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El presente estudio procede al andlisis del entramado juridico-politico
que ha posibilitado llegar a la extrema situacion en la que hoy se
encuentra la laguna costera del Mar Menor. Ademas de describir los
principales hitos juridico-politicos que han acompafiado su acompasada y
tolerada destruccion durante los pasados treinta afos, se formulan una
serie de recomendaciones juridicas que pueden contribuir reconducir esta
situacion de deterioro ambiental.

The present study comes to the analysis of the legal and political mess
that has made it possible to reach the extreme situation in which today is
the coastal lagoon of mar menor. In addition to describing the main legal-
political milestones that have accompanied its rhythmic and tolerated
destruction during the past thirty years, makes a series of legal
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recommendations that can redirect this deteriorating environmental
situation.

PALABRAS CLAVE: Mar Menor, laguna costera responsabilidad ambiental, dafio
ambiental, planificacion.

KEYWORDS: Mar Menor, coastal lagoon, environmental liability, environmental
damage, planning.

I. EL MAR MENOR, UNA LAGUNA LITORAL EN TOLERADO
ESTADO CRITICO

La laguna litoral del Mar Menor y su entorno constituyen uno de los
espacios geograficos mas peculiares de la Region de Murcia por su calidad
y singularidad natural. Situada en el Sur de la Peninsula Ibérica, es la
laguna salada mas grande de Europa, que ademds alberga una enorme
biodiversidad. Este emblematico lugar, sin embargo, no ha sido custodiado
como se merece, a pesar de que cientificos y ecologistas desde hace afos
alertaban sobre su alarmante estado, si no se ponia en marcha un control y
ordenacion de las actividades economicas desarrolladas en su entorno. Asi,
su desmesurado proceso de transformacion derivado de la agricultura, la
pesca, la mineria y el turismo han provocado graves impactos que han
terminado por degradar la laguna.

El modelo de desarrollo de los ultimos veinte afos, el descontrolado
ejercicio de las referidas actividades econdémicas, los efectos del cambio
climatico, junto a una compleja situacioén juridica derivada de diversos
acontecimientos normativos y politicos han coadyuvado a que, a dia de
hoy, los titulares sobre el estado del Mar Menor resulten mas que
alarmantes.

Son muchos los estudios cientificos que han visto la luz sobre la
caracterizacion ecoldgica de la laguna, sobre los impactos de las diversas
actividades que se han venido desarrollando en su entorno e incluso sobre
el lamentable estado actual del Mar Menor'. Pero lo cierto es que se carece
de un andlisis del entramado juridico-politico que ha posibilitado llegar a la
extrema situacion en la que hoy se encuentra. Por ello, desde esta inédita
Optica, ademas de describir los principales hitos juridico-politicos que han

' AAVV, El Mar Menor, Estado actual del conocimiento cientifico, FIEA- Cluster,
2009 y bibliografia alli citada.
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acompanado a la tolerada destruccion del Mar Menor durante los pasados
treinta afios, desde el presente estudio se pretenden formular una serie de
recomendaciones juridicas que pueden contribuir a salvar el Mar Menor.

II. LOS ERRORES JURIDICO-POLITICOS EN TORNO AL
MAR MENOR

1. PRIMER ERROR: EL INCUMPLIMIENTO DEL ART. 14 DE
LA LEY 3/1987 DE PROTECCION Y ARMONIZACION DE USOS
DEL MAR MENOR Y SU DEROGACION POR LA LEY 1/2001 DEL
SUELO DE LA REGION DE MURCIA

Como consecuencia de la imperiosa necesidad de articular los
medios de proteccion del Mar menor, ya hace casi treinta afios la recién
estrenada Asamblea Regional aprobo la Ley 3/1987, de 23 de abril, de
Proteccion y Armonizacion de Usos del Mar Menor (LPAUMM), cuya
pretension no era otra que iniciar un proceso dinamico por el que sentar las
bases de un conjunto de actuaciones dirigidas a alcanzar una correcta
ordenacién de la zona del Mar menor.

Para ello la norma identificd su objeto en la definicion y regulacion
de los instrumentos de proteccion, armonizacion de usos y ordenacion del
territorio del Mar Menor y espacios circundantes al mismo, estableciendo
la funcidn, contenido, caracter, efectos y procedimiento de elaboracion de
cada uno de ellos. Para lograr su finalidad, la norma se sirvié de cuatro
instrumentos de planificacion, todos ellos vinculados por su relacion con el
fin ultimo perseguido, esto es, posibilitar un desarrollo armonico de la zona
compatible con la proteccion del ecosistema de la laguna®. La LPAUMM
no llegd a establecer el contenido concreto de cada uno de los planes a
elaborar, pero si enumerd algunas de las cuestiones que a través de los
mismos debian abordarse, al tiempo que se sentaban las bases para una
adaptacion continua de la normativa a la realidad que se intentaba regular
sin necesidad de reformar la propia Ley’.

? Estos instrumentos fueron a) las directrices de ordenacion territorial del area del mar
menor; b) el plan de saneamiento del mar menor; c) el plan de armonizacioén de usos del
mar menot, y d) el plan de ordenacion y proteccion del litoral del mar menor.

3 En este sentido, desde el punto de vista del seguimiento de su desarrollo, se establece
la obligacion de remitir anualmente a la Asamblea Regional las informaciones referidas
en la disposicion Adicional Segunda, lo que implica la instauracion de un sistema
adicional de control por parte del poder legislativo sobre la actividad administrativa.
Asi, su Disposicion Adicional segunda establecido: “A los efectos del control
parlamentario del desarrollo de la presente ley, el Consejo de Gobierno remitird
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Hasta el momento, debe notarse que el practicamente inexistente
marco normativo de referencia sobre la proteccion de la naturaleza en
Espafia, vigente durante casi sesenta afios, fue sustituido por la Ley
15/1975* de 2 de mayo, de Espacios Naturales Protegidos, A partir de
1980, con la asuncidén de competencias en materia de gestion ambiental y
de proteccion de los espacios naturales por parte de las Comunidades
Autonomas, en el marco que brindaba la Constitucion espafiola de 1978,
fundamentalmente en virtud de los arts. 149.1.23% y 148.1.9* CE, se inicid
un periodo en el que se activod la declaracion de estos espacios, llegandose a
fines de 1988 a 150 en numero y a aproximadamente 750.000 has. en
extension. Sin embargo, el notable crecimiento de la red se produjo a partir
del dictado de la Ley catalana 12/1985, de 13 de junio, de Espacios
Naturales —primera Ley autonémica sobre la materia— y especialmente a
partir de 1989, al promulgarse la Ley estatal 4/1989 de Conservacion de la
naturaleza y de la flora y fauna silvestre (en adelante, LENFS). Se ha de
tener en cuenta que ciertas Comunidades Autonomas procedieron a legislar
sobre espacios naturales protegidos de acuerdo con la normativa estatal
preconstitucional, y asi se oper6 con la LAUMM.

Como se ha indicado anteriormente, unos afios después, veria la luz
la Ley estatal 4/1989, de Conservacion de la naturaleza y flor y fauna
silvestre (LENFS) que generalizaria el uso de los instrumentos
planificadores al servicio de la proteccion de la naturaleza, dando entrada
en nuestro ordenamiento juridico a los planes de ordenacion de los recursos
naturales (PORN), poderosa arma frente a la que después declararian la
guerra los intereses urbanisticos en la Region. Debe recordarse que la
LENFS establecio la obligacion de aprobar PORN soélo respecto de parques
y reservas, en el plazo de un afio desde su declaracion, en el caso de que no
fuera aprobado previamente el PORN (art. 15), resultando opcional la
aprobacion de éstos respecto de monumentos y paisajes’.

anualmente a la asamblea regional, dentro de su primer periodo ordinario de sesiones,
un informe relativo, al menos, a los extremos siguientes: a) grado de cumplimiento y
desarrollo de los planes previstos. b) estado de realizacion de las obras y redes de
control. c) evaluacion de las actuaciones desarrolladas en cumplimiento de los planes
antes citados. d) estado de adaptacion del planeamiento general y especial a las
directrices de ordenacion territorial.

* Esta ley fue muy criticada durante su fase de anteproyecto, ya que las Cortes no
tuvieron en cuenta la tradicion normativa en la materia ni tampoco la declaracion de
otros sitios existentes, representando una concepcion reducida de la naturaleza. Por lo
que esta ley se acogio con desconfianza y con etiqueta de poca calidad. LOPEZ RAMON,
F. La Conservacion de la Naturaleza: Los Espacios Naturales protegidos. Real Colegio
de Espafia. Bolonia 1980. pp 78 y ss.

> El art. 15 de la LENFS establecié que 1. La declaracion de los parques y reservas
exigird la previa elaboracion y aprobacion del correspondiente Plan de ordenacion de
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En consonancia con lo anterior, en virtud de la LENFS solo pesaria
sobre la Administracion regional la obligacion de aprobar PORN respecto
de los parques naturales, pero no respecto del Mar Menor, pues la categoria
de espacio natural que se eligié para otorgar proteccion a la laguna costera
fue la de paisaje protegido®.

Pronto pudo constatarse el incumplimiento de la obligacion que el
art. 14 de la LAUMM dirigia a la Consejeria de politica territorial y obras
publicas. Dicho precepto establecia que la CARM, en ¢l plazo de un ano
desde la entrada en vigor de la Ley, elaboraria un plan de ordenacion y
proteccion del litoral del mar menor y sus islas, que seria informado por el
Ministerio de obras publicas y urbanismo’.El plan a que se referia la
LAUMM no debia ser necesariamente un PORN, tal y como estaban
configurados por la Ley 4/1989, esto es, con declarado caracter
determinante y prevalente respecto de otros instrumentos de ordenacion
territorial o fisica, que, de existir, deberian adecuarse a estos®, cuestion que

los recursos naturales de la zona. 2. Excepcionalmente, podran declararse parques y
reservas sin la previa aprobacion del Plan de ordenacion de los recursos naturales,
cuando existan razones que lo justifiquen y que se hardn constar expresamente en la
norma que los declare. En este caso debera tramitarse en el plazo de un afio, a partir de
la declaracion de parque o reserva, el correspondiente Plan de ordenacion.

% Esa declaracién tuvo lugar mediante la disp. adic. tercera de la Ley regional 4/1992, de
ordenacion del territorio.

"Vid. Anexo I del Real Decreto 884/1984, de 8 de marzo.

® Segun el art. 5.2 de la LENFS los PORN serdn obligatorios y ejecutivos en las
materias reguladas en la presente Ley, constituyendo sus disposiciones un limite para
cualesquiera otros instrumentos de ordenacion territorial o fisica, cuyas
determinaciones no podran alterar o modificar dichas disposiciones. Los instrumentos
de ordenacion territorial o fisica existentes que resulten contradictorios con los Planes
de Ordenacion de los Recursos Naturales deberdn adaptarse a éstos. Entre tanto dicha
adaptacion no tenga lugar, las determinaciones de los Planes de Ordenacion de los
Recursos Naturales se aplicaran en todo caso, prevaleciendo sobre los instrumentos de
ordenacion territorial o fisica existentes. Este precepto doté6 a los PORN de una
naturaleza singular y prevalente respecto de otros instrumentos de planificacion
territorial. Asi se habia de considerar el art. 5 de la LENFS —declarado basico por la
STC 102/1995, de 26 de junio (f. j. 13)— que, por cierto, ha resultado practicamente
reproducido por la mayoria de las normas autondémicas sobre conservacion de la
naturaleza. Sin duda, pues, podia colegirse que el legislador establecié desde entonces la
primacia de la planificaciéon de los recursos naturales sobre otras actuaciones que
incidieran sobre el territorio. Ahora bien, el alcance de dicha primacia no ha quedado
del todo claro si descendiamos al nivel de la praxis. Sobre esta afirmacion general de
prevalencia ha incidido de forma importante la naturaleza y alcance del instrumento de
aprobacion de los planes que, al igual que en la vigente LPNB, no quedaba
predeterminado por la norma bésica sobre espacios naturales, de manera que en
principio cabria su aprobacion a través de instrumento legal o reglamentario. La
doctrina administrativista se ha ocupado durante anos de interpretar y desentrafiar el
contenido del art. 5 de la LENFS, entendiendo que la obligatoriedad de los PORN que
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en aquel momento suscitd controversia acerca de la prevalencia de los
PORN respecto de los planes urbanisticos e hidrologicos, la cual ya ha sido
parcialmente resuelta por la Ley 42/2007, que ahora y ya expresamente se
refiere a los planes urbanisticos y de los recursos naturales’.

No obstante lo anterior, a pesar de no resultar aplicable la obligacion
de aprobar un PORN para el Mar Menor, por tratarse de un paisaje
protegido, del art. 14 de la LAUMM si se derivé un obligacion de aprobar
el anunciado e inédito plan de ordenacion y proteccion del litoral del Mar

predicaba la LENFS suponia, entre otras cosas, la aplicacion del principio de
inderogabilidad singular de las disposiciones administrativas generales y la
imposibilidad de su alteracion o modificacion a través de instrumentos de ordenacion
territorial o fisica aprobados a través de instrumento legal o reglamentario. Esto Ultimo
supondria, segiin la mayor parte de los autores, la prevalencia de los PORN sobre los
planes urbanisticos. No obstante, acerca de la prevalencia de los PORN sobre los planes
urbanisticos la doctrina se ha encontrado enfrentada. Asi, se llegé a considerar que no
quedan incluidos entre aquéllos a que se refiere el art. 5.2 de la LENFS, advirtiéndose
cOmo no esta satisfactoriamente resuelto el esquema de la Ley 4/1989, ni desde la
perspectiva de la coordinacion ni desde la de prevalencia de los primeros. A nosotros
nos parece, y asi lo hemos sostenido, que el legislador estatal de 1989 confirié una
prevalencia especial a los PORN respecto de los planes urbanisticos como instrumento
de planificacion territorial, y no encontrabamos razon alguna para excluir a éstos
ultimos del ambito de aplicacion del art. 5 de la LENFS. Vid. GARCIA URETA, A.
“Planificacion hidrolégica, planificacion de conservacion de la naturaleza y otros
requisitos ambientales exigibles a la planificacion”, Derecho de Aguas, IEA, Murcia,
2006, pags. 609-644 2006:, p. 618).

? La Ley 42/2007 mantiene este caracter prevalente de los PORN (art. 18), aunque ha
resuelto de modo mas satisfactorio esta cuestion, al establecer expresamente que
“cuando los instrumentos de ordenacion territorial, urbanistica, de recursos naturales v,
en general, fisica, existentes resulten contradictorios con los PORN deberan adaptarse a
éstos ...”. Esta acertada precision sobre los planes urbanisticos fue sugerida por el
Consejo de Estado durante la tramitacion de la LPNB, que sefiald a este respecto que
Dada la diferente terminologia que la legislacion autonomica del suelo tiene en la
materia (a diferencia de la situacion que habia en 1989) seria conveniente que los
distintos apartados de este articulo no se limitaran a reproducir el texto del articulo 5
de la Ley 4/1989 mencionando "los instrumentos de ordenacion territorial o fisica" sino
que expresamente dijeran "instrumentos de ordenacion territorial, urbanistica o fisica".
Con ello, ademas, se reforzaria el principio de prevalencia que tan enfaticamente
recogen la exposicion de motivos y el articulo 2.f) y que ya ha sido objeto de
consideracion en el comentario al mismo (Dictamen del Consejo de Estado 913/2007).
El precepto, corrigiendo las imprecisiones de la LENFS en este aspecto, reconoce la
prevalencia de los PORN respecto de los planes urbanisticos, aunque afade
expresamente la prevalencia de los PORN respecto de instrumentos de ordenacion de
recursos naturales para comprender, queremos entender, a los planes hidrolégicos. Vid.
GARCIA URETA, A., “Planificacién hidrolégica, planificacion de conservacion de la
naturaleza y otros requisitos ambientales exigibles a la planificacion”, Derecho de
Aguas, IEA, Murcia, 2006, pp. 623-634.
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Menor y sus islas'’. Reparese en que se establecia no la facultad sino, muy
al contrario, la obligacién de aprobar un plan''. Con el mismo caracter
preceptivo, la Ley bésica estatal establecio en el art. 4 de la LENFS que,
con la finalidad de adecuar la gestion de los recursos naturales, y en
especial de los espacios naturales y de las especies a proteger, a los
principios inspiradores senialados en el articulo 2 de la presente Ley, las
Administraciones Publicas competentes planificaran los recursos naturales
[...]. Con los mismos matices, el hoy vigente art. 15.1 de la Ley 42/2007, de
patrimonio natural y biodiversidad (LPNB) senala ahora que los recursos
naturales y, en especial, los espacios naturales a proteger seran objeto de
planificacion con la finalidad de adecuar su gestion a los principios
inspiradores de la Ley.

