Expediente: 8/2018

Objeto: Responsabilidad patrimonial por inscripcién
del “...” como Bien de Interés Cultural.

Dictamen: 13/2018, de 26 de marzo.

DICTAMEN
En Pamplona, a 26 de marzo de 2018,

el Consejo de Navarra, integrado por don José Luis Gofii Sein
Presidente accidental, dofia Socorro Sotés Ruiz, Consejera-Secretaria, dofia
Maria Angeles Egusquiza Balmaseda y don José Iruretagoyena Aldaz,
Consejera y Consejero,

siendo ponente don José Iruretagoyena Aldaz,

emite por unanimidad de los asistentes el siguiente dictamen:
l. ANTECEDENTES

[.13. Formulacién de la Consulta

El dia 30 de enero de 2018 tuvo entrada en este Consejo escrito de la
Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra en el que, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 15.1, en relaciéon con el articulo 14.1 de la Ley
Foral 8/2016, de 9 de junio, sobre el Consejo de Navarra (en lo sucesivo,
LFCN), se recaba la emision de dictamen preceptivo sobre la reclamacion de
responsabilidad patrimonial interpuesta por don..., en representacion de la
mercantil..., ante la Consejera del Departamento de Cultura, Deporte y
Juventud, por la inscripcion del “...” como bien de Interés Cultural.

A la consulta se acompania el expediente administrativo tramitado como
consecuencia de la indicada reclamacion de responsabilidad patrimonial,
incluyéndose la propuesta de resolucion del Director General de Cultura-
Institucion Principe de Viana y la Orden Foral 6/2018, de 25 de enero, de la
Consejera del Departamento de Cultura, Deporte y Juventud, por la que se
solicita el dictamen preceptivo de este Consejo de Navarra.



|.22. Antecedentes de hecho

Del expediente remitido se derivan los siguientes hechos y actuaciones
con trascendencia para la emision del presente dictamen:

1. Mediante Resolucion del Director General de Minas del Ministerio de
Industria y Energia, de 8 de noviembre de 1984, se concedid a..., la
concesion de la explotacion minera de la Seccion C, para el recurso de
marmol denominada..., con una vigencia de 30 afos, prorrogables por
periodos iguales hasta un maximo de 90 afos. La concesion abarcaba una
superficie de cuatro cuadriculas mineras afectantes a los términos
municipales de Urdax y Baztan.

2. El 24 de abril de 1995 el Servicio de Patrimonio Historico del
Departamento de Educacion y Cultura del Gobierno de Navarra emite un
informe sobre la cueva de... en el que se hace referencia a la existencia de
unos grabados parietales que fueron descubiertos en 1930 por Norbert
Casteret. El informe indica que los grabados parietales sin ser
excesivamente vistosos ni abundantes, ofrecen los caracteres propios de la
gran “provincia” franco-cantabrica del Arte Rupestre Paleolitico. También se
sefala que la cueva de... forma parte del mismo complejo espeleologico de
la cueva de..., con la que posiblemente tenga comunicacion, que se han
realizado campafnas de excavacion, y que el sondeo de... ha aportado un
efecto discreto de industria litica y de fauna que no desentonan de ser
propias de Paleolitico Superior. El informe termina indicando que esta cueva
se encuentra entre las que fueron declaradas Bien de Interés Cultural por
ministerio de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico
Espafiol (en adelante, LPHE), al contener manifestaciones de arte rupestre,
quedando inscrita en el Registro General de Bienes de Interés Cultural del
Patrimonio Historico Espafiol con el cédigo de identificacion: R-I-51-
0009074.

3. Mediante Resolucion 901/2013, de 10 de octubre, del Director
General de Industria, Energia e Innovacion, se otorgé a..., la prorroga de la
concesion de la explotacion... por 30 afos, a partir del 8 de noviembre de
2014, para una de las cuatro cuadriculas mineras solicitadas; aprobando a



su vez el plan de explotacion y el plan de restauracion con las
modificaciones introducidas y con las condiciones establecidas en el informe
del Servicio de Calidad Ambiental de 31 de mayo de 2013.

4. Mediante Resolucion de la Alcaldia del Ayuntamiento de
Urdazubi/Urdax, de 7 de noviembre de 2014, se desestimdé el recurso
interpuesto por... contra Resolucion de la Alcaldia de 25 de julio de 2014
requiriendo la no realizacion por parte de la empresa de voladuras “in situ”.
Tal resolucion fue recurrida en alzada ante el Tribunal Administrativo de
Navarra y mediante Resolucion 706, de 17 de marzo de 2015, se acordo la
inadmision del recurso de alzada por extemporaneo.

5. Mediante Resolucion 668/2014, de 12 de agosto de 2014, del
Director General de Industria, Energia e Innovacion, se acordo la suspension
provisional de los trabajos de perforacion y voladuras en la explotacion...,
hasta la aprobacion de un nuevo proyecto de voladuras.

6. EI 7 de noviembre de 2014, el Alcalde del Ayuntamiento de
Urdazubi/Urdax dicta Resolucién n® 85 por la que se requiere a... para que
solicite la legalizacion de la modificacion de la actividad de explotacion de la
cantera de... y para que, mientras tanto, ajuste el ejercicio de su actividad a
las autorizaciones urbanisticas, de actividad y apertura que se hallan en
vigor.

