceso de caminos desde las fincas colindantes a las carreras fue objeto
del acuerdo de 1 de julio de 1976.

El incremento de tréfico y de los riesgo y accidentes determiné un cambio
respecto a las plantaciones contiguas. Por acuerdo de 4 de marzo de 1960 se
prohibi6 las plantaciones de arboles en las orillas de las carreteras a menos de
3 metros de la arista exterior de la cuneta y con autorizacion de la Diputacion a
distancia menor de 12 metros del eje actual. Fue derogado el 16 de julio de 1971,
sustituido por una nueva regulacion.

El Gobierno del Estado por RRDD de 17 de septiembre de 1900 y 25 de
noviembre de 1901 estableci6 el régimen de conservacion de carreteras, que la
Diputacién hizo suyo por acuerdo de 10 de diciembre de 1901. Regularon el
control de los vehiculos, su habilitacién para circular y los limites de velocidad:
los particulares a 28 Km/h, los servicios publicos a 25 Km/h, los que remolquen
a otros vehiculos a 15 Km/h; en las travesias se reducirian a 12, 10y 7,5 Km/h,
respectivamente.

La mejora econémica derivada del inicio de la industrializacién y del in-
cremento de la produccién agraria produjeron mayor trafico y la necesidad de
una adecuacion de los caminos. La I Guerra Mundial, la neutralidad espafiola y
el proteccionismo favorecieron la actividad productiva exportadora y el progreso
industrial.

La dindmica de transformacién econémica alcanz6 a la industria agroa-
limentaria, a las explotaciones forestales y de productos derivados, a una si-
derurgia de maquinaria sencilla y de pequefias empresas familiares para todas
las cuales el transporte era esencial. Sobre las necesidades sociales y una bue-
na infraestructura de apoyo, aparecieron nuevas empresas para el transporte de
mercaderia y personas. Todo ello fue el punto de partida para un lento proceso
de transformacion de la Navarra agricola y rural hasta alcanzar en los afios 60
del siglo XX la meta de la sociedad urbana e industrial.

La inversion en las infraestructuras viarias se convirtié en una demanda
de empresarios y Ayuntamientos que, por no estar bien comunicados con la red
provincial, se consideraban marginados de las posibilidades que se abrian al
comercio y la exportacion''. Se pidieron mejoras de travesias y la supresion de
puntos con riesgo, pero sin variantes, porque las localidades vefan en el paso de
la carretera un modo de actividad econémica y vida.

""PRECEDO LEDO, A., Comercio. En Gran Enciclopedia de Navarra, 111, pp. 338-348.
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Se generd una dindmica de reformas que potenciaron la importancia de la
Direccién de Caminos en la organizacién administrativa y mayor demanda de
recursos econdémicos. El sector privado cred empresas constructoras, se utiliza-
ron nuevos utillajes, maquinaria pesada y nuevos materiales como el cemento y
el hormigén armado para las nuevas estructuras viarias y de sus elementos como
puentes, etc., con una modernizacién del sector que incrementd su peso en la
renta provincial %,

Supuso incorporar nuevos tramos, crear vias lentas en las de mayor tra-
fico, circunvalacién de poblaciones, iluminacién de tramos peligrosos y tine-
les. La construccion de variantes periféricas que sustituyeran las travesias fue
regulada por acuerdo de 16 de marzo de 1956, que establecid su reglamento,
las secciones transversales de las carreteras nacionales, comarcales y locales,
el régimen de construccidn, obras y servicios. Determiné modificar el régimen
de las edificaciones en las travesias por el acuerdo de 8 de noviembre de 1968,
exonerdndolas del régimen del reglamento de 3 de junio de 1966, por el de 20
de junio de 1975.

En 1988 se reordend la jerarquia de la red viaria de Navarra incorporando
tramos a la Red bdésica nacional, y algunas comarcales y locales pasaron a la
Red de interés de la Comunidad. Las autopistas de Navarra y Vasco-Aragonesa
entre Bilbao y Zaragoza, y las nuevas autovias a Alava, Guiptizcoa, Logrofio y
Jaca han completado la red de «caminos», adecuandose a la configuracion radial
histérica.

La carretera N-121-A entre Endarlatsa (Navarra) e Irtin que discurre en
parte por Guipizcoa, construida y mantenida por Navarra, fue objeto de un con-
venio entre el Gobierno de Navarra y la Diputacion Foral de 25 de mayo de 2004
sobre titularidad y conservacion por esta.

1.3. Conservacion

1.3.1. Normativa

La Ordenanza de policia y conservacion de las carreteras de Navarra se
aprobd por la circular de la Diputacién de 16 de febrero de 1921, regulando los
tipos de vehiculos, el transito, las obras contiguas, las denuncias y multas. Su
articulo 14 fue modificado por el acuerdo de 22 de marzo de 1969, prohibiendo
el acopio de materiales sobre las carreteras, cunetas y margenes en sus orillas,
estableciendo la cuantfa de las multas.

12 GONZALEZ ENCISO, A., Las carreteras, pp. 15-34.
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La mejora de los firmes fue objeto de un acuerdo general de 13 de no-
viembre de 1931 sobre el alquitranado de las travesias de los pueblos. Por otro
de 12 de marzo de 1971 se establecieron las condiciones materiales de las obras
de mejora.

Las carreteras construidas por los pueblos pasaron a la titularidad y man-
tenimiento de la Diputacién, integrandose en la red provincial, por acuerdos de
25 de junio y 17 de septiembre de 1935. Su recepcidn fue regulada por acuerdo
de la Diputacién de 15 de mayo de 1968.

Los cambios en los modelos culturales llevaron a establecer el régimen
de la publicidad en las carreteras por el Reglamento de 8 de febrero de 1963,
modificado el 23 de enero de 1970.

Los caminos rurales fueron objeto del reglamento aprobado el 17 de sep-
tiembre de 1965. Por el de 8 de marzo de 1968 se aprobaron las bases para la
construccién y financiacién de caminos a nicleos de poblacién diseminados, a
predios forestales, a explotaciones y aprovechamientos pecuarios, a conjuntos
de fincas agricolas y transversales entre localidades. Fue sustituido por el de 7
de septiembre de 1973.

Las carreteras forestales fueron objeto de medidas de fomento por acuer-
do de 7 de diciembre de 1954, modificado por el de 7 de diciembre de 1972.