A la vista de lo anterior, inmediatamente deviene conveniente
determinar si esta parcela de la actividad de las Administraciones Publicas
constituida por la planificacion en sentido amplio, y en la que se
incardinaria la planificacion de espacios naturales, constituye una potestad
o0, por el contrario, un preceptivo deber -aunque genérico- que pesa sobre
las Administraciones Publicas'?, de cuya omision se derivaria, en su caso,
responsabilidad patrimonial.

Se ha de tener presente que la iniciativa planificadora parte de
distinto grado de "discrecionalidad" administrativa segun los supuestos,
esto es, segln el disefio de la potestad planificadora, lo que implica también
una graduacion de la intensidad de dicha obligacion o deber en cada caso.
Ademas, la atribucion legal de una potestad discrecional hace depender
parcialmente su ejercicio de la apreciacion subjetiva de la propia
Administracion, pero no presupone la inexistencia de elementos integrantes
de la potestad, los cuales, como es sabido, si pueden ser sometidos a
control a través de la técnica de la aplicacion de los principios generales del
derecho. Ademas, de entre las notas definidoras de las potestades
administrativas —su conocido caracter limitado, indisponibilidad,
inderogabilidad e imprescriptibilidad — destaca su caracter fiduciario o
funcional; esto es, como se ha ocupado de sefialar reiterada doctrina, las

10 Sor0O MATEO, B., “Omisiones de la administracion en sede de planificacion de
espacios y recursos naturales”, Revista de derecho urbanistico y medio ambiente, nim.
249, 2009, pp. 173 y ss.

" Sobre 1a funcion publica de planificar recursos naturales, vid. LOPEZ RAMON, F. “El
derecho ambiental como derecho de la funcion publica de los recursos naturales”, RDA,
num. 37, 1994,

12 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., "Potestad discrecional”, en Enciclopedia Juridica
Basica, vol. 1II, Civitas, Madrid, 1994, pags. 4962-4965. Véase, asimismo la voz
“potestad” en SANTI ROMANO, Fragmentos de un diccionario juridico, Buenos Aires,
1964, pags. 297 y ss.
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potestades administrativas no se ejercitan para beneficio de la propia
Administracion, sino necesariamente en funcioén de los intereses generales,
a los cuales ésta "sirve con objetividad" tal y como reza el articulo 103.1
CE. Esta adherencia al fin publico condicionard la misma validez de su
ejercicio, el cual puede llegar a ser incluso obligado cuando aquél asi lo
exija”. De este modo, la potestad de planificaciéon de los recursos naturales
a que se referia el art. 4 de la LENFS y que hoy alberga el art. 15 de la
LPNB, y por lo que al presente estudio interesa la obligacion dirigida por el
art. 14 de la Ley autonomica 3/1987 a la Administracion regional, puede
ser considerada como debida o, lo que es lo mismo, como potestad-deber
en razén del interés ambiental como interés protegido a nivel
constitucional.

Aclarado lo anterior, puede afirmarse que estos deberes genéricos
adquieren una importancia fundamental en relacion con la posibilidad de
imputar Responsabilidad patrimonial a las Administraciones Publicas por
dafios al medio ambiente, cuando €stos tengan su origen en una falta de
diligencia en la actividad planificadora o en una omision de planificacion'®.

Pues bien, en relacion con el caso que examinamos, la Ley ad hoc
para el Mar Menor no llegd a alcanzar el desarrollo esperado y el
anunciado Plan no fue aprobado, cayendo en el olvido para los Gobiernos
posteriores. La Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la Region de
Murcia, derogo la LAUMM vy sustituy6 su contenido por el previsto para
los Planes de Ordenacion del Litoral, cuya finalidad, lejos de la proteccion
del Mar Menor, se centraba en la ordenacion de las playas y fachadas
maritimas en orden a su homogeneizacion, subdividiéndose los mismos en
Planes de Ordenacion de Playas y de Ordenacion de Fachadas Maritimas.

2. SEGUNDO ERROR: CLASIFICAR ELL. MAR MENOR COMO
PAISAJE PROTEGIDO

5 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J.L., "Potestad administrativa", en Enciclopedia
Juridica Basica, vol. 111, Civitas, Madrid, 1994, pag. 4955. Sobre la consideracion de la
actividad planificadora de los recursos naturales como instrumento funcional para
cumplir la obligacion de las Administraciones Publicas de velar por el mantener y
conservar los recursos naturales, vid. BETANCOR RODRIGUEZz, A., Instituciones de
Derecho Ambiental, Lal.ey, Madrid, 2001, pag. 869.

' Por otra parte, se ha de tener presente que la participacion de los particulares en la
proteccion de los espacios naturales como la iniciativa de éstos en la declaracion, la
gestion indirecta o la gestion mixta de espacios, que se encuentra prevista en cierta
normativa autondmica, supone la plasmacion del principio de corresponsabilidad e
implicacion de todos en la proteccion ambiental. En consecuencia, ello puede modular
el grado de imputacion de Responsabilidad de las Administraciones Publicas derivada
de la omision del deber de planificar o declarar espacios o bien de la gestion de los
mismos.

1030



LOS ERRORES JURIDICO-POLITICOS EN TORNO AL MAR MENOR

La aprobacion de la parcialmente vigente Ley regional 4/1992, de 30
de julio, de Ordenacién y Proteccion del Territorio de la Region de
Murcia'”, que no hemos sido capaces de sustituir por una actualizada Ley
regional de conservacion de la naturaleza tras varios intentos, establecio, en
similares términos a los que la LENFS lo hizo respecto de los PORN, que
los instrumentos de planeamiento previstos en la LAUMM se adaptaran a
su contenido, pero este mandato ha sido sostenidamente incumplido.

Esta Ley 4/1992 reclasifico, con la categoria de Parque Natural, los
espacios naturales de la Regién lindantes al Mar Menor como “Salinas y
arenales de San Pedro del Pinatar”'®, en los términos municipales de San
Pedro del Pinatar y San Javier'’ y declard como paisaje protegido “Los
Espacios abiertos e Islas del Mar Menor'®. El Mar Menor, como Paisaje
protegido, no requeria la aprobacion del PORN en el plazo de un afio, de
conformidad con el art. 15 de la LENFS, aunque como hemos advertido

> En virtud de la disposicién transitoria 2*° LENFFS, la tipologia autondémica de
espacios naturales debia ser reclasificada de acuerdo con la establecida por los articulos
12 y siguientes de dicha Ley, a efectos de la debida coordinacion en cuanto a la
aplicacion de la normativa basica, homologaciéon y denominacién internacional. Es
cierto que la obligacion reclasificadora aludida no se encuentra sometida a un plazo de
ejercicio, por lo que algunas Comunidades Auténomas mantienen todavia sus categorias
anteriores —e incluso posteriores— a la LENFFS y que resultan ser equivalentes a las
estatales, como es el caso de la Ley murciana 4/1992, de ordenacién del territorio de la
Region de Murcia.

1% Asi, la Ley regional reclasificé y declard ex novo los espacios naturales protegidos de
la Region de Murcia, delimitando expresamente sus limites siguiendo una practica
autonomica habitual consistente en la invocacion de la “la urgencia en la adopcion de
las medidas tendentes a su proteccion”, ex art. 15.2 de la LENFS, para justificar la
declaracion de parques y reservas, sin previa aprobacion del correspondiente Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales

"7 Disposicion adicional 3?, apartado primero, “De conformidad con lo previsto en el
titulo 11l de la Ley 4/1989, de 27 marzo, de conservacion de los espacios naturales y de
la flora y fauna silvestres, y en concordancia con el titulo VI de la presente Ley, se
reclasifican y declaran protegidos los siguientes espacios naturales de la Region de
Murcia: a) Se reclasifican con la categoria de parques los siguientes espacios con los
limites y superficies que se sefialan: 4. «Salinas y arenales de San Pedro del Pinatary,
términos municipales de San Pedro del Pinatar y San Javier, con la misma superficie y
limites contemplados en el Plan Especial de Proteccion denominado «Salinas de San
Pedro del Pinatar, Coto de las Palomas y de la Llana y el Mojon», aprobado
definitivamente por Resolucion de la Consejeria de Politica Territorial y Obras Publicas
de 24 de mayo de 1985.

'8 Disposicién adicional 3% “De conformidad con lo establecido en el Articulo 21.1 de
la Ley 4/1989, de 27 marzo, y teniendo en cuenta que no se precisa previa elaboracion
de planes de ordenacion de los recursos naturales, segun lo dispuesto en su Articulo
15.1 y sin perjuicio de su posterior elaboracion si procede, se declaran los siguientes
paisajes, conforme a los limites que se indican en el anexo a la presente Ley”.
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supra, estuvo prevista su planificacion ex LAUMM durante algunos afos
hasta su derogacion por la Ley 1/2001, del Suelo de la Region de Murcia.

Si el Mar Menor hubiera sido declarado parque natural, como Salinas
y Arenales de San Pedro del Pinatar, desde el afio 1989 habria sido
preceptiva la aprobacion de su correspondiente PORN y, de haberse
aprobado, se habria resuelto seguro de manera madas satisfactoria los
conflictos planteados entre la proteccion de la laguna y el desarrollo
desarmonizado de las actividades econdmicas en torno a un valioso
patrimonio comun de los murcianos. Otra oportunidad intencionadamente
perdida de aprovechar el cardcter prevalente de los PORN sobre otros
instrumentos de ordenacion territorial o fisica, que habria resuelto a favor
de la proteccion los conflictos que se pretendian evitar con la planificacion
urbanistica de todos los municipios costeros.

Quizé una reclasificacion del Mar Menor y su entorno, ahora como
area marina protegida y parque natural podria convenir para resolver de una
vez por todas la prevalencia de la proteccion ambiental sobre los intereses
urbanisticos, si es que podemos mantener todavia su valor ecologico,
desnaturalizado fundamentalmente por causas antrdpicas, aunque a algunos
interese desviar la atencion al cambio climatico como causa determinante
de su degradacion.

Ademads de la normativa sobre conservacion de la naturaleza, para
lograr o mantener el buen estado ambiental del medio marino a traves de la
planificacidén, conservacion, proteccion y mejora, como es sabido, se
aprobo la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio
marino, que desarrolla a regulacion de las areas marinas protegidas creadas
por la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, como figura de proteccion especifica. La LPMM se aprueba
con el doble objetivo de eliminacién progresiva de la contaminacion del
medio marino junto con la proteccion y recuperacion de la biodiversidad y
los ecosistemas que la sustentan. El fin Gltimo de la LPMM es conseguir un
buen estado ambiental de las aguas marinas, que debe alcanzarse antes de
2020". Pero ;qué se entiende por buen estado ambiental? Para
conceptualizarlo debemos acudir a los arts. 8.2 y 9 entendiéndose por tal
“el estado general del medio ambiente en el mar, teniendo en cuenta la
estructura, funcion y procesos de los ecosistemas que componen el medio
marino, factores fisiogrdficos, geograficos, biologicos, geologicos y
climaticos naturales, asi como las condiciones fisicas, incluidas las
acusticas, y quimicas, derivadas, en particular, de las actividades humanas
dentro o fuera de la zona de que se trate” en el que se den las condiciones

Y De acuerdo con el art. 1.1 de la Directiva 2008/56/CE.
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necesarias para “(...) dar lugar a océanos y mares ecologicamente diversos
v dindmicos, limpios, sanos y productivos en el contexto de sus condiciones
intrinsecas, (...) quedando asi protegido su potencial de usos, actividades y
recursos por parte de las generaciones actuales y futuras”. En todo caso,
la LPMM entiende que un buen estado de las aguas marinas implica
necesariamente el mantenimiento de la biodiversidad, el control de las
especies aldctonas evitando sus efectos adversos, un adecuado estatus
poblacional de las especies explotadas dentro unos limites biologicos
seguros, el mantenimiento de las redes troficas naturales, la ausencia de
eutrofizacion, la integridad del fondo marino y las condiciones
hidrograficas necesarias, una baja cantidad de basura ocednica y
concentracion de contaminantes que evite riesgos ambientales y para la
alimentacion y finalmente evitar que la introduccion de energia (ruido)
afecte de forma innecesaria al medio marino.

No obstante, debe decirse que, por lo que se refiere al ambito
territorial de aplicacion de la LPMM, ésta se aplica a todas las aguas
marinas (incluido su lecho, el subsuelo y los recursos naturales) sometidas
a la soberania espafiola, exceptuando las aguas costeras bajo tutela de las
Demarcaciones hidrograficas, que en el caso de la Regién de Mar
Mediterraneo serdn las de la Cuencas internas de Cataluna, Jucar, Segura,
Islas Baleares y Cuenca mediterranea andaluza, salvo que la
Administracion Hidraulica no posea un desarrollo reglamentario y su
gestion no sea acorde con los objetivos de esta Ley, lo cual puede decirse
que sucede en el caso del Mar menor.

3. TERCER ERROR: EL INCUMPLIMIENTO DE LA LEY
42/2007 Y DE LA DIRECTIVA 43/1992 HABITAT

A partir de 1996, coincidiendo con el cambio de gobierno acontecido
en la Region, se abandona la tendencia conservacionista anterior, quedando
practicamente inalterado el desarrollo de la Ley 4/1992, de ordenacion del
territorio. El centro de la atencidn se deposita entonces y hasta ahora, como
es conocido, en el desarrollo econémico turistico-inmobiliario. Esta politica
ambiental regresiva que consagraba la Ley 1/2001, de 17 de mayo , del
suelo de la Region de Murcia (LSRM), sustituida pronto por la Ley 1/2005
—con la intencion de dejar sin objeto el recurso de inconstitucionalidad
pronto planteado frente a la Ley 1/2001-, vino también a generar un
importante conflicto juridico en relacion con los limites de los espacios
naturales de la Region de Murcia que perdura hasta nuestros dias, a pesar
de haberse ya resuelto el recurso de inconstitucionalidad planteado contra
la misma por la STC 234/2012, de 13 de diciembre. Recordemos que la
disposicion adicional 8* de la LSRM derogd los limites de todos los
espacios naturales de la Regién de Murcia y los sustituyo, “ajustandolos” a
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los limites de los Lugares de interés comunitario (LIC) a que se refiere el
Acuerdo del Consejo de Gobierno de 28 de julio de 2000, que aprobaba la
propuesta de LIC de la Region de Murcia en cumplimiento de la Directiva
43/1992 habitat, limites sobre los que curiosamente guarda silencio dicha
Resolucion™. Concretamente, el Acuerdo solo establecié un codigo para
cada uno de los cincuenta espacios propuestos como LIC que encontraba su
correspondiente dimension espacial en un mapa al que no se le confirio
publicacion oficial; ni siquiera se notificaron dichos limites a los titulares
afectados. Por otra parte, jurisdiccionalmente se decidié sobre Ia
inadmisibilidad de la impugnacion del controvertido Acuerdo, por su mas
que discutible consideracion de acto de tramite, por la STSJ de Murcia
(Sala de lo Contencioso-administrativo) 337/2002, de 7 de junio. En esta
etapa también fueron aprobados las Directrices y Plan de ordenacion del
litoral de la Region de Murcia.