Contra dicha resolucion... interpuso recurso de reposicion que fue
inadmitido y, contra tal inadmision, interpuso recurso de alzada que fue
resuelto mediante Resolucion 1022, de 29 de abril de 2015, del Tribunal
Administrativo de Navarra, con caracter desestimatorio.

7. El 20 de marzo de 2015, el Alcalde de Urdazubi/Urdax dicta nueva
resolucién por la que se confirmaba el requerimiento efectuado por la
anterior resolucion n°® 85 que habia quedado firme y consentida. Se
recordaba a la mercantii que no disponia de otras licencias que las
otorgadas por el Ayuntamiento con fechas de 31 de diciembre de 1999 y 20
de agosto de 2003, se daba traslado de los informes de los servicios
técnicos municipales en los que se indicaban las condiciones para el



ejercicio de la actividad y se terminaba ordenando el cese de cualquier
actividad distinta de la autorizada.

8. El 20 de abril de 2016, mediante resolucion n° 30, el Alcalde del
Ayuntamiento de Urdazubi/Urdax impuso a... una sancion de 100.00 euros
por infraccion medioambiental. Mediante Sentencia 139/2017, de 1 de junio,
del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 1, se estimé parcialmente el
recurso contencioso-administrativo rebajando la sancion impuesta a la
cantidad de 75.000 euros.

9. El 11 de agosto de 2016 la Sociedad de Ciencias Aranzadi presenta
ante la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra un estudio de
“Caracterizacion del macizo y sistema karstico de... y su entorno de
proteccion”.

10. El Director del Servicio de Patrimonio Historico del Departamento
de Cultura, Deporte y Juventud, con fecha 26 de agosto de 2106, solicita del
Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, al amparo del articulo 40.2 de la
LPHE y de la Ley Foral 14/2005, de 22 de noviembre, de Patrimonio Cultural
de Navarra (en lo sucesivo, LFPCN), la inclusién en el Registro General de
Bienes de Interés Cultural, con la categoria de Zona Arqueologica, del
denominado “...”, solicitud que fue resuelta y aceptada mediante Resolucién
de la Subdirectora General de Proteccion del Patrimonio Histérico de 10 de
octubre de 2016.

11. El consejero de Desarrollo Econdémico, del Gobierno de Navarra
mediante Orden Foral 192/2016, de 12 de septiembre, declaré de oficio,
previo dictamen n° 25/2016 del Consejo de Navarra, la nulidad de la
Resolucion 901/2013, de 10 de octubre, del Director General de Industria,
Energia e Innovacion, por la que se otorgaba a... la prorroga de la
concesion..., aprobando el plan de explotacion y el plan de restauracion
presentado por la empresa. Interpuesto recurso de alzada fue desestimado
mediante acuerdo del Gobierno de Navarra de 18 de enero de 2017,
denegando también la solicitud de suspension de la ejecuciéon de acto
impugnado. Contra tal acuerdo se interpuesto recurso contencioso-



administrativo, actualmente en tramitacion (procedimiento ordinario
113/2017).

12. Mediante Resolucion 197/2016, de 28 de octubre, la Directora
General de Industria, Energia y Minas, deneg0 la prorroga de la concesion
de la explotacion... solicitada por..., ordenando el cese de las labores del
aprovechamiento de los recursos minerales a la vez que se le requeria para
la presentacion de un plan de restauracion que debia incluir proyectos de
abandono definitivo de las labores. La resolucion fue recurrida en alzada
siendo desestimado el recurso mediante Orden Foral 17/2017, de 9 de
febrero, y contra la citada Orden Foral se interpuesto recurso contencioso-
administrativo, actualmente en tramitacion (procedimiento ordinario
112/2017).

13. El Secretario General Técnico del Departamento de Desarrollo
Economico, mediante Resolucion 255/2016, de 21 de noviembre, desestimo,
previo dictamen n° 53/2016, la reclamacion de responsabilidad patrimonial
formulada por..., por el perjuicio econdmico sufrido como consecuencia de la
suspension de los trabajos de perforacion y voladuras en la cantera de...,
acordada por el Director General de Industria y Energia mediante Resolucion
668/2014, de 12 de agosto. Contra tal resolucion se interpuso recurso
contencioso-administrativo, actualmente en tramitacion (procedimiento
ordinario 37/2017).

14. ElI 1 de septiembre de 2016, se notifico a... la inscripcion en el
Registro de Bienes del Patrimonio Cultural de Navarra, de la Zona
Arqueologica, el “...”. Por parte de la empresa se interpuso recurso
contencioso-administrativo, actualmente en tramitacion (procedimiento
ordinario 525/2016) contra “el acto material del Gobierno de Navarra
constitutivo de via de hecho, en virtud del cual se declara como Bien de
Interés Cultural, Zona Arqueoldgica, el..., procediendo a su inscripcion en el
Registro de Bienes del Patrimonio Cultural de Navarra”. Solicitada la
suspension de la eficacia de la declaracion fue desestimada mediante Auto
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia



de Navarra de 31 de enero de 2017. Interpuesto recurso de reposicion, fue
desestimado mediante nuevo Auto de 14 de marzo de 2017.

[.32. Reclamacion de responsabilidad patrimonial fo ~ rmulada por...