El reglamento de 3 de junio de 1966 trascendié de la ordenacién de las
edificaciones contiguas a carreteras. Las clasificé en nacionales, comarcales y
locales, incorporando en un anexo la relacién de las dos primeras categorias.
Estableci6 sus secciones transversales y las zonas a efectos de las distancias de
las edificaciones en casco urbano, urbanizable y exterior, regulando el régimen
de la edificacién en cada una de ellas, las autorizaciones y recursos y las facul-
tades de la Direccion de Caminos. La delimitacion de las zonas se debia realizar
conforme al acuerdo de 19 de mayo de 1967".

La «pulcritud y estética» de las carreteras fue objeto del acuerdo de 22
de junio de 1966. Por el de 14 de agosto de 1970 se regularon las condiciones
estéticas de las edificaciones. Las instalaciones subterrdneas lo fueron por el
acuerdo de 27 de diciembre de 1974.

La comunicacién con Francia por el valle de Roncal, de Isaba a Arette por
el puerto de la Piedra de San Martin, fue objeto de un convenio entre Espafia y
Francia de 4 de octubre de 1968.

13 Fue aclarado por acuerdos de 16 de octubre de 1970 y 14 de mayo de 1971, modificado por el
acuerdo de 10 de octubre de 1969; el articulo 12 por el de 14 de agosto de 1970 y el 20 por el de 29 de
octubre de 1969.
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1.3.2. El cuerpo de «camineros»

Una figura directamente relacionada con los caminos era la de los «cami-
neros», que daban una imagen «foral» por su presencia con uniforme y boina
roja. Formaban parte de un cuerpo de personal funcionario de la Diputacién
(«empleado provincial»), de némina y plantilla, dedicado a la conservacién y
mantenimiento de los caminos, ampliado a la vigilancia de la caza y destruccién
de aves dtiles para la agricultura (circular de 20 de octubre de 1932). Estaba
integrado por dos categorias: peones camineros y capataces'®. Se regia por el
Reglamento del cuerpo de 6 de mayo de 1942.

La organizacion territorial era la comarca, con base de operaciones en
localidades importantes, con vivienda en las casillas de la demarcacién y en el
poblado que les sefialase la Direccidn, con derecho-deber de ocuparla (acuerdos
de 9 de febrero de 1962 y 30 de octubre de 1964).

El reglamento del cuerpo disponia sus fines, condiciones de ingreso, esca-
lafén, traslados, licencias y excedencias, organizacion de servicio, prohibiciones
y régimen disciplinario. El reglamento de jubilaciones y pensiones se aprobé el
25 de agosto de 1932.

1.4. La policia de carreteras

La regulacién histérica de la policia, en sentido estricto, era competencia
propia del Reino y su Diputacién en materia de caminos. Por acuerdo de 15
de febrero de 1873 la Diputacién aprobé el reglamento de la Guardia Foral de
Navarra, y a finales del siglo se estudi6 la creacién de un Cuerpo de Guarderia
Rural.

El establecimiento de disposiciones estatales generales sobre circulacion
como el Reglamento de 1928 y el Cédigo de 1929 dio lugar a acuerdos de la Di-
putacién declardndolos aplicables en Navarra y facultando a su Direccién de Ca-
minos para realizar la vigilancia y regulacion del tréfico y el transporte, imponer
las sanciones y exigir las responsabilidades gubernativas por las infracciones. A
instancia de las cuatro Diputaciones forales el Gobierno de la II Republica, por
Decreto de 2 de mayo de 1935, declaré que el Cédigo de la circulacién no les
era de aplicacidn, derogado por otro de 9 de diciembre de 1935, que modificé su
articulo 1 dejando a salvo las facultades propias de las Diputaciones forales y de
la Generalidad de Cataluia.

4 Categoria a extinguir por acuerdo de 2 de julio de 1963.
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Por acuerdo de 30 de octubre de 1928 la Diputacién habia creado el cuer-
po de Policia de Carreteras, para «vigilar la circulacién e inspeccionar los im-
puestos provinciales, especialmente el de patentes, dentro de las mismas». Entre
1935y 1951 la Policia de Carreteras formé un cuerpo con el de recaudadores de
arbitrios, restableciéndose como exclusivamente policial en 1951. Hasta 1959
el control de carreteras y trafico fue ejercido por dicho Cuerpo, colaborando la
Guardia Civil y la Policia Armada y de Trafico en la denuncia de las infraccio-
nes, que eran sancionadas por la Direccién de Caminos de la Diputacion, a la
que se reconocia la plena competencia en la materia.

La Ley 47, de 30 de julio de 1959, atribuy¢ a los gobernadores civiles las
competencias sobre

«la vigilancia y disciplina del trafico, circulacién y transporte por carreteras y
demds vias publicas corresponden al ministro de la Gobernacién y en relacién
con los mismos, la sancién gubernativa de las infracciones que se cometan».

Seria ejercida bajo sus érdenes por la recién creada Agrupacioén de Trafico
de la Guardia Civil'>. Sin embargo, su disposicion final salvé las competencias
de las Diputaciones de Alava y Navarra:

«Las disposiciones complementarias que, con relacién a Alava y Navarra,
desarrollen la presente Ley, se ajustaran a sus actuales y respectivas facultades
en la materia».

La citada disposicion, introducida en las Cortes, no gusté al ministro de la
Gobernacién Alonso Vega, quien en la Orden de 5 de octubre de 1959 introdujo
una Disposicién Transitoria 3% para que se estudiaran «las circunstancias que
han de tomarse en consideracion al dictarse disposiciones complementarias».
Frente a la salvedad de la disposicion final de la Ley, se pretendia imponer su
articulo 1.1. Implicaba desarrollar la Ley contra las competencias de las Dipu-
taciones Forales y de su propia disposicion final, atribuyéndolas al ministro y a
sus gobernadores civiles. La Diputacion aprob6 el 26 de noviembre de 1959 un
proyecto de desarrollo de la Ley, conforme a su disposicion final, para que se
reconociese que

«en materia de competencia de trafico nacional, la Diputacion de Navarra se-
guird ejerciendo, como hasta el presente, las facultades, incluso sancionadoras,
en orden a la vigilancia, circulacion, policia y trafico de las vias de su jurisdic-
cion particular».