Una de los efectos mas importantes del ifer descrito fue la
desclasificacion de parte de los espacios naturales que no se correspondian
con los limites de los LIC propuestos a la Comisién Europea conforme al
procedimiento de creacidon de la Red Natura 2000 (art. 3.2 de la Directiva
habitat). En efecto, la disp. adic. 8* de la LSRM supuso la reduccion de las
dimensiones de cuatro espacios naturales protegidos, Cuatro Calas, Cabezo
Gordo, Saladares del Guadalentin y Carrascoy-El Valle. Por otra parte, esta
operacion que supuso la reduccion de los limites de ciertos espacios
naturales regionales fue acompafada de una clasificacion ex novo de
espacios que hasta el momento no formaban parte de la red de espacios
naturales de la Region de Murcia. Estos ultimos, en puridad, pasaban a
tener la consideracion de LIC, en espera del resultado del procedimiento
para su eventual inclusion en la Red Natura 2000, de conformidad con la
Directiva hébitat. La lista de LIC propuestos, entre los que necesariamente
se encontraba el Mar Menor, fue aprobada por la Decision de la Comision
Europea CE 2006/613/CE, de 19 de julio de 2006, por la que se adoptd, de
conformidad con la Directiva habitat, la lista de LIC de la Region
Biogeografica Mediterranea en la que se incluyen por primera vez los LIC
de la Region de Murcia®'. Antes de esta operacion, también en la CARM
fueron declaradas 22 ZEPAS en aplicacion de la entonces Directiva del
Consejo 79/409/CEE, de 2 de abril, relativa a la Conservacion de aves

2% Resolucion de 28 de julio de 2000, BORM niim. 181, 8688, pags. 9200 y 9201.

*! La primera actualizacion de la lista inicial, teniendo en cuenta la informacion remitida
por los Estados miembros, tuvo lugar mediante la Decision 2008/335/CE, de
28 de marzo de 2008, seguida de una segunda actualizacion, actualmente en vigor y que
deroga a las anteriores, adoptada mediante la Decision 2009/95/CE, de 12 de diciembre
de 2008. El cotejo de estas tres Decisiones comunitarias evidencia que, por lo que se
refiere a los LIC's situados en la CARM, las actualizaciones operadas no han supuesto
modificacion alguna de las coordenadas geograficas de los mismos.
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silvestres®. Ello tuvo lugar mediante las Resoluciones de 30 de septiembre
de 1998, 11 de enero de 2000, 19 de febrero de 2001 y 8 de mayo de 2001
por la que se hace publico el Acuerdo de Consejo de Gobierno de 30 de
marzo de 2001. Concretamente el Mar Menor fue designado como
ZEPA por Resolucion de 8 de mayo de 2001.

Los LIC, en virtud de la Directiva habitat, deberian ser declarados
zonas de especial conservacion (ZEC) lo antes posible, y como maximo, en
el plazo de 6 anos desde su aprobacion, junto con la aprobacion del
correspondiente plan o instrumento de gestion (art. 42.3). Pero, entre tanto,
esto es, desde el momento en que se remitid al Ministerio la lista de los
espacios propuestos para su traslado a la Comision Europea y hasta su
declaracion formal como ZEC, los LIC pasaron a tener un régimen de
proteccion preventiva que debia garantizar que no exista una merma del
estado de conservacion de sus hadbitat y especies (art. 42.2). El legislador
basico, sin embargo, no detalla en que consiste este régimen de proteccion
preventiva que debera hacer publico la Administracion competente. En
efecto, respecto de estos espacios, en virtud del art. 42.2 de la LPNB, en el
plazo maximo de seis meses desde el envio de una propuesta de espacio
como LIC, deberan hacerse publicos en el boletin oficial de la
Administracion correspondiente los limites geograficos, los habitat y
especies por las que se declararon cada uno, los habitat y especies
prioritarios presentes y el régimen preventivo que se les aplicara. Esta
obligacion ha sido incumplida por la CARM.

Esta regulacion que hoy albergan los arts. 41 y 42 de la LPNB traen
causa de la Directiva Habitats, la cual establece que en cuanto un espacio
se incluya en la lista de lugares seleccionados como LICs, le resultaran de
aplicacion las medidas previstas en su art.6. Pero, ;como se concreta el
nivel de proteccion de estos espacios protegidos con la categoria de LIC,
como es el caso del Mar Menor? Resulta interesante transcribir
parcialmente los preceptos aplicables. Asi, en virtud de los apartados 3 y 4
del art. 6 de la Directiva Habitat, cualquier plan o proyecto que, sin tener
relacion directa con la gestion del lugar o sin ser necesario para la misma,
pueda afectar de forma apreciable a los citados Iugares, ya sea
individualmente o en combinacion con otros planes y proyectos, se
sometera a una adecuada evaluacion de sus repercusiones en el lugar,
teniendo en cuenta los objetivos de conservacion de dicho lugar. A la vista
de las conclusiones de la evaluacion de las repercusiones en el lugar y
supeditado a lo dispuesto en el apartado 4, las autoridades nacionales

*2 Esta Directiva fue transpuesta al ordenamiento juridico espafiol en virtud del Real
Decreto 1497/1986, de 6 de junio, que amplia el elenco de aves silvestres protegidas en
relacion con la lista de la Directiva
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competentes solo se declararan de acuerdo con dicho plan o proyecto tras
haberse asegurado de que no causara perjuicio a la integridad del lugar
en cuestion y, si procede, tras haberlo sometido a informacion publica (art.
6.3). Si, a pesar de las conclusiones negativas de la evaluacion de las
repercusiones sobre el lugar y a falta de soluciones alternativas, debiera
realizarse un plan o proyecto por razones imperiosas de interés publico de
primer orden, incluidas razones de indole social o economica, el Estado
miembro tomard cuantas medidas compensatorias sean necesarias para
garantizar que la coherencia global de Natura 2000 quede protegida.
Dicho Estado miembro informara a la Comision de las medidas
compensatorias que haya adoptado (art. 6.4).

El art. 6 de la Directiva habitat ha suscitado dudas interpretativas
entre los Estados miembros, que se han visto obligados a plantear las
correspondientes cuestiones prejudiciales interpretativas. Sobre la
proteccion que lleva aparejada una propuesta de LIC podemos referirnos,
en primer término, a la STJCE, de 13 de enero de 2005 (Caso Sociteta
italiana Dragaggi Spa y otros contra Ministero delle Infraestructture e dei
transporti, Asunto C-117/03), que tiene por objeto la resolucion de una
decision prejudicial planteada por el Consejo de Estado de Italia mediante
cuestion sobre el deber de aplicar las disposiciones en materia de
conservacion del art. 6 cuando el proceso de designacion de ZEC aun no ha
concluido, momento en el que nos encontramos a dia de hoy en el caso del
Mar Menor. Pues bien, el Tribunal de Justicia sostuvo que “‘el articulo 4.5
de la Directiva Habitats debe interpretarse en el sentido de que las
medidas de proteccion previstas en el articulo 6 (apartados 2 a 4) solo son
obligatorios respecto a los lugares que han sido incluidos en la lista de
lugares de importancia comunitaria seleccionados y aprobados por la
Comision”. Pero, en cuanto a los lugares que puedan clasificarse como
LIC, que figuran en las listas remitidas a la Comision y, en especial en los
lugares que existan hébitat y especies prioritarios, el Tribunal ha declarado
que “los Estados miembros estaran obligados a adoptar en virtud de la
Directiva 92/43/CEE medidas apropiadas de proteccion para proteger el
interés ecologico pertinente que dichos lugares tienen a nivel nacional”.

Esta interpretacion evidencia que, aunque aun no hubiera sido
aprobada por la Comision Europea la lista de LIC propuesta por el Estado —
momento superado en el momento actual a partir de la Decision de la
Comision, de 19 de julio de 2006 -, debia conferirse a tales lugares un
régimen de proteccion que evitara cualquier perturbacion y, entre ellas, se
incluyen la realizacion de actividades, proyectos o planes que puedan
alterar sus valores. La doctrina del TJUE a la que nos referimos puede
sintetizarse en los siguientes extremos. En primer lugar, con arreglo al art.
4 apartado 5 de la Directiva habitat, el régimen de proteccion de las ZEC
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previsto en el art. 6, apartados 2 a 4 se aplica a un lugar siempre que éste
figure, de conformidad con el art. 4, apartado 2, parrafo tercero de la
Directiva, en la lista de lugares seleccionados como LIC aprobada por la
Comision mediante el procedimiento previsto en el art. 21 de la misma. De
lo anterior no se desprende, sin embargo, que los Estados miembros no
deban proteger los lugares a partir del momento en que los proponen en la
lista nacional que se remite a la Comision, con arreglo al art. 4.1 de la
Directiva, pues sin una proteccion adecuada de estos espacios se pondria en
peligro la consecucion de los objetivos de conservacion de la Directiva. En
estos casos, y siempre que alberguen habitat o especies prioritarias, los
Estados miembros estan obligados a adoptar medidas de proteccion
apropiadas para salvaguardar el citado interés ecologico. En consecuencia,
las Medidas de proteccion de los lugares de interés comunitario propuestos
por el Estado y aprobados por la Comision seran las establecidas para las
zonas especiales de conservacion previstas en el articulo 6, apartados 2 a 4,
de la Directiva (situacién en la que se encuentran en el momento actual el
Mar Menor) y las Medidas de proteccion de los lugares de interés
comunitario propuestos por el Estado, antes de ser aprobados por la
Comision seran medidas de proteccién apropiadas para salvaguardar el
interés ecoldgico. EI TJCE no concreta més, por lo que las medidas quedan
ajustadas a la libre interpretacion de los Estados, es decir, depende de lo
que los Estados entiendan por “medidas apropiadas para conservar el
interés ecologico™.

En el mismo sentido visto, la STJUE de 14 de septiembre de 2006
(Caso Bund Naturschutz in Bayern y otros vs. Freistaat Bayern), resuelve
una cuestion prejudicial sobre la interpretacion de la aplicacion del art. 6 a
los LIC atin no aprobados por la Comision, y que sefiala a este respecto que
“los Estados miembros no pueden, por tanto, autorizar intervenciones que
puedan alterar significativamente las caracteristicas ecologicas de un
lugar como lo definen dichos criterios. Asi ocurre en particular, cuando
una intervencion conlleva el riesgo de reducir de forma significativa la
superficie del lugar, o de provocar la desaparicion de especies prioritarias
existentes en él, o, por ultimo, de tener como resultado la destruccion del
lugar o la eliminacion de sus caracteristicas representativas”. En esta
Sentencia el TICE es mas explicito en lo que respecta a las medidas que los
Estados deben adoptar en los LIC propuestos a la Comision y que se
encuentran a la espera de una respuesta de ésta. Asi, por “medidas de
proteccion apropiadas para salvaguardar el interés ecologico”, se entiende
que son aquellas que impidan la alteracion de las caracteristicas ecologicas
definidas por una serie de criterios. Por ejemplo, no se pueden autorizar
actividades que conlleven el riesgo de reducir la superficie del lugar,
provocar la desapariciéon de especies prioritarias, o, en los casos mas
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extremos, destruir el lugar o eliminar sus caracteristicas representativas. Es
evidente, a nuestro juicio, que la Comision solo puede seleccionar los
lugares en la medida en que los inventarios proporcionados reflejen
fielmente el estado de los mismos. En dicho sentido, seniala la STICE de 14
de septiembre de 2006, “la Comision solo puede tener seguridad de que
cuenta con un inventario exhaustivo si, en el momento de adoptar la
decision, la informacion con la que cuenta es fiel reflejo de la situacion de
los espacios, pues, de otro modo, dicho proceso decisorio podria resultar
falseado. En los casos en que un LIC albergue hdbitat o especies
prioritarias, solo se podran alegar consideraciones relacionadas con la
salud humana y la salud publica o relativas a consecuencias positivas de
primordial importancia para el medio ambiente, o bien, previa consulta a
la Comision, otras razones imperiosas de interés publico de primer
orden”. El alcance del concepto de estas razones imperiosas de interés
publico de primero orden debe ser extraido, asimismo, del acervo
comunitario. En relacion con ello, la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre, relativa a los
servicios en el mercado interiores ocupa de definir (art. 4.8) “las razones
imperiosas de interés general” como aquella reconocida como tal en la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, incluidas las siguientes: el orden
publico, la seguridad publica, la proteccion civil, la preservacion del
equilibrio financiero de la seguridad social, la proteccion de los
consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las
exigencias de buena fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el
fraude, la proteccion del medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad
animal, la propiedad intelectual e industrial, la conservacion del
patrimonio historico y artistico nacional y los objetivos de la politica
social y cultural (cfr. art. 3.11 de la Ley 17/2009, de 22 de diciembre,
sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio). De lo
anterior se desprende que las razones imperiosas de interés publico de
primer orden a que se refiere la Directiva hédbitat no abarcan razones de
indole econémica™.

2 El Tribunal de Justicia también ha abordado esta cuestion al resolver recursos por
incumplimientos del Derecho comunitario. Podriamos plantearnos, en concreto, el
incumplimiento de los preceptos de la Directiva Habitats, trayendo a colacion el caso
resuelto por la STJCE de 29 de enero de 2004 (Asunto C-209/02) que enfrenta a la
Comision de las Comunidades Europeas contra la Reptblica de Austria, en el que la
Comision presenta un recurso por incumplimiento de los articulos 6 (apartado 3y 4) y 7
de la Directiva habitat, al haber aprobado el gobierno austriaco la ampliacion de un
campo de golf que afectaba a una ZEPA del “guién de codornices™ -especie catalogada
en el Anexo I de la Directiva Aves-, a pesar de que las conclusiones de la evaluacion de
la actividad resultaron negativas. El Tribunal de Justicia, siguiendo las recomendaciones
de las conclusiones de los abogados generales, declara que si hubo incumplimiento de
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A la luz de todo lo antedicho, la CARM vy el Ministerio de Medio
ambiente (a través de la Demarcacion de Costas y de la Confederacion
Hidrografica del Segura), ademds de incumplir las obligaciones que les
incumben en relacion con los arts. 41 y 42 de la LPNB, han vulnerado de
plano el art. 6 de la Directiva hébitat, por autorizar y tolerar intervenciones
que puedan alterar significativamente las caracteristicas ecologicas del Mar
Menor durante afios, lo cual ha provocado la desaparicion de especies
prioritarias existentes en ¢l, y ha producido como resultado la destruccion
del lugar o la eliminacion de sus caracteristicas representativas.

4. LOS FALLIDOS INTENTOS DE APROBACION DEL PORN
DEL MAR MENOR. LA PRETENDIDA CADUCIDAD DEL
PROCEDIMIENTO DE APROBACION DEL PORN DEL MAR
MENOR Y SU DEFINITIVO ABANDONO

Por Resolucion de la Agencia Regional para el Medio Ambiente y la
Naturaleza, de 22 de septiembre de 1993 y en el marco de la parcialmente
vigente Ley 4/1992, de 30 de julio, de Ordenacion y Proteccion del
Territorio de la Region de Murcia, se acordo6 el inicio del procedimiento de
elaboracion de determinados PORN en la Region de Murcia, entre los que
se encontraba el PORN del Mar menor, iniciandose el procedimiento para
su aprobacion mediante Orden de 29 de diciembre de 1998, que aprueba
inicialmente el PORN de los Espacios Abiertos e Islas del Mar Menor y
Cabezo Gordo.

