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1. INTRODUCCION GENERAL

El presente analisis versa sobre las politicas con incidencia ambiental desplega-
das por la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia (CARM) durante un
periodo muy dilatado de tiempo (1978-2005). De este modo, a la dificultad intrin-
seca para seleccionar, de entre la ingente cantidad de actuaciones publicas relevan-
tes en esta materia, aquellas que sean, al tiempo, definitorias de las grandes lineas
de la accion politica medioambiental, se une la ineluctable necesidad de llevar a
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cabo dicha tarea a través de una redacciéon aprehensible y de extensiéon moderada.
Tales exigencias fuerzan, pues, a una labor de sintesis a la que no siempre se presta
satisfactoriamente la materia estudiada sin que se produzca, simultineamente, una
merma tanto de la claridad expositiva como de un elemental —e imprescindible—
repertorio de matices que la contextualicen adecuadamente y que consientan la
transmision del significado real de los fenémenos estudiados.

En consecuencia, las politicas seleccionadas en este trabajo no abarcan desde
luego la totalidad de la iniciativa politica llevada a cabo por las autoridades autono6-
micas en el periodo objeto de analisis, sino que, conscientes de las limitaciones
referidas, los autores han procedido a exponer los que consideran ambitos de ac-
tuacién politica medioambiental mas relevantes, labor de seleccién que —debe ad-
vertirse— no deja de incorporar una inevitable carga de convencionalismo. Vayan
por delante, pues, estas consideraciones, cuya exacta comprension queda remitida
al buen sentido de los lectores.

En realidad, el mismo periodo estudiado podria inducir a una cierta confusién
en una persona no versada en el proceso de transformaciéon politico-territorial
experimentado por nuestro Estado a partir de la aprobacion de la Constitucion de
1978. De hecho, la CARM se constituye con plenitud como tal a partir de la aproba-
cion de la Ley Organica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia para la
Region de Murcia (EARM) y a partir de esa fecha se inicia, pues, el periodo de
estudio. Pero ni siquiera a lo largo de todo él la intensidad competencial de la
CARM en asuntos relacionados con la proteccién del medio ambiente ha sido
homogénea. En su formulacion originaria, el EARM atribuia a la nueva entidad
territorial diversas funciones sobre materias directa e indirectamente vinculadas
con el medio ambiente. Asi, las competencias exclusivas alcanzaban a la Ordenacion
del territorio, urbanismo y vivienda (art. 10.uno.b); Pesca en aguas interiores, marisqueo,
acuicultura, alguicultura, asi como el desarrollo de cualquier otra forma de cultivo industrial.
Caza y pesca fluvial. Proteccion de los ecosistemas en los que se desarrollan dichas actividades
(art. 10.uno.h); Patrimonio cultural, historico y arqueologico, monumental y artistico de
interés para la Region (art. 10.uno.ll); asi como la Promocion y ordenacion del turismo
en su ambito territorial (art. 10.uno.n). Como funciones compartidas con el Estado
destacaban las de Montes y aprovechamientos forestales, con especial referencia al régimen
Juridico de los montes de titularidad municipal, vias pecuarias, pastos y régimen de las zonas
de montania, asi como espacios naturales protegidos (art. 11.0). Como funcién ejecutiva
destacaba la asuncion estatutaria, al amparo de lo dispuesto en el art. 148.1.8* CE,
de la Gestion en materia de proteccion del medio ambiente (art. 12.uno.a).

Asimismo, el propio EARM —a través de una singular técnica consistente en
adelantar en el texto de la norma una relacion de competencias potencialmente
asumibles sucesivamente a través de alguno de los procedimientos constitucional-
mente previstos— preveia la atribucion futura de otra serie de competencias, algu-
nas de las cuales, aun subsumidas mas tarde en otros titulos mas genéricos, adquiri-
rian en adelante —como se vera— una significacion politico-ambiental muy
destacada. Entre ellas se encontraban las de Ordenacion del litoral (art. 13.uno.a); la
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fundamental competencia normativa sobre Normas adicionales de proteccion del medio
ambiente (art. 13.uno.d); la Ordenacion de la pesca maritima (art. 13.uno.i) o la de las
aguas subterraneas de los acuiferos totalmente integrados en el territorio de la Region (art.
13.uno.j).

Algunas de dichas competencias —no otras, que podian violentar el diseno
constitucional que articularia progresivamente las relaciones Estado-Comunidades
Auténomas—, fueron asumidas en las sucesivas reformas experimentadas por el Es-
tatuto, hasta el disenno actual del mismo fruto de la Ley Organica 1/1998, de 15 de
junio, de reforma de la Ley Organica 4/1982, de 9 de junio, del Estatuto de Auto-
nomia para la Regiéon de Murcia. E1 EARM constituye, por lo tanto, la génesis
primigenia de las politicas ambientales desarrolladas a lo largo de todos estos anos
por la CARM y en ella —y, claro es, en el entero bloque de la Constitucionalidad—
debe enmarcarse la evoluciéon que se expone en las paginas que siguen. De hecho,
aunque podria resultar chocante que la mayoria de las reflexiones de este trabajo
se centren en los anos mas proximos del periodo estudiado, lo cierto es que -y
éste es tal vez un fenémeno extensible a casi todas las Comunidades Auténomas—
la mencionada asuncién progresiva de titulos competenciales relacionados con el
medio ambiente por parte de las Comunidades Auténomas, asi como la también
escalonada promulgacién de la normativa basica estatal que habria de servir de
fundamento para su ejercicio, han determinado que no hayan existido verdaderas
politicas ambientales integrales en muchas de ellas hasta épocas relativamente re-
cientes.

2. LA POLITICA DE ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS

2.1. PRIMERA EPOCA: HAc1A UNA RED REGIONAL DE ENP EN EJECUCION Y DESARROLLO DE
LA LEGISLACION BASICA ESTATAL. LA LEY 4/1992, DE ORDENACION Y PROTECCION DEL
TERRITORIO

En la evolucion de la politica sobre Espacios Naturales Protegidos (ENP) en
la Region de Murcia hay que distinguir, al menos, dos épocas claramente diferen-
ciadas en la importancia de la tutela del medio natural y la biodiversidad frente a
otras politicas sectoriales, muy destacadamente, la turistica y la urbanistica. En este
sentido, cabe apreciar un primer momento, sin duda impulsado por la normativa
estatal basica, de decidida convicciéon en la formaciéon de una Red Regional de
ENP, incluyendo una importante porcion de la orla litoral de la Region, sobre la
que ya se preveia una fuerte presion de los operadores econdémicos para su urbani-
zacioén y desarrollo turistico. A este espiritu respondié6 la Ley 4/1992, de 30 de julio,
de Ordenacion y Proteccion del Territorio de la Region de Murcia, que dedico su
Titulo VI (arts. 45-51), aun vigente, a la regulacién general de la «Proteccion de
Espacios Naturales»>, en desarrollo de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conserva-
cion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, estableciendo como
categorias de ENP de la Region de Murcia, las configuradas con caracter basico:
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a) Parques regionales, como categoria equivalente a la de Parque configurada en
la Ley Estatal 4/1989; b) Reservas naturales; c¢) Monumentos naturales; d) Paisajes
protegidos.