Con fecha 31 de agosto de 2017, mediante escrito presentado por
correo certificado, don..., en nombre y representacion de..., presenta
reclamacion de responsabilidad patrimonial frente a la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra, en reclamacion de la cantidad total de
39.753.145,32 euros, mas los intereses legales como consecuencia de los
dafios y perjuicios que entiende se le han derivado como consecuencia de
las decisiones administrativas que han conllevado el cese de la explotacion...

Tras relatar los hechos que considera de interés, y que se
corresponden con los expuestos en el apartado de antecedentes del
presente dictamen, fundamenta su reclamacion con referencias normativas a
la Constitucion y a la derogada Ley 30/1992, e invoca pronunciamientos
judiciales en los que se establecen y concretan los requisitos necesarios
para la existencia de responsabilidad patrimonial de la Administracion
Publica.

La reclamacion dice que si se asume, como hace la Administracion,
que la concesion de la prorroga tenia un defecto de nulidad, no existe dafio
por ese motivo, ya que se trataria de un bien inexistente. Ello no obstante,
afirma que la sociedad ha incurrido en una serie de gastos para tramitar la
prérroga, reanudar la actividad y explotar la concesion, gastos que se tenian
que haber recuperado a lo largo de los 30 afios de explotacién y que como
consecuencia de la nulidad no se van a poder recuperar, gastos a los que
deben sumarse los derivados por el cierre de la explotacion.

En concreto, cuantifica estos dafios de la forma siguiente:

1. Tramitaciones 75.000 €
Proyectos de voladuras 28.750 €
Proyectos de reapertura 46.850 €

2. Reanudacion de la actividad 2.865.958 €
Proyecto de reanudacion 14.200 €
Inversiones levantamiento de la quiebra 2.851.758 €

3. Inversiones 3.823.339 €



Adquisicion terrenos, monte, reforma de las 2.808.783 €
plantas y adquisicion de equipos

Adquisicion terrenos cantera 385.600 €
Apertura de caminos y otros trabajos 628.956 €
preparativos
4. Gastos desmovilizacién y cierre 1.158.310 €
Indemnizacién trabajadores 566.959 €
Coste desmovilizacion 156.351 €
Proyecto de restauracion 15.000 €
Coste de restauracion 420.000 €
TOTAL 7.923.207 €

Conjuntamente con la reclamacion se aporta el documento anejo
namero 12, consistente en un informe de viabilidad de la explotacion que
pretende justificar las inversiones realizadas, a la vez que advierte que en
fase probatoria aportara informe pericial con la justificacion de dichos costes.

Cuantificado el dafio, analiza la relacion de causalidad indicando que
los gastos asumidos por la reclamante fueron ineficaces como consecuencia
de la declaracién de nulidad de la prérroga de la concesion e igualmente,
como consecuencia de la nulidad de la prorroga, se van a tener que asumir
los gastos relacionados con el cierre de la actividad y las consecuencias
indemnizatorias para los trabajadores. La reclamacion sefiala que los dafos
originados a la reclamante se han originado por dos actuaciones
administrativas, que han motivado sendas reclamaciones: la nulidad de la
prérroga y la declaracion del... como Bien de Interés Cultural (en lo sucesivo,
BIC) por lo que, en la medida en que tales dafios se le reconozcan por una
causa, no procederia su admisién por la otra.

.., considera que los dafilos que se le han causado son dafios
antijuridicos que no tiene deber legal de soportar ya que, considera, que se
han debido a una actuacion anormal de la Administracion, y aunque la
actuacion administrativa pudiera calificarse como normal no existe un titulo
que imponga al administrado la obligacion de soportarlo, estamos ante un
perjuicio individual en pro de un beneficio a la colectividad y, ademas,
considera que tampoco la Administracion ha actuado dentro de unos limites
razonables en el ejercicio de potestades discrecionales.

La causa determinante de la nulidad de la prorroga ha sido, en su
opinion, la omision por la Administracion del tramite de publicacién del plan



de restauracion, que fue considerado por el Consejo de Navarra como
tramite de caracter esencial determinante de la nulidad de la prorroga, lo que
evidencia que el motivo de la nulidad de la prorroga fue el funcionamiento
anormal de la Administracion.

El mismo dia 31 de agosto de 2017, también por correo certificado,...
presenta otra reclamacion de responsabilidad patrimonial en solicitud de
indemnizacion de 31.829.938,32 euros por pérdida de la explotacion de la
concesion; mas 7.923.207 de euros, por la pérdida de los gastos de
tramitacion, reinicio de la actividad, inversores, gastos de desmovilizacion y
cierre de la explotacion, a lo que debe afadirse los intereses legales que se
generen desde la fecha de reclamacion.

Esta reclamacion realiza una referencia mas pormenorizada de los
antecedentes con especial referencia a la evolucion de la proteccion de las
cuevas de... como bienes protegidos, indicando que la cueva de..i, que en
Su interior tiene arte rupestre, se inscribio6 como BIC en mayo de 1995. La
cueva de..., con restos arqueoldgicos pero sin arte rupestre, solicitd su
inscripcion con la categoria de yacimiento arqueoldgico en abril de 1995,
practicandose anotacion preventiva pero no fue inscrita hasta 2016.

La reclamacion subraya que, por tanto, la concesiéon de la explotacion
minera a... fue anterior a las declaraciones como BIC de las cuevas, al
haberse concedido en 1984 por un periodo de 30 afios prorrogables, por lo
gue tuvo que ajustar su actividad para evitar efectos en las cuevas.

