Expediente: 4/2021
Objeto: Responsabilidad patrimonial formulada por ...
Dictamen: 7/2021, de 9 de marzo

DICTAMEN
En Pamplona, a 9 de marzo de 2020,

el Consejo de Navarra, integrado por don José Luis Goii Sein Presidente
accidental, don Hugo Lopez Loépez, Consejero-Secretario, 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
[.12. Formulacién de la Consulta

El dia 22 de enero de 2021 tuvo entrada en este Consejo de Navarra un
escrito de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra en el que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 15.1, en relacién 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
reclamacién de responsabilidad patrimonial contra la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra formulada por..., como consecuencia de la
aportacion de capital a la mercantil...

A la peticion de dictamen se acompafa el expediente administrativo
tramitado como consecuencia de la indicada reclamacioén, incluyendo la
propuesta de resolucion del Secretario General Técnico del Departamento de
Desarrollo Econémico y Empresarial, y la Orden Foral 2/2021, de 19 de enero,
del Consejero de Desarrollo Econémico y Empresarial, solicitando la emisiéon



del presente dictamen y acordando la suspension del plazo legal para resolver
el procedimiento en tramitacion.

[.22. La reclamacion de responsabilidad formuladap  or...

El 8 de octubre de 2020, tuvo entrada en el Registro del Departamento
de Desarrollo Econdmico y Empresarial del Gobierno de Navarra la

reclamacion de responsabilidad en la que se relatan los siguientes hechos y
consideraciones:

1. En 2012 el... negoci6 con la mercantil..., la entrada como inversor en

el capital social de dicha empresa a la vista de su interés en participar

en la actividad extractiva que... venia ejerciendo en la cantera Alkerdi,

sita en el término municipal de Urdazubi/Urdax, al amparo de la

concesion minera Alkerdi n°® 3263.

2. Que la inversion se materializo de la forma siguiente:

a)

b)

Carta de intenciones firmada el 30 de abril de 2012, donde se
regulaba la futura entrada del... en el 40 por 100 del capital de...,
a cambio del pago de 2.500.000 €.

Contrato de entrada en el capital social, elevado a publico ante
notario el 2 de noviembre de 2012, en el que se pactaba la
suscripcion de acciones por el 40 por 100, en la ampliacién de
capital de..., por un importe 2.500.000 €, de los cuales
461.079,57 €, seria capital y 1.859.920,43 €, prima de emision.
El pago de dicha cantidad se debia realizar de la forma
siguiente: 1.250.000 €, en tres pagos, antes de la firma del
contrato, en concepto de anticipos. Otro millon (1.000.000)
debia abonarse a la fecha de la obtencion de la prorroga de la
explotacion por 30 afios, momento en que se procederia a
suscribir la escritura publica de aumento de capital social, y los
restantes 250.000 €, quedaban en garantia durante un plazo de
cuatro afnos, a partir de la fecha de firma del 2 de noviembre de
2012, en garantia del cumplimiento de las obligaciones que se
acordaban.



c) En el contrato, sefala la reclamacion, se establecia que la
obtencion por..., de la prérroga de la concesion Alkerdi antes de
su vencimiento, se configuraba como motivo y condicion
esencial para la realizacion de la inversion de los 2.500.000 £,
teniendo caracter de condicion resolutoria, de modo que de no
otorgarse, el contrato seria nulo obligandose la sociedad... y sus
accionistas a devolver al... las cantidades aportadas.

3. El 11 de marzo de 2014, ante notario se formaliza la escritura publica
de ampliacion de capital social, realizandose los desembolsos
pendientes, dado que mediante Resolucion 901/2013, de 10 de
octubre, del Director General de Industria, Energia e Innovacion del
Gobierno de Navarra se habia concedido la prorroga de la concesion
lo que conllevaba la extincion de la condicion resolutoria pactada.

La reclamacion considera que tal inversion devino totalmente inutil, junto
con otras inversiones por importe de 451.400 € que luego no describe, por
una causa sobrevenida y Unicamente imputable a la actuacion de la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra que es la que motiva la
lesion patrimonial que se reclama.

La reclamacion relata que en el momento de la solicitud de la prorroga
de la concesion no se tramitd un procedimiento de evaluacion de impacto
ambiental por cuanto que el Servicio de Calidad Ambiental, en sus informes
de 20 de noviembre de 2012 y 31 de mayo de 2013, considerd que las
caracteristicas del proyecto de explotacion no suponian una modificacion
sustancial respecto del proyecto anteriormente vigente y autorizado mediante
EIA de 1999 y, ademas, considerd correcto el Plan de Restauracion
presentado de conformidad con el Real Decreto 95/2009, de 12 de junio, sobre
gestion de los residuos de las industrias extractivas y de proteccion y
rehabilitacion del espacio afectado por actividades mineras.