La Ley 4/1992, como otras leyes autonomicas de la época, desarroll6 su propia
regulacion general de los ENP en la disposicion adicional tercera y en el Anexo.
Normas de la propia Ley que reclasifican, declaran y delimitan expresamente los
ENP de la Regiéon de Murcia, invocando para algin supuesto «la urgencia en la
adopcion de las medidas tendentes a su proteccion”, al amparo del art. 15.2 de la Ley
Estatal 4/1989, para justificar la declaracion de Parque regional y Reserva Natural,
sin previa aprobacion del correspondiente Plan de Ordenaciéon de los Recursos
Naturales (PORN) (disposiciéon adicional tercera, apdo. 3). Entre los ENP declara-
dos y delimitados por la Ley 4/1992, debe destacarse por los efectos que va a
generar la posterior Ley 1/2001, de 24 de abril, de Régimen del Suelo de la Region
de Murcia (LSRM), el caso emblematico del Parque Regional Costero-Litoral de
Cabo Cope y Puntas de Calnegre, situado en el tramo litoral limitrofe de los térmi-
nos municipales de Lorca y Aguilas, que fue declarado como tal por la disposicién
adicional tercera, apartado tres, y delimitado expresamente en el Anexo, con una
superficie de 2.936 hectareas y cuyo PORN atin no ha sido aprobado.

2.2. CRISIS EN LA EJECUCION DE LA RED REGIONAL DE ENP

Ciertamente, el entusiasmo inicial que animo¢ al legislador regional, al impulso
de la legislacion estatal basica, ha decaido hasta la inanicién y, en consecuencia, la
ejecucion de las previsiones de la Ley 4/1992 ha sido muy desigual, pudiéndose
afirmar que a partir de 1996 languidecen sobremanera las politicas auspiciadas por
dicho marco normativo, lo que se pone de manifiesto en el abandono, salvo algu-
nas excepciones, de la gestion de los ENP declarados ex lege, en la falta de aproba-
cion de los instrumentos de ordenacion y gestion de los ENP declarados o, como
otra muestra bien significativa del descreimiento en las previsiones legales, en la
falta absoluta de declaracion de Monumentos Naturales. Es dificil defender que
en una Region con la biodiversidad y riqueza geomorfoldgica, paleontolégica y
paisajistica de Murcia no existan espacios o elementos de la naturaleza de notoria
singularidad, rareza o belleza, que merezcan ser objeto de una proteccion especial
mediante su declaracion como Monumentos Naturales.

Si lo expuesto ya de por si constituye un claro indice del olvido mas elocuente
no solo de la Ley regional 4/1992, sino netamente de la ratio basica configurada
por la Ley 4/1989, sera la politica que anida en la LSRM, sobre ENP, la que desve-
lard una claudicante subordinacién de los ENP a una politica desarrollista en la
urbanizacién y localizacién de complejos turisticos en su entorno e, incluso, a costa

de ENP.
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2.3. MOMENTO ACTUAL: POSTERGACION DE LA RED REGIONAL DE ENP

2.3.1. La prevalencia de politicas de desarrollo del suelo en detrimento de politi-
cas ambientales. La reduccion selectiva de la Red Regional de ENP

La LSRM -parcialmente modificada por la Ley 2/2002, de 10 de mayo, vy,
posteriormente, por la Ley 2/2004, de 24 de mayo, que habilité6 una innecesaria
refundicioén, recientemente aprobada por el Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de
junio (BORM nam. 282, de 9 de diciembre)—, fruto de la iniciativa legislativa del
gobierno popular, aunque responde a los titulos competenciales exclusivos en ma-
teria de ordenacién del territorio y urbanismo, sin embargo, va a incidir, en no
escasa medida, en la politica de ENP, con dificil encaje en la normativa basica
estatal. La LSRM altera sustancialmente el régimen de los ENP de la Region mur-
ciana, si bien no incluye en su ambito de regulaciéon la disciplina general de los
ENP, manteniendo la vigencia del Titulo VI de la Ley 4/1992, de Ordenacion y
Protecciéon del Territorio de la Region de Murcia, que expresamente se deroga
con dicha salvedad (disposicion derogatoria, apdo. 2, c). La carga de profundidad
que el legislador murciano incorporé a ultima hora en la tramitaciéon parlamenta-
ria, se contiene en la polémica disposicion adicional 8%, que ha operado, mediante
una norma remisiva, un recorte selectivo de importantes ENP de la Region de
Murcia, utilizando como pretexto la constitucion de la Red Natura 2000 y elu-
diendo los principios constitucionales de publicidad de las normas y seguridad
juridica (art. 9.3 CE). Dicha disposicion fue objeto del recurso de inconstitucionali-
dad nam. 4288-2001, promovido por mas de cincuenta Diputados del Grupo Parla-
mentario Socialista, habiendo sido admitido a tramite por el Tribunal Constitucio-
nal mediante providencia de 16 de octubre de 2001 (BOE, nam. 257, de 26 de
octubre de 2001). Debe destacarse el papel relevante que el movimiento ecologista,
particularmente Ecologistas en Accion, ha desarrollado en el analisis y denuncia
de la disposicion adicional 8%, hasta el punto de poder afirmarse que sin su impulso
dificilmente se hubiera deducido el recurso de inconstitucionalidad.

2.3.2. La disposicion adicional 8* de la LSRM. Un supuesto de uso alternativo del
Derecho: La aplicacién interesada de la Directiva Habitats y la paraddjica
funcionalidad de la Red Natura 2000 como via de transmutacién de la Red
Regional de ENP

La disposicion adicional 8* de la LSRM pretende modificar los limites de los
ENP en los siguientes términos: «Los limites de los Espacios Naturales Protegidos inclui-
dos en la Disposicion Adicional Tercera y Anexo de la Ley 4/1992, de Ordenacion y Protec-
cion del Territorio de la Region de Murcia, se entenderan ajustados a los limites de los
Lugares de Importancia Comunitaria a que se refiere el Acuerdo del Consejo de Gobierno de
28 de julio de 2000».

El precepto plantea diversas cuestiones: su alcance real, no sélo por lo que
respecta a la delimitacién de superficies sino, muy especialmente, en cuanto a la
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propia subsistencia de determinados ENP; la cobertura normativa invocada y, en
intima conexion, el procedimiento elegido para efectuar el reajuste de ENP. A fin
de operar tal modificacién o «ajuste» de los limites de los ENP, la disposicién
adicional 8% LSRM se remite al Acuerdo del Consejo de Gobierno de 28 de julio
de 2000, en la medida en que dicho Acuerdo del Ejecutivo designaba los «lugares»
que se proponen como Lugares de Importancia Comunitaria (LICs). Tal remision,
como parametro de reajuste o nueva delimitaciéon de los ENP en la Region de
Murcia, s6lo genera problemas y posibilita una operacién de desprotecciéon del
medio natural de gran calado.

El Acuerdo del Consejo de Gobierno, de 28 de julio de 2000, se adopt6 en
el procedimiento complejo —con intervenciones posteriores de la Administracion
General del Estado y, con especial relevancia, de la Unién Europea—, disenado por
un marco normativo especifico configurado, en primer término, por la Directiva
del Consejo 92/43/CEE, de 21 de mayo, relativa a la conservaciéon de los habitats
naturales y de la fauna y flora silvestres, por la que se impulsa la creacion de la
Red Natura 2000. Incluso, se ha calificado como acto de mero tramite por la STSJ
de Murcia (Sala de lo contencioso-administrativo) 337/2002, de 7 de junio, que
tenia como objeto la impugnacién precisamente de dicho Acuerdo del Consejo de
Gobierno de 28 de julio de 2000, cuestionandose cabalmente su naturaleza y al-
cance. En este sentido, el recurso fue inadmitido (inadmisibilidad invocada por la
propia Administracion regional), atendiendo a su naturaleza de acto de tramite y,
en consecuencia, a sus limitados efectos juridicos ad extra. Literalmente, la ratio
decidenci en que se fundamenta la sentencia califica la naturaleza y alcance del
Acuerdo del Consejo de Gobierno, de 28 de julio de 2000, en los siguientes térmi-
nos:

«Se trata, en efecto, de un acto de tramite inserto en un procedimiento complejo, en el que,
conforme a lo que determina el articulo 4 del citado R.D. 1997/1995, la Comunidad Autonoma
ha elaborado y propone una lista de lugares situados en el territorio regional y que pudieran ser
considerados como zonas especiales de conservacion. El acuerdo del Consejo de Gobierno de 28
de julio de 2000 se articula asi en una primera fase de propuesta autonomica de lista de lugares
—que, en 1igor, en esta fase, avin no deben denominarse de <importancia comunitaria»—, que ha
de ser seguida después, en la mecanica procedimental que el referido RD 1997/1995 establece,
de otra fase de propuesta del Estado espanol y que compete a la Administracion de éste (a través
del Ministerio de Medio Ambiente). Con posterioridad, y en base a la lista que proponga el Estado
espanol, corresponderd a la Comision Europea seleccionar y aprobar los lugares de importancia
comunitaria (LIC), que habrian de ser declarados por la Comunidad Auténoma como zonas
especiales de proteccion, conforme a lo que determina la citada Divectiva Habitats CEE 92/43 y
el RD 1997/1995 (articulo 5).