Recuerda que en 2011 solicitdé la prérroga de la concesion que fue
concedida mediante Resolucion 901/2013, de 10 de octubre, del Director
General de Industria, Energia e Innovacion.

Sobre la suspension de las voladuras indica que el 15 de julio de 2014
se realiz6 una voladura que fue mas ruidosa y que el Ayuntamiento de Urdax
transmitié a diversos organismos del Gobierno de Navarra su preocupacion
por los efectos que las voladuras podian producir sobre las cuevas de... y...
Fruto de ello fue la Resolucién 668/2014, de 12 de agosto, del mismo



Director General acordando la suspension provisional de las voladuras hasta
la presentacion de un nuevo proyecto.

Entre tanto se continué con la explotacion mediante la utilizacion de
técnicas sin voladuras, y el Servicio de Energia y Minas del Gobierno de
Navarra encargd a una empresa independiente la realizacion de un estudio
sobre las vibraciones. Por su parte,... encargd un estudio a la Universidad
de Cantabria que fue presentado a la Administracion. La Direccion General
de Industria, Energia y Minas emitio informe proponiendo la introduccion de
modificaciones de indole menor y la Direccion General de Cultura advirtio la
competencia técnica del Servicio de Energia y Minas, por lo que... entrego el
nuevo proyecto de voladuras en septiembre de 2015, introduciendo las
modificaciones que habian sido requeridas.

La reclamaciéon continta diciendo que, posteriormente, el Gobierno de
Navarra constituy6 la denominada Comision... con representantes de todas
las partes implicadas (Administraciones, empresas, trabajadores,
ecologistas, etc.), seflalando que en la primera reunién de la Comisién
celebrada el 24 de agosto de 2015, el Director General de Industria, Energia
e Innovacion, manifesté que los informes técnicos avalaban que la actividad
no afectaba a los bienes de interés cultural, aunque podia no encajar con el
modelo de desarrollo del pueblo.

La reclamacion sefiala que por la Direccion General de Cultura se
adjudico a la Sociedad de Ciencias Aranzadi-Aranzadi Zientzia Elkarteak el
estudio de “Caracterizacion del macizo y sistema karstico de..., de la cueva
de... y de su entorno de proteccion”. El informe de la Sociedad de Ciencias
Aranzadi puso de manifiesto el descubrimiento de 14 nuevos elementos de
arte parietal paleolitico en la cueva.... Entre las conclusiones del citado
estudio se sefialaban las siguientes:

“hitos descubiertos e inédito hasta la fecha:

La unidad geoldgica del sistema...
La cueva...

3 km. de nuevas galerias
53 nuevos accesos



14 nuevos elementos de arte parietal paleolitico. Se situan en la
Galeria del Bisonte, la Sala de las Pinturas Negras y la Camara de
los puntos rojos (...).

Una Sala intacta con restos paleoliticos en superficie al pie de las
pinturas. Es la denominada Sala del Silex”

Ademas, las conclusiones indicaban que la probabilidad de que
aparecieran nuevas galerias con evidencias de arte rupestre y/o restos
arqueoldgicos era muy alta, por lo que el régimen de proteccién de la zona
ha de ser més restrictivo. “En los momentos actuales y con el conocimiento
existente es necesario advertir que la continuacion de la actividad de la
cantera en zonas no investigadas afectaria a un patrimonio cultural sin
descubrir. La Sala de las pinturas de la cueva... esta afectada directamente
por la actual explotacion de la cantera, en estas condiciones no se puede
garantizar su conservacion y supone una situacion inconcebible a nivel de
las directrices de la Uniébn Europea en materia de conservacion del
patrimonio rupestre. La cueva... estd situada dentro de la zona de
explotacion de la cantera, la explotacibn no puede continuar porque
supondria la destruccion de la cueva y del arte rupestre”.

El reclamante indica que, a la vista del resultado del estudio de la
Sociedad de Ciencias Aranzadi, la Administracion procedié a inscribir
directamente todo el “...”, como Bien de Interés Cultural en el Registro de
Bienes del Patrimonio Cultural de Navarra (29 de agosto de 2016) y solicitd
la inscripcion en el Registro de Bienes de Interés Cultural del Estado, que se
materializé el 1 de septiembre de 2016, motivo que hace imposible la
explotacion de la concesion.

La reclamacién, nuevamente, recuerda que mediante Orden Foral
192/2016, de 12 de septiembre, se declar6 la nulidad, por falta de
publicaciéon del plan de restauracién imputable a la Administracién, de la
Resolucién 156/2016, de 6 de junio, de la “Directora General de Industria,
Energia e Innovacién, por la que se le concedia la prorroga de la
explotacion..., y que tramitada de nuevo la prorroga de la explotacion, se
denegd mediante nueva Resolucion 197/2016, de 28 de octubre, de la
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Directora General, como consecuencia de la declaracion e inscripcion del

...” como Bien de Interés Cultural.

La reclamacion termina la relacion factica indicando que por parte de...
se interpuso, el 23 de septiembre de 2016, recurso contencioso-
administrativo contra la inscripcion como BIC del..., estando actualmente en
fase de tramitacion.

Por lo que se refiere a la fundamentacion juridica, la reclamacion
invoca los preceptos constitucionales y legales que fundamentan Ila
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas y los requisitos
que la doctrina jurisprudencial exige para su concurrencia.