El PORN de 1998, que no lleg6 a aprobarse, establecia una serie de
medidas que, desde luego, habrian evitado parte del desastre al que
asistimos a dia de hoy, aunque dichas medidas podrian mejorarse con el
estado de conocimientos actual. Asi, por ejemplo, se prohibia la roturacién
de terrenos con cubierta vegetal natural dentro del espacio natural
protegido para el establecimiento de nuevos cultivos, se apelaba a la
produccion integrada para el control de los fitosanitarios y se limitaban las
actividades deportivas en la laguna. La aprobacion inicial de un PORN,
segiin la LENFS aplicable en dicho momento, suponia la aplicacion de su
art. 7, segun el cual “I. Durante la tramitacion de un Plan de ordenacion
de los recursos naturales no podran realizarse actos que supongan una
transformacion sensible de la realidad fisica y biologica que pueda llegar
a hacer imposible o dificultar de forma importante la consecucion de los
objetivos de dicho Plan. 2. Iniciado el procedimiento de aprobacion de un
Plan de ordenacion de los recursos naturales y hasta que ésta se produzca

las obligaciones de los articulos arriba mencionados, ya que en ningin caso la
ampliacion de un campo de golf puede ser considerada una actividad de interés ptblico
de primer orden.
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no podra otorgarse ninguna autorizacion, licencia o concesion que habilite
para la realizacion de actos de transformacion de la realidad fisica y
biologica, sin informe favorable de la Administracion actuante. Este
informe solo podra ser negativo cuando en el acto pretendido concurra
alguna de las circunstancias a que se refiere el numero anterior. 3. El
informe a que se refiere el apartado anterior debera ser substanciado por
la Administracion actuante en un plazo maximo de noventa dias”.

Pronto se detectd que era necesario operar algunas modificaciones
del PORN de 1998 aprobado inicialmente, que no casaban bien con ciertas
expectativas urbanisticas, agricolas y turisticas, por lo que, apelando a la
caducidad del procedimiento de elaboracion del PORN —descartada por el
TS, en la medida en que ya se habia pronunciado sobre la naturaleza
normativa de los mismos**-, asi como a la necesidad de adaptar el texto del
PORN a la Directiva Habitat de 1992 (sic), de modo similar a como se
justifico el recorte de los limites de los espacios naturales operado por la
dip. adic. 8 de la LSRM y declarado inconstitucional por la STC 132/2013,
se acuerda el reinicio del procedimiento de elaboracion y aprobacion del
PORN de los Espacios Abiertos e Islas del Mar Menor y de Saladares del
Guadalentin y Humedal del Ajauque y Rambla Salada, mediante Orden de
12 de junio de 2003 de la Consejeria de Agricultura, Agua y Medio. Esta
operacion, contraria al art. 66 de la entonces vigente Ley 30/1992, supuso
la posibilidad de reconsiderar la discrecionalidad planificadora previamente
ejercida, con vulneracion del principio de no regresion que, formulado a
nivel europeo por MICHEL PRIEUR, esta sentando las bases en nuestro
ordenamiento juridico de la mano de la doctrina constitucional del
contenido esencial irreversible del derecho a un medio ambiente adecuado,
como lo ha sido también respecto de los derechos sociales™.

En relacidon con estos espacios sobre los que a dia de hoy no ha
tenido lugar la aprobacion de los correspondientes PORN, caso en el que se
encontraba el Mar Menor, el Gobierno regional sostuvo la caducidad del
procedimiento de elaboracion del mismo, lo cual, ademas de suponer la no
aplicacion de las medidas contempladas en el art. 7 de la LENFS, permitia
aprobar inicialmente otro PORN con un contenido distinto. La aplicacion o
no de la institucion de la caducidad a estos procedimientos de elaboracion
del planeamiento de los recursos naturales depende de la naturaleza juridica

** STS (Sala de lo Contencioso-administrativo), de 10 diciembre 2009, entre otras.

% Para un mejor entendimiento de este principio de derecho ambiental, puede verse
LOPEZ RAMON, F., “Introduccion general: regresiones del derecho ambiental”, en
Observatorio de politicas abientales 2011, pp. 1-7 y “El principio de no regresion en la
desclasificacion de los espacios naturales protegidos en derecho espafiol, Revista
Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 20, pp. 13-27. Asimismo, vid. AMAYA ARIAS,
A. M., El principio de no regresion en el derecho ambiental, Tustel, 2015.
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de los PORN, esto es, si entendemos que gozan de naturaleza normativa o
no, resultando aplicable, como es obvio, solo en el ultimo caso, y siempre
que la normativa reguladora del procedimiento de elaboracion establezca
un plazo para su tramitacion o al menos dicho efecto, de no aprobarse en el
plazo residual que entonces establecia la LRJAP y PAC. Pues bien, tras
ciertas vacilaciones doctrinales y jurisprudenciales, puede afirmarse el
caracter normativo de los PORN, por lo que, en principio, puede sostenerse
que no debiera prosperar la alegacion de caducidad de su procedimiento de
elaboracion en los términos del entonces vigente art. 42.6 de la LRJAP y
PAC.

Esta cuestion ha sido recientemente abordada por la STS n°
2583/2016 (Sala de lo Contencioso-Administrativo), de 12 de diciembre de
2016, que deja claro que para que prospere la caducidad del procedimiento
de elaboracion de los PORN, ésta debe estar contemplada por la norma que
regule dicho procedimiento. Asi, su f.j. 3 sefiala al respecto que “Ahora
bien, para que sea asi, se precisa que la caducidad este expresamente
contemplada en los procedimientos encaminados a la aprobacion del
instrumento normativo de que se trate en cada caso. Lo que resulta de todo
punto inaceptable es pretender la aplicacion subsidiaria de la regla del
articulo 42.2 y de las consecuencias del articulo 44 LRJAP -PAC. Ambas
previsiones van referidas a los procedimientos administrativos tramitados
para la adopcion de actos administrativos y no de reglamentos o
disposiciones de cardcter general. Asi lo ha entendido acertadamente la
Sala de instancia. Con base, por lo demas, en nuestra doctrina que
asimismo recoge en sus fundamentos (Sentencia de 29 de junio de 2012 RC
1568/2009, en la que se citan, por otra parte, muchas otras). Hemos de
venir ahora, pues, a ratificar expresamente la vigencia de esta doctrina
que, en fin, acabamos también de recordar y de aplicar recientemente
(Sentencia de 20 de julio de 2016 n° 1891/2016 RC 2006/2015 , FJ 5°; con
cita en ella también de nuestras anteriores Sentencias de 17 de diciembre
de 2010 RC 1473/2006 y 13 de diciembre de 2011 RC 3214/2008 , en el
mismo sentido)*®.

26 Se trata de una reciente STS sobre otro emblematico ENP de la Region de Murcia, el
Valle-Carrascoy, que resuelve el recurso planteado frente a la Sentencia de la Seccion
Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Murcia, de fecha 18 de septiembre de 2015 , por cuya virtud se desestimo el recurso
contencioso administrativo n° 264/2010 interpuesto por una Asociacion de Propietarios
contra la desestimacion presunta de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia de
la solicitud de declaracion de caducidad de la tramitacion del Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales de Carrascoy y El Valle. Advertia la Sentencia de instancia en su f.
J. 6 que “admitido por la propia parte demandante que en ninguna norma hay plazo
para esa aprobacion definitiva, pretende una aplicacion supletoria del articulo 42.2 de
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Sentado lo anterior, debe repararse en que el Mar Menor, como
paisaje protegido, y a diferencia de lo que sucedio respecto de los parques
naturales regionales sin PORN definitivamente aprobado, como Carrascoy-
el Valle y Cabo Cope-Puntas de Calnegre, el Mar Menor siempre estuvo
protegido por esa figura, resultando asimismo aplicable la proteccion
preventiva que la Ley 4/1989 aparejaba a los espacios afectados por el
inicio del procedimiento de elaboracion del PORN ex art. 7 de la LENFS,
hasta que se reconocid, incorrectamente la caducidad del procedimiento de
elaboracion del PORN inicialmente aprobado en 1998, a diferencia de los
parques sobre los que no se habia acordado el inicio del procedimiento de
elaboracion del PORN, a pesar de resultar preceptivo por tratarse de

la Ley 30/1992 , de tal modo que el plazo serd de seis meses. No se entiende muy bien la
razon de considerar este plazo cuando la norma establece el de tres meses, y el limite
de los seis meses es para el que se fije por la norma reguladora del correspondiente
procedimiento, salvo que se trate de una norma con rango de ley o asi venga previsto
en la normativa comunitaria europea en cuyo caso podra establecerse uno mayor. Las
consecuencias de no resolucion en plazo se establecen en el articulo 44, siendo el de la
caducidad cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio en los que se ejerciten
potestades sancionadoras o, en general, susceptibles de producir efectos desfavorables
o de gravamen, lo que, en principio, no seria predicable de un PORN dado el bien que
se intenta proteger, cuestion que no obstante carece de relevancia al objeto del presente
recurso por lo que mas adelante se dird. Los dos preceptos citados se encuentran en el
Cap. I ("Normas generales") del Titulo 1V de la Ley 30/1992, "De la actividad de las
Administraciones Publicas", y su razon de ser obedece al principio general del deber de
las Administraciones Publicas de dictar resolucion expresa. Ahora bien, en el caso
enjuiciado no se trata de una resolucion sino de una disposicion general, pues esa es la
naturaleza de un PORN. Por tanto, no le es de aplicacion la citada Ley, sino las normas
especificas antes citadas (Ley 4/1992 y Ley 42/2007), y en lo no previsto en ellas, o bien
como normas que establecen los principios badsicos y generales en el ejercicio de la
potestad reglamentaria, la Ley 50/1997, del Gobierno, y la Ley regional 6/2004. La Ley
50/1997 regula en sus articulos 23 y siguientes la potestad reglamentaria, y la citada
ley regional en sus articulos 52 y siguientes. En ninguna de esas normas se establece
plazo ni se prevé una posible caducidad.” Asimismo, sefialaba su fj. 7° que:
«Expresamente se ha pronunciado el Tribunal Supremo sobre esto en sentencia, entre
otras, de 29 de junio de 2012 que sefald: "En todo caso, no esta de mas declarar que la
caducidad del procedimiento administrativo ( articulos 43.4 y 92 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre en su version original, o articulo 44.2 tras su reforma por Ley 4/1999,
de 13 de enero ) viene referida a los procedimientos de produccion de actos o
resoluciones administrativas, no a los de aprobacion de disposiciones de caracter
general, segun sefialamos en sentencias de esta Sala de 13 de octubre de 2011 (casacion
3214/2008 ) y 17 de noviembre de 2010 (casaciéon 1473/72006). Por esa razonm, y
conforme a la legislacion sectorial de la ordenacion territorial y urbanistica, los efectos
que genera la demora o inactividad de la Administracion en la tramitacion de un
instrumento de ordenacion no son los de la caducidad del procedimiento, sino los
propios del silencio administrativo, positivo o negativo, segun los casos"». Ha lugar,
consiguientemente, a la desestimacion del recurso contencioso-administrativo, sin
imposicion de costas (f. j. 7°).
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parques naturales ex art. 15 de la LENFS, como fue el caso de cabo Cope-
Puntas de Calnegre, a los que se les aplico la muy discutida doctrina de la
inseparabilidad entre la declaracion y el PORN sostenida por nuestro TS y
por nuestro TC, segln la cual una vez transcurrido el plazo de un afio desde
la declaracion de un parque natural sin haberse aprobado el correspondiente

PORN, la declaracién del espacio deviene ineficaz”’.

Como apuntdbamos, se trabajo en un nuevo PORN del Mar Menor,
el de 2003, cuyas previsiones, en consonancia con la politica urbanistica y
de ordenacion territorial de estos afos, supuso la desproteccion del paisaje
agrario, que ahora podria ser clasificado como suelo urbanizable por el
planeamiento urbanistico municipal. El articulado de este nuevo PORN
suponia una vulneracion del principio de no regresion, al implicar una
reconsideracion a la baja de la proteccion previamente contemplada por el
PORN inicialmente aprobado en 1993. Aun sin llegar a ser aprobado
definitivamente el Plan de 2003, cuando el planeamiento urbanistico
municipal comienza a adaptarse al mismo, al afectar a un LIC propuesto a
la Comision Europea, se tramita la conocida evaluacion de repercusiones a
la que obligaba la Directiva habitat, no convenciendo a la Comision
europea la desproteccion contemplada en base a razones meramente
economicas, en consonancia con la doctrina vista supra del TJIUE.

Sin aludir a las consecuencias penales de este entramado, sobre las
que todavia no ha recaido sentencia firme, si podemos decir que mediante
Orden de 4 de mayo de 2005 se acuerda un periodo de informacion publica
de los procedimientos que tramita la Direccion General del Medio Natural
para la aprobacion de varios PORN, entre los que se encuentra el PORN de
los Espacios Abiertos e Islas del Mar Menor y Cabezo Gordo, por
entenderse ahora, que dichos procedimientos no han caducado®. De este
modo, al encontrarse iniciado el procedimiento de elaboracion del PORN,
resultd aplicable el art. 7 de la Ley 4/1989, segtn el cual, /. Durante la
tramitacion de un Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales no
podran realizarse actos que supongan una transformacion sensible de la
realidad fisica y biologica que pueda llegar a hacer imposible o dificultar
de forma importante la consecucion de los objetivos de dicho Plan. 2.
Iniciado el procedimiento de aprobacion de un Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales y hasta que ésta se produzca no podrda otorgarse
ninguna autorizacion, licencia o concesion que habilite para la realizacion

> SORO MATEO, B. “Aspectos juridicos de los espacios naturales de la Region de
Murcia en el siglo XXI”, RADA, nam. 23, pp. 383-413.

8 Entendimiento corroborado ahora por el TS, al enjuiciar la eventual caducidad del
procedimiento de aprobacion del PORN del parque Regional El Valle-Carrascoy, en
STS n°® 2583/2016 (Sala de lo Contencioso-Administrativo), de 12 de diciembre de 2016

1043



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES 2017

de actos de transformacion de la realidad fisica y biologica, sin informe
favorable de la Administracion actuante. Este informe solo podra ser
negativo cuando en el acto pretendido concurra alguna de las
circunstancias a que se refiere el numero anterior. 3. El informe a que se
refiere el apartado anterior debera ser sustanciado por la Administracion
actuante en un plazo maximo de noventa dias. No obstante, el argumento
de la CARM para no aplicar dicho precepto seria precisamente la
caducidad del procedimiento de elaboracion del PORN y su discutido
caracter basico, fundamentalmente para justificar el regresivo PORN de
2003 y el abandono del de 1998. Afios después, el art. 22 la Ley 42/2007,
con indubitado caricter basico, establece una proteccion cautelar que se
extiende, no solo al espacio afectado por la iniciacion de la tramitacion del
procedimiento de elaboracion del PORN, como lo haria el art. 7 de la
LENF, sino también —y este es uno de sus avances- a los espacios naturales
protegidos delimitados, mientras no se disponga del correspondiente
instrumento planificador. El ahora vigente art. 23 de la LPNB,
posiblemente vulnerado por las autoridades competentes que tratan de dejar
en el olvido un instrumento tan valioso como el PORN del Mar Menor,
prevalente y determinante respecto de otros instrumentos de planificacion,
dispone ahora que /. Durante la tramitacion de un Plan de Ordenacion de
los Recursos Naturales o delimitado un espacio natural protegido y
mientras éste no disponga del correspondiente planeamiento regulador, no
podran realizarse actos que supongan una transformacion sensible de la
realidad fisica y biologica que pueda llegar a hacer imposible o dificultar
de forma importante la consecucion de los objetivos de dicho Plan. 2.
Iniciado el procedimiento de aprobacion de un Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales y hasta que ésta se produzca no podra reconocerse a
los interesados la facultad de realizar actos de transformacion de la
realidad fisica, geologica y bioldogica, sin informe favorable de la
Administracion actuante. 3. El informe a que se refiere el apartado
anterior deberd ser sustanciado y emitido por el organo ambiental de la
administracion actuante en un plazo maximo de noventa dias.

A la luz de dicho precepto, y existiendo estudios cientificos que
alertaban del grave deterioro de la laguna, dificilmente resultaba conforme
a derecho autorizar ex novo o tolerar la realizacion de las actividades
responsables de al menor parte de la contaminacion de la laguna, con el
consecuente deterioro de un espacio natural.