A continuacion, la reclamacion relata las decisiones del Ayuntamiento de
Urdazubi/Urdax suspendiendo las voladuras para la extraccion del material de
la concesion Alkerdi y la Resolucion 668/2014, de 12 de agosto, del Director
General de Industria, Energia e Innovacion ordenando, igualmente, suspender
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los trabajos de perforacion y voladuras hasta la aprobacion, en su caso, de un
nuevo proyecto de voladuras; actuacion que considera anomala ya que ocho
meses después de aprobar el proyecto de explotacion, el mismo 6rgano,
suspende los trabajos invocando riesgos sobre las cuevas del entorno, cuevas
que ya se encontraban protegidas como Bien de Interés Cultural (BIC) desde
1995, por lo que esos valores de proteccion debieron ser tenidos en cuenta
en el momento de valorar la solicitud de la prorroga.

Se relata que a pesar de que..., presentd un nuevo proyecto de
voladuras, acompafiado de un estudio realizado por la Universidad de
Cantabria que concluia considerando que la actividad de explotacion de la
cantera no suponia riesgo para la integridad de las cuevas, siempre que se
respetasen las distancias y las cargas resultantes del estudio, se mantuvo la
orden de paralizacién con apoyo en informes de 27 de marzo de 2015y de 13
de octubre de 2015, de la Direccion General de Cultura- Institucion Principe
de Viana y de la Seccion de Argueologia que consideraban que no podia
garantizarse que las voladuras no causaran dafos al sistema Karstico de las
cuevas de Alkerdi y Berroberria y que no podia descartarse la posibilidad de
gue hubiera mas muestras de arte rupestre.

La reclamacion pone de manifiesto el sorprendente cambio de criterio
del Servicio de Calidad Ambiental quien, mediante informe de 8 de febrero de
2016, reconsidera su primitiva posicion con respecto al proyecto de
explotacion presentado, entendiendo ahora que concurrian algunas
circunstancias (volumenes de material extraido, volumenes de estériles) que
debian calificar al proyecto presentado en 2012 como una modificacion
sustancial de la actividad; comportamiento que considera clara manifestacion
de un actuar irregular y que tiene una enorme transcendencia ya que conlleva
el reconocimiento de que el procedimiento de prorroga debid incorporar la
preceptiva evaluacion de impacto ambiental y, por tanto, un estudio y
valoracion de la afeccion del proyecto minero con la proteccion del patrimonio
arqueoldgico circundante, tal y como lo exige el articulo 32 de la Ley Foral
14/2005, de 22 de noviembre del Patrimonio Cultural de Navarra; irregular



actuar que junto con otros motivos que continda relatando entiende son los
causantes de la lesion patrimonial cuya indemnizacion reclama.

Entre esas otras actuaciones cita la decision de la Direccion General de
Cultura-Institucion Principe de Viana de adjudicar a la Sociedad..., en febrero
de 2017, un estudio de “caracterizacion del macizo y sistema Karstico de
Alkerdi, de la cueva de Alkerdiy su entorno de proteccion en Urdazubi-Urdax”;
estudio que tenia a juicio del reclamante su razon de ser con ocasion de la
tramitacion del expediente de prérroga, pero no después de su concesion.

La reclamacion considera que tal estudio fue encargado, no con una
finalidad cientifica o cultural, sino con el objetivo de no autorizar la continuidad
de la explotacién minera, para lo que el 31 de agosto de 2016 se procedio a
inscribir el Sistema Karstico de Alkerdi-Berroberria en el Registro de Bienes
de Patrimonio Cultural de Navarra como Bien de Interés Cultural, en la
categoria de Zona Arqueoldgica, ampliandose la proteccion del espacio
afectado.

La reclamacion expone que mediante Orden Foral 192/2016, de 12 de
septiembre, del Consejero de Desarrollo Econdmico, se declaré de oficio la
nulidad de la Resolucion 901/2013, del Director General de Industria, Energia
e Innovacion, concediendo la prorroga de la concesién como consecuencia de
la existencia de un motivo de nulidad radical en la tramitacion del
procedimiento imputable exclusivamente a la Administracion; nuevo
comportamiento defectuoso y anormal de la Administracion que supuso
para..., la pérdida de un derecho patrimonial y la necesidad de tramitar un
nuevo procedimiento para la prorroga de la concesion incorporando, ahora si,
el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental que por negligencia
administrativa no se habia tramitado anteriormente, y en el que, tras solicitarse
los informes oportunos, tanto la Direccion General de Cultura-Institucion
Principe de Viana como el Servicio de Calidad Ambiental y Cambio Climatico
consideraron que la prérroga no podia concederse ya que no podia
garantizarse la preservacion del patrimonio arqueoldgico afectado, por lo que
mediante Resolucion 197/2016, de 28 de octubre, de la Directora General de
Industria, Energia e Innovacion, se deneg0 la prorroga de la concesion;
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decision denegatoria ratificada por Sentencia 251/2018, de 13 de junio, del
TSJ de Navarra, al desestimar el recurso 112/2017, interpuesto por...

La reclamante considera que si la Administracion hubiera actuado con la
misma diligencia y rigor en estudiar y valorar el patrimonio arqueolégico y su
compatibilidad con el proyecto minero en 2013, no se habria concedido la
prérroga y, por tanto, no se hubiera producido las inversiones ligadas a la
proérroga realizadas por el... en la mercantil..., las cuales devinieron inutiles
por causas sobrevenidas imputables Gdnicamente a los errores
procedimentales y cambio de criterio de la Administracion de la Comunidad
Foral de Navarra.