15 Fue creada por Orden General 32 de 26 de agosto de 1959. Asumid las funciones de la Policia
Armada y de Tréfico que, a su vez, lo habia hecho del Cuerpo de Vigilantes de Caminos creado en 1933.
LAZUEN ALCON, M. P., Cuerpos de policia y seguridad ciudadana en Espaiia, Madrid: Ministerio
del Interior, 2000, pp. 40-50.
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El ministro contestd a la Diputacién el 25 de febrero de 1960 invocando
el «patriotismo» de la Diputacién:

«Por tanto, confio plenamente en que su tantas veces acreditado patriotismo
movera a la Diputacion Provincial [sic] de Navarra a adoptar una conducta de
noble, franco y leal cumplimiento de lo prevenido en la Ley de 30 de julio de
1959, sobre competencia en materia de trafico en el territorio nacional».

El Decreto 1666/1960 en su disposicién final segunda dispuso que, de
acuerdo con el articulo 1.1. de la Ley, olvidando su disposicidn final, se atribuian
las competencias al ministro y a sus gobernadores civiles.

El dictamen del Consejo de Estado de 27 de abril de 1961 declar6 que el
Decreto 1666/1960 infringia la Ley, debiendo «respetar las actuales y respecti-
vas facultades de las Diputaciones Forales de Alava y de Navarra en la materia»,
que la Ley habia «expresamente ratificado y dejado a salvo». Si por razones de
bien comiin se consideraba

«imprescindible limitar las actuales y respectivas facultades de las provincias de
Alava y Navarra en la materia [...] el proyecto de Decreto no constituye norma de
rango adecuado a tales efectos y serfa juridicamente necesario que por Ley se de-
terminara el ambito a que tales facultades actuales habrian de quedar contraidas».

Para superar la irregular situacién, el ministro utilizé el Decreto-Ley
17/61, de 24 de julio, para modificar la disposicion final de la Ley de 1959 en el
sentido de encomendar la vigilancia del trafico a la Guardia Civil, de modo que
los agentes de las Diputaciones actuarian subordinados a los mandos de aquélla
y de conformidad con las normas de coordinacién que dictaran los gobernadores
civiles, a quienes corresponderia la imposicién de sanciones. Se reconocio a las
Diputaciones competencias en materia de transporte y policia de carreteras con-
forme a los convenios y disposiciones, asi como su presencia en las Comisiones
Delegadas de Tréfico creadas por la Ley de 1959.

La Diputacién acordé el 31 de julio elevar una exposicion al jefe del Es-
tado y solicitarle audiencia. En la exposicion que se aprob6 el 18 de agosto, se
recogian los fundamentos de las facultades de Navarra en la materia, asi como
la lesion de los mismos y de la Ley de 1841, quejandose del procedimiento y
actitud del Ministerio de la Gobernacion, rogando al jefe del Estado dejara «a
salvo los principios de nuestro régimen privativo de Navarra». La contestacion
ministerial fue la Orden de 12 de agosto de 1961 para desarrollar el Decreto-Ley,
matizando algunos aspectos del mismo como el relativo a la subordinacién a la
Guardia Civil, insistiendo en la colaboracion sobre las directrices del goberna-
dor civil, dictadas con audiencia de la Diputacién. En sefial de disconformidad
esta se nego a constituir en Navarra la Comisién Delegada de Tréfico, que supo-
nia reconocer la competencia del Estado y de su gobernador.
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La Diputacién en sesion de 31 de agosto de 1962 aprob6 la propuesta de
convenio con el Estado sobre el desarrollo del Decreto-Ley de 24 de julio de
1961, «en aras del patriotismo y de las buenas relaciones que siempre ha desea-
do tener con el Gobierno». Sin renunciar al derecho, suspendid

«de momento el ejercicio de sus derechos [...] siempre con la reserva, por su
parte, de volver a recuperar el ejercicio de las facultades hoy transigidas, cuan-
do las circunstancias asi lo vinieren a exigir».

El convenio fue aprobado por las partes con algunas modificaciones de
orden menor, como la concrecion de los articulos del Cédigo de la Circulacion
atribuibles a efectos sancionadores a cada Administracién. Se previo la reorga-
nizacién del Cuerpo de Policia de Carreteras, eliminando la referencia al jefe del
mismo. Se distribuy6 el acompafiamiento de convoyes y las pruebas deportivas.
Por Orden Ministerial de 20 de diciembre de 1962 se aprobd el convenio modi-
ficandolo al eliminar la referencia a la reorganizacion de la Policia de Carreteras
y atribuyendo a la Guardia Civil las pruebas deportivas sin mas precisiones's.

Desde entonces la reivindicacion de la plena competencia de Navarra en
la materia estd insatisfecha, a pesar de que los articulos 46, 49.1.b) y 51 LORA-
FNA reconocieron la competencia histérica sobre materias directamente rela-
cionadas con la funcién policial como el régimen local, la funcién ptiblica y la
Policia Foral. Ha sido desarrollada por las Leyes forales 8/2007, de 23 de marzo,
15/2015, de 10 de abril, derogadas por la 23/2028, de 19 de noviembre, de poli-
cfas de Navarra. El «Plan Director» (2017-2021) fue aprobado por el Gobierno
de Navarra el 27 de septiembre y por el Parlamento de Navarra el 19 de octubre
de 2017.

Pero esta no se puede ejercer en plenitud, porque para las estructuras del
poder central, Navarra no merece recuperar la competencia policial plena en la
materia, actitud que se agrava cuando al amparo del régimen autonémico se hizo
con las comunidades auténomas del Pais Vasco y Cataluiia.

1.5. Autopistas y autovias

La posibilidad de construir carreteras «autopistas» o «especiales» se acor-
dé por la Diputacion el 16 de diciembre de 1960. Lo hizo «sin abandonar el
principio de construir ella misma las carreteras generales como hasta el pre-
sente», invocando nuevas posibilidades distintas de la ejecucién directa, que ya
se habian planteado en el siglo XIX «con notable éxito». Constituian nuevas
férmulas que:

16TZU BELLOSO, M., La Policia Foral de Navarra, Pamplona: Gobierno de Navarra, 1991.
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«permitirian llevar a la practica aspiraciones y proyectos, en los casos especia-
les de las carreteras especificadas, que esta Corporacién no podria ejecutar o,
de hacerlo, serfa con un ritmo tan lento que haria ineficaz la obra».