S. OTROS INTENTOS FALLIDOS DE PLANIFICACION DEL
MAR MENOR

De modo paralelo a los vaivenes de los que ha sido objeto la
iniciativa publica para la aprobacion del aun inédito PORN del Mar Menor,
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se han invertido recursos en otros proyectos planificadores que también han
sido después abandonados.

En primer término, debe darse cuenta de la iniciacion de la
elaboracion del denominado Programa de gestion integrada del litoral del
Mar Menor y su zona de influencia en 2003, también conocido como
“CAMP del Mar Menor”. Se trataba de un instrumento que pretendia
desarrollarse en el marco del Plan de Accion del Mediterraneo (MAP) del
Programa de Naciones Unidas para el medio ambiente y cuyo estudio de
viabilidad ya advertia de las posibles consecuencias medioambientales que
se derivarian de la expansion turistica, de la construccion y/o ampliacion de
infraestructuras, del aumento de la agricultura de regadio y tecnificacion y
concentracion parcelaria de la actividad agricola, de la consolidacion de la
acuicultura y de la regresion de los usos tradicionales. Esta propuesta fue
abandonada sin mas, por lo que se perdid la magnifica oportunidad de
implementar la Gestion Integrada de Zonas Costeras en nuestra laguna
salada. Nada se sabe ahora de este intento planificador, que quedo en saco
roto. Sin embargo, si conocemos que poco después, un afio mas tarde,
cristalizaban las Directrices y Plan de Ordenacién Territorial del Litoral
aprobadas mediante Decreto regional 57/2004, de 18 de junio, que apostaba
por un nuevo modelo territorial basado en el desarrollo social, la eficiencia
econdmica y una pretendida puesta en valor de los recursos naturales
“garantizando su adecuada conservacion para las generaciones futuras, y
siempre en el marco de un modelo de desarrollo sostenible”, segiin rezaba
su exposicion de motivos™. Su art. 53 anunciaba ahora otro non nato Plan
Integral de Desarrollo Sostenible para el Area del Mar Menor y su Zona
de Influencia, en cumplimiento de la Estrategia Regional para la
conservacion y el uso sostenible de la diversidad biologica aprobada por
acuerdo del Consejo de Gobierno de fecha 21 de noviembre de 2003, del
que tampoco tenemos noticias a dia de hoy. Lo mismo cabe decir del
también fallido Plan especial del Mar menor, de ordenacion del dominio

¥ Recuérdese que la STSJ de Murcia, num. 91/2011, de 11 de febrero anulaba
parcialmente dichas Directrices. El Fallo, que estima parcialmente el recurso
contencioso-administrativo contra el Decreto n® 57/2004, de 18 de Junio, por el que se
aprueba las Directrices y plan de ordenacion territorial del litoral de la Region de
Murcia, declara la nulidad de pleno derecho de la actuacion recomendada en el Anexo
IV, y declaramos, la nulidad de la Normativa cuyo texto es el siguiente: Que los nuevos
sectores urbanizables colindantes con zonas afectadas por las categorias de Suelo de
Proteccion Paisajistica, Suelo de Proteccion Geomorfologica por pendientes y/o Suelo
de Proteccion de Cauces se incluya una parte de ellas como sistemas generales adscritos
con el objetivo de su incorporacion al patrimonio publico de suelo por su
disconformidad con la LSRM (art. 65.1)

3%'S6l0 afios mas tarde, el Decreto 274/2010, de 1 de octubre, aprueba el Plan de gestion
y conservacion de la Zona de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA) de Isla Grosa.
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publico hidraulico, costero y de patrimonio natural del campo del Mar

Menor, que comenz6 a elaborarse en aplicacion del art. 4.1 del Convenio
Ramsar (2006).

Puede decirse que, frente a esta incapacidad autonémica, en cambio,
la planificacion hidrologica si ha conseguido, aunque timidamente, abordar
la gestion del Mar Menor como masa de agua costera que forma parte de la
Demarcacion del Segura, en cumplimiento de la Directiva 2000/60, Marco
del Agua. Asi, con el fin de garantizar el buen estado ecologico de las
aguas del Mar Menor, el Plan Hidrologico de la Demarcacion del Segura
2015/21, aprobado por Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, so pena de
incumplimiento de la Directiva 2000/60, Marco del Agua, que integra en su
ambito objetivo de aplicacion ésta masa de agua, contempla previsiones y
medidas especificas en relacion con la contaminacion de la laguna por
nitratos, fertilizantes y demas vertidos’'. Sin entrar a valorar la suficiencia
y conformidad a derecho de las previsiones del Plan Hidroldgico del
Segura en relacion con el Mar Menor y campo de Cartagena, incluido el
Derecho comunitario y la normativa basica ambiental dictada por el Estado
ex art. 149.1 23? CE, si debe denunciarse que, al no contarse con un PORN
aprobado definitivamente, la planificacion hidrologica llega demasiado
tarde y, en todo caso, debera adaptarse a un eventual y futuro PORN del
Mar Menor, si es que éste ve la luz’”. El futuro PORN del Mar Menor
deberd contener inexcusablemente determinaciones que limiten las
actividades que puedan acentuar su eutrofizacion y contaminacion,
teniendo en cuenta que las aguas subterraneas suponen en la actualidad la
principal entrada de efluentes al Mar Menor. En este sentido, se ha
estimado un volumen total de entrada de efluentes subterraneos de 68 hm.
anuales —un 13% del volumen total de la laguna—, cantidad muy superior a
la que llega en superficie, sobre todo por la Rambla del Albujén -estimada
entre 8 y 12 hm. anuales-, frente a los 5 hm. anuales que contempla el Plan
Hidrologico de la Cuenca del Segura™.

3! El Campo de Cartagena fue declarado zona vulnerable por contaminacion por nitratos
en 2001, en aplicacion de la Directiva 91/676/CEE de 12 de diciembre relativa a la
proteccion de las aguas contra la contaminacion.

*2 Vid. Plan Hidrolégico de la Demarcacion del Segura 2015-2021 y Real Decreto
1/2016 de 8 de enero, que aprueba la revision de los Planes Hidroldgicos de las
demarcaciones hidrograficas del Cantibrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla,
Segura y Jucar y de la parte espanola de las demarcaciones hidrograficas del Cantéabrico
Oriental, Mino-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro.

3 Vid. J. JIMENEZ-MARTINEZ, JL. GARCiA_ AROSTEGUL J.E. HUNINK, S.
CONTRERAS, P. BAUDRON, L. CANDELA, “The role of groundwater in highly human-
modified hydrosystems: a review of impacts and mitigation options in the Campo de
Cartagena-Mar Menor coastal plain (SE Spain)”, Environmental Reviews, 2016, 24(4):
377-392, 10.1139/er-2015-0089.
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Lo anterior, nos lleva a plantear la disyuntiva anunciada sobre las
relaciones existentes entre la planificacion hidrologica y los PORN,
cuestion en principio definitivamente resuelta por el art. 18 de la Ley
42/2007, que ademds de mantener el caracter prevalente de los PORN,
precisa los tipos de planes que quedan comprendidos en el precepto y sobre
los que éstos prevalecen. En este sentido dispone que “cuando los
instrumentos de ordenacion territorial, urbanistica, de recursos naturales
v, en general, fisica, existentes resulten contradictorios con los PORN
deberdn adaptarse a éstos ...”"". Se aiade, pues, ademas de la referencia
expresa a los planes urbanisticos, la prevalencia de los PORN respecto de
instrumentos de ordenacion de recursos naturales que, a nuestro juicio,
comprende a los planes hidrologicos, entendimiento que ha sido mantenido
por el TC en SsTC 154/2014 y 182/2014°°. No obstante, esta regla general,
segun el propio TC “el Estado, y en concreto la planificacion hidroldogica
en las cuencas supracomunitarias, que son las afectadas en este caso, esta
vinculada por la regulacion de los usos del espacio natural protegido, sin
que ello impida que, en aquellos casos en que, dandose las condiciones
excepcionales previstas en la legislacion basica, y mediando resolucion
motivada, el Estado quede desvinculado, en el ejercicio de las concretas
facultades que comprenden sus competencias, de la regulacion de usos
incompatibles que contiene la Ley impugnada” (STC 154/2014 FJ 6). De
este modo, segun el TC, razones imperiosas de interés publico de primer
orden pueden justificar la autorizacion de actuaciones que afecten al
dominio publico hidraulico, que contravengan las determinaciones de un
PORN.

No obstante, se trata, ésta, de una cuestion todavia controvertida. En
este sentido, CARO PATON ha entendido que “la regla general aplicada por
el TC —prevalencia de los PORN sobre la PH- pareceria tremendamente
protectora, ya que supone que los intereses ambientales de los PORN
condicionan a la PH, que ha de limitarse a recoger sus determinaciones. Si
nos quedasemos en este punto, resultaria que nuestro TC podria situarse

** Art. 183 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad: “Asimismo, los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales seran
determinantes respecto de cualesquiera otras actuaciones, planes o programas
sectoriales, sin perjuicio de lo que disponga al respecto la legislacion autonomica. Las
actuaciones, planes o programas sectoriales solo podrdan contradecir o no acoger el
contenido de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales por razones
imperiosas de interés publico de primer orden, en cuyo caso la decision debera
motivarse y hacerse publica”.

3% Recursos de inconstitucionalidad presentados por el Estado contra dos Leyes de
Castilla-La Mancha de 10 de marzo de 2011, por las que se declaran los parques
naturales del Valle de Alcudia y Sierra Madrona (Ley 6/2011) y de la Sierra Norte de
Guadalajara (Ley 5/2011).
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entre los mas progresistas o pro ambientalistas de nuestro entorno.” Por
ello, a su juicio, “el Estado no puede verse condicionado o limitado por el
ejercicio de las competencias autonomicas sobre espacios naturales
protegidos o sobre medio ambiente, sin perjuicio de que las medidas de
proteccion de recursos naturales adoptadas por las Comunidades
autonomas deban tenerse en cuenta en la elaboracion de los
correspondientes planes y el otorgamiento de las concesiones oportunas ™’

De este modo, y atendiendo al caracter prevalente de los PORN
respecto de los planes hidrologicos, puede sostenerse que algunas
previsiones del Plan Hidrolégico del Segura devendran necesariamente
contrarias al futuro PORN del Mar menor, al que deberan ser adaptadas.
Ahora bien, si, como se vera, se prescinde del PORN, y éste se incardina en
un plan integrado del que desconocemos su caricter, es posible que se
llegue a sostener la legalidad del Plan Hidrologico del Segura, aunque
contravenga la planificacion ambiental, entendimiento sobre el que
volveremos inmediatamente infra.

Debe darse cuenta, asimismo, de otras iniciativas planificadoras muy
recientes, abordadas de la mano de las nuevas tecnologias y con el Mar
Menor ya a punto del colapso. Asi, en primer término, hace escasos meses
la Administraciéon Regional emprende una consulta publica on line del 11
de abril de 2016 al 25 de abril de 2016, que tiene por finalidad recabar la
opinion de la ciudadania sobre aspectos esenciales de la futura Estrategia
de Gestion Integrada de Zonas Costeras del Mar Menor y su Entorno, que
contribuyan a enriquecer un proceso participativo que se estd realizando”’.
Paralelamente se trabaja en el instrumento financiero denominado
Inversion Territorial Integrada del Mar Menor (ITI del Mar Menor). Se
trata de un instrumento comunitario para el que el Mar Menor ha resultado
ser una de las tres zonas beneficiarias en Espafa, en desarrollo de la
Estrategia de Gestion Integrada de Zonas Costeras en el Mar Menor y su

% CARO PATON, 1., http://www.iagua.es/blogs/isabel-caro-paton/relativa-
prevalencia-planes-ordenacion-recursos-naturales-planificacion. Esta
jurisprudencia, advierte Caro Paton, plantea otra cuestion interesante en relacion con
este entendimiento del TC. Asi, se pregunta qué sucede cuando se apruebe un PORN
que adopte decisiones contrarias a un PH vigente, mientras €ste no sea revisado para
adaptarse a aquel, en el concreto supuesto de los caudales ecoldgicos. Considera la
autora que “En sentencias anteriores (SSTC 195/2012, 19/2013), el TC descarto que se
pudieran determinar dichos caudales al margen de la PH, por ser una decision que
correspondia adoptar con arreglo a criterios de unidad de cuenca. De trasladarse la
doctrina de las sentencias que ahora comento, resultaria que lo que se adopte en un
plan de ordenacion del Delta sera prevalente sobre la planificacion hidrologica del
Ebro, salvo que el Estado decida aplicar una excepcion. ;jEs esto creible?”.

37 Los detalles de dicha consulta pueden encontrarse en la siguiente direccién web:
http://www.carm.es/web/pagina?IDCONTENIDO=38806&IDTIPO=11
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entorno. Meses mas tarde, coincidiendo con el periodo vacacional y con el
Mar Menor convertido en una “sopa verde”, llama la atencién que, bajo el
eslogan de “Entre todos”, en el marco de las actuaciones del Plan
Estratégico del Mar Menor, aun en elaboracion, el Gobierno de la Region
de Murcia presente a pie de playa un cuestionario para que los ciudadanos
elijan las actuaciones mas interesantes para el desarrollo de diferentes
zonas en La Manga del Mar Menor, incluidos puertos, paseos maritimos y
la tan renombrada pasarela. Para garantizar la participacion de toda la
poblacion en este proyecto, se pone a disposicion de la ciudadania una
consulta publica en linea con el mismo contenido que la que se hace a pie
de playa y que estara abierta durante todo el mes de agosto’". Por otra parte,
ttambién la Consejeria de Fomento e Infraestructuras con la colaboracion
de los Ayuntamientos de Cartagena y San Javier promueve otro plan
denominado Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado
(EDUSI) para mejorar un entorno tan emblematico como La Manga del
Mar Menor.

Visto lo anterior, puede afirmarse con rotundidad que el Gobierno
Regional no ha sido capaz de aprobar ninguna figura planificadora del Mar
Menor, tras diversas propuestas -PORN de 1998, PORN de 2003, CAMP
del Mar Menor, Plan Integral de Desarrollo Sostenible para el Area del Mar
Menor y su Zona de Influencia, Estrategia de Gestion Integrada de Zonas
Costeras del Mar Menor y su Entorno-. La coexistencia de figuras de
proteccion sobre la Laguna del Mar Menor, paisaje protegido, LIC y
ZEPA, Humedal de Importancia Internacional y ZEPIM parece haber
servido como excusa para la retardada aprobacion de su plan de gestion™.

A pesar de estas iniciativas pendientes de concrecion, la inactividad
de la Administracion en la ordenacion y gestion del Mar Menor debe tener
consecuencias juridicas en relacion con los posibles dafios y perjuicios a

*Los detalles de dicha consulta pueden encontrarse en la siguiente direccion web:
http://www.carm.es/web/pagina? IDCONTENIDO=39289&IDTIPO=11&RASTRO
=c27498m51741.49378

** El Mar Menor es, pues, el resultado de la superposicion de diversas figuras de
proteccion, procedentes de ambitos institucionales diversos, lo cual hace ciertamente
compleja la tarea de determinacion de los distintos regimenes de proteccion aplicables,
que habra de efectuarse casi caso por caso. En primer lugar, y en el marco del Convenio
para la proteccion del medio marino y de la region costera del Mediterraneo (Convenio
de Barcelona) de 1975 y de su "Protocolo sobre Zonas Especialmente Protegidas y la
Diversidad Biologica del Mediterraneo", que crea la figura de proteccion internacional
conocida como ZEPIM (zonas especialmente protegidas de importancia para el
Mediterraneo, se propuso la inclusion en la Lista de ZEPIM el "Area del Mar Menor y
zona oriental mediterrdnea de la costa de la Region de Murcia". Esta propuesta fue
aprobada durante el "XII Congreso de las Partes Contratantes del Convenio de
Barcelona" que tuvo lugar en Moénaco del 14 al 17 de noviembre de 2001
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concretos ciudadanos que pueda irrogar la inactividad administrativa con
relacion a un ENP declarado mediante el reconocimiento de la
correspondiente responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica
obligada a la ordenacion y gestion omitida®. Incluso se podria plantear la
responsabilidad ambiental en los términos de la ya no tan reciente LRMA.