Por lo que se refiere a la fundamentacion juridica, la reclamacion tras
sefalar los preceptos juridicos reguladores de la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas en nuestro ordenamiento juridico y de los
requisitos legal y jurisprudencialmente exigibles para su concurrencia,
considera que la lesién patrimonial cuya indemnizacién reclama es como ya
se ha expuesto, consecuencia de un actuar anormal de los servicios
administrativos durante la tramitacion del expediente de prérroga de la
concesion Alkerdi no porque las resoluciones dictadas no fueran ajustadas a
derecho, sino porgue si la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra
hubiera actuando en 2013 con la misma diligencia y rigor al estudiar y valorar
el patrimonio arqueoldgico de Navarra y comprobar su compatibilidad con el
proyecto minero como lo hizo en 2017, la prérroga nunca se hubiera
concedido y se habrian recuperado las inversiones efectuadas por el... en la
mercantil..., que estaban garantizado con la condicion resolutoria en caso de
Su no concesion; dafios que entiende que son efectivos, evaluables
econdmicamente y antijuridicos ya que no tiene el deber juridico de
soportarlos aun cuando el actuar de la Administracion haya estado dentro del
marco de la licitud. Considera, en fin, que no concurre titulo juridico que
determine o imponga como rigurosamente inexcusable, querido o, al menos,
eventualmente aceptado el perjuicio reclamado.

[.32. Tramitacion del expediente de responsabilidad patrimonial



Mediante Resolucion 9/2020, de 9 de noviembre, del Secretario General
Técnico del Departamento de Desarrollo Econémico y Empresarial se acuerda
la iniciacion del procedimiento de responsabilidad patrimonial formulado por
don..., ennombre y representacion del..., designando al instructor e informado
sobre el plazo maximo establecido para la resolucion del procedimiento y
notificacion, asi como de los efectos derivados de su incumplimiento.

A instancia del instructor, el 25 de noviembre de 2020, el Jefe de la
Seccion de Minas, con el V° B° de la Directora del Servicio de Ordenacion
Industrial, Infraestructuras Energéticas y Minas, emite informe sobre la
reclamacion en el que, tras hacer referencia al marcado caracter juridico de la
reclamacion considera que la competencia del Servicio estaria mas
encaminada a pronunciarse sobre la valoracion de la indemnizacion solicitada
pero que carece de sentido entrar a esa valoracion, ya que “limitado el analisis
a los efectos de la Orden Foral 17/2017, la misma no hace sino confirmar la
validez de la Resolucion 197/2016, que a su vez pone fin al procedimiento de
otorgamiento de la prorroga de la concesion de explotacion Alkerdi. Hasta no
finalizar dicho procedimiento, la empresa no es titular de dicha concesion
prorrogada, por lo que toda inversion que haya podido realizar hasta ese
momento se basa en una expectativa, y por lo tanto debe entenderse realizada
ariesgo y ventura. Por otro lado, conviene recordar que la Sentencia 229/2018
del TSJ, dictada en el procedimiento 112/2017, el 13 de junio de 2018, se
desestimo el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la citada
Orden Foral 17/2017".

Mediante escrito de 26 de noviembre de 2020 la instructora, con entrega
del informe anterior, concede a la empresa reclamante, tramite de audiencia
por diez dias habiles para que pueda formular las alegaciones y presentar los
documentos que estime pertinentes.

El 28 de diciembre de 2020, la representacion legal del... presenta escrito
de alegaciones ratificandose integramente en su reclamacion a la vez que
cuestiona el informe del Servicio de Ordenacion Industrial, Infraestructuras
Energéticas y Minas precisando que la Orden Foral 17/2017 que confirma la
Resolucién 197/2016 es unicamente el momento en que se manifiesta el
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resultado lesivo que motiva la indemnizacién que se reclama, los dafos y
perjuicios que reclaman no se basan en una expectativa, sino que son
consecuencia de un anémalo y deficiente funcionamiento de los servicios de
la Administracion de la Comunidad Foral que primero otorga la prérroga de la
concesion por un nuevo periodo de treinta afios y cuatro afios despueés la
deniega definitivamente en razdn a causas sobrevenidas y a cambios de
criterio de la propia administracion, haciendo inudtiles las inversiones
realizadas y produciendo una clara lesion patrimonial objeto de la
reclamacion.

.42, La propuesta de resolucion desestimatoria de la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra

La propuesta considera que aungue la reclamante atribuye el caracter
de acto lesivo a la Orden Foral 17/2017, del Consejero de Desarrollo
Econdmico y no a la Resolucién 197/2016, de 28 de octubre, de la Directora
General de Industria, Energia e Innovacion que fue el acto que denego la
prérroga y al que podria imputarse los efectos lesivos, la reclamacion esta
dentro de plazo ya que el plazo para la accion de responsabilidad seria el
mismo; es decir, el plazo de un afio desde que se manifiesta el efecto lesivo
mediante la Providencia del Tribunal Supremo de 18 de julio de 2019 que al
inadmitir el recurso de casacion produce la firmeza de la Sentencia 229/2018,
del TSJ de Navarra que desestimando el recurso interpuesto contra...,
confirmd la Orden Foral 17/2017, que desestimo el recurso de alzada contra
la Resolucion 197/2016; plazo al que se le debe sumar los efectos de la
suspension de plazos establecido por el Real Decreto 463/2020, declarando
el estado de alarma.