Su autorizacién por la Diputacién seria a peticién de parte interesada y
la adjudicacién de la construccion, conservacion y explotacion de las carreteras
y de los servicios complementarios de las mismas por tiempo no superior a 99
afios. La concesidn se realizarfa por concurso publico, sin descartar férmulas
conjuntas con corporaciones publicas y la adjudicacién directa a las mismas.
La corporacién podria participar en el capital de las empresas adjudicatarias;
si no lo hiciera o fuera minoritaria designaria un representante. Las concesio-
nes podrian otorgarse con cardcter oneroso imponiendo al concesionario el
pago de un canon, gratuitamente, subvencionadas, con derecho a percibir de
los usuarios un gravamen o tasa de peaje cuyas tarifas serian establecidas por
la Diputacidn, y con posibilidad de conceder beneficios fiscales a las empresas
adjudicatarias.

Al quedar Navarra excluida del Programa de Autopistas Nacionales de
Espafia de 1965, la Diputacién Foral encargé en 1968 la redaccién de un es-
tudio sobre viabilidad técnico-econémica de una autopista que enlazara Gui-
puzcoa con Zaragoza y Pamplona con Alduides, rescatando una vieja idea de
enlace directo con Francia, sobre el que se estudi6 en su dia el trazado ferro-
viario. La Diputaciéon en 1970 y el Consejo Foral en 1971 declararon urgente
la realizacion de la autopista Olite-Pamplona-Irurzun, que se incluy6 en el «II
Plan de Desarrollo».

Se adjudicaron las obras en 1974 a Autopistas de Navarra S.A. (AUDE-
NASA). El tramo Tafalla-Nodin se finalizé en 1976 y el Castejon-Tafalla en
1977, enlazando con la autopista del Ebro en 1978. Posteriormente con Berrio-
zar-Irurzun y con la nacional 240. Dotadas de areas de servicio en Valtierra,
Imarcoain y Zuasti.

Por el sur discurre un tramo de la autopista del Ebro (Vasco-Aragonesa),
de Bilbao a Zaragoza y Cataluiia.

Las autovias se han convertido en las vias de mas potencialidad y uso de
la Comunidad.

La de Pamplona a Vitoria, que discurre por la Barranca, entre las sierras
de Aralar y Urbasa-Andia, canaliza el trafico entre Pamplona y el Pais Vasco
enlazando con sus capitales bifurcandose en Irurzun.

La autovia del Norte enlaza Pamplona con Donostia-San Sebastidn por
Larraun y Leitzardn, enlace directo con la capital de Guipizcoa y la frontera de
Irdn, abriendo el espacio del noroeste de Navarra y posibilitando su industriali-
zacion.
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La autovia del Camino, de Pamplona a Logrofio, conexiona esta ciudad y
toda la merindad de Estella con las dos capitales, el norte y este de Navarra y el
acceso a Francia.

La autovia subpirenaica Pamplona-Sangiiesa- Yesa enlaza con Aragén por
Jaca y Huesca, completa el eje viario de gran capacidad hacia el Este, con la
penetracion hacia el Mediterrdneo, paralelo al del valle del Ebro, permitiendo
dentro de Navarra una mejor conexién con los valles transversales pirenaicos de
Roncal, Salazar y Aézcoa.

1.6. Ley 51/1974, de 19 de diciembre, de carreteras

La complejidad de las carreteras navarras exigia un régimen coherente y
sistemadtico, que superase el casuistico disperso que las venia regulando, con una
naturaleza reglamentaria porque, aunque no siempre adoptase esta forma, los
acuerdos y circulares de la Diputacién tenian en su mayoria cardcter normativo
reglamentario.

Con motivo de la elaboracién y tramitacién de un proyecto estatal para el
régimen general de las carreteras, la Diputacion negocié con el Estado, la aplica-
cion de la nueva Ley a Navarra, a partir del reconocimiento de sus competencias.
Asi lo hizo la disposicion final 4* de la Ley 51/1974, de 19 de diciembre. Por
medio de un decreto se regularia su adaptacién a Alava y Navarra, «de conformi-
dad con sus regimenes peculiares, con audiencia de las respectivas Diputaciones
Forales y dictamen del Consejo de Estado».

El Decreto 2875/75 de 31 de octubre, reconocié en su preambulo que la
competencia de Navarra era la establecida por la Ley de 16 de agosto de 1841 y
que la nueva ley «no ha modificado el status de las relaciones entre el Estado y la
Diputacién Foral de Navarra, por lo que se refiere a las competencias en materia
de carreteras». Por tanto, el objeto del decreto era «regular la adaptacion de la
Ley de Carreteras de 19 de diciembre de 1974 a Navarra, de conformidad con
su régimen peculiar» (art. 1). S6lo se aplicaria por su Administracién Foral, «en
cuanto no se opongan los principios y normas de su régimen peculiar, quedando
sujetas sus resoluciones al control juridico vigente en su territorio» (art. 2).

El articulo 3 incorpord el principio de coordinacion entre el Ministerio de
Obras Priblicas y la Diputacion Foral en cuanto a la determinacién de los puntos
de enlace entre las vias de las redes de carreteras del Estado y las de Navarra,
concretar la incorporacion a las descripciones del «Plan Nacional de Carreteras»
(Red Nacional Basica, Red Complementaria y Red regional), empleo de la mis-
ma terminologia y signos en materia de sefializacién y para armonizar el ejer-
cicio de sus competencias en problemas de interés comuin. Una vez extinguidas
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las concesiones de autopistas de peaje otorgadas por el Estado, cuyo itinerario
atraviese territorio de Navarra, se regularan conforme a este decreto (art. 4).

Sobre el reconocimiento de la competencia de Navarra realizada por la
Ley 51/1974, el Decreto puso en manos de la Diputacién Foral un régimen ge-
neral, total y moderno del sector, dejando las normas forales en el rango menor
y de detalles de gestion practica que les correspondia. Las competencias forales
se vieron no s6lo elevadas de rango normativo, sino de contenido material, sin
término de comparacion con la de las corporaciones provinciales.

Una prueba de la cooperacion desde la competencia propia fue el acuerdo
de 5 de mayo de 1977 por el que la Diputacién dispuso la aplicaciéon en Navarra
de los pliegos de prescripciones técnicas generales para obras de carreteras y
puentes del Estado aprobados por orden ministerial de 6 de febrero de 1976.

1.7. Ferrocarriles

Las comunicaciones en Navarra estaban configuradas sobre una red viaria
bastante articulada en el momento de la aparicion del ferrocarril, que explica su
reducida presencia. Ademads, qued6 marginada de los ejes nacionales por volun-
tad de las instituciones y clases dominantes de que no penetrase los males que
podian derivarse de un «infernal» invento.