El acuerdo autonomico impugnado de 28 de julio de 2000 constituye, asi pues, un acto de
tramite, incardinado en la primera fase de un proceso, en el que han de insertarse ulleriores
actuaciones de la Administracion del Estado y de la Administracion de la Union Europea, que
han de anteceder a la decision final que respecto a las zonas especiales de proteccion habra de
adoptar, a la vista de estas actuaciones, estatal y europea, condicionadoras, la Comunidad
Autonoma. No se esta evidentemente ante esta decision final autonémica, sino ante la que inicia
—digamos— la primera fase, o si se quiere subfase —interna—».

793



MANUEL FERNANDEZ SALMERON — ANTONIO GUTIERREZ LLAMAS

En todo caso, el andlisis del contenido publicado del Acuerdo del Consejo de
Gobierno, de 28 de julio de 2000, revela su absoluta inadecuacién como nuevo
parametro de los ENP de la Regioén de Murcia, constituyendo un lamentable ejem-
plo no sélo de pésima técnica legislativa sino de manipulacion interesada del thelos
del Derecho de la Unién Europea, desvirtuando la ratio de la Directiva del Consejo
92/43/CEE y los objetivos que persigue la constitucion de la Red Natura 2000 v,
asimismo, de inadecuacion a la legislacion basica estatal. En este sentido, la primera
y mas elemental carencia del Acuerdo del Consejo de Gobierno, de 28 de julio de
2000, tal como fue publicado en el BORM, es la absoluta falta de delimitacién de
los lugares propuestos. El Acuerdo publicado se circunscribe al mero listado de la
denominacién de los lugares, junto al coédigo de identificacion, sin incluir referen-
cia alguna a limites, superficie, correspondencia, o relaciéon de cualquier tipo, con
los ENP de la Region, ni, menos atin, los datos técnicos preceptuados en la Decisiéon
97/266/CE, por la que se aprueba el formulario de informacién sobre los lugares
propuestos para su inclusion en la Red Natura 2000.

La inseguridad juridica es manifiesta y mas atn si recordamos que la delimita-
cion de los ENP se realizé expresamente por el legislador regional mediante la Ley
4/1992, de Ordenacion y Proteccion del Territorio de la Regiéon de Murcia, por lo
que dificilmente cabe aceptar una modificacién de norma legal por un Acuerdo
no publicado, mas atn con la trascendencia inherente a la consideraciéon o no
de una porcién del territorio como ENP, con clara vulneracion de los principios
constitucionales de publicidad de las normas y de seguridad juridica (art. 9.3 CE).

Ademas, el andlisis detenido de la lista de lugares propuestos incluida en el
Acuerdo publicado en el BORM, de 5 de agosto de 2000, permite llegar a una
segunda conclusién que revela todo el potencial disimulado en la disposicion adi-
cional 8* de la LSRM, como torpedo directamente dirigido a la linea de flotacién
de alguno de los mas senieros ENP de la Regiéon de Murcia, para facilitar el desem-
barco del desarrollo turistico en la orla litoral virgen. En este sentido, recordemos
el caso emblematico del Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope y Puntas
de Calnegre, declarado como tal por la disposicion adicional tercera, apdo. tres, y
delimitado expresamente en el Anexo de la Ley 4/1992, de Ordenacién y Protec-
cion del Territorio de la Region de Murcia, con una superficie de 2.936 hectareas
de litoral virgen. Pues bien, con relacién a dicho ENP, con la maxima categoria
autonémica de Parque Regional, la lista de lugares contenida en el Acuerdo del
Consejo de Gobierno, publicado en el BORM de 5 de agosto de 2000, no incluye
un dnico lugar que se corresponda plenamente con el Parque Regional Costero-
Litoral de Cabo Cope y Puntas de Calnegre. Sin embargo, significativamente, se
relacionan de forma no consecutiva, separadamente, como lugares designados, sus-
ceptibles de ser aprobados por la Comisién Europea y declarados posteriormente
como zonas de especial conservaciéon (ZECs) autonomas y diferenciadas: por una
parte, «Calnegre», con el cédigo ES6200012, y, por otra, «Cabo Cope», con el
codigo ES6200031.
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Ciertamente, el laconico Acuerdo del Consejo de Gobierno, tal como fue pu-
blicado, no contiene referencia o dato alguno que permita vislumbrar el alcance
de tal particion del Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope y Puntas de
Calnegre, no obstante, sin pasar por el BORM, la Administracién Regional, en la
pagina web elaborada en el seno de la Direccién General del Medio Natural posibi-
lita el acceso a un dato fundamental para comprender el alcance de la operacion:
la superficie de los lugares designados como futuros LICs. Los datos son elocuentes,
el lugar designado como «Calnegre» (ES6200012) tiene una superficie de 836,56
ha y el lugar designado como «Cabo Cope» (ES6200031) tiene una superficie de
256,39 ha. Por tanto, la suma de ambos lugares apenas comprende una superficie
de 1.093 ha, frente a la superficie de 2.936 del Parque Regional Costero-Litoral de
Cabo Cope y Puntas de Calnegre, en su delimitacién operada expresamente por la
Ley 4/1992, de Ordenacion y Protecciéon del Territorio de la Regiéon de Murcia.
En consecuencia, mas del 62% de la superficie del Parque Regional se desprotege
y todo ello sin publicidad oficial en el BORM. Mas atn, la informacién topografica
disponible en la web oficial de la Direcciéon General del Medio Natural, que permite
la superposicion de los mapas de los ENP y de los «lugares» designados para LICs,
arroja la conclusiéon de la radical desnaturalizaciéon del Parque Regional Costero-
Litoral de Cabo Cope y Puntas de Calnegre, no s6lo reducido a poco mas de una
tercera parte de su superficie, sino trasformado en dos pequenos lugares separados
entre si por una discontinuidad territorial, que precisamente representa la franja
litoral mas accesible conformada por una sucesion de playas y calas virgenes, que-
dando encorsetados los lugares protegidos en los extremos y las cotas superiores,
con formacién de acantilados, de mas dificil aprovechamiento lucrativo.

En definitiva, para el caso del Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope
y Puntas de Calnegre el alcance de la disposicion adicional 8* de la LSRM, es de
tal envergadura que no se limita a un simple ajuste de limites sino que opera una
inequivoca desnaturalizaciéon y degradaciéon del ENP, que como tal Parque Regio-
nal Costero-Litoral lisa y llanamente desaparece y todo ello al margen del BORM.
Posteriormente, se corroborara tamana desproteccion, desvelandose la politica que
la impulsé, con la aprobacién de las Directrices y Plan de Ordenacion Territorial
del Litoral de la Regién de Murcia (Decreto 57/2004, de 18 de junio).