III. LA INMINENTE DECLARACION DE ZEC Y LA
APROBACION DEL PLAN DE GESTION DEL MAR MENOR.
ALGUNAS PROPUESTAS

Después de veinte afos desde su clasificacion como paisaje
protegido, la CARM, mediante Ley 6/2012, de 29 de junio, de medidas
tributarias, econdmicas, sociales y administrativas, establecid que De
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 28 de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, si se solapan en
un mismo lugar distintas figuras de espacios protegidos, las normas
reguladoras de los mismos asi como los mecanismos de planificacion
deberan ser coordinados para unificarse en un unico documento integrado,
al objeto de que los diferentes regimenes aplicables en funcion de cada
categoria conformen un todo coherente. El instrumento de planificacion
integrado en el supuesto de que afecte a parques o reservas naturales
deberd necesariamente incluir el plan de ordenacion de los recursos
naturales. Para el caso de paisajes protegidos y monumentos naturales
incluird los planes o medidas especificas de gestién (disp. adic. tercera)®.
Teniendo en cuenta que el Mar Menor es un pasiaje protegido, y a falta de
prevision expresa en contrario, ello supuso por tercera vez el abandono de

*0'Soro MATEO, B., 2009, “Omisiones de la Administracién en sede de planificacion de
espacios y recursos naturales”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n°
249, pp. 173-208.

* Como puede observarse, el legislador murciano, ademas de reproducir la norma
basica estatal, dictada al amparo del conocido art. 149.1.23% CE, establece la obligacion
de que el documento integrado o plan integrado de gestién incluya necesariamente el
PORN de los parques y reservas. Es cierto que el art. 35 de la LPNB mantiene la
obligacion de aprobacion de los PORN respecto de parques y reservas y como regla
general con cardcter previo a su declaracion, planes cuya naturaleza y caracter se
encuentran definidos por los arts. 15 y ss. de la misma. Lo inico que podria hacer el
legislador autonémico, de conformidad con las competencias normativas que ostenta en
la materia, es afadir proteccion, por ejemplo, exigiendo la aprobacion de PORN en el
caso de paisajes protegidos, pero nunca limitar la facultad de la Administracion
ambiental que la Ley basica estatal le brinda para decidir la procedencia de aprobacion
de PORN respecto de espacios naturales distintos de parques y reservas. Por ello, no
compartimos la conformidad a derecho de la disp. adic. tercera in fine de la referida y
reciente norma autondmica.

1050



LOS ERRORES JURIDICO-POLITICOS EN TORNO AL MAR MENOR

la posibilidad de que el Mar Menor contara con un PORN que, de una vez
por todas, ordenara los usos del mismo y de su entorno, prevaleciendo
sobre otros instrumentos planificadores que incidieran sobre el mismo
espacio. Primero se hizo desaparecer la obligacion de aprobacion del
PORN del Mar Menor mediante su declaracion como paisaje protegido y
ahora se hacia desaparecer la posibilidad de su aprobacion de conformidad
con la Ley 42/2007. Bastaria con la aprobacidon de un Plan integrado que lo
incluyera, del que no se explicita su naturaleza y carécter, a diferencia de lo
que al respecto establece la normativa estatal basica albergada por la Ley
42/2007.

Y, por fin, cuatro afos después del anuncio de un Plan integrado de
gestion para el Mar Menor, en 2016 se inicia la tramitacion del Proyecto de
Decreto de declaracion de Zonas Especiales de Conservacion (ZEC) en la
Region de Murcia y aprobacion del Plan de Gestion Integral de los espacios
protegidos del Mar Menor y la franja litoral mediterranea de la Region de
Murcia. El plazo para la declaracion de las ZEC de la zona biogeografica
mediterranea expird en 2012, motivo por el cual la Comision Europea
incod expediente de infraccion num. 2015/2003 frente al Estado espaiiol
por incumplimiento de los articulos 4.4 y 6.1 de la Directiva Habitat*. Pues
bien, hace unos meses se publicaba el Anuncio de la Oficina de Impulso
Socioecondmico del Medio Ambiente por el que se sometia a informacion
publica y audiencia de los interesados el referido Proyecto de Decreto®.
Habra que esperar a que éste vea la luz para conocer como resuelve la
Administracion regional la prevalencia de las medidas de proteccion del
Mar Menor sobre otros instrumentos de ordenacion territorial y/o fisica
existentes o que puedan aprobarse, dilema juridico-administrativo que
habria sido mas facilmente resuelto de utilizar el PORN como instrumento
de ordenacion, como es conocido.

Aunque nos faltan datos precisos, a la vista del iter descrito, el
ciudadano puede hacerse una idea aproximada del ingente volumen de
recursos invertidos en la elaboracion de figuras planificadoras non natas
que durante estos mds de veinte afios no han visto la luz: el PORN de 1998,
el PORN de 2003, la CAMP del Mar Menor, el Plan Integral de Desarrollo

*> El Gobierno de Espafia ya ha recibido la carta de emplazamiento y urge la declaracion
de las ZEC y sus planes de gestion.

* BORM, numero 145 de 24 de junio de 2016. El plazo de informacién publica se
ampli6 mediante anuncio de la Oficina de Impulso Socioecondomico del Medio
Ambiente por el que se amplia el plazo de informacion publica y audiencia de los
interesados del Proyecto de decreto de declaracion de Zonas Especiales de
Conservacion (ZEC), y aprobacion del Plan de gestion integral de los espacios
protegidos del Mar Menor y la franja litoral mediterranea de la Regién de Murcia
(BORM numero 182, de 6 de agosto de 2016).
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Sostenible para el Area del Mar Menor y su Zona de Influencia y la
Estrategia de Gestion Integrada de Zonas Costeras del Mar Menor y su
Entorno.

También podemos confirmar que la falta de una decidida apuesta que
haya cristalizado en instrumentos planificadores vinculantes ha supuesto, a
todas luces, un deterioro consentido del cada vez mas lamentable estado de
la laguna costera del Mar Menor, sobre la que coexisten como es sabido
diversas figuras de proteccion: paisaje protegido, LIC y ZEPA, Humedal de
Importancia Internacional y ZEPIM.

En sede de propuestas, seria aconsejable reclasificar el Mar Menor
como espacio natural protegido, replanteandose sus limites y utilizando las
figuras de parque natural y, en su caso, area marina protegida. De este
modo, devendria obligatoria la aprobacion de un PORN que, integrado o no
en esa pretendida figura integradora que se estd elaborando, prevaleceria
sobre cualquier tipo de ordenacion territorial y/o fisica preexistente y
futura, independientemente del instrumento formal utilizado para su
aprobacion, en la medida en que asi lo establece una norma estatal basica
sobre proteccion del medio ambiente como lo es la LPNB. La ineficacia de
la gestion fragmentada (descontrol de concesiones y de usos no
planificados) como consecuencia de la falta de ordenacion del Mar menor
debe dar paso a una nueva conciencia que otorgue un papel relevante a la
planificacion integrada del medio terrestre y marino que facilite la
coordinacion de las diversas politicas e instrumentos que inciden sobre este
espacio. A pesar de las dificultades economicas, de la coexistencia de
intereses y de las diversas competencias e incompetencias sobre el mismo
espacio por parte de las diversas Administraciones publicas, estatal,
autonomica y local, se debe avanzar en la necesaria presencia de la CARM
en la Red espafiola de gestion integrada de areas litorales.

Paralelamente, creemos que es necesario aprobar una Ley de
Proteccion integrada, restauracion y armonizacion de Usos del Mar Menor,
anunciada por la Administracion regional también hace unos meses y de la
que se desconoce su contenido a dia de hoy. La posibilidad y la esperanza
de proseguir el proceso de crecimiento bajo nuevas condiciones son, entre
otras, razones de suficiente peso que justifican que la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia se plantee la necesidad de afrontar una
norma legal para el area del Mar menor, ante el deseo comun de los
murcianos de salvaguardar uno de los elementos mas representativos de la
propia Region que al tiempo facilite su disfrute para las generaciones
presentes y venideras. Quedarnos s6lo en la urgente aprobacion de la
declaracion de la ZEC del Mar Menor y de su plan de gestion con mas de
cinco afios de retraso, bajo amenaza de condena por parte de las instancias
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comunitarias, y en la adopcién de medidas de emergencia, como los filtros
verdes y la decision de vertido cero —que provoca ahora el vertido
clandestino al subsuelo y a las aguas subterraneas-, resulta a todas luces
insuficiente para la adecuada atencion del interés general y del patrimonio
comun. Es urgente y necesario aprobar medidas limitadoras que eviten el
fatal desenlace de la emblematica laguna al que podemos asistir.

Como medidas urgentes a adoptar, en primer lugar, puede
proponerse la reclasificacion del Mar Menor y de su entorno como parque
regional, para aprovechar el caracter prevalente de los PORN en los
conflictos que puedan surgir con el ejercicio de actividades econdmicas que
afecten a su conservacion. En segundo lugar, aprobar un PORN que
contemple las prohibiciones, asi como las actividades compatibles,
incluyéndose medidas que, en los casos mas graves, obliguen a deshacer
algunas de las instalaciones existentes, tanto autorizadas como
clandestinas. Se trataria, en relacién a las primeras, de revocar de oficio
autorizaciones previamente otorgadas por prevalentes motivos
ambientales*’. Asimismo, el PORN deberia contemplar una ordenacién de
las distintas actividades que se desarrollan en el Mar menor y su entorno,
compatible con la conservacion de la laguna, como prohibicion de la
utilizacion de fitosanitarios y fertilizantes y la limitacion de la navegacion,
entre otras. En tercer término, debiera establecerse una moratoria para
ciertas actividades, sefialadamente la urbanistica. En cuarto lugar, la
CARM debe declarar con wurgencia los suelos contaminados,
fundamentalmente por la mineria, y proceder a la inminente restauracion de
los mismos, inertizando las balsas de residuos, con el fin de evitar que
sigan llegando a la laguna metales pesados y productos quimicos
procedentes de la escorrentia superficial y subterranea.

Ya conocemos de cerca una desastre ambiental como el acontecido

en la Bahia de Portman, derivado del ejercicio de la actividad minera al
. , .« 45 . L4

amparo de un ordenamiento mds permisivo ~, del que no se consiguio

* Soro MATEO, B., “El resarcimiento en casos de revocacion de licencias ambientales:
una cuestion controvertida”, Revista Aranzadi de derecho ambiental, N°. 15, 2009,
pags. 61-80.

# Sobre la problemdtica juridica de este desastre ambiental, vid., SORO MATEO, B.,
ALVAREZ CARRENO, S., PENAS CASTEJON, J. M. “El laberinto juridico-
administrativo de la destruccion ambiental de Portmdn”, en Portman: de el "Portus
Magnus" del Mediterraneo Occidental a la Bahia Aterrada / coord. por Isabel Barios
Gonzalez, Pedro Bairios Paez, 2013, ISBN 978-84-16038-02-2, pags. 431-474.
Asimismo, sobre la velada modificacion de la LC para acabar con la
imprescriptibilidad de la accion de reparacion del dominio publico maritimo terrestre,
puede verse SORO MATEO, B., “La restauracion y reparacion del dominio publico
maritimo terrestre en el marco de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso
sostenible del litoral y de modificacion de la Ley de costas”, Revista Vasca de
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responsabilizar a nadie, y que ha comenzado a restaurarse con financiacion
exclusivamente publica. El ordenamiento al amparo del cual se ha tolerado
el deterioro del Mar Menor es bien distinto. Por ello es mas grave el caso
del Mar Menor, teniendo en cuenta que su acelerada destruccion ha
acontecido en unos afios en los que si hemos contado con un ordenamiento
ambiental mas avanzado que deberia haber impedido su deterioro y que
reconoce una responsabilidad objetiva de las Administraciones Publicas
competentes, asi como de los operadores economicos. A eta cuestion nos
referimos brevemente infra.

IV. RESPONSABILIDADES DERIVADAS DE LA SITUACION
ACTUAL DEL MAR MENOR

Hablar de responsabilidades en torno al Mar Menor resulta una tarea
compleja, habida cuenta de la diversidad de acciones y omisiones que han
incidido directamente en su deterioro, todo ello, ademas, a la luz de
ordenamientos juridicos diversos y en constante evolucion, en el que se
encuentran implicados cientos de operadores y una multiplicidad de
Administraciones Publicas, la estatal, la autonémica y algunas locales.

El dilatado periodo temporal en el que han acontecido las acciones y
omisiones a que nos referimos obliga a incorporar al debate la variable
temporal de los dafios ambientales, que siempre va a complicar la
determinacion del ordenamiento aplicable a cada dafio, asi como la
determinacion de la relacion de causalidad entre las acciones y omisiones y
cada uno de los dafios considerados. Y, por si fuera poco, este panorama se
nubla aun mas por la incidencia del cambio climatico como dafio ambiental
historico, en el que algunos creen ver una suerte de fuerza mayor que
concurre a la causacion del dafno, al agravar el estado de la laguna las altas
temperaturas, asi como las lluvias torrenciales.

El Mar menor, desde la 6ptica ambiental, puede ser considerado un
valioso elemento del medio ambiente acuatico que, ademés, como habitat
singular alberga especies cuya conservacion resulta obligada en virtud de
distintos instrumentos juridicos que lo clasifican, especialmente como LIC
y como paisaje protegido, proteccion que deriva de la LPNB, asi como del
Derecho comunitario. De la aplicacion de dicha normativa resulta
fundamentalmente responsable la CARM, que tiene atribuida Ia

Administracion Publica. Herri-Arduralaritzako Euskal Aldizkaria, ISSN 0211-9560, N°
99-100, 2014 (Ejemplar dedicado a: Homenaje a Demetrio Loperena y Ramén Martin
Mateo), pags. 2775-2791.
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competencia exclusiva en sobre la gestion ambiental y sobre espacios
naturales protegidos.

Ahora bien, como masa de agua que forma parte del ambito objetivo
de aplicacion de la DMA, el deterioro de su calidad supone, asimismo, una
contravencion del marco juridico-administrativo de proteccion de las aguas.
Asi, se integra en el ambito territorial de la Demarcacion del Segura y, por
ende, la Confederacion Hidrografica tiene encomendadas relevantes
competencias en relacion con el control de actividades que puedan
deteriorarlo, especialmente en relacion a vertidos en la cuenca, asi como a
autorizacion de regadios que puedan afectar a la laguna. En relacion con
ello, es importante destacar que el Campo de Cartagena fue declarado zona
vulnerable por contaminacidon por nitratos en 2001, en aplicacion de la
Directiva 91/676/CEE de 12 de diciembre relativa a la proteccion de las
aguas contra la contaminacion.

Aunque se ha abordado parcialmente una red de drenaje de las aguas
procedentes de la agricultura y de la escorrentia contaminadas por nitratos,
pesticidas, salmuera y metales pesados, entre otros, al encontrarse
pendiente de aprobacion desde hace mas de diez afios el urgente Proyecto
de viaducto que las conduciria al Mar Mediterraneo, previa depuracion y
desalacion, estas aguas contaminadas siguen llegando al Mar Menor a
través de diversas ramblas, especialmente la Rambla del Albujon, aunque
también por los aportes que recibe el Mar Menor de las aguas subterrdneas,
receptoras de modo clandestino de las aguas sobrantes de la agricultura. No
puede sostenerse que la Administracion desconoce dicha situacion, que es
la que, junto a la contaminacion derivada de las balsas de residuos mineros,
y segln sostienen unanimemente los expertos, ha dado lugar al lamentable
estadon de la laguna.