A finales del siglo XIX y principios del XX se plantearon iniciativas para
espacios reducidos en via estrecha, credndose las lineas Tarazona-Tudela («Ta-
razonica») (1886), Cortes-Borja (1889), Pamplona-Sangiiesa con ramal a Aoiz
(«El Irati») (1911), Pamplona-San Sebastidn («El Plazaola») (1914), Elizondo-
Irdn («El Bidasoa» o «Tren txikito») (1916), el de Irin-Endarlatza y el de Este-
1la-Vitoria («Vasco-Navarro») (1927). Su vida fue corta'’.

La red estatal discurre por Navarra en 50 km de la linea Zaragoza-Caste-
jon-Bilbao a través de Pamplona, y en 25 km de la linea Madrid-Irin. La linea
Castejon-Alsasua atraviesa Navarra en casi 135 km enlazando con las vias na-
cionales. El ancho de via es el ibérico (1,668 m.) con dos pequeias partes de

7 Sobre el ferrocarril en Navarra las obras de referencia son: GONZALEZ ENCISO, A. y V. VAZ-
QUEZ DE PRADA (dirs.), Historia, pp. 316-383; GONZALEZ ENCISO, A., Las carreteras, pp. 77-93;
MARTINENA RUIZ, J. J., Historia del tren. En Temas de Cultura Popular, 260, Pamplona: Diputacion
Foral de Navarra, 1976; Navarra y el tren, Pamplona: Gobierno de Navarra, 1998; El ferrocarril eléc-
trico Pamplona-Aoiz-Sangiiesa («El Irati»), Zangotzarra, 11 (2007), pp. 115-148; El ferrocarril del
Plazaola. Un tren casi legendario que unio Pamplona 'y San Sebastidn (1914-1953), Pamplona: Ayunta-
miento, 2014; PERIS TORNER, J., Ferrocarriles de Espaia. Via estrecha. En www.spanishailwail.com.
(consultado el 28 de noviembre de 2020).

Tura Vasconiae, 18/2021, 345-375 363



JUAN-CRUZ ALLI ARANGUREN

doble via en Castejon-Tudela-Cortes y Alsasua hasta la conexién al oeste. Esta
totalmente electrificado.

II. LA LEY ORGANICA 13/1982, DE 10 DE AGOSTO, LORAFNA

La Constitucién de 1978 efectud en su DA 1? una declaracion favorable a
los regimenes forales al disponer que «ampara y respeta los derechos histéricos
de los territorios forales».

Segtun el articulo 49.1.f) y 3 LORAFNA Navarra tiene competencia ex-
clusiva «en virtud de su régimen foral», entre otras, en los ferrocarriles, carrete-
ras y caminos cuyo itinerario se desarrolle integramente en territorio foral y, en
los mismos términos, el transporte desarrollado por estos medios, asi como por
via fluvial o por cable. Centros de contratacién y terminales de carga en materia
de transporte, también corresponden a una clara competencia histérica las vias
pecuarias.

Se reconoce que corresponde a Navarra, dentro de este mismo dmbito, la
ejecucion de la legislacion del Estado en materia de ordenacion del transporte de
mercancias y viajeros que tenga su origen y destino en territorio foral. Era una
competencia que se venia desarrollando desde la Diputacién con la expedicién
de autorizaciones, concesiones y tarjetas de transporte y policia del transporte,
sin una normativa propia, y utilizando la normativa general del Estado.

2.1. Marco legal foral

Tras el reconocimiento estatal de las competencias de Navarra por la Ley
51/1974, de 19 de diciembre, de carreteras, la DA 3 de la Ley 25/1988, de 29
de julio, dispuso:

«La planificacién, proyecto, construccién conservacion, modificacion, finan-
ciacién, uso y explotacion de las carreteras que sean competencia de los 6rga-
nos de gobierno de los territorios forales con derechos histdricos se efectuard
conforme al régimen juridico en vigor».

La competencia histérica de Navarra en la materia de carreteras y la ca-
pacidad normativa de rango legal atribuida por la LORAFNA abrieron la posi-
bilidad de establecer una normativa propia del maximo rango, que estuviese a
la altura de la Red de Carreteras y del prestigio de Navarra en materia de infra-
estructuras viarias. Esta adecuacion se inici6 con la Ley Foral 11/1986, de 10
de octubre, de defensa de las carreteras de Navarra. Su objeto estaba limitado al
«control de los actos de edificacion y uso del suelo» en las zonas de proteccion
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de las vias de comunicacion titularidad de la Comunidad Foral, para «mante-
nerlas en estado éptimo de conservacion y proteccion» (art. 1). El alcance de su
disposicion derogatoria se precisé por el Decreto Foral 13/1987, de 16 de enero,
en cuanto a las vigentes o derogadas, que fue derogado por el 349/1998, de 13
de noviembre.

Su insuficiencia regulatoria y la necesaria actualizacién llevaron a la pro-
mulgacién de la Ley Foral 5/2007, de 23 de marzo, de carreteras de Navarra. Su
articulo 1 define su objeto: la «regulacién del dominio publico viario de la Ad-
ministraciéon de la Comunidad Foral de Navarra», al amparo del articulo 49.1f)
y 3 LORAFNA. Este dominio publico alcanza a las carreteras, las zonas funcio-
nales o de servicio y las construcciones e instalaciones existentes, y la zona de
dominio publico adyacente de la misma titularidad (art. 2). Define las carreteras
y los elementos titiles a la circulacién que no tienen tal categorfa (art. 5). Crea
la Red de Carreteras y el Catdlogo (art. 4). Las clasifica en autopistas, autovias,
vias desdobladas, de altas prestaciones y convencionales dando las caracteris-
ticas de cada una de ellas (art. 6), las partes que las componen (explanacion,
calzada y arcenes) (art. 8), las zonas funcionales y de servicio (art. 9).