Ademas de la denunciada desnaturalizacién del Parque Regional Costero-Lito-
ral de Cabo Cope y Puntas de Calnegre, el desarrollo turistico del litoral sur de la
Region de Murcia se propicia con la desproteccion selectiva de importantes tramos
del litoral ubicados en los demas ENP en dicho entorno. En este sentido, el Paisaje
protegido de la Sierra de las Moreras se reduce significativamente en el tramo
litoral virgen en torno a la pedania de Canada Gallego y, asimismo, el Paisaje
protegido de Cuatro Calas, sufre los efectos perversos del ajuste de limites propi-
ciado por la disposicién adicional 8* de la LSRM, con una cualitativa reduccion del
territorio protegido que afecta a casi una tercera parte del mismo.
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2.3.3. Las Directrices y Plan de Ordenacién Territorial del Litoral

Una vez allanado el camino con la desproteccion selectiva de ENP, desde la
Administracion regional se viene impulsando, en los tltimos tiempos, una politica
territorial orientada al desarrollo turistico de espacios litorales virgenes de especial
trascendencia por su notable repercusion ambiental. A estos efectos, el Gobierno
Regional ha aprobado unos importantes instrumentos de ordenacién del territorio,
las Directrices y Plan de Ordenacion Territorial del Litoral de la Region de Murcia
(Decreto 57/2004, de 18 de junio), que pretenden enfaticamente “un nuevo modelo
territorial basado en el desarrollo social, la eficiencia econdmica y la 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». Sin embargo, el analisis de su
contenido y los informes emitidos en el procedimiento de elaboracion revelan un
patente desequilibrio, en perjuicio de un uso racional de los recursos naturales y
de la tutela del medio ambiente.

En efecto, las Directrices y Plan de Ordenacién Territorial del Litoral de la
Region de Murcia, sientan las bases (arts. 34, 35 y Anexo III) para la definitiva
ablacién y desnaturalizacién del Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope y
Puntas de Calnegre, que consuma, en su ejecucion, otro instrumento de ordena-
cion territorial de caracter excepcional, la Actuacion de Interés Regional de Marina
de Cope, aprobada por Acuerdo de Consejo de Gobierno, de 23 de julio de 2004
(BORM num. 186, de 12 de agosto), en un ejemplo insélito de regresién ambiental.

El proceso urbanizador en la zona de la Marina de Cope, delimitada en el
Anexo III con una superficie de 21.276.621 m* ~hurtada por las Directrices al Par-
que Regional, que como tal Espacio Natural Protegido desaparece, en flagrante
vulneracién de normas de superior rango e, incluso, poniendo en entredicho el
mero ajuste de limites previsto en la heterdclita disposiciéon adicional octava de la
LSRM- se impulsa haciendo caso omiso no sélo de las numerosas alegaciones eleva-
das por propietarios, particulares, asociacionesy colectivos con acreditada solvencia
en la defensa del medio natural, sino desoyendo al 6rgano consultivo superior del
propio Gobierno regional. En este sentido, el Consejo Juridico de la Regiéon de
Murcia, en sus dictamenes nums. 46/2004 y 53/2004, pone de manifiesto graves
6bices de legalidad tanto en relaciéon con las Directrices y Plan de Ordenacion
Territorial del Litoral como, muy especialmente, respecto a la Actuacion de Interés
Regional (AIR) de Marina de Cope.

2.3.4. La Actuacion de Interés Regional de Marina de Cope

Precisamente, el corazén del Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope
y Puntas de Calnegre, constituye el objeto del instrumento de ordenacion del terri-
torio de la Actuacion de Interés Regional de Marina de Cope, aprobada por
Acuerdo de Consejo de Gobierno, de 23 de julio de 2004 (BORM num. 186, de 12
de agosto). Instrumento de ordenaciéon territorial excepcional que, paradéjica-
mente, define la LSRM, como aquellas actuaciones «que hayan de beneficiar a la
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Region en el ambito de los servicios publicos, la economia, la conservacion del medio ambiente
y del patrimonio historico y la mejora de la calidad de vida y en general las encamina-
das al logro de los objetivos generales de la ordenacién del territorio, y que por su
magnitud, importancia o especiales caracteristicas trascienda el ambito municipal»
(art. 41) y entre cuyos requisitos, para mayor escarnio, se configura el mandato ex
lege de que «no podran afectar a suelo no wrbanizable de proteccion especifica, salvo que
su objeto sea garantizar esa proteccion, o sea compatible con ella» (art. 46.2).

El despliegue de jerga de marketing, mas propia de la érbita de los promotores
urbanisticos, caracteriza la justificacion de esta actuacion: «la puesta en valor turistico
del litoral sur occidental de la Region de Murcia», concibiéndose como «una actuacion
emblematica promovida por la Administracion Regional>, «una actuacion integral y respe-
tuosa con el medio ambiente> (sic) y, asimismo, «una actuacion potenciadora del turismo
de calidad con base en una oferta hotelera importante versus la oferta residencial vacacional
actualmente existente en la zona, como una oferta complementaria que posibilite una utiliza-
cion y explotacion de los recursos a lo largo de todo el ao». En este mismo sentido, la
actuacion de Marina de Cope se define genéricamente como una «operacion turistica
de calidad, enfocada a proporcionar la mejor oferta que demandan los segmentos nacionales
e internacionales».

En el nucleo del Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope y Puntas de
Calnegre, la parte mas llana y accesible a la ribera del mar, se delimita un ambito
con una superficie de 21.156.245 m? que incluyen 10.578.123 m* (50%) de suelo
para uso turistico y residencial, 5.289.061 m® (25%) de sistemas generales en los
que se incluye la proteccion paisajistica y 5.289.061 m* (25%) de zona deportiva
dentro de la cual se incluye la proteccion de cauces. La mayor parte de la actuacion
se localiza en el término municipal de Aguilas, 14.370.364 m?* (68%), afectando el
resto al término municipal de Lorca, 6.785.881 m? (32%), considerandose, al mar-
gen de esta circunstancia, como una actuaciéon unitaria. La oferta turistica global
rondara las 23.000 plazas, mientras que la zona residencial contaria con 11.000
viviendas. En consecuencia, la poblacion total aproximada del complejo alcanzara
al 100% de ocupacion los 60.000 habitantes.

Asimismo, la AIR de Marina de Cope concibe un conjunto de usos e instalacio-
nes, fiel exponente del sesgo econémico que inspira la ordenacién y de los usuarios
finales de las actuaciones disenadas por este instrumento territorial:

¢ Atencion especial se dedica a las instalaciones de golf, como auténtico catali-
zador de un segmento de la demanda turistica de alto poder adquisitivo. En este
sentido, se prevén cinco campos de golf de 18 hoyos, de los cuales uno sera «emble-
matico» de al menos 60 ha, el resto en torno a 50 ha; casa club de golf central y
dependencias en cada campo.

¢ Actividades nauticas: Marina interior con, aproximadamente, dos mil puntos
de amarre; centros para deportes nauticos y subacuaticos; centro de estudios, inves-
tigacion y cultivos marinos; embarcadero e instalaciones para la practica de activida-
des nauticas y subacuaticas.
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* Deportivo especializado, a través de un centro de alto rendimiento deportivo
especializado en disciplinas de alta competicién con las siguientes instalaciones:
Veloédromo, pistas de atletismo, gimnasio equipado con tecnologia punta, centro
de formacion, biblioteca y sala de reuniones; centro de investigacion deportiva;
circuito aerébico; piscina; casa club: comedores, cocina, sala de descanso y oficinas;
area de prensa; taller de mantenimiento y reparaciones; centro médico; clinica de
fisioterapia y rehabilitacién; zona residencial para deportistas; instalaciones enfoca-
das a concentraciones de equipos profesionales, competiciones, campanas de pro-
mocion, entrenamientos.