En tercer lugar, en cierta medida, la laguna se ha visto también
deteriorada como consecuencia de la inaplicacion de la Ley de Costas, que
se ha mostrado ineficaz en numerosos casos, bien por falta de control de
parte de la Demarcacion de Costas, bien por las dificultades encontradas a
la hora de tramitar los correspondientes procedimientos sancionadores. Ello
ha dificultado la puesta en marcha de medidas que pueden obligar a la
reposicion del dominio publico maritimo-terrestre, accion de reparacion
que desde la aprobacion de la LC fue imprescriptible y que de modo
encubierto la reciente reforma de la Ley de costas, bajo el eslogan de la
sostenibilidad de la costa, se ha ocupado de limitar, estableciendo un plazo
de prescripcion similar al establecido en sede de aguas®. En efecto, una

% SOorRO MATEO, B., “La restauracion y reparacion del dominio publico maritimo
terrestre en el marco de la ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del
litoral y de modificacion de la Ley de costas”, Revista Vasca de Administracion
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muestra mas del ya denunciado por la doctrina cardcter regresivo de la
reforma de la LC de 2013 esta representada por la sustancial modificacion
del régimen juridico que dispensaban los arts. 92 y 95 de esta norma a la
reparacion y consiguiente obligacion de restitucion de los dafios producidos
al DPMT, preceptos que garantizaban en todo caso la reparacion,
independientemente del tiempo transcurrido desde el deterioro, y que han
constituido el ejemplo a seguir por parte de la mas reciente normativa sobre
responsabilidad ambiental, en el sentido de la ampliacion de los plazos de
prescripcion o incluso de la instauracion de la imprescriptibilidad de la
obligacion de reparar. Esta regulacion, ademas, ha servido para reconocer
la independencia de la accion de reparacion y de la obligacion de
restitucion respecto de las infracciones que, en su caso, hubieran
constituido las acciones deteriorantes. Asi, ademas del desarrollo
urbanistico de la costa y de la construccion de infraestructuras y
modificacion del dominio publico maritimo terrestre, en ocasiones incluso
omitiéndose los preceptivos tramites de evaluacion ambiental que procedan
en cada caso, puede afirmarse que existen omisiones relevantes en torno a
la defensa, proteccion y conservacion del dominio publico natural que
viene constituido por el Mar menor y su entorno y que podrian ser
imputables al legislador, que hizo desaparecer la imprescriptibilidad de esta
accion, Unica esperanza para la reparacion del dominio puiblico maritimo
terrestre por parte de los sujetos responsables en el caso de la Bahia de
Portman.

Por ultimo, la existencia de balsas de residuos mineros abandonados
en la Sierra Minera de la Union viene provocando, desde hace décadas, una
contaminacion continuada de las aguas del Mar Menor y de las fincas
agricolas y playas, tanto por via aérea como por escorrentia. Metales
pesados y productos quimicos depositados a cielo abierto o mas o menos
sellados originan infiltraciones y escorrentias que dispersan los
contaminantes que, finalmente, van a parar a la laguna.

A la luz de todo lo expuesto, puede decirse que los sistemas de
responsabilidad aplicables al supuesto de hecho considerado, como
sefialdbamos, son multiples. Dejando a un lado la responsabilidad penal en

Publica, nim. 99-100 (Ejemplar dedicado a: Homenaje a Demetrio Loperena y Ramén
Martin Mateo), pags. 2775-2791. El estudio analiza el alcance de la reforma de los arts.
92 y 95 de la Ley 22/1988, de Costas -operada por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
Protecciéon y Uso Sostenible del Litoral- en sede de restauracion y reparacion del
dominio publico maritimo terrestre, desde una perspectiva critica frente a la tendencia
generalizada hacia el reconocimiento de la imprescriptibilidad de la accion de
reparacion de bienes ambientales y el reconocimiento del principio de no regresion en
nuestro derecho ambiental. Asimismo, se aborda la aplicabilidad de la Ley 26/2007 de
responsabilidad ambiental a los daios a la ribera del mar.
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la que puede haberse incurrido por parte de funcionarios y autoridades, e
incluida la de los promotores de actividades econdmicas en el entorno del
Mar Menor —sobre las que se estd investigando-, merece la pena dar cuenta
de otros regimenes de responsabilidad aplicables.

En primer término, por lo que se refiere a la responsabilidad
administrativa, esto es, a la derivada de infraccion administrativa y a la
civil derivada de la misma, asi como la obligacion de restitucion, deberian
ponerse en marcha los procedimientos sancionadores correspondientes por
infracciones positivadas en la Ley de Costas y en la Ley de Aguas, en caso
de no haberse iniciado, teniendo en cuenta que la obligacion de restitucion
de los elementos del dominio publico deteriorado resulta independiente del
procedimiento sancionador, en el sentido que se vera a continuacién*’. Por
otra parte, la LRMA habilita, por no decir “obliga” a las AAPP
competentes a la adopcion de medidas de evitacion y reparacion de los
dafios a elementos que forman parte de su &mbito objetivo de aplicacion, en
el que, sin ninguna duda, se encuentra el Mar Menor y sus playas. En
relacién con ello, debe tenerse en cuenta la compatibilidad del régimen
contemplado por la LRMA con los disefiados por las diversas normas
sectoriales que albergan también la reparacion, como es el caso de la LA y
LC, asi como la LRSC. Por ultimo, la institucién de la responsabilidad
patrimonial de las AAPP, regulada a dia de hoy por las recientes Leyes
39/2015 y 40/2015, ambas de 2 de octubre de 2015, y que entraron en vigor
el pasado 2 de octubre de 2016, ofrecen, no sin dificultades, la posibilidad
de imputar responsabilidad patrimonial a las AAPP responsables, en
relacion con algunos dafios™.

Aunque por el momento no todos estos sistemas se han puesto en
marcha, dado el alarmante estado del Mar Menor, deberian activarse de
oficio para que cada cual responda conforme a Derecho. Es lo que cabria
esperar de una Administracion responsable y consecuente.

*" En este sentido, es importante destacar que la reciente en virtud del art. 28 de la
LPAC de 2015, la exigencia al infractor de una indemnizaciéon o reposicion de la
situacion alterada a su estado originario deja de ser una posibilidad. Asi, en virtud del
art. ART. 28. 2 de dicha norma, Las responsabilidades administrativas que se deriven de
la comision de una infraccion serdn compatibles con la exigencia al infractor de la
reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como con la
indemnizacion por los dafios y perjuicios causados, que sera determinada y exigida por
el organo al que corresponda el ejercicio de la potestad sancionadora. De no satisfacerse
la indemnizacion en el plazo que al efecto se determine en funcidon de su cuantia, se
procedera en la forma prevista en el articulo 101 de la Ley del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

* Un estudio completo de esta institucion, en relacion con el dafio ambiental, puede
verse en SORO MATEO, B., La responsabilidad ambiental de las administraciones
publicas, Ministerio de Medio Ambiente, 2005.
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V. ALGUNAS DIFICULTADES A VENCER PARA EXIGIR LA
REPARACION DE LOS DANOS OCASIONADOS AL MAR
MENOR

La complejidad de las soluciones técnicas y juridicas a arbitrar para
dar solucidn a los dafios ambientales ocasionados al Mar Menor esté clara.
Se trata ahora de ofrecer algunas respuestas juridicas a ciertos interrogantes
que se encuentran planteados de los que, sin d&nimo de exhaustividad, se
pasa a dar cuenta.

La primera cuestion sobre que debe merecer nuestra atencion es la
identificacion de los sujetos responsables, la prueba de la relacion de
causalidad entre las acciones y omisiones y los concretos dafios imputables,
asi como la eventual pervivencia de las acciones de responsabilidad o de
restitucion correspondientes.

En relacion con las dos primeras, resulta altamente complejo
determinar el quantum de incidencia de cada una de las acciones y
omisiones ilicitas, antijuridicas o incluso conformes con el ordenamiento
juridico (recuérdese que la LRMA, asi como la LRJSP positivan sistemas
de responsabilidad o imputacién de danos de cardcter marcadamente
objetivos), en relacién con cada concreto dafio. Para ello sera necesario, por
ejemplo, en el caso de considerar los efectos adversos en el estado quimico
de las aguas, demostrar qué incidencia sobre los parametros de calidad de
las aguas del Mar Menor ha tenido cada una de las actividades dafiosas,
acciones u omisiones. Si la ciencia y la técnica nos permiten determinar
este grado de incidencia, sera posible entonces individualizar la
responsabilidad de cada uno de los responsables. Este es el mas importante
reto que tienen planteado los cientificos, ademas de localizar las medidas
de evitacion y cesacion mas adecuadas para prevenir la agravacion del
desastre.

En relacion a la tercera de las cuestiones apuntadas, esto es, a la
pervivencia de las acciones de responsabilidad y reparacidn, la situacion
también se complica.

Como es sabido, tradicionalmente, los sistemas de responsabilidad
extracontractual han establecido plazos de prescripcidon muy breves -un
afo- que se muestran, a todas luces, insuficientes en relacion con los dafos
al medio ambiente. Los Tribunales, conscientes de la problematica derivada
de la inadecuacion del plazo de prescripcion de un afio de la accion de
responsabilidad, han entendido que cuando los dafios se producen dia a dia,
de manera acumulativa, esto es, en el caso de los denominados danos
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continuados, el plazo de prescripcion de la accion no comienza a
computarse hasta que no cesan todos los efectos lesivos; ello frente a lo que
ocurre en los casos de dafios permanentes, para los que el plazo de
prescripcidn comienza a computarse en el momento en que se produce la
actuacion o el hecho dafioso. Por otra parte, cierta normativa ambiental
sectorial se ha preocupado, en cambio, de adecuar el plazo de prescripcion
de las acciones de responsabilidad al propio caracter y naturaleza del dafio
ambiental, positivando sistemas de prescripcion de las acciones de
reparacion y restitucion distintos de los disefiados por el CC (art. 1902) y
por la LRISP (arts. 32 y ss), cuyo ejemplo paradigmatico fue precisamente
el régimen instaurado en su dia por los arts. 92 y 95 de la Ley 22/1988, de
Costas.

Como hemos sostenido en otro lugar, la imprescriptibilidad de la
accion de restitucion de los bienes ambientales dafiados encuentra su
fundamento, no en el caracter demanial del bien en cuestion, sino
precisamente en su caracter ambiental, independientemente de que integre
patrimonios privados o forme parte del demanio publico. Por ello,
considerabamos conveniente el reconocimiento de la imprescriptibilidad de
las acciones de resarcimiento de danos al medio ambiente, resultando
indiferente el caracter publico o privado de la propiedad que recae sobre el
mismo®’. De este modo opera la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de
Responsabilidad Medioambiental, que, entre otras cosas, venia a paliar, de
la mano de la Directiva 2004/35/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de abril, sobre Responsabilidad medioambiental en
relacion con la prevencion y reparacion de darios medioambientales, la
inadecuacion del plazo de prescripcion de la accion de responsabilidad por
dafios al medio ambiente heredada de los clédsicos sistemas de
responsabilidad. Asi, el art. 4 de esta Ley estatal se refirio a esta dimension
temporal del dafo ambiental en su art. 4, estableciendo que “la Ley no serd
de aplicacion si han transcurrido mas de 30 anos desde que tuvo lugar el
hecho darioso”. El die a quo se sitiia, como facilmente puede colegirse, en
el dia en que haya terminado por completo o se haya producido por tltima
vez la emision, el suceso o incidente. Recuérdese que, a pesar de haberse
sostenido el vertido cero, todavia se reciben aportaciones de aguas
contaminadas.

¥ SORO MATEO, B. La responsabilidad ambiental de las Administraciones Publicas,
Ministerio de Medio ambiente, 2005. Por ello, en relacion con el sistema de
responsabilidad patrimonial de las AAPP, deciamos, existen razones suficientes para
sostener, de lege ferenda, la reforma de la LRJAP y PAC (Titulo X) o bien el
establecimiento de un sistema especial de Responsabilidad de las Administraciones
Publicas por dafios al medio ambiente.
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Por otra parte, sobre la entrada en vigor y ambito de aplicacion de la
Ley, su DT tnica sefialé que no se aplicara a los darios causados por una
emision, suceso o incidente producido antes del 30 de abril de 2007 o
después cuando se deriven de una actividad especifica realizada y
concluida antes de dicha fecha. De este modo, resultard aplicable esta
norma a los dafios producidos a partir de dicha fecha. No tiene en cuenta la
norma el momento en que se conocen los dafios o debieran haberse
conocido, sino el momento de la produccion del hecho dafioso, lo cual
complica su aplicacion en casos de contaminacion difusa en los que desde
la emision o el vertido hasta la manifestacion del dafio puede pasar bastante
tiempo. Puede afirmarse, pues, que el establecimiento del plazo de 30 afios
que efectia la LRMA parece razonable para estos supuestos y puede
resultar aplicable a los dafos a la ribera del mar y al Mar Menor.

En este sentido extensivo y ampliatorio del plazo de prescripcion de
la obligacion de restaurar los elementos del medio ambiente dafiados, el
sistema mas radical del que queremos dar cuenta en este lugar es, sin duda,
el que en la actualidad regula la contaminacion de suelos. Las razones que
justifican la imprescriptibilidad de la obligacion de reparacion se refuerza
hasta el punto de desconsiderar absolutamente la seguridad juridica, la
confianza legitima y la buena fe, en la medida en que junto al medio
ambiente sobreviene como bien juridico protegido la salud humana.

Fue la Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos, la primera norma
ambiental que establecid la obligacion imprescriptible de descontaminar los
suelos declarados contaminados™. El problema en estos casos es
determinar si la obligacidon de restauracion surge con independencia de la
fecha en que se origind la contaminacion, con lo que estariamos
reconociendo la imprescriptibilidad de la misma, o si por el contrario no es
legitimo exigirla transcurrido algun concreto plazo o cuando expresamente
se ha habilitado a ella. En la actualidad, el Titulo V de la Ley 22/2011, de
28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados viene a sistematizar y
completar el contenido basico que sobre la materia se encontraba en la Ley
10/1998, de Residuos, parcialmente desarrollado por el RD 9/2005, de 14
de enero’'. La obligacion de limpieza de suelos recae en primer lugar sobre

% Por Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, se establecid la relacion de actividades
potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la declaracion
de suelos contaminados. Los suelos contaminados se definian como “todo aquel cuyas
caracteristicas fisicas, quimicas o biologicas hayan sido alteradas negativamente por la
presencia de componentes de caracter peligroso de origen humano, en concentracion
tal que comporte un riesgo para la salud humana o el medio ambiente, de acuerdo con
los criterios y estandares que se determinen por el Gobierno ™.

> Una cuestion importante, consiste en la obligacién que impone el art. 33 de la nueva
norma: “Los propietarios de las fincas en las que se haya realizado alguna de las
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los causantes de su contaminacion, sin supeditarse a plazo de prescripcion
alguno. Por otra parte, la responsabilidad subsidiaria se atribuye a los
propietarios y a los poseedores del suelo contaminado, en ese orden. En
estos casos el ordenamiento vincula la mera relacion de dominio o uso con
la obligacion de limpieza, con independencia del momento en que se
produjera la contaminacion. Como se desprende de este esquema, el
legislador estatal en este caso no ha tenido reparos para extender
ilimitadamente la obligacion de restitucion, a pesar de resultar una cuestion
controvertida sobre la que no podemos detenernos en este lugar. Se trata,
pues, de wuna obligacion imprescriptible de descontaminar suelos
contaminados historicamente, independientemente de que dicha
contaminacion se encontrara amparada por una habilitacion conforme con
el derecho aplicable en el momento de la generacion del dafio o por una
clasica licencia o autorizacion de tracto Unico que, como antafio, no
implicara la obligacion de adaptacién a la normativa sobrevenida>.