Al tratarse de una norma integral establece los instrumentos para su pla-
nificacién, proyeccion y construccion, siendo el Plan Director el «instrumento
técnico y juridico de planificacién plurianual», aprobado por el Parlamento de
Navarra, como instrumento de ordenacidn territorial y urbanistica (art. 10), co-
ordinado con los planeamientos (arts. 22-24). Los regimenes de financiacién y
explotacion (arts. 25-32), la proteccién y régimen del dominio publico viario y
limitaciones a la propiedad, régimen de autorizaciones y proteccion de la lega-
lidad son objeto del titulo IV (arts. 33-62), los tramos urbanos y travesias del ti-
tulo V (arts. 63-69) y la coordinacién interadministrativa del VI (arts. 70-71). El
titulo VII regula el régimen sancionador (infracciones, sanciones, procedimien-
to) (arts. 72-88). Figuran como anexos I el Catdlogo de Carreteras de Navarra
y el listado de travesias (DA 17) y II la representacién grafica de la carretera, de
sus zonas de proteccion, de la linea de edificacion y de la zona de prohibicién de
publicidad, con las distancias de cada una de ellas.

2.2. Planificacion. Los Planes Directores

Existi6 histéricamente una planificacién de la red viaria conforme a los
pardmetros de la época, que organizaba las inversiones en construccién y man-
tenimiento.

Tras la entrada en vigor de la LORAFNA el Gobierno de Navarra se plante
la planificacién de sus infraestructuras con el fin de organizar la inversion publica
con objetivos concretos y programados cara a una mejora econdémica y social.
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2.2.1. El «Avance del Plan de Carreteras»

En 1986 se redact6 un «Avance del Plan de Carreteras» con un disefio a
diez afios, superando la hasta entonces programacién anual o bianual. El Plan
permitiria «analizar, diagnosticar y decidir por qué, para qué, cémo y con qué
consecuencias previsibles» se realizarian las obras e inversiones.

Establecié la metodologia que se seguiria posteriormente. A partir de la
informacion total, fijar objetivos, realizar andlisis y diagndstico, establecer pro-
puestas de jerarquizacién de la red, de actuacioén y de ejecucion. El diagndstico
seria global de la oferta y demanda reales de vias y de los recursos econémicos
disponibles, manteniendo un equilibrio inversor racional, coherente, coordinado
y homogéneo. Se estimaba, conforme a la experiencia, que en Navarra la red
viaria era un condicionante fundamental de la evolucién y transformacién eco-
némica, social y territorial.

El «Avance», cuya naturaleza es la de un estudio aceptado en principio
con exclusivos efectos administrativos internos, fue un compromiso al que se
acomodo la gestion. La propuesta de jerarquizacion se estableci6 en cinco nive-
les: Red de autopistas/autovias; Red de interés general; Red de interés de la Co-
munidad; Red comarcal; Red local. Se defini6 el concepto de cada una de ellas,
concretando sus itinerarios, caracteristicas técnicas, programas de actuacion y
valoracién econémica.

No fue un Plan Director en sentido estricto, pero sentd las bases para los
futuros y se utilizé como tal hasta el de 1998-2005. Las inversiones se concreta-
ron en el «Plan Trienal de Inversiones 1989-1991», aprobado por el Gobierno de
Navarra el 28 de febrero de 1989, que incluy6 elementos tan importantes como
las autovias del Norte y la Barranca, y las rondas de Pamplona.

2.2.2. El «I Plan Director de Carreteras de Navarra» (1998-2005)

Se plante6 como un auténtico plan en su metodologia, documentos y de-
terminaciones, con una perspectiva integral del territorio, superior a la de un
plan de redes viarias y obras, como eran la consideracién del desarrollo social,
la ordenacién del territorio y el respeto al medio ambiente, con una perspectiva
temporal de ocho afios divididos en dos cuatrienios. Fue aprobado por la Co-
mision de Obras Publicas e Infraestructuras del Parlamento de Navarra el 2 de
diciembre de 1997. Su vision integral le llevo a incluir las previsiones de plani-
ficacion en carreteras de otras administraciones como las del «Plan Director de
Infraestructuras» aprobado por el Gobierno el 4 de marzo de 1994, y los planes
de comunidades limitrofes del Pais Vasco, Aragén y La Rioja.
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La perspectiva de la ordenacion territorial se realizé conforme a las «Di-
rectrices» de la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, normas reguladoras de la Orde-
nacién del Territorio y Urbanismo, para «formular de manera global e interrela-
cionada, los criterios que han de orientar y regular los procesos de asentamiento
de las actividades sobre el territorio», estableciendo un marco de referencia para
la coordinacién de las politicas sectoriales.

Durante su vigencia, se creé en el Parlamento de Navarra por acuerdo de
2 de noviembre de 1999, una comision especial para estudiar el futuro de las
vias de gran capacidad en la Comunidad Foral. Constituida el 30 de diciem-
bre, desarroll6 su trabajo hasta el 31 de mayo de 2001. Formulé como primera
propuesta que el Gobierno presentara un nuevo «Plan Director de Carreteras»
(2002-2005-2009) y otras doce sobre el tratamiento y decisiones sobre la red.

2.2.3. El «II Plan Director de Carreteras» (2002-2009)

Fue aprobado por la Comisién de Obras Ptblicas e Infraestructuras del
Parlamento el 12 de noviembre de 2002.

Sigui6 la metodologia anterior, dando relevancia al contenido estratégico
de la futura configuracién de la Red de Carreteras para la que el Plan Director
era el medio de actuacion. Se trataba de adecuar la red conforme a los princi-
pios y objetivos del plan, que superaban los propios de una buena red para en-
trar a convertirla en medio para otras acciones de bienestar econémico y social:
ofrecer una red acorde al nivel de vida, facilitar al tejido empresarial una red
de comunicaciones terrestres adecuada a la necesaria conectividad de la Comu-
nidad Foral, equilibrar el territorio y la comunicacién interna y externa con las
grandes redes, situar al 99% de la poblacién a menos de veinte minutos de una
red de gran capacidad, mejorar la accesibilidad del territorio, compatibilizar la
mejora de la red con el medio ambiente y el patrimonio natural, incrementar
la seguridad vial y reducir el riesgo de accidentes, facilitar el ejercicio de la
demanda social del ocio y tiempo libre. Concret6 los objetivos del Plan en los
aspectos territorial, econdmico, social y medioambiental en linea con los ante-
riores principios.

El alcance del Plan y sus principales actuaciones perseguia el impulso que
configurase una Red de Gran Capacidad y obras que dieran continuidad a los ejes
interterritoriales. Lo consideraba viable a partir de que la Ley Foral 21/2001, de
18 de octubre, Contratacién, Explotacién y Financiacion de la Via de Gran Ca-
pacidad Pamplona-Logrofio, habia resuelto su financiacién, posibles convenios
con otras Administraciones o aplicacién de fondos estructurales comunitarios.
Finalmente se utiliz6 la concesién con el pago por «peaje en la sombra».