Especificamente, la reclamacion entiende que existe un acto de la
Administracion que da lugar a la responsabilidad, que es la inscripcion como
BIC de todo el... que ha supuesto para la reclamante la imposibilidad
definitiva de llevar a cabo la explotacion. Ello ha supuesto un dafio efectivo,
consistente en la imposibilidad de explotar la concesion, individualizado y
perfectamente evaluable econdémicamente ya que el dafio consiste en la
pérdida de los rendimientos de la explotacion durante su plazo de vigencia.
Expone que el proyecto de explotacion se aprobo en octubre de 2014 y que
la inscripcion como BIC se produjo en septiembre de 2017, cuando la
cantera llevaba menos de tres afios en explotacion. Entiende que, de
acuerdo con el articulo 43 de la Ley de Expropiacion Forzosa, habra que
aplicar los criterios estimativos que se juzguen mas adecuados para
cuantificar el dafio y considera que el proyecto de explotacion contiene un
estudio economico financiero de la explotacidén, revisado por la propia
Administracion (articulo 68 de la Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas y
articulo 85 del Real Decreto 2857/1978, de 25 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento General para el Régimen de la Mineria), por lo que,
entiende que tales estimaciones econOmicas, ya aceptadas por la
Administracion, constituyen un acto propio, por lo que el criterio para
determinar el dafio debe ser el plan financiero del proyecto de explotacion
gue en su momento fue aprobado.
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La reclamacion indica que la concesion se prorrogo en 214 y que se
habria podido prorrogar por otros 30 afos, desde 2034 hasta 2064. De
acuerdo con el proyecto, existen reservas suficientes para continuar la
explotacion hasta 2034 y, posteriormente, hasta 2064; por lo que el dafio
incluye la pérdida de rendimientos durante este plazo adicional de 30 afios.
En definitiva, como el proyecto preveia un beneficio anual de 523.041,3
euros, “ese importe multiplicado por los afios pendientes de concesion, 28,
serian 14.645.156,4 euros; mas los beneficios de otros 30 afios de prorroga
15.691.239 euros; en total 30.336.395,4 euros”. Cantidad que se incrementa
a 31.829.938,32 euros, si en lugar de tomar los precios del proyecto de
explotacion se toman los precios reales en 2004.

La reclamacion considera que a dicha cantidad habria que afadirle los
gastos derivados de la tramitacion de la prérroga, de la reanudacion de la
actividad, de la explotacion de la actividad y los del cierre de la explotacion,
gastos que —como ya hemos sefialado anteriormente- ascienden a
7.923.207 euros y que se han reclamado, igualmente, con base en la
declaracion de nulidad de la prérroga, por lo que si se reconocen en dicha
reclamaciéon no procederia su indemnizaciéon con ocasion de la presente
reclamacion.

Acreditado y cuantificado el dafo, la reclamacion estima evidente la
relacion de causalidad entre la conducta de la Administracion y el dafio
sufrido ya que éste surge como consecuencia de la inscripcion como BIC
del... lo que determina la imposibilidad de continuar la explotacion de la
concesion.

Por ultimo, la reclamacion considera que el dafio sufrido es un dafio
antijuridico que no tiene el deber legal de soportar. Considera que estamos
ante una actuacion anormal de la Administracion ya que su conducta ha sido
negligente y, aunque fuera considerada como conducta normal, tampoco la
ley impone al administrado la carga de soportar el dafio, principio que se
pone especialmente de manifiesto en la diccion del articulo 77 de la Ley
Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Administracion de la Comunidad
Foral de Navarra (en lo sucesivo, LFACFN). Igualmente, estima que el
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administrado no tiene el deber legal de soportar el dafio cuando proceda del
funcionamiento normal de la Administracion y de €l se derive un perjuicio
individual en beneficio de la colectividad, requisitos que concurren todos
ellos en el presente caso ya que la Administracion actué negligentemente al
inscribir el BIC sin previa declaracion mediante un acto administrativo. La
regla general en materia de Bienes de Interés Cultural es la que impone a la
Administracion la obligacién de indemnizar al administrado por los dafios que
se deriven de las limitaciones impuestas. Resulta evidente que la inscripcion
del BIC ha supuesto un perjuicio individual a... en beneficio colectivo de la
proteccion del patrimonio arqueologico de Navarra, dafio que debe ser
indemnizado tal y como reconocio la Sentencia del Tribunal Supremo de 2
de diciembre de 2014 en un caso similar al aqui contemplado.

La propuesta de resolucion de la Administracion

Tras resefiar los antecedentes que estima adecuados y que coinciden
sustancialmente con los indicados en el apartado 1.22 del presente dictamen,
la propuesta cuestiona la, en su opinion, poca claridad de los actos
administrativos a los que la reclamacion atribuye efectos lesivos.

Tras realizar las aclaraciones que considera oportunas sobre los
diferentes actos administrativos y su incidencia sobre las reclamaciones
formuladas, argumenta que la mera inscripcion de un bien de interés cultural
declarado por ley, no es un acto administrativo del que pueda derivar
responsabilidad patrimonial ya que no es la Administracion la que lo declara
sino la propia ley, limitandose la Administracién a su anotacion en el registro
publico. La inscripcidon del bien ni autoriza ni deniega, por si misma, una
actuacion o intervencion. La propuesta indica que la naturaleza del acto de
inscripcion de un bien de interés cultural declarado por ministerio de ley es
tratada por la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana 1784/2002, de 6 de noviembre, que proclama que la inscripcion
no tiene caracter declarativo de su reconocimiento como BIC, por lo que es
un mero acto de tramite contra el que no cabe interponer recurso alguno.