Hechas las anteriores precisiones, y efectuado un rapidisimo repaso
sobre la regulacion actual del alcance temporal de la obligacion de
restauracion de los dafios ambientales derivado de algunas importantes
normas vigentes, a continuacion nos referimos a la criticable metamorfosis
de la obligacion de restauracion que contemplaba el texto inicial de la Ley
22/1988, de Costas. No cabe duda que el Mar Menor forma parte del
dominio publico natural y del concepto juridico de medio ambiente acogido
por nuestro ordenamiento juridico. En este lugar procede que nos
detengamos entonces en las consecuencias que esta doble consideracion
implica, para dar cuenta del distinto alcance que confiere la normativa
sectorial y ambiental a la prescripcion de la accion y a la obligacion de
restitucion de los bienes de dominio publico natural y de los bienes
ambientales en general.

Ya hemos avanzado que nuestro ordenamiento juridico integra
normas que reconocen expresa’> o implicitamente®® la imprescriptibilidad

actividades potencialmente contaminantes estaran obligados, con motivo de su
transmision, a declararlo en escritura publica. Este hecho serd objeto de nota marginal
en el Registro de la Propiedad”. Este precepto tiene una finalidad clara: otorgar
seguridad juridica al trafico juridico. La obligacion de hacer constar la previa existencia
de actividades contaminantes Unicamente sirve a la mayor publicidad y seguridad
juridica de las transacciones sobre dicho suelo. No se obliga a nadie a limpiar el suelo;
pero al aportar transparencia a la informacion, permite que los precios del suelo se
ajusten a la situacion real de éste, tras (en su caso) el correspondiente estudio.

> Precisamente, es por este motivo por lo que la Directiva de responsabilidad
ambiental no pudo retrotraer su aplicacion a los dafios causados por una emision,
suceso o incidente producido antes del 30 de abril de 2007 o después cuando se deriven
de una actividad especifica realizada y concluida antes de dicha fecha (disp. trans).

3 Elart. 77. 1 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes senala que “Sin
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de la accion y de la obligacion de reparacion, como lo hacia hasta ahora la
LC, concretamente en materia de montes, puertos, atmosfera y suelos.
También las normas ambientales de caracter horizontal, como la Ley de
evaluacion ambiental” y la LRMA™. En segundo lugar, también algunas
leyes establecen expresamente un plazo de prescripcion de la obligacion de
restitucion de quince afios, como es el caso de la Ley de Aguas’. Y, por
ultimo, se encontrarian aquellas otras normas que se remiten a la regulacion
que de la restitucion y reparacion lleva a cabo la LRMA, como es el caso
de la LPNB*.

perjuicio de las sanciones penales o administrativas que en cada caso procedan, el
infractor debera reparar el daiio causado en la forma y condiciones fijadas por el
organo sancionador. Esta obligacion es imprescriptible en el caso de darios al dominio
publico forestal”. Por su parte, el art. 309. 3 del Texto Refundido que aprueba la Ley de
Puertos y de la Marina Mercante (LPMM) aprobado por Real Decreto-Legislativo
2/2011, de 5 de septiembre, en relacion con su art. 317.3, sefiala también expresamente
que “No obstante, cualquiera que sea el tiempo transcurrido desde la comision de la
infraccion, se exigira la restitucion de las cosas y su reposicion a su estado anterior”.

>* Se trata de normas que guardan silencio al respecto, como el art. 36. 1 de la Ley
34/2007, de 15 de noviembre, de proteccion del ambiente atmosférico o el art. 54 de la
Ley 22/2011, de 28 de julio de residuos y suelos contaminados. Recuérdese que de la
misma manera operaba el art. 23 del derogado TRLEIA, aprobado por RDLeg. 1/2008,
de 11 de enero, a este respecto al sehalar que “cuando la ejecucion de los proyectos a
que se refiere el articulo anterior produjera una alteracion de la realidad fisica, su
titular debera proceder a la reparacion de la misma en la forma que disponga la
Administracion”. Ademas no supeditaba la procedencia de la misma a la declaraciéon de
responsabilidad administrativa, frente a lo que, a dia de hoy, establece la reciente Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental (LEA).

> Recuérdese que de la misma manera operaba el art. 23 del derogado TRLEIA,
aprobado por RDLeg. 1/2008, de 11 de enero, a este respecto al sefialar que “cuando la
ejecucion de los proyectos a que se refiere el articulo anterior produjera una alteracion
de la realidad fisica, su titular debera proceder a la reparacion de la misma en la
forma que disponga la Administracion”. Ademas, no supeditaba la procedencia de la
misma a la declaracién de responsabilidad administrativa, frente a lo que, a dia de hoy,
establece la reciente Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental (LEA).
% Vid. sus arts. 19-21 y arts. 6-19 RD 2090/2008, de 22 de diciembre, de desarrollo
parcial de la LRMA.

> Vid. art. 118 del TRLA, aprobado por RD-Leg. 1/2001 en relacién con el art. 327
RDPH.

% Segun el art. 75.2 de la Ley 42/2007, de Patrimonio Natural y Biodiversidad (LPNB)
“sin perjuicio de las sanciones penales o administrativas que en cada caso procedan, el
infractor deberd reparar el daio causado en la forma y condiciones fijadas en la
LRMA...”. También el art. 56. 4. a) LEA sefiala que “... cuando la comision de una
infraccion de las previstas en esta norma produjera un danio medioambiental, se
procedera de conformidad con lo establecido en la LRMA o la normativa que, en su
caso, se dicte a tal fin.

Por otra parte, recuérdese que la LRMA obliga a restaurar, salvo que hayan transcurrido
mas de treinta afios desde que tuvo lugar la emision, el suceso o el incidente que causéd
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Las anteriores referencias resultan mas que suficientes para afirmar
nuevamente que la reforma de la LC, en esta sede que nos ocupa, ademas
de romper la tendencia de las normas a que se ha hecho referencia, resulta
cuestionable desde la Optica de los principios de derecho ambiental y, lo
que es mas grave, colisiona con la regulacién conferida a esta cuestion por
la LRMA™. En efecto, transcurridos los quince afios a los que se refiere el
nuevo art. 95 LC, la Administraciéon no podria exigir la reparacion en
aplicacion de la LC. Ahora bien, si no hubiera transcurrido el plazo de
prescripcion de treinta afios contemplado por el art. 4 LRMA, todavia seria
posible acordar la reparacion. Asi lo ha entendido la STS, de 4 noviembre
2011 (Ponente: PECES MORATE), al analizar la compatibilidad entre la LAg
y la LRMA, quedando disipadas las divergencias de interpretacion a partir
de la entrada en vigor de la segunda, pues sostiene el TS que:

“con independencia del procedimiento sancionador, la Administracion
hidraulica estd facultada para exigir la reparacion de los darios y
perjuicios causados al DPH con fundamento en el principio de que quien
contamina paga” (FJ. 6°) ......... “la reparacion de los darios y perjuicios
al DPH y la reposicion de las cosas a su estado anterior, estd facultada la
Administracion hidraulica para exigirlas (articulo 7.3 de la indicada Ley
), cuando no deriven de la comision de una infraccion tipificada en el
TRLA o aquélla hubiese prescrito, a través del procedimiento y en
aplicacion de lo establecido en los articulos 2.1. b. 7y 22, 4, 19, 20, 21 y
41 a 49 de la mencionada LRMA ... Compatibilidad que, asimismo, deriva
del contenido del articulo 14 de la LA a cuyo tenor, el ejercicio de las
funciones del Estado, en materia de aguas, se somete, entre otros, al

los dafios ambientales, computado desde el dia en el que haya terminado por completo o
se hayan producido estos por ultima vez (art. 4).

> La posible aplicabilidad simultinea de la LC y de la LRMA se justifica por la
definicion que lleva a cabo esta Ultima de su ambito objetivo de aplicacion, al
extenderlo a los dafios a la ribera del mar y de las rias (art. 2. 1. ¢). Por su parte, el
articulo 2. 8 de la LRMA define “ribera del mar y de las rias” como los bienes de
dominio publico maritimo terrestre regulados en el art. 3.1 de la LC. En este orden de
cosas dispone el art. 6 de la LRMA que “...Sin perjuicio de lo establecido en el articulo
36. 3, la responsabilidad establecida en esta Ley serd compatible con las penas o
sanciones administrativas que proceda imponer por los mismos hechos que hubieran
originado aquélla (art. 6. 1)”. Reparese en que no se refiere a obligaciones de
reparacion. Continta el precepto sefialando que “Si por aplicacion de otras leyes se
hubiera conseguido la prevencion, la evitacion y la reparacion de dafios
medioambientales a costa del responsable, no sera necesario tramitar las actuaciones
previstas en esta Ley (art. 6. 3)”. Sensu contrario habrd que recurrir a la Ley de
Responsabilidad por dafios al medioambiente si, en aplicacion de la LC, no se pudiera
conseguir la reparacion. A la misma conclusion se llega de la interpretacion del art. 5
del Real Decreto 2090/2008, de 22 de diciembre, de desarrollo parcial de la LRMA. Cfr.
SORO MATEO, B., La responsabilidad ambiental de las Administraciones Publicas,
Ministerio de Medio Ambiente, Madrid, 2005, p. 87 y passim.

1063



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES 2017

siguiente principio: 3° Compatibilidad de la gestion publica del agua con
la ordenacion del territorio, la conservacion y proteccion del medio
ambiente y la restauracion de la naturaleza ™.

De este modo, la LRMA nos ofrece mayores garantias que la LC
para garantizar la restitucion del DPMT, independientemente del intento
del legislador de dar por zanjada esta cuestion por el transcurso de los
plazos de prescripcion de las infracciones o del plazo de quince afios que
establece el nuevo art. 95.1 LC®. Téngase en cuenta que la obligacion de
reparacion del DPMT no prescribe segin la LRMA, lo que prescribe es la
accion para exigir las medidas de restitucion si los dafios se ocasionaron
con anterioridad al 30 de abril de 2007 (art. 4 LRMA)®".

5 Debe sefialarse que la LRMA extiende su aplicacion a los dafios a la ribera del mar y
de las rias, entendidos estos como cualquier dafio que produzca efectos adversos
significativos sobre su integridad fisica y adecuada conservacion, asi como también
aquéllos otros que impliquen dificultad o imposibilidad de conseguir o mantener un
adecuado nivel de calidad de aquélla (art. 2.1.c). Se trata de la innovacion que mas
llama la atencidn en una primera aproximacion al estudio comparado de la DRMA y de
la LRMA, cuya finalidad atisbamos que puede concretarse en incorporar una nueva
perspectiva a través de la cual garantizar el cumplimiento de la Ley 22/1988, de Costas.
No obstante, merece que nos detengamos en este asunto. El articulo 2.8 de la LRMA
define “ribera del mar y de las rias” como los bienes de dominio publico maritimo
terrestre regulados en el art. 3.1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Queda
claro que el precepto no se refiere a las rias, ni a las aguas de transicion, ni a las aguas
interiores, en la terminologia de la DMA, masas de agua que quedarian comprendidas
en el concepto de aguas (art. 2.7 LRMA), que abarca todas las aguas continentales, tanto
superficiales como subterraneas -es decir, lo cominmente conocido como dominio
publico hidraulico- las aguas costeras y de transicion —integrantes del DPMT- y los
demads elementos que integran el DPH en virtud del TRLA —las aguas desaladas, lo cual
no tiene mucho sentido, los cauces de corrientes naturales, continuas o discontinuas y
los lechos de los lagos y lagunas y los de los embalses superficiales en cauces publicos
que a todas luces no conforman el concepto de aguas que manejamos como recurso
natural, sino mas bien de suelo-. Pues bien, el art. 3.1. de la Ley 22/1988 de Costas
define ribera del mar y de las rias como La zona maritimo-terrestre o espacio
comprendido entre la linea de bajamar escorada o maxima viva equinoccial, y el limite
hasta donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos o, cuando lo
supere, el de la linea de pleamar mdaxima viva equinoccial. Esta zona se extiende
también por las margenes de los rios hasta el sitio donde se haga sensible el efecto de
las mareas. Se considerardn incluidas en esta zona las marismas, albuferas, marjales,
esteros y, en general, los terrenos bajos que se inundan como consecuencia del flujo y
reflujo de las mareas, de las olas o de la filtracion del agua del mar. Las playas o zonas
de deposito de materiales sueltos, tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo
escarpes, bermas y dunas, tengan o no vegetacion, formadas por la accion del mar o

del viento marino, u otras causas naturales o artificiales.
1 Cfy. arts. 19-23 LRMA.
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En cuanto a la compatibilidad del sistema instaurado por la LRMA y
las obligaciones de restitucion y reposicion previstas en la LC*, cuando se
realicen acciones u omisiones que causen dafios o menoscabo a los bienes
de DPMT, el art. 6 de la LRMA dispone expresamente que:

1. Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 36.3%, la
responsabilidad establecida en esta ley sera compatible con las penas o
sanciones administrativas que proceda imponer por los mismos hechos
que hubieran originado aquélla.

2. En los supuestos de concurrencia de responsabilidad
medioambiental con procedimientos penales o sancionadores se aplicaran
las siguientes reglas:

a) Esta ley se aplicara, en todo caso, a la reparacion de los darios
medioambientales causados por los operadores de actividades
economicas o profesionales enumeradas en el anexo I, con
independencia de la tramitacion de los restantes procedimientos.

b) Esta ley se aplicara, en todo caso, a la adopcion de medidas de
prevencion y de evitacion de nuevos darios, por parte de todos los
operadores de actividades economicas o profesionales, con independencia
de la tramitacion de los restantes procedimientos.

c¢) La adopcion de las medidas de reparacion de danos
medioambientales causados por actividades economicas o profesionales
distintas de las enumeradas en el anexo Ill serd exigible unicamente
cuando en el procedimiento administrativo o penal correspondiente se
haya determinado el dolo, la culpa o la negligencia.

Se adoptaran, en todo caso, las medidas compensatorias que
fueran necesarias para evitar la doble recuperacion de costes.

62 Recuérdese, que ademas de las prescripciones contenidas en los arts. 92 y 95, segun el
art. 100 de la LC, cuando la restitucion y reposicion a que se refiere el art. 95.1.de la LC
no fueran posibles y, en todo caso, cuando subsistan dafios irreparables y perjuicios, los
responsables de la infraccion deberan abonar las indemnizaciones que procedan, fijadas
ejecutoriamente por la Administracion. En segundo término, cuando los dafios fueren de
dificil evaluacion, se tendran en cuenta los siguientes criterios: coste tedrico de la
restitucion y reposicion, valor de los bienes dafados, coste del proyecto o actividad
causante del dafio y beneficio obtenido con la actividad infractora. En tercer lugar,
cuando el beneficio sea superior a la indemnizacion se tomard para ésta, como minimo,
la cuantia de aquél.

8 No podrin sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en los que se aprecie identidad del sujeto, hecho y
fundamento. En los supuestos en los que las infracciones pudieran ser constitutivas de
delito o de falta, la autoridad competente pasara el tanto de la culpa a la jurisdiccion
competente y se abstendrd de proseguir el procedimiento sancionador mientras la
autoridad judicial no se haya pronunciado.
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3. Si por aplicacion de otras leyes se hubiera conseguido la
prevencion, la evitacion y la reparacion de danos medioambientales a
costa del responsable, no sera necesario tramitar las actuaciones
previstas en esta ley.

Este precepto de la LRMA contiene tres reglas fundamentales. En
primer lugar, puede extraerse que respecto de actividades incluidas en el
anexo III de la Ley se establece una compatibilidad absoluta con el
procedimiento sancionador de la LC y LA respecto de las medidas
reparadoras. En relacion con lo que la LRMA califica de operadores de
actividades economicas y profesionales la compatibilidad también es
absoluta, pero solo respecto de las medidas de prevencion y evitacion, no
de reparacién. En tercer término, para determinar la aplicacion de la LRMA
a actividades distintas de Anexo III hay que esperar a la determinacion de
la existencia de dolo o culpa o negligencia en el correspondiente y previo
procedimiento administrativo o penal. Se trataria, pues, de una
compatibilidad condicionada.
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