¢ Otras instalaciones deportivas contenidas en la AIR de Marina de Cope: diez
campos de futbol; diez zonas deportivas en uso residencial; zona hipica. Ademas,
se prevé como equipamiento turistico: centros comerciales y Iadicos abiertos y te-
matizados; areas para convenciones y banquetes integradas en la oferta hotelera.

El Estudio de Impacto Territorial (EIT), como documento técnico comple-
mentario de todos los instrumentos de ordenacion territorial, que comprende los
estudios y analisis encaminados a predecir, valorar y adecuar el posible impacto
sobre la estructura territorial y los impactos sectoriales, entre otros aspectos, sobre
el medio ambiente y los recursos naturales (art. 48 LSRM) y que, en consecuencia,
debe contener el analisis, entre otros extremos, del medio fisico y natural, identifi-
cando y diagnosticando las acciones mas conflictivas con dichos elementos del terri-
torio (art. 49 LSRM), lleva a cabo un estudio sesgado y parcial de la AIR de Marina
de Cope. En este sentido, resulta elocuente el silencio absoluto que guarda el EIT
con relacién al Parque Regional Costero-Litoral de Cabo Cope y Puntas de Calne-
gre, declarado y delimitado por la Ley 4/1992. La tinica referencia a espacios prote-
gidos que se contiene es en relacién con los espacios que integraran la Red Natura
2000, una nueva muestra del reduccionismo operado en la politica de ENP en la
Region de Murcia, que a partir de la disposicion adicional 8* de la LSRM, parece
haber renunciado definitivamente a un Red Autonémica propia de ENP, en aplica-
cion de las previsiones basicas de la Ley 4/1989.

El Dictamen del Consejo Juridico de la Region de Murcia 53/2004, a pesar de
su caracter facultativo y no vinculante, opone serios reparos a la legalidad de la
AIR de Marina de Cope, con una fundamentacion juridica rigurosa y, a la par,
ponderada. Conviene insistir, frente alguna critica politica interesada vertida en su
dia, que el precitado Dictamen lo es estrictamente en Derecho y, en modo alguno,
extiende su funcién consultiva a planteamientos de oportunidad. Ademas, éste es
el criterio expresamente preceptuado en su Ley fundacional: en el ejercicio de
su funcién consultiva velara por la observancia de la Constituciéon, el Estatuto de
Autonomia para la Regiéon de Murcia y el resto del ordenamiento juridico (art. 2.1
de la Ley 2/1997, de 19 de mayo), fundamentando en ellos su dictamen. En suma
el caracter de los Dictimenes evacuados por el Consejo Juridico de la Region de
Murcia es «exclusivamente juridico» (art. 2.3 de la Ley 2/1997). En este sentido,
el Consejo Juridico de la Regiéon de Murcia, en su dictamen nam. 53/2004, pone
de manifiesto los graves 6bices de legalidad que la Actuacién de Interés Regional
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(AIR) de Marina de Cope suscita: instrumento de ordenacién territorial inade-
cuado; ausencia de una motivaciéon especifica en una ordenacién que implica una
reconversion del caracter agricola de la zona por el uso urbanistico, en un territo-
rio con especificos valores ambientales y habitats naturales; la necesidad de una
evaluaciéon ambiental completa y rigurosa; la litispendencia del recurso de inconsti-
tucionalidad planteado contra la disposicion adicional octava de la LSRM, entre
otros serios reparos. Asimismo, el dictamen del Consejo Econémico y Social de la
Regién de Murcia nam. 9/2003, de 22 de octubre, sobre lo que en su dia se plante6
conjuntamente como proyecto de Decreto por el que se aprueban las Directrices
y el Plan de Ordenacion del Litoral de la Regiéon de Murcia y sobre la Actuacion
de Interés Regional de Marina de Cope, aborda también criticamente algunos as-
pectos de la ordenacion que se pretende llevar a cabo.

Con ser importantes las objeciones planteadas por el Consejo Juridico, sin
duda, hubieran podido subsanarse por el Gobierno Regional, aprobando la actua-
cién de la Marina de Cope formalmente como POT, asi como, procediendo a una
correcta evaluacion de impacto ambiental y, asimismo, motivando adecuadamente
el interés regional de una actuaciéon unidimensional de caracter turistico. Por el
contrario, haciendo caso omiso de los serios reparos de legalidad opuestos a la AIR
de Marina de Cope, el Gobierno Regional procedi6 a su aprobacién sin enmendar.
El encastillamiento en su inicial planteamiento, muestra de cerrazén y tozudez no
s6lo en las politicas de fondo sino en las puras formas, ha llevado al actual Go-
bierno regional, ante las advertencias ponderadas, medidas y concienzudamente
fundamentadas de su maximo 6rgano consultivo, a eludirlo en las Gltimas y polémi-
cas regulaciones contenidas en la Ley 2/2004, de 24 de mayo, de modificacion de
la LSRM, que desarrolla las competencias sobre ordenaciéon del litoral y autorizacio-
nes en servidumbre de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre y, asi-
mismo, en la Ley 6/2005, de 1 de julio, de modificaciéon de la Ley 3/1996, de 16
de mayo, de Puertos de la Comunidad Auténoma de la Regiéon de Murcia. En
ambos casos, se ha recurrido al artificio de revestir la realidad (proyectos legislativos
gubernamentales) con una veste (proposiciones legislativas parlamentarias) que
permitiese eludir los importantes tramites consultivos —en especial, el del Consejo
Juridico de la Region— a que preceptivamente debe someterse la iniciativa legisla-
tiva gubernamental a fin de garantizar, en la mayor medida de lo posible, su legali-
dad y calidad técnica.

2.3.5. Degradacion del papel vinculante de los PORN frente al planeamiento te-
rritorial

Con caracter mas general, se detecta en las Directrices y Plan de Ordenacion
Territorial del Litoral de la Region de Murcia un desequilibrio entre la politica de
tutela ambiental y otras politicas sectoriales. En este sentido, cabe destacar el régi-
men aplicable al suelo no urbanizable de proteccién ambiental especifica (Espacios
Naturales Protegidos: Parques Regionales, Reservas y Monumentos Naturales, Paisa-
jes Protegidos y, asimismo, espacios incluidos en la Red Natura 2000, de conformi-
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dad con lo dispuesto en la Ley Estatal 4/1989 y otras normas estatales de trasposi-
cion de las Directivas comunitarias en la materia) que, segin dispone el art. 10
del Plan de Ordenacion Territorial del Litoral, «serd gestionado por la administracion
competente en materia medioambiental a través del correspondiente planeamiento especifico.
Dicho planeamiento hara compatibles el respeto a los valores ambientales de la zona, con su
adecuada puesta en valor y el desarrollo social del area afectada, coordinandose con
los instrumentos de ordenacién del territorio y prevaleciendo sobre los instrumentos de
planeamiento wrbanistico».

Este precepto, deja patente y manifiesta la intenciéon de eludir la prevalencia
de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN u otros instrumen-
tos analogos de ordenacion de espacios protegidos), desnaturalizando su caracter
condicionante de cualquier instrumento de ordenacién territorial y no sélo urba-
nistica (art. 5 de la Ley 4/1989). Asimismo, la intencién subyacente en el precepto
resulta incompatible no s6lo con la legislaciéon basica estatal sino, también, con la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, que ha reforzado la
importancia de los valores ambientales frente a consideraciones relativas al desarro-
llo regional o local en aplicacién de politicas sociales o econémicas en la Red
Natura 2000, asi como, la obligada protecciéon de los espacios propuestos para
formar parte de Natura 2000 (Sentencias de 13 de enero de 2005, cuestiéon prejudi-
cial, planteada por el Consiglio di Stato de Italia, asunto Dragaggiy de 7 de noviembre
de 2000, cuestion prejudicial, suscitada por la High Court of Justice del Reino Unido,
caso Estuario del Severn, entre otras).