La propuesta cita el Auto de 31 de enero de 2017 de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Navarra que,
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en su fundamento de derecho cuarto, el denegar la medida cautelar de
suspension de la eficacia de la declaraciéon del “...” como BIC, indica que “no
se aprecia la existencia de via de hecho por la declaraciéon de BIC sin la
tramitacion del expediente en los términos establecidos en el articulo 19 de
la Ley Foral 14/2005, toda vez que conforme a la disposicion adicional
segunda de la misma Ley quedan declarados bienes de interés cultural por
ministerio de la Ley Foral las cuevas, abrigos y lugares que contengan
manifestaciones de arte rupestre, asi como las manifestaciones megaliticas
prehistéricas”, afiadiendo que “el dafio que la parte actora entiende que
concurre, dafilo econdémico que tampoco acredita siquiera de manera
indiciaria, no derivaria de esta actuacion, sino de la revocacion de la
prérroga de la concesion... n°® 3263 concedida por Resolucién 901/2013, que
no esta recurrida en el presente procedimiento”.

En definitiva, la propuesta considera que ni de la declaracion ni de la
inscripcion del BIC pueden derivarse presuntos dafios para la entidad
reclamante, dafios que de concurrir derivarian de otros actos administrativos.

En cualquier caso, continla la propuesta, sea cual sea el acto
administrativo presuntamente lesivo (declaracion de nulidad de la prorroga,
denegacion ultima de la prérroga o inscripcion del...), tal y como se ha
indicado en los antecedentes, todos esos actos se encuentran pendientes de
pronunciamiento judicial ante el Tribunal Superior de Justicia de Navarra;
situacion de pendencia que revierte indudable transcendencia para dilucidar
sobre la eventual declaracion de responsabilidad patrimonial, ya que las
consecuencias no serian las mismas si se declarara la legalidad o ilegalidad
de los actos administrativos que motivan la reclamacion.

A continuaciéon, la propuesta de resolucion cita una serie de
pronunciamientos judiciales en los que los tribunales consideran
extemporaneas o prematuras las reclamaciones de responsabilidad
originadas por actos administrativos cuya legalidad esta pendiente de
decision judicial (Sentencia de la Audiencia Nacional de 19 de noviembre de
2013, recurso 368/2012; Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de octubre
de 2008, recurso 4866/2004).
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Igualmente, la propuesta, cita otras sentencias (STS de 10 de julio de
1992, recurso 250/1989; 30 de septiembre de 2014, recurso 6053/2011, de 5
de diciembre de 2012, recurso 396/2010) en las que, a partir de la teoria de
la “actio nata”, considera que el plazo de prescripcion de la reclamacion de
responsabilidad solo puede comenzar a computarse desde que se producen
las decisiones judiciales firmes sobre la validez de los actos administrativo
de los que se pretenden derivar los efectos lesivos. En similares términos
invoca el dictamen 338/2011, de 25 de mayo, del Consejo Consultivo de
Canarias, en el que se invoca doctrina jurisprudencial y doctrina del Consejo
de Estado.

Por todo ello, la propuesta indica que “conforme a lo dispuesto en el
articulo 67 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y articulo 81.2.d) de
la Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra”, procede inadmitir la reclamacion de
responsabilidad patrimonial formulada por don..., en representacion de...,
ante la Consejera de Cultura, Deporte y Juventud, por la inscripcion de Bien
de Interés Cultural como zona Arqueoldgica del...

ll.  CONSIDERACIONES JURIDICAS

[I.13. Procedimiento de tramitacion de las reclamac iones de
responsabilidad patrimonial contra las Administraci ones Publicas de
Navarra, posibilidad de inadmision a tramite y posi cion del Consejo de
Navarra en tales supuestos

La regulacion de la responsabilidad patrimonial de la Administracion de
la Comunidad Foral de Navarra, conforme a lo establecido por el articulo
76.1y 2 de la LFACFN, se hara efectiva de acuerdo con las previsiones de
la legislacion basica sobre régimen juridico de las Administraciones Publicas
y procedimiento administrativo comun y con el procedimiento establecido en
la propia Ley Foral, que sera de aplicacion a los procedimientos
administrativos que inicie, instruya y resuelva la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra por su actuacion tanto en relaciones de
Derecho Publico como en las de Derecho Privado.
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El articulo 81 de la LFACFN regula la iniciacion del expediente de
responsabilidad a instancia del interesado, indicando que la reclamacion se
dirigird al Organo competente para su resolucién, acompafiando las
alegaciones, documentos e informaciones que se estimen oportunas, asi
como los que acrediten los hechos y la peticion formulada.

El apartado 2 del articulo 82 establece los supuestos en los que el
organo competente podra declarar la inadmision a tramite de la reclamacion,
mediante resolucion motivada que debera notificarse al interesado. Entre los
motivos que pueden producir la declaracion de inadmisidn se encuentra
[articulo 81.2.d) de la LFACFN] el que “la reclamacion carezca
manifiestamente de contenido o fundamento, por no darse los requisitos
sustanciales basicos para su exigencia, y no se aprecie la necesidad de una
decision sobre el fondo de la misma por el érgano competente”.