Tura Vasconiae, 18/2021, 345-375 367



JUAN-CRUZ ALLI ARANGUREN

La perspectiva viaria de la Comunidad al final de la ejecucién del Plan
seria: plena construccion del eje de gran capacidad de Velate entre Pamplona
e Irin, la autovia Pamplona-Estella-Logrofio, autovia subpirenaica entre Pam-
plona y Yesa, tineles de Ezcaba; dobles calzadas en las rondas Este y Norte
de Pamplona y su conexién con Huarte-Olloki-Arre. Estarfan finalizados el eje
Estella-Tafalla-Sangiiesa, el eje del Ebro con la variante Este de Tudela, el puen-
te sobre el Ebro y las variantes de las principales poblaciones de la Ribera; se
habria reformado y adecuado el eje Auritz/Burguete-Ezcaroz-Ochagavia-Isaba,
Zubiri-Orreaga-Roncesvalles. Ademds, se habia mejorado la seguridad integral
de las carreteras, los medios de conservacién con un centro avanzado y un nue-
vo parque. Probablemente se habria decidido sobre la via de gran capacidad
Pamplona-Francia, y construyendo la de Medinaceli-Soria-Tudela.

Se dividi6 en dos cuatrienios, como ya habia realizado el «I Plan.
(2002-2009)». Se revisaria y actualizaria al final del primero, con la prevision
de un «II Plan Director de Carreteras» (2006-2013) cuyo cuatrienio inicial
2006-2009 se solaparia con la actualizacion del segundo del Plan.

2.2.4. El «III Plan Director de Carreteras» (2010-2018)

Se elaboré dentro de la vigencia de la LF 5/2007, de 23 de marzo, como
«instrumento técnico y juridico de planificacién plurianual» de la Red de Carre-
teras de Navarra (art. 10), medio de desarrollo econémico y cohesion territorial.
Su naturaleza la fijé el articulo 11 como instrumento prevalente sobre la ordena-
cién urbanistica en los aspectos relativos al sistema viario y de comunicaciones,
vinculante para las entidades locales, organismos publicos y demds entes depen-
dientes de la Administracion de la Comunidad Foral o de otras Administracio-
nes, obligadas al cumplimiento de sus disposiciones sobre ordenacién viaria.

En el procedimiento de elaboracién adquirié especial relieve el factor
medioambiental por medio de su Evaluacion Ambiental Estratégica (Directiva
2001/42/CEE y LF 4/2005, de 22 de marzo: anejo 3A, apartado C6), con los
trdmites especificos de estudio, informe y participacién por su sometimiento a
informacién publica por Orden Foral 103/2009, de 24 de noviembre, formulan-
dose 46 alegaciones. La declaracidon de impacto ambiental se produjo por reso-
lucién 607/2010, de 8 de abril, del director general de Medio Ambiente.

En su tramitacién en el Parlamento de Navarra se presentaron 76 propo-
siciones, de las que se incorporaron 26 modificaciones, siendo aprobado por la
Comisién de Obras Puiblicas e Infraestructuras el 26 de octubre de 2010, que fij6
su horizonte hasta el 2018.

Constituyé un documento estratégico para la configuracion de la Red de
Carreteras de Navarra, definiéndose los principios estratégicos y sus objetivos.
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Aquellos fueron sustancial y literalmente coincidentes con los del II Plan. En-
tre los objetivos se potenciaba el equilibrio territorial, «basado en el bienestar
social de sus habitantes, y con posibilidades reales de mantener una estructura
de poblacién vinculada al territorio», gracias a las comunicaciones y al acceso
homogéneo e igualitario a la prestacion de servicios publicos, a los centros de
trabajo y lugares de esparcimiento. En la enumeracion de objetivos territoriales,
econdmicos, sociales y ambientales, también muy coincidentes con los del an-
terior Plan, existe un principio comun que es el del «desarrollo sostenible» en
sentido amplio, con una concepcion holistica comprensiva del humano, econé-
mico, social y ambiental'®.

Precisa la situacion prevista para la Red de Carreteras en el momento de
su finalizacién en los ejes de gran capacidad, la red de interés general, la red de
interés de la Comunidad Foral, la red local, 1a ronda de Pamplona y las variantes
de poblacion.

La preocupacién medioambiental aparece recogida en los principios y
objetivos, asi como en el reflejo que en el Plan tienen los distintos regimenes
especificos de proteccién de los recursos naturales (tres parques naturales, tres
reservas integrales, 38 reservas naturales, 28 enclaves naturales, dos dreas na-
turales recreativas, diecisiete zonas de especial proteccion de aves (ZEPAS) y
catorce dreas de proteccion de fauna silvestre), conforme al régimen establecido
por las Leyes forales 9/1996 (Bértiz, Urbasa y Andia, Bardenas reales), 2/1993,
13/1990, decreto foral 4/1997, directivas 79/409 CEE, 92/43/CEE. Todo ello se
reflejé en el expediente especifico de la incidencia ambiental, que se resolvié
con la declaracién de impacto ambiental contenida en la resolucién 607/2010,
de 8 de abril, del director general de Medio Ambiente.

Se acompafian como anexos 1y 2 mapas con la clasificacion de la Red sin
y con la Red local, procedentes del «III Plan Director».

Alinicio de la presente legislatura (2019-2023) en sesion de la Comisién
de Cohesioén Territorial de 17 de septiembre de 2019, compareci6 el consejero
para exponer las lineas de actuacion del departamento, exponiendo que la falta
de financiacion habia sido la causa de la inejecucién de inversiones prevista en
el «III Plan», la prevision de hacerlo, de redactar el nuevo Plan Director y el
de Movilidad sostenible'®. Hasta ahora no se ha tramitado ni aprobado ninguno
de ellos.

8 ALLI ARANGUREN, J. C., Del desarrollo sostenible a la sostenibilidad. Pensar globalmente y
actuar localmente, Revista de Derecho Urbanistico y del Medio Ambiente, 226 (2006), pp. 139-211.