Incluso, no deja de ser significativo de la politica subyacente que las anima e
inspira, el dato revelador del texto de la aprobacion inicial de las Directrices y Plan
de Ordenacion del Litoral de la Region de Murcia, sometida a informacién publica,
que omitia cualquier referencia a los ENP (ex. Ley basica 4/1989 y Ley regional 4/
1992) como suelo de proteccion ambiental, reduciendo esta categoria exclusiva-
mente a los espacios propuestos para integrar la Red Natura 2000, fruto de la
confusiéon conceptual y competencial insita en la disposiciéon adicional 8* de la
LSRM.

2.3.6. Una peculiar aplicaciéon de la Ley de Costas: ;zona de influencia de costas
o de promotores turisticos?

La Ley 22/1988, de 28 de Costas, de intensa raigambre constitucional (ex. art.
132.2 CE), para la adecuada proteccion del dominio publico maritimo-terrestre,
configura cabalmente una zona de influencia, que como minimo sera de 500 me-
tros a partir del limite interior de la ribera del mar (art. 30 Ley de Costas). En su
aplicacion, deben ser los instrumentos de ordenacion del territorio y de planea-
miento urbanistico los que definan y delimiten con precision tanto la extension de
la zona de influencia de costas, como los usos permitidos en Ia misma. Aunque, en
altimo término, dependera en buena medida de los municipios y de las Comunida-
des Autonomas el efectivo establecimiento de la zona de influencia de costas, la
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finalidad tuitiva de la norma estatal es inequivoca y persigue, primordialmente, la
mejor conservacion y regeneracion natural de un espacio tan sensible como el
territorio en el que interactian el medio marino con el terrestre y, asimismo, garan-
tizar el uso colectivo de un dmbito tan beneficioso para el ser humano. Precisa-
mente, la ordenacion de un litoral virgen presenta la indudable ventaja de poder
aplicar plenamente la legislacion estatal de costas, que constituye para el Gobierno
Regional un imperativo ineludible. Sin embargo, la preeminencia de una desme-
dida politica de desarrollo turistico, frente a una mas ponderada tutela de la orla
litoral, deja una nueva huella en las Directrices y Plan de Ordenacién Territorial
del Litoral de la Regiéon de Murcia, al plasmar una peculiar funcionalidad de la
zona de influencia de costas, en espacios naturales anteriormente virgenes, de du-
dosa adecuacion a la ratio que anida en la Ley de Costas de 1988. En este sentido,
las Directrices y Plan de Ordenacion del Litoral de la Region de Murcia, que expre-
samente regulan en los arts. 62y 63 los usos del espacio costero en el area del litoral
sur occidental, disponen en términos imperativos que «para los nuevos asentamientos
colindantes con el espacio costero, se reservarda una franja de 500 metros, medida desde el
limite interior de la ribera del mar, para usos turisticos, situandose fuera de dicha franja la
edificacion destinada a uso residencial» (art. 62.1).

Por tanto, el Plan de Ordenacion, en el area funcional del litoral sur occiden-
tal, trasmuta la zona de influencia de costas por la zona de influencia de los grandes
inversores turisticos. Efectivamente, se impone una reserva de 500 metros, medida
desde el limite interior de la ribera del mar —que no se denomina de influencia de
costas—, para usos turisticos colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre.
En suma, la concepcion de esta sensible franja de la orla litoral que subyace en la
ordenacion aprobada por el Gobierno Regional no se corresponde con el espiritu
publico y ambientalista de la Ley de Costas de 1988. Por el contrario, su afectaciéon
preceptiva, por el Plan de Ordenacién del Litoral, a la ubicaciéon de grandes com-
plejos hoteleros implica, por una parte, la desnaturalizacién de espacios de inesti-
mable valor ecologico —como es el caso de la Marina de Cope, Sierra de las Moreras,
Percheles, Calnegre y Cuatro Calas—y, por otra, una privatizaciéon de espacios litora-
les virgenes cuya vocacion constitucional es servir a la colectividad.

2.4. OTROS ESPACIOS EMBLEMATICOS DE LA ORLA LITORAL MURCIANA: LA MANGA DEL MAR
MENOR Y PUERTO MAYOR

La laguna litoral del Mar Menor y su entorno constituyen uno de los espacios
geograficos mas peculiares de la Regién de Murcia por su calidad y singularidad
naturalistica. Tempranamente, el legislador regional sinti6 la necesidad de estable-
cer un régimen especifico de proteccién, plasmandose en la Ley 3/1987, de 23 de
abril, de proteccién y armonizacién de usos del Mar Menor que, en aquella primera
época de sensibilidad ambiental en la accién publica, justificaba su elaboracién en
las necesidades de proteccion. En aquel momento, ya se destacaba por el legislador
el proceso de transformacion de las estructuras socioeconémicas y del modelo de
desarrollo de las altimas décadas, con los consiguientes impactos, modificaciones
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y degradaciones del medio fisico; la intensidad y diversidad de explotacion de los
recursos naturales a través de actividades relacionadas con la agricultura, la pesca,
la mineria y el turismo; el rapido proceso de crecimiento que se estaba operando
en el area y que generaba profundas modificaciones en la estructura e imagen
espacial. La Ley de proteccion y armonizaciéon de usos del Mar Menor fundamen-
taba su anclaje competencial en las materias exclusivas de ordenacion del territorio,
urbanismo, vivienda y puertos deportivos (art. 10 EARM) y pretendia impulsar la
ordenacién del Mar Menor y entorno de influencia, a fin de «posibilitar un desarrollo
armonico de la zona compatible con la proteccion del ecosistema de la laguna». A estos
efectos se regulaban determinados instrumentos de ordenaciéon (Directrices de Or-
denacién Territorial del Area del Mar Menor, Plan de Saneamiento del Mar Menor,
Plan de Armonizacién de usos del Mar Menor y el Plan de Ordenaciéon y Proteccion
del Litoral del Mar Menor). La Ley fue objeto del recurso de inconstitucionalidad
nam. 1160/1987, interpuesto por 55 Diputados del Grupo Parlamentario Popular,
desestimado por la STC 36/1994, de 10 de febrero, al interpretar el Alto Tribunal
que no habia extralimitaciéon competencial en relacién con el dominio publico
maritimo-terrestre, ordenaciéon del territorio, medio ambiente y autonomia local.

En la actualidad y en el marco de la puesta en valor turistico e inmobiliario de
los ENP, que caracteriza la politica regional en la Gltima década, la LSRM derogo
expresamente la Ley 3/1987, de 23 de abril, de proteccién y armonizacién de usos
del Mar Menor (disposicién derogatoria 2.e), a pesar de la multideclaracién como
ENP del Mar Menor y su entorno (ENP, LIC, ZEPA, RAMSAR). Ademas, en el
XII Congreso de las Partes Contratantes del Convenio de Barcelona, celebrado en
Moénaco del 14 al 17 de noviembre de 2001, se aprobé la inclusion en la lista de
ZEPIM, del Area del Mar Menor y Zona Oriental mediterranea de la costa de la
Region de Murcia.