A continuaciéon, entrando en el fondo, la propuesta expone que las
alegaciones que basan la reclamacion formulada por el... son idénticas a las
contenidas en la reclamacion de responsabilidad formuladas por..., condiciéon
que implica que las ganancias o pérdidas que deriven de la actividad de la
Sociedad les afecta igual que el resto de accionistas. La propuesta dice, sin
entrar a discutir si realmente nos hallariamos ante una Unica potencial
damnificada o si es posible hablar de tantos damnificados como socios
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conforman el capital social de..., que procede analizar las consideraciones en
las que el... basa su reclamacion que son similares a las formuladas en la
reclamacion de... y a las que da idéntica y literal contestacion, por lo que
trasladamos, igualmente, de forma literal el contenido que en nuestro
dictamen anterior realizamos de la propuesta de resolucion que se nos somete
a dictamen (Dictamen 6/2021).

En cuanto al fondo, aunque considera que son cuestiones que exceden
del objeto de la reclamacién, analiza todas y cada una de las actuaciones que
el reclamante considera son demostrativas de un funcionamiento anormal de
la Administracion. Asi, por lo que se refiere al cambio de criterio del Servicio
de Calidad Ambiental, recuerda que la Sentencia 251/2018, de 28 de junio,
del TSJ de Navarra, que desestimé el recurso contra la Orden Foral 192/2016,
que declard la nulidad de pleno derecho de la concesion de la prorroga,
reconocio expresamente que concurrian motivos para considerar, al amparo
del articulo 78 del Decreto Foral 93/2006, que el nuevo Proyecto de
Explotacion conllevaba cambios sustanciales en la actividad, afiadiendo que
la declaracion de nulidad no podria considerarse contraria a la equidad, toda
vez que se basaba en la proteccion ambiental, ni contraria a la buena fe,
cuando la hoy reclamante conocia que en la explotacion de la cantera se
producia una modificacion sustancial como era la realizacién de voladuras y
que para ello carecia de la correspondiente licencia de actividad, ni a los
derechos adquiridos ya que la actividad esta sometida a control administrativo
de manera continua. Por lo tanto, considera correcto el cambio de criterio al
acreditarse la existencia de circunstancias justificativas, de las que el
reclamante era perfecto conocedor, para entender que el nuevo Proyecto
conllevaba modificaciones sustanciales y que, por tanto, debia someterse a la
preceptiva evaluacion ambiental.

Por lo que se refiere a la decisidon de la Direccion General de Industria,
Energia e Innovacion de suspender, ocho meses después de conceder la
prérroga, los trabajos de perforacion y voladuras, recuerda que fue
primeramente una decision del Ayuntamiento de Urdazubi/Urdax y que, en
cualquier caso, estaba motivada ante una situacion de riesgo en la integridad



de bienes de alto valor arqueoldgico, adoptada con apoyo en el articulo 116.2
de la Ley 22/1976, de 21 de julio, de Minas y en el articulo 142 del Reglamento
General para el Régimen de la Mineria; planteamiento que fue confirmado por
la sentencia 204/2018, de 23 de mayo, del TSJ de Navarra, dictada en el
recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la denegacion de la
reclamacion de responsabilidad patrimonial solicitada por... por la suspension
de los trabajos de voladuras, cuando declar6 que todos los requerimientos
sobre presentacion de estudios que justificaran la no afeccion de las voladuras
estuvieron totalmente motivados, tal y como finalmente se constato al
descubrirse, en agosto de 2016, grabados de la era paleolitica, no siendo
cierto que el proyecto de voladuras tipo aprobado en 2012 contemplara la
existencia de las cuevas; razones todas ellas por las que, la citada sentencia
204/2018, desestimO la pretension de indemnizacion por la orden de
paralizacion de las voladuras al no apreciar la concurrencia de los requisitos
necesarios para ello.

Respecto a la afirmacion de que la declaracion de nulidad de pleno
derecho de la concesion de la prorroga viniera motivada por haberse omitido
el tramite esencial de la participacion publica en la aprobacion del Plan de
Restauracion, la propuesta de desestimacién sefiala que era un tramite
esencial determinante de nulidad, tal y como fue declarado mediante la
Sentencia 251/2018, de 28 de junio del TSJ de Navarra, afiadiendo que la
Sentencia 22/2020, de 17 de febrero, también del TSJ de Navarra, dictada en
el recurso interpuesto contra la inadmision por prematura y extemporanea de
la reclamacion de responsabilidad patrimonial solicitada tras la declaracion de
la nulidad de la prorroga, considerd que no concurrian los requisitos para su
reconocimiento ya que la Administracién actué en todo momento conforme a
derecho y de forma diligente, sin pasividad alguna, asi como que la reclamante
era conocedora de la transcendencia de sus actos.