La propuesta de resolucion remitida a este Consejo de Navarra plantea
la inadmisién de la reclamacion conforme al motivo previsto por el citado
articulo 82.1.d) de la LFACFN, sin que se haya instruido el procedimiento,
obviando todas las fases de peticion de informes, practica de la prueba y
audiencia del interesado que con caracter general se establece por la
legislacion reguladora del procedimiento administrativo.

Por su parte, la representacion de..., en el expediente de
responsabilidad patrimonial incoado como consecuencia de la declaracion
de nulidad de la Resolucion 901/2013, de 10 de octubre, del Director
General de Industria, Energia e Innovacion, por la que se otorgoé la prorroga
de la concesion de la explotacion minera..., ha presentado un escrito de
alegaciones ante el Departamento de Desarrollo Econdmico, oponiéndose a
la propuesta de inadmision a tramite de su reclamacion, solicitando la
declaracion de nulidad de la Orden Foral por la que se solicita el dictamen de
este Consejo de Navarra, y que se proceda a la apertura de un periodo de
prueba conforme a lo previsto en el articulo 67.2 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Plblicas (en lo sucesivo, LPACAP), y a lo solicitado en su propia
reclamacion.

16



Ante esta situacion, debe analizarse el procedimiento de tramitacién de
los expedientes de responsabilidad patrimonial, los supuestos en los que es
posible la inadmision a tramite por el érgano competente para resolver la
reclamacion y cuél es el papel que en tales casos corresponde al Consejo de
Navarra.

A juicio de este Consejo de Navarra la posibilidad de inadmision “ad
limine” que contempla el articulo 81.2 de la LFACFN, sin necesidad de
tramitar el procedimiento por sus fases generales con arreglo a lo
establecido por el articulo 82, debe ser interpretado con caracter restrictivo
quedando reservada tal posibilidad para aquellos casos en los que la
concurrencia de algunas de las causas motivadoras de la inadmision previa
concurran de modo evidente y manifiesto, sin necesidad de realizar prolijos
razonamientos juridicos.

De esta forma, se estaria ante un supuesto de inadmisién que podria
ser analogo a la facultad que el ordenamiento juridico atribuye, en el articulo
106.3 de la LPACAP, para inadmitir motivadamente la admision a tramite de
las solicitudes de revision de oficio, cuando las mismas no se basen en
alguna de las causas de nulidad, carezcan manifiestamente de fundamento
o se refieran a supuestos sobre los que se hubieran desestimado en cuanto
al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.

La doctrina jurisprudencial que interpreta y aplica el citado precepto de
la LPACAP establece que la inadmisién por falta de fundamento de la
solicitud, no permite identificar el juicio que tendria lugar tras la sustanciacion
del procedimiento de revision de oficio y el que se adelanta sobre la
admision. Unicamente se permite el juicio anticipado negativo cuando su
falta de fundamento aparece como “manifiesta”, lo que supone que el érgano
administrativo competente para resolver haga un juicio adelantado sobre la
aptitud de la solicitud cuando anticipadamente se conozca que la misma en
ningun caso va a ser estimada. Se trata de no proceder a la tramitacion
cuando se sabe de modo ostensible y palmario, la falta de viabilidad y
aptitud de la accion de nulidad establecida.
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En el presente caso, sometido a dictamen, se nos remite una propuesta
de inadmision en relacion con un expediente en el que la Administracion ha
considerado a la luz del articulo 81.2.d) de la LFACFN, la concurrencia de
una de las causas que puede motivar la inadmision “ad limine” de la
reclamacion de responsabilidad patrimonial contra ella dirigida.

Centrado asi el supuesto en el que nos encontramos, hay que analizar
si en tales casos de inadmision a tramite de la reclamacion de
responsabilidad, resulta preceptiva la intervencion del Consejo de Navarra
para dictaminar sobre la propuesta que la Administraciéon formula en tal
sentido.

Es cierto que el articulo 14.1.i) de la LFCN establece que el Consejo de
Navarra debera ser consultado preceptivamente en los asuntos relacionados
con “las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en las que se solicite
una indemnizacion en cuantia igual o superior a trescientos mil euros” y que
en el presente expediente se plantea una reclamacion de responsabilidad
dirigida contra la Administracion de la Comunidad Foral por una cuantia muy
superior al limite establecido en el articulo citado.

Ahora bien, tal y como con claridad se deriva de la interpretacion
sistematica del contenido de los articulos 81 y 82 de la LFACFN, la
intervencion del Consejo de Navarra queda reservada a aquellos supuestos
en los que el procedimiento se haya tramitado con arreglo al procedimiento
general (articulo 82 LFACN), con intervencion del administrado y termine
mediante una propuesta de resolucion que, incluso, pueda culminar en una
decision de inadmision.

Por el contrario, en los casos de inadmision “ad limine” de la
reclamacion, el ordenamiento juridico no atribuye al Consejo de Navarra la
funcidn de velar por la comprobacion de la procedencia o improcedencia de
tal propuesta ya que, en esos casos, tal y como establece el articulo 81.2 de
la LFACN, el organo competente declarara la inadmision mediante
resolucion motivada dictada al efecto y la notificara al interesado. Es decir,
nos encontramos ante un supuesto similar al contemplado por la LPACAP al
regular la revision de oficio cuando, el articulo 106.3, establece que “el
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organo competente para la revision de oficio podra acordar motivadamente
la inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por los interesados, sin
necesidad de recabar Dictamen del Consejo de Estado u 6rgano consultivo
de la Comunidad Autébnoma, cuando las mismas no se basen en alguna de
las causas de nulidad del articulo 47.1. o carezcan manifiestamente de
fundamento, asi como en el supuesto de que se hubieran desestimado en
cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales”.