En todo caso, bien sabemos que la declaracién de una zona como espacio
natural protegido, cualquiera que sea el régimen de protecciéon aplicable, no es
mas que el presupuesto para alcanzar los objetivos deseables de tutela del medio.
Mas importante auin, si cabe, es la verdadera conciencia y actitud de los poderes
publicos de llevar a cabo las actuaciones que posibiliten la conservacion y restaura-
cion de la Naturaleza, mas alla de la utilizacién de las declaraciones de espacios
naturales protegidos como reclamos para usos, en buena medida, incompatibles
con el objetivo de proteccion comprometido. En este sentido, la presién urbanis-
tica sobre La Manga del Mar Menor lejos de bajar la guardia para atemperarse al
espiritu de la Ley de Costas y al nivel de proteccién declarado, vive en los Gltimos
tiempos un recrudecimiento auspiciado por la permisividad de los poderes publi-
cos locales y regionales. Mencion aparte merece el caso de Puerto mayor, ejemplo
de dejacion de potestades publicas, de incoherencia administrativa y de desencuen-
tro de nuestras Administraciones Publicas territoriales. La historia de la concesion
portuaria de Puerto mayor es larga y prolija. Algunos datos pueden clarificar el
actual enfrentamiento, con litigio abierto, entre la Administracién del Estado y la
Administracion de la Region de Murcia.
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En 1975 el gobierno franquista autoriz6 la construccién de un puerto depor-
tivo de invernada, con otorgamiento de propiedad de determinados terrenos gana-
dos al mar, en la costa del Mar Mediterraneo de La Manga del Mar Menor. Asi-
mismo, se otorgd concesion administrativa para la construccién en terrenos
ganados al mar e, incluso, se concedi6 una pista aérea paralela al contradique del
puerto. Expresamente se disponia que las obras debian comenzar en el plazo de
un ano y ejecutarse en el de cuatro anos, si bien con caracter potestativo la Adminis-
tracion podria otorgar una primera, incluso una segunda, prérroga cuyo incumpli-
miento implicaba la caducidad de la concesion.

Cumplidos los plazos, concedidas las prorrogas y entendiendo correctamente
la nueva Administracion competente —que pasé a ser la regional al asumir compe-
tencias en materia de puertos deportivos en el EARM—, en 1989, a la vista de los
plazos transcurridos, del impacto ambiental de las obras y del nuevo marco norma-
tivo que supone la Constitucién de 1978 y la Ley de Costas de 1988, declar6 la
caducidad de la concesion. Sin embargo, la Administracion resolvi6é correctamente
el fondo del asunto pero mediante un procedimiento claramente inadecuado, al
operar una revision de oficio por un cauce ilegal. Este importante defecto de forma
posibilité a la empresa concesionaria recurrir la resoluciéon que declaraba la caduci-
dad y los tribunales anularon el acto administrativo. Ahora bien, lejos de lo que se
viene afirmando con vehemencia desde el actual Gobierno Regional, el cumpli-
miento de las sentencias, tanto del Tribunal Superior de Justicia de la Region de
Murcia (22 de junio de 1996) como del Tribunal Supremo (23 de julio de 2002,
RJ 2002, 7231), por la Administracién Publica exige el correcto ejercicio de sus
potestades para la defensa y conservacion del dominio publico maritimo-terrestre.

La renuncia de la Administraciéon Regional a ejercer sus potestades legales en
orden a la tutela del dominio publico maritimo-terrestre, de los recursos naturales 'y
del medio ambiente, ha obligado a la Administracion del Estado —tras infructuosos
requerimientos en este sentido— a interponer un recurso contencioso-administra-
tivo ante el Tribunal Superior de Justicia de la Regiéon de Murcia, para que se
declare la caducidad de la concesion y, en suma, se impida la degradacién, desnatu-
ralizacién e irreversible impacto ambiental que implicaria la ejecuciéon de Puerto
mayor; solicitindose, asimismo, la paralizaciéon de las obras, como medida cautelar.
Atendiendo dicha peticién, el Tribunal Superior de Justicia de la Region de Mur-
cia, por Auto del 17 de junio de 2005, accedid, en lo fundamental, a la medida
cautelar de suspension de las obras de Puerto mayor, solicitada por la Administra-
cion del Estado. Ademas, el Tribunal, en la ponderacion de los intereses afectados,
adelanta importantes argumentos y razonamientos que permiten vislumbrar una
sentencia, en buena medida, condenatoria a la Administraci6on Regional por su
resistencia a ejercer sus irrenunciables potestades publicas en la materia.

2.5. UN FUTURO INCIERTO: EL ANTEPROYECTO DE LEY DE CONSERVACION DE LA NATURA-
LEZA Y PROTECCION DEL PAISAJE

El grave déficit de desarrollo de la legislaciéon basica estatal pretende subsa-
narse con una futura ley regional que sustituya los restos claudicantes de la Ley 4/
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1992. En este sentido, se inscribe el primer borrador del anteproyecto de Ley de
Conservacion de la Naturaleza y el Paisaje de la Region de Murcia, rimbombante
y pretenciosa denominacion para esta iniciativa legislativa. Poco honor hace a su
denominacién un proyecto de ley que tiene en el punto de mira la liquidacién de
buena parte de los Espacios Naturales Protegidos en el litoral sur occidental, decla-
rados por la aun vigente Ley 4/1992, de Ordenacion y Proteccion del Territorio
de la Regién de Murcia, que deroga por completo.

De aprobarse en sus términos actuales dicha iniciativa legislativa, en toda la
Region de Murcia no subsistira ningtin Paisaje Protegido o Monumento Natural,
como ENP al amparo de Ley Estatal 4/1989, de Conservacion de los Espacios Natu-
rales y de la Flora y Fauna Silvestres. Asimismo, en todo el litoral sur occidental de
Murcia no quedaria ningtn ENP, al suprimirse los Paisajes Protegidos de Cuatro
Calas y la Sierra de las Moreras, el Espacio Natural de la Sierra de la Muela y Cabo
Tifoso y abrogar definitivamente el Parque Regional de Cabo Cope-Calnegre. Uni-
camente se salvarian de la quema, sin certeza en sus limites definitivos, las zonas
que integraran la Red Natura 2000, con un fundamento y unos objetivos que, en
modo alguno, justifican la desaparicion de la red de ENP en el litoral sur occidental
de la Region de Murcia y en buena parte del territorio autonémico. Estamos, pues,
ante un caso insolito de desproteccion de la Naturaleza, que ninguna otra Comuni-
dad Auténoma ha osado plantear y que constituye una inadmisible regresion de la
tutela ambiental. Todo ello, ademas, sin motivaciéon alguna, al margen de cualquier
razén expresada en el preambulo del anteproyecto de ley, que pudiera justificar
tamano giro copernicano en la valoraciéon del medio natural de la Region de Mur-
cia.

3. LA POLITICA AMBIENTAL DEL SUELO

3.1. UNA ORDENACION TERRITORIAL UNIDIMENSIONAL EN EL ESPACIO FISICO Y EN LAS POLI-
TICAS PUBLICAS

La politica de desarrollo urbanistico en la Regién de Murcia, frente a la ponde-
racion del suelo como recurso natural no renovable, ha experimentado un auge
extraordinario a partir de tres factores coincidentes. Por un lado, la legislaciéon
autonémica propia (LSRM), en un marco estatal liberalizador (Ley 6/1998, de
Régimen de Suelo y Valoraciones, LRSV), tras la interpretacion de los titulos com-
petenciales en la materia y la neta reducciéon de la funcionalidad de la legislaciéon
estatal que propicié la desafortunada Sentencia constitucional nam. 61,/1997. En
segundo término, el ciclo econémico favorable imperante en la Gltima década, con
historica reduccion de los tipos de interés. En tercer lugar, la coincidencia de
haberse convertido la Regién de Murcia en uno de los escasos territorios del medi-
terraneo europeo con grandes zonas virgenes de su orla litoral, unido a unas condi-
ciones climatolégicas que han desencadenado la presiéon del mercado inmobiliario
de segunda residencia y turistico. Ante esta situacion, frente a otras alternativas
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mas sostenibles y respetuosas con las generaciones venideras, se ha entronizado
una politica de decidido fomento de los desarrollos del suelo, conformando un
complejo publico-privado de intereses econémicos gestado al socaire de estas cir-
cunstancias y no siempre respetuoso con el espiritu del ordenamiento estatal que
vela por los intereses generales desde una perspectiva mas basica y global.