Respecto a la invocacion de la reclamante de que el estudio de
caracterizacion del macizo y sistema Karstico de Alkerdi debi6 de haberse
realizado antes de su encargo en 2016 a la Sociedad..., expone que no se
hizo en el momento en que se tramitd el expediente de prérroga de la
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concesion al no someterse a evaluacidon de impacto ambiental por no
considerar el Servicio de Calidad Ambiental que se trataba de una
modificacion sustancial. Lo mismo sucedio cuando se aprobo, por Resolucion
1151/2012, del Director General de Empresa e Innovacion, el proyecto de
voladuras tipo ya que el proyecto presentado por..., no contemplaba la
existencia de ninguna cueva en su entorno de afeccion.

Sin embargo, desde el momento en que se suspendieron las voladuras
y se presentd un nuevo proyecto de voladuras por la empresa en 2014, se
encargaron estudios especificos que profundizaban en los trabajos e informes
anteriormente existentes si bien, fue, como consecuencia del estudio
realizado por la Sociedad..., cuando en agosto de 2016, se constato la
existencia de arte rupestre, unos grabados hasta entonces desconocidos y
catalogados como los mas antiguos descubiertos en Navarra, lo que motivo
su inscripcion en el Registro de Bienes del Patrimonio Cultural de Navarra,
como Bienes de Interés Cultural, en la categoria de Zona Argueoldgica con la
delimitacién correspondiente y en la que queda incorporado el BIC anterior
“Cueva de Alkerdi”. Por lo tanto, la propuesta considera que la actuacion de
la Administracion fue la correcta, valorando la compatibilidad de la explotaciéon
con la proteccion del patrimonio arqueoldgico cuando se tramité la declaracion
de impacto ambiental, momento en que se contaba con estudios que
acreditaban su incompatibilidad.

Y, por ultimo, con respecto a la afirmacion de la reclamante de que si la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra hubiera actuado con la
misma diligencia con que lo hizo en 2017, en el momento de la tramitacion en
2013 del expediente de concesion de prorroga, ésta nunca se habria
concedido y, por tanto, no habria realizado las inversiones que motivan los
dafios que ahora se reclaman, la propuesta vuelve a citar la Sentencia
251/2018, del TSJ de Navarra, cuando en su fundamento de derecho quinto
afirma que la Orden Foral 192/2016 que declaro de oficio la nulidad de pleno
derecho de la concesion de la prorroga no genera directamente dafos a la
demandante que deban ser resarcidos ya que al inicio de ese expediente, la
actividad de la cantera estaba suspendida por resolucion del Ayuntamiento de
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Urdazubi/Urdax y que, por tanto, los dafios que la reclamante centra en el plan
de inversiones y los gastos de explotacion, en su caso, serian consecuencia
de la suspension de los trabajos de perforacion y voladuras ordenada
mediante Resolucion 668/2014, del Director General de Industria, Energia e
Innovacion que fueron objeto de reclamacion por responsabilidad patrimonial
y que fue desestimada mediante sentencia 204/2018, de 23 de mayo, del TSJ
de Navarra.

Y, a mayor abundamiento, vuelve a citar el fundamento de derecho sexto
de la sentencia 22/2020, cuando sefiala que:

“Como ya hemos sefalado antes, la Sentencia de esta Sala de
28/06/2018, Recuso: 113/2017; N° 251/201, deja bien claro que la
actuacion de la Administracion ha sido en todo momento conforme a
derecho, es decir, no hay antijuridicidad de la misma actu6 en todo
momento de forma diligente, sin pasividad alguna, cuando tuvo
conocimiento cabal de los hechos, a lo que hemos de afadir que el actor
conocia la trascendencia de sus actos. Ello determina la desestimacion
del recurso, sin que proceda analizar la existencia o no de dafios y
perjuicios, por faltar la base de la reclamacion, confirmandose la
resolucion recaida”.

Por ultimo, en relacion con la antijuridicidad del dafio, la propuesta de
resolucion desestimatoria de la reclamacion remitida por la Administracion,
considera que las actuaciones a las que la vincula ya fueron analizadas por el
TSJ de Navarra, concluyendo que no era antijuridico ni el dafio reclamado por
la suspension de los trabajos, ni los derivados de la anulacion de la prorroga
concedida en 2013, afladiendo que tampoco cabe considerar antijuridica la
posterior denegacion de la prérroga remitiéndose al fundamento de derecho
quinto de la Sentencia 22/2020, cuando recuerda que la indemnizacion no es
consecuencia obligatoria de la declaracion de nulidad del acto administrativo
y que la mera titularidad de una concesion minera cuya explotacion no
prospera para proteger el medio ambiente, no comporta por si solo la
existencia de un dafio antijuridico, sino que deben analizarse las
circunstancias concretas, maxime estando ante un procedimiento de
autorizacion complejo.
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Con apoyo en todo ello, la propuesta concluye considerando que la
denegacion de la prérroga ha sido el resultado de un procedimiento de
autorizacion reglado, justificado en causas legitimas, como es la proteccion
del patrimonio arqueoldgico, decision ratificada como ajustada a derecho por
la sentencia 229/2018, de 15 de junio, del TSJ de Navarra. En definitiva,
considera que los hipotéticos dafios causados a..., no pueden ser
considerados como antijuridicos, afladiendo que al no existir antijuridicidad en
la conducta de la Administracion no procede entrar a analizar la existencia y
cuantificacion de los dafios reclamados.

ll.  CONSIDERACIONES JURIDICAS
[1.12. Caracter preceptivo del dictamen

La consulta que se nos efectia versa sobre una reclamacion de
responsabilidad patrimonial contra la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra formulada por..., por los dafios y perjuicios que considera se le
han causado como consecuencia de la tramitacion del expediente de
concesion de la explotacion minera Alkerdi en Urdazubi/Urdax, y la entrada en
el capital social de..., cuantificandolos en 2.951.400 euros.