Tal y como sucede en esos casos, en el supuesto de inadmisién a
tramite de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial con apoyo y
fundamento en los supuestos previstos por el articulo 81.2 de la LFACFN, no
corresponde al Consejo de Navarra dictaminar sobre la procedencia o
improcedencia de la decision, siendo una facultad del érgano competente
que estara sujeta al control ordinario de la actuacion administrativa mediante
la interposicion, en su caso, de los recursos administrativos y judiciales que
contra tales decisiones puedan interponerse por los afectados.

Dicho lo anterior y sin pretender enjuiciar la correccién o incorreccion
de la propuesta de inadmision que plantea la administracion de la
Comunidad Foral de Navarra, ante las alegaciones formuladas por la
mercantil..., en relacidon con la necesidad de que su reclamacion sea
tramitada conforme al procedimiento general establecido por el articulo 82
de la LFACFN, puede realizarse una reflexion acerca de la posible
concurrencia de algan motivo o elemento obstativo que pueda motivar la
admision “ad limine”.

Pues bien, aunque sea cierto, como argumenta... que la interposicion
de los recursos judiciales no impiden la eficacia ejecutiva de los actos a los
que imputa la generacion de los dafios que reclama, maxime en este caso
en que las solicitudes de suspension de la eficacia juridica del acto
generador de la hipotética responsabilidad patrimonial fue desestimada por
dos veces mediante Auto de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra, pero igualmente es cierto que esta
eficacia provisional puede quedar sin efecto como consecuencia del
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procedimiento judicial que resuelva definitivamente la cuestion de fondo que
ni es firme ni definitiva.

La realidad es que mientras no se resuelvan definitivamente los
recursos judiciales dirigidos contra los actos administrativos a los que se
atribuye la generacion de los dafos del administrado no resulta facil
pronunciarse sobre la procedencia y, en su caso, cuantia de la reclamacion.
En efecto, si las sentencias que resuelvan los recursos interpuestos por el
administrado le fueran favorables, sus efectos se trasladarian directamente
al objeto de la reclamacion. En dicho escenario, la hipotética responsabilidad
patrimonial de la Administracion vendria configurada por unos dafos
diferentes a los ahora reclamados.

Tal y como sefiala la sentencia de la Audiencia Nacional de 19 de
noviembre de 2013, rec.268/2012:

“cuando los perjuicios reclamados por el interesado deriven de una
actuacion administrativa que pudiera ser contraria a Derecho y el
particular inicie las actuaciones administrativas y judiciales tendentes a
obtener la anulacion de dicha actuacion, la reclamacion resarcitoria
derivada de la posible la responsabilidad patrimonial de la
Administracion por el funcionamiento normal y anormal de los servicios
publicos debe operar como una via subsidiaria al procedimiento
ordinario de resarcimiento, que no es otro que el resultante de la
impugnacién de la actuacion administrativa presumiblemente irregular.

En definitiva, si la Administracion llevara a cabo una actuacion
presuntamente contraria a Derecho, la via ordinaria de resarcimiento
de los perjuicios derivados de dicha actuacion ha de ser la accion de
nulidad de dicha actuacion y la solicitud del restablecimiento de la
situacion juridica individualizada, particularmente, en el presente caso,
la indemnizacion de los dafios y perjuicios; y s6lo después que la
referida reclamacion fuera desestimada, o siendo estimada, no se
pronunciara sobre la indemnizacién de dafios y perjuicios, puede
acudirse a la via de la reclamacion por responsabilidad patrimonial.

Este es el Unico sistema que garantiza el principio de seguridad
juridica, impide que puedan dictarse resoluciones administrativas y
judiciales  contradictorias y evita posibles situaciones de
enriguecimiento injusto si fueran estimadas las pretensiones del
perjudicado en ambos procedimientos.

Pues bien, como quiera que en el supuesto enjuiciado la actuacion de
la Administracion que fundamenta la pretension indemnizatoria del
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recurrente... ha sido recurrida en sede administrativa y se encuentra
actualmente pendiente de enjuiciamiento ante esta misma Sala, la
reclamacioén de los dafios y perjuicios derivados de dicha actuacién por
responsabilidad patrimonial de la Administracion ha de considerarse
extemporanea y prematura”.

En definitiva, la Direccion General de Cultura-Institucién Principe de
Viana, en el ejercicio de las facultades atribuidas por el articulo 81.2 de la
LFACFN, ha considerado la concurrencia de una causa que justifica la
inadmision a tramite de la reclamacién formulada por...., decision que, como
ya hemos argumentado, no se encuentra sometida al previo dictamen de
este Consejo de Navarra.

[I. CONCLUSION

El Consejo de Navarra considera que la propuesta de resolucion del
Director General de Cultura-Institucion Principe de Viana por la que se
inadmite la reclamacién de responsabilidad patrimonial formulada por don...,
en representacion de..., por la inscripcion del “...”, como Bien de Interés
Cultural, en la categoria de Zona Arqueoldgica, dictada al amparo del
articulo 81.2 de la Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, no es objeto de dictamen
del Consejo de Navarra.

En el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.
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