1 Diario de Sesiones de la Comision de Cohesion Territorial del Parlamento de Navarra, 1, de 17
de septiembre de 2019.
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2.3. El «Proyecto de Plan Director de Movilidad Sostenible de Navarra»
(2018-2030)

Desde la pura perspectiva medioambiental, para hacer més real y efectivo
el paradigma del desarrollo sostenible o sostenibilidad, se elaboré un «Proyec-
to de Plan Director de Movilidad Sostenible de Navarra» (2018-2030), que no
consta haya recibido ninguna aprobacion®.

Su objetivo seria «formular una politica en materia de movilidad y trans-
porte [...] y avanzar hacia la consecucién de un modelo de movilidad sostenible
en Navarra, mediante varios grandes enfoques complementarios»:

Fomentar politicas que reduzcan el impacto ambiental y, particularmente,
colaboren a la lucha contra el cambio climatico.

Promocionar el transporte publico en autobus para las mayores distancias
y los desplazamientos a pie o en bicicleta para las distancias mds cortas.

Fomentar la diversidad competencial por la cooperacién institucional y la
coordinacién de las politicas de movilidad, de infraestructuras y del territorio,
vertebrando la planificacién de movilidad, la urbanistica y la territorial, con un
marco normativo y administrativo adecuados.

Sus objetivos se adscribirfan a todos los marcos legales y estratégicos vi-
gentes en Navarra: Plan Energético de Navarra, Hoja de Ruta para el Cambio
Climético de Navarra (2017-2030), Estrategia de Especializacién Inteligente de
Navarra, Estrategia Territorial de Navarra, Ley Foral 5/2015, de 5 de marzo, de
medidas para favorecer el urbanismo sostenible, la renovacion urbana y la activi-
dad urbanistica, y Ley Foral 12/2018, de 14 de junio, de Accesibilidad Universal.

La movilidad sostenible se conseguiria por el equilibrio entre los ejes
ambiental, social y econémico, buscando la mitigaciéon del cambio climético.
Propondra acciones orientadas a conseguir los objetivos primarios de la sosteni-
bilidad ambiental, social, econdémica y la mejora de la gobernanza, creando un
marco juridico, organizativo y planificador estable.

2 En sesi6n de la Comisién de Desarrollo Econémico del Parlamento de Navarra de 15 de marzo
de 2019 se formul6 una pregunta al consejero sobre la tramitacion de una ley integral para la movilidad
sostenible y la ordenacion del transporte, contestando que el estudio del Plan de movilidad se habia
iniciado en 2018, entregdndose el 7 de marzo de 2019, plantedndose su aprobacién y puesta en practica
antes de elaborar la ley; todo quedaria para la siguiente legislatura (Diario de Sesiones, 83, de 15 de
marzo de 2019). En el pleno del Parlamento de 21 de mayo de 2020 se debati6 y aprobd una mocién por
la que se instaba al Gobierno de Navarra a aprobar el Plan de Movilidad Sostenible e impulsar la crea-
cién del Consejo Navarro de la Bicicleta, presentada por los Grupos Parlamentarios Partido Socialista
de Navarra, Geroa Bai y Mixto-Izquierda-Ezkerra (Diario de Sesiones, 34, de 21 de mayo de 2020).
El 21 de enero de 2021 se presentd por Navarra Suma una interpelacion sobre la politica general en la
elaboracion del Plan Director de Carreteras
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Por su naturaleza, sus determinaciones constituirian elementos vinculan-
tes para las decisiones futuras que afectasen a las redes viarias. Se considerarian
requisitos medioambientales a incorporar a los planes y proyectos las Evalua-
ciones Ambientales Estratégicas de los planes, y la Evaluaciéon de Impacto Am-
biental de los proyectos de obras.

El proyecto de «Plan Director de Movilidad Sostenible» aporta los datos
cuantitativos y graficos mds recientemente publicados de la Red viaria de Nava-
rra: Autopistas 118,25 km. Autovias 223,74 km. Carreteras Desdobladas 25,60
km. Carreteras de Altas Prestaciones 50,77 km. Red de Interés General 232,34
km. Red de Interés de la Comunidad Foral 1.021,04 km. Red Local 2.149,99
km. TOTAL 3.821,73 km.

ITII. CONCLUSIONES

De cuanto se ha expuesto deducimos las siguientes:

1%, Estd demostrada la titularidad y el ejercicio de las competencias de las
instituciones de Navarra, desde el Reino al tiempo presente, en la ordenacion,
ejecucion, gestion, mantenimiento y regulacién de los «caminos» o vias de co-
municacidn terrestres.

2%, Estéd reconocida como competencia histérica exclusiva del territorio
foral de Navarra por la Ley de 16 de agosto de 1841, por el marco constitucional
vigente (DA 1* CE) y por el articulo 49.1.f) y 3 de la Ley Orgdnica 13/1982, de
10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Nava-
Ira.

3% El régimen juridico de esta competencia ha evolucionado desde las Le-
yes de las Cortes del Reino, pasando por las disposiciones reglamentarias de la
Diputacién Foral, alcanzando de nuevo el rango legal en el marco constitucional
vigente, concretado en las Leyes del Parlamento de Navarra 11/1986, de 10 de
octubre, y 5/2007, de 23 de marzo.

4%, Al amparo del marco legal vigente establecido en virtud de la compe-
tencia histdrica reconocida, el Parlamento de Navarra ha introducido la planifi-
cacion vinculante para los poderes publicos por medio de los Planes Directores
de Carreteras de Navarra.

5% En ejercicio de la competencia, el Gobierno y la Administracion de la
Comunidad Foral han incorporado las técnicas e innovaciones exigidas por los
cambios socio-econdmicos, el conocimiento cientifico y los modos de gestion,
aplicando la cldausula del progreso de los servicios publicos a las peculiaridades
de las obras publicas en su planificacion, ejecucioén y gestion.
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V. ANEXOS

5.1. Clasificacion de la Red (sin Red Local)

I3 .
C.A. DE LA RIOJA |
' 1

Leyenda

/N Autopistas

A noins

/Y Vias desdobladas ;
HRY carreteras de altzs prestaciones
AN Carreteras de interés general
A Coommicaafort

/N Carreteras Locales
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5.2. Clasificacion de la Red Local

/ { c
C.A. DE LA RIOJA -

prenﬂa

NS Autopistas

/NS Avtovias
/Y Vias desdobiadas

AR Carreteras de altas prestaciones
/NS Carreteras de interés general
A Commidarorat
/Y Carreteras Locales

- i
.~ T.A. DE CASTILLA Y LEON
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