El articulo 14.1.i)) de la LFCN ordena que se consulte al Consejo de
Navarra en las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en las que se
solicite una indemnizacion en cuantia igual o superior a trescientos mil euros.

En consecuencia, el presente dictamen se emite con caracter preceptivo
en cumplimiento del mandato legal anteriormente sefalado.

[1.22. Sobre competencia y tramitacion del procedim  iento

La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (en lo sucesivo, LPACAP) regula en
sus articulos 65, 67,91y 92, las especialidades propias de los procedimientos
de responsabilidad patrimonial.

13



Por su parte, el articulo 122 de la Ley Foral 11/2019, de 11 de marzo, de
la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y del Sector Publico
Institucional Foral, establece que en la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra el oOrgano competente para resolver el procedimiento de
responsabilidad patrimonial sera la persona titular del Departamento cuya
actuacion haya podido generar aquella.

El expediente de responsabilidad patrimonial sometido a consulta se ha
tramitado correctamente, se han incorporado al expediente los documentos
necesarios para conocer los hechos que motivan la solicitud, se ha dado
tramite de audiencia al interesado y se ha remitido a este Consejo la propuesta
de resolucion del expediente que motiva la peticion de dictamen, tal y como
establece el articulo 28.1 del Decreto Foral 90/2000, de 28 de febrero, por el
que se aprueba el Reglamento de organizacion y funcionamiento del Consejo
de Navarra.

En consecuencia, el procedimiento se esta tramitando de conformidad
con lo establecido por el ordenamiento juridico.

[1.32. La responsabilidad patrimonial de la Adminis tracidn,
regulacion y requisitos

Como se ha repetido por este Consejo de Navarra en dictamenes
anteriores, la responsabilidad patrimonial de la Administracion es una
institucion de garantia de los ciudadanos prevista en el articulo 106.2 de la
Constitucion Espafiola (CE), encontrandose su regulacion en los articulos 32
y siguientes de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico (en adelante, LRISP).

El punto de partida lo constituye el articulo 32.1 de la LRJSP, a cuyo
tenor “los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesién que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor o de
dafios que el particular tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la

Ley”.
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El dafio alegado habra de ser efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado con relacién a una persona o grupo de personas (articulo
32.2). Solo seran indemnizables las lesiones producidas al particular
provenientes de dafos que éste no tenga el deber juridico de soportar de
acuerdo con la Ley (articulo 34.1 de la LRJSP). La indemnizacion se calculara
con arreglo a los criterios de valoracion establecidos en la legislacion de
expropiacion forzosa, legislacion fiscal y demas normas aplicables,
ponderandose, en su caso, las valoraciones predominantes en el mercado
(articulo 34.2 de la LRJSP). El derecho a reclamar prescribe al afio de
producido el hecho o el acto que motive la indemnizaciéon o se manifieste su
efecto lesivo (articulo 67.1 de la LPACAP).

La jurisprudencia del Tribunal Supremo, en aplicacion de la normativa
antes indicada ha establecido en numerosas sentencias los requisitos de la
responsabilidad patrimonial extracontractual de la Administracion. Citamos
entre otras, en cuanto a los conceptos a analizar, la Sentencia del Tribunal
Supremo de 28 de marzo de 2014, en recurso de casacion 4160/2011, que en
su fundamento de derecho tercero dice:

“La jurisprudencia de esta Sala (por todas la STS de 1 de julio de 2009,
recurso de casacion 1515/2005 y las sentencias alli recogidas) insiste en
gue "no todo dafio causado por la Administracién ha de ser reparado,
sino que tendra la consideracion de auténtica lesion resarcible,
exclusivamente, aquella que reuna la calificacion de antijuridica, en el
sentido de que el particular no tenga el deber juridico de soportar los
dafos derivados de la actuacion administrativa”.