En la actualidad, se manejan datos de crecimiento urbanistico que, en los
proximos quince anos, prevén la construcciéon de unas 300.000 nuevas viviendas,
cuya ocupacion duplicaria la poblacion de la Region. Ademas, el modelo de creci-
miento se basa en macrocomplejos destinados a segunda residencia y al turismo
residencial. Algunas de estas grandes urbanizaciones en el campo de Cartagena,
en el entorno del Mar Menor y en el Golfo de Mazarrén tienen tal impacto que
multiplican por varias magnitudes la poblacién de los municipios en los que se
ubican. En este sentido, ademas del caso expuesto supra de Marina de Cope, resulta
elocuente el modelo que inspira el desarrollo urbanistico denominado «Condado
de Alhama», en 9.000.000 m® considerando una ocupacion total a razén de tres
personas por vivienda, tendra una poblacioén de 60.000 habitantes, convirtiéndose
en la tercera o cuarta ciudad, por nimero de habitantes, de la Regiéon de Murcia.
El fomento por parte de los poderes publicos regionales de este modelo de creci-
miento se ha extendido a practicamente todos los municipios de la Region que
compiten por albergar en su término grandes urbanizaciones con campo de golf'y
numerosas instalaciones hoteleras destinadas, principalmente, al mercado europeo
de turismo residencial y, muy en especial, al britanico.

Cierta alarma social y la trascendencia a la opinién publica de algunos escanda-
los de corrupcién por las operaciones urbanisticas realizadas, en particular en reca-
lificaciones de suelo no urbanizable de protecciéon especifica ambiental, han de-
sembocado en un debate social sobre el urbanismo, en el que la oposicién
propugna la necesidad de reformar la LSRM. Por su parte, el Ejecutivo Regional
recientemente ha constituido con caracter permanente, mediante Decreto 139/
2005, de 25 de noviembre, una Comisiéon Delegada del Consejo de Gobierno «para
la sostenibilidad de los desarrollos urbanisticos en el ambito de la Region de Mur-
cia» (sic), con tal vaguedad en el enunciado de sus funciones y competencias, que
bien puede calificarse como actuacién meramente cosmética, vacia de contenido
real, a fin de aparentar una accién administrativa que carece de una politica real
que la sustente.

A este escenario critico sobre el modelo de crecimiento urbanistico en la Re-
gién de Murcia han contribuido las denuncias del movimiento ecologista sobre
reducciones de los ENP, como las inicialmente consentidas por el Gobierno Regio-
nal en Calblanque —-Parque Regional y espacio Natura 2000-, afortunadamente
abortada por la ejemplar actuacion de la Asociacion de Naturalistas del Sureste
(ANSE), o el mas reciente escandalo de la Zerrichera, en pleno corazén de la
Sierra de Almenara -ZEPA integrada en la Red Natura 2000—, constituyen s6lo una
muestra mas de una politica de fomento del urbanismo privado y de dejaciéon de
potestades publicas. La receptividad de determinadas autoridades locales y regiona-
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les puede desembocar en nuevas operaciones que se estan gestando y que afectan
sobremanera a ENP de la orla litoral, como es el caso de la Sierras de las Moreras,
entre Bolnuevo y Canada Gallego (Mazarrén), y Cuatro Calas (Aguilas), en el limite
de la costa murciana con Almeria.

3.2. HACIA LA DESNATURALIZACION DE LA HUERTA TRADICIONAL DE LA REGION DE MURCIA

Destaca, asimismo, la cuadratura del circulo que supone el dificil equilibrio
del legislador regional al clasificar la Huerta tradicional de la Region de Murcia, a
la vez, como suelo no urbanizable y suelo urbano. Por un lado, el art. 65 —suelo no
urbanizable-, incluye dentro del suelo no urbanizable de protecciéon especifica los
terrenos, incluidos expresamente los de la Huerta tradicional de la Region de Murcia,
que cumplan las condiciones preceptuadas en el art. 9 LRSV. Sin embargo, el art.
63 —categorias del suelo urbano—, dispone que «tendran la consideracion de suelo urbano
de niicleo rural los terrenos, incluidos los de la huerta tradicional de la Region de Murcia,
en los que, por existir agrupaciones de viviendas con viario e infraestructura comun y relacio-
nes propias de la vida comunitaria, constituyan asentamiento vinculado a las actividades
del sector primario» (apdo. 4). Anadiendo, que «Tendran la consideracion de suelo urbano
especial los terrenos, incluidos los de la Huerta tradicional de la Region de Murcia, que,
careciendo de alguno de los requisitos del apartado anterior, constituyan un asentamiento
con frente a camino publico tradicional» (apdo. 5).

Tamana contradiccion pone en evidencia uno de los males més acendrados
en la Huerta murciana, que no es otro que la indisciplina urbanistica y la correlativa
dejacion de potestades publicas por las Administraciones, que han consentido la
edificacién masiva en suelo no urbanizable durante décadas. Las consecuencias son
evidentes en el déficit de servicios publicos basicos de los asentamientos que proli-
feran en grandes extensiones del término de Murcia y en otros municipios de la
region, estimandose, por ejemplo, en mas de 30.000 las viviendas sin conexién a
la red de alcantarillado, Gnicamente en el término municipal de Murcia. Obvia-
mente, el fenémeno ha generado una actitud, bastante generalizada en la pobla-
cion rural, de incumplimiento sistematico del planeamiento y de tolerancia por las
Administraciones publicas. Fiel exponente de este proceder es el PGOU de Murcia,
de 2001, que establece una generosa amnistia urbanistica en su norma transitoria
Unica, sobre legalizacion de edificaciones y actividades en suelo no urbanizable. En este
sentido, las edificaciones situadas en suelo no urbanizable del plan anterior que
en el momento de la aprobacion definitiva del nuevo Plan General se encuentren
concluidas y que no cumplan las condiciones de edificaciéon podran ser objeto de
legalizacion durante el plazo de cinco anos, a contar desde la fecha de aprobacion
definitiva del Plan General.

3.3. SISTEMAS GENERALES ESPECULATIVOS

Por otra parte, se esta abusando de la técnica de clasificar determinados espa-
cios naturales como sistemas generales de espacios libres, vinculados a sectores de
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suelo urbanizable en el contorno de ENP. Esta técnica fue introducida por el
PGOU de Lorca y ratificada por la reforma de la LSRM, operada por la Ley 2/
2004, de modificaciéon parcial (art. 98, b), con consecuencias especulativas y de
excesiva presion urbanistica, al posibilitar desde su diseno inicial la adquisicién de
suelo barato, no urbanizable, pero con un sustancioso aprovechamiento transferido
a los sectores urbanizables, con la consiguiente sobrecarga del entorno natural (ad.
ex. el sistema general de la Loma de Bas, vinculada a los sectores de suelo urbaniza-
ble del Ramonete-Calnegre, disenado en el PGOU de Lorca o, asimismo, el sistema
general en el entorno del Garrobillo, vinculado a la AIR de Marina de Cope). Las
evidentes disfuncionalidades que genera esta técnica han sido puestas de mani-
fiesto por el propio Consejo Juridico de la Regiéon de Murcia, en su Dictamen 53/
2004, sobre la AIR de Marina de Cope, al que el Gobierno Regional hizo caso
OImiso.

3.4. UsoOS «<TURISTICOS» EN SUELO NO URBANIZABLE. LOS PLANES ESPECIALES DE COMPLEJOS
E INSTALACIONES TURISTICAS

Una muestra mas de