En esa misma linea la STS de 25 de septiembre de 2007, recurso de
casacion 2052/2003, con cita de otras anteriores, manifiesta que la viabilidad
de la responsabilidad patrimonial de la administracidon exige la antijuridicidad
del resultado o lesidén siempre que exista nexo causal entre el funcionamiento
normal o anormal del servicio publico y el resultado lesivo o dafioso producido.
Se insiste, STS 19 de junio de 2007, recurso de casacion 10231/2003, con
cita de otras muchas, que "es doctrina jurisprudencial consolidada la que
sostiene la exoneracion de responsabilidad para la Administracion, a pesar
del caracter objetivo de la misma, cuando es la conducta del propio
perjudicado o la de un tercero la Unica determinante del dafio producido
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aunque hubiese sido incorrecto el funcionamiento del servicio publico
(Sentencias, entre otras, de 21 de marzo, 23 de mayo, 10 de octubre y 25 de
noviembre de 1995, 25 de noviembre y 2 de diciembre de 1996, 16 de
noviembre de 1998, 20 de febrero, 13 de marzo y 29 de marzo de 1999)"

Por lo que se refiere a la ausencia de antijuridicidad del dafio, la
Sentencia del TS de 19 de febrero de 2008, Recurso 967/2004, sefiala:

"TERCERO.- Se cuestiona en la primera parte del motivo la apreciaciéon
de falta de antijuridicidad del dafo efectuada en la sentencia de
instancia, a cuyo efecto conviene sefalar, que con tal requisito se viene
a indicar que el caracter indemnizable del dafio no se predica en razén
de la licitud o ilicitud del acto causante sino de su falta de justificacion
conforme al ordenamiento juridico, en cuanto no impone al perjudicado
esa carga patrimonial y singular que el dafio implica. Asi se ha reflejado
por la jurisprudencia, sefialando que la antijuridicidad, como requisito del
dafio indemnizable, no viene referida al aspecto subjetivo del actuar
antijuridico de la Administracién sino al objetivo de la ilegalidad del
perjuicio, en el sentido de que el ciudadano no tenga el deber juridico de
soportarlo, ya que en tal caso desapareceria la antijuridicidad de la lesion
al existir causas de justificacion en el productor del dafio, esto es en el
actuar de la Administracion (S. 13-1-00, que se refiere a otras anteriores
de 10-3- 98, 29-10-98, 16-9-99 y 13-1-00). En el mismo sentido, la
sentencia de 22 de abril de 1994 , que cita las de 19 eneroy 7 junio 1988,
29 mayo 1989, 8 febrero 1991 y 2 noviembre 1993, sefiala: "esa
responsabilidad patrimonial de la Administracién se funda en el criterio
objetivo de la lesion, entendida como dafio o perjuicio antijuridico que
quien lo sufre no tiene el deber juridico de soportar, pues si existe ese
deber juridico decae la obligacion de la Administracion de indemnizar (en
el mismo sentido sentencias de 31-10-2000 y 30-10-2003)". Tratandose
de la responsabilidad patrimonial como consecuencia de la anulacion de
un acto o resolucién administrativa, ha de estarse a la jurisprudencia
elaborada al efecto sobre la consideracion de la antijuridicidad del dafio,
gue se plasma, entre otras, en sentencias de 5-2-96, 4-11-97, 10-3-98,
29-10-98, 16-9-99 y 13-1-00, que en definitiva condiciona la exclusion de
la antijuridicidad del dafio, por existencia de un deber juridico de
soportarlo, a que la actuacion de la Administracién se mantenga en unos
margenes de apreciacion no solo razonables sino razonados en el
ejercicio de facultades discrecionales o integracion de conceptos
juridicos indeterminados."

Por lo demas, como sefiala la STS de 20 de febrero de 2012 (Rec.
462/11), no hay que olvidar que la anulacion de una decision administrativa,
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no comporta necesariamente derecho a indemnizacion. Las consecuencias
lesivas derivadas de la anulacion de un acto administrativo pueden dar
derecho a una indemnizacion, siempre y cuando concurran los presupuestos
0 requisitos determinantes de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion: dafio efectivo que por ser antijuridico el perjudicado no tiene
el deber juridico de soportar, econOmicamente evaluable, y conectado
causalmente con la actividad administrativa, ya que la anulacion en via
administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso-administrativo de los
actos o disposiciones administrativas no presupone derecho a la
indemnizacion, pues no cabe interpretar el art. 139 de la Ley 30/1992 con tesis
maximalistas de uno y otro sentido, como si se dijera que de la anulacion de
una resolucion administrativa no cabe nunca derivar responsabilidad
patrimonial de la Administracién, ni tampoco se puede afirmar que siempre se
producira tal responsabilidad, dado el caracter objetivo de la misma.

Del mismo modo, la concurrencia de tales requisitos cuando la
responsabilidad patrimonial se deduzca en relacion con la anulacién previa de
actos administrativos, debe exigirse incluso con mas rigor que en el de dafios
derivados del funcionamiento de los servicios publicos, en cuanto que estos
en su normal actuar participan directamente en la creacion de riesgo de
produccion de resultado lesivo. En particular, y por lo que se refiere al criterio
de antijuridicidad del dafo, ésta no se anuda a la conformidad o no a Derecho
de la actuacién administrativa sino a que el resultado de la misma produzca
en el administrado un perjuicio que este no tenga el deber de soportar. Y, en
relacion con los supuestos de anulacion de actos, si bien la mera anulaciéon
de resoluciones administrativas no presupone sin mas el derecho a la
indemnizacion, si puede ser supuesto de tal indemnizacién en aquellos casos
en que la anulacion produjo unos perjuicios individualizados y evaluables
econdmicamente que el ciudadano no viene obligado a soportar, no siendo,
por tanto, el aspecto subjetivo del actuar antijuridico de la Administracion el
que debe exigirse para sostener el derecho a la indemnizacion, sino el objetivo
de la ilegalidad del perjuicio, en el sentido de que el ciudadano no tenga el
deber juridico de soportarlo, ya que en tal caso desapareceria la antijuridicidad
de la lesion. Quiere ello decir que el examen de la antijuridicidad no debe
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hacerse desde la perspectiva del juicio de legalidad del acto que fue anulado,
cuya antijuridicidad resulta patente por haber sido asi declarada por el
Tribunal correspondiente, sino desde la perspectiva de sus consecuencias
lesivas en relacion con el sujeto que reclama la responsabilidad patrimonial,
en cuyo caso ha de estarse para apreciar dicha antijuridicidad a la inexistencia
de un deber juridico de soportar dichas consecuencias lesivas.

[1.42, Improcedencia de la reclamacion

Tal y como se deriva de los antecedentes expuestos, el... pretende que
la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra le indemnice con la
cantidad de 2.951.400 euros por las inversiones que dicho Grupo Empresarial
realizé para adquirir el 40 por 100 del capital social de la mercantil...

Fundamenta su reclamacion en el hecho de que en los acuerdos
internos, entre la mercantil reclamante y..., la aportacion econdmica mediante
ampliacion de capital social y adquisicion de acciones, con el consiguiente
desembolso econdémico, estaba condicionada a la previa concesion a la
mercantil..., de la prérroga para la explotacion de la concesion minera Alkerdi
en el municipio de Urdazubi/Urdax por parte de la Administracion de la
Comunidad Foral. La reclamante entiende que, cuando finalmente, mediante
decisiones judiciales firmes, se confirmo la legalidad de las resoluciones y
acuerdos administrativos que denegaban la concesion de la prorroga de la
explotacion minera, habia vencido el plazo de vigencia de la condicién
resolutoria pactada con..., no pudiendo, por tanto, recuperar el desembolso
efectuado en el capital social de dicha mercantil, de modo que tales
inversiones quedaron inutiles ya que su finalidad no era otra que la explotacion
de la Cantera Alkerdi.

La reclamacion formulada, a juicio de este Consejo de Navarra debe ser
desestimada, fundamentalmente por cuanto que no existe relacion juridica
alguna entre el... y la Administracion de la Comunidad Foral, faltando un
elemento absolutamente esencial para que pueda plantearse un supuesto de
responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica.
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La decision sobre la adquisicion o participacion del... en el capital social
de la mercantil..., asi como los pactos y condiciones en que tal participacion
se acordo, son ajenas a cualquier actuacion de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra, careciendo la reclamante de cualquier
legitimacion para reclamar directamente a la Administracion, por las
consecuencias que decisiones administrativas haya podido tener en otras
mercantiles de las que el... sea socio accionista.

La Unica empresa legitimada para formular reclamaciones contra la
Administracion de la Comunidad Foral como consecuencia de las actuaciones
administrativas relacionadas con la concesion y posterior denegacion para la
explotacion minera de Alkerdi es..., que l6gicamente actia en representacion
y defensa de los intereses de sus accionistas y quien, si asi lo consideraba
oportuno, podia reclamar, entre otros posibles perjuicios econdémicos, las
consecuencias indemnizatorias que la denegacion de la prorroga podia
conllevar en cuanto al nacimiento de posibles derechos indemnizatorios a sus
socios pero, en ningun caso, entiende este Consejo de Navarra, que pueda
existir accion directa para que el... esté directamente legitimada para reclamar
a la Administracion de la Comunidad Foral por las consecuencias derivadas
de la tramitacion de un expediente administrativo del que no ha sido parte.

De cualquier forma, aunque se admitiera a efectos meramente
dialécticos la posible legitimacion al... para exigir responsabilidad patrimonial
a la Administracion de la Comunidad Foral por los dafios y perjuicios derivados
de la tramitacidon del expediente que culminé finalmente con la denegacion de
la prérroga de la concesion minera, la reclamacién debera ser igualmente
desestimada ya que, como hemos indicado en nuestro dictamen anterior
(Dictamen 6/2021), los hipotéticos dafios producidos por la denegacion final
de la prérroga de la concesion no tienen el caracter de antijuridicos, al no
existir un derecho absoluto al aprovechamiento de los recursos mineros si tal
explotacion no resulta compatible con la proteccion del medio ambiente y del
Patrimonio Cultural, siendo permanente el control de la actividad por parte de
la Administracion, pudiendo modificarse las condiciones de la explotacion, o
incluso prohibirse, si una vez concedida aparecen nuevos hechos, nuevas
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circunstancias o nuevos elementos de proteccién que hacen incompatible su
conservacion con la actividad extractiva, tal y como ha sucedido en el
expediente relacionado con la prorroga de la concesion para la explotacion de
los aprovechamientos de Alkerdi.

. CONCLUSION

El Consejo de Navarra considera que debe desestimarse la reclamacion
de responsabilidad patrimonial formulada por... por los dafios y perjuicios
derivados de la denegacion de la prorroga de la concesion de la explotacion
Alkerdi en Urdazubi/Urdax.

En el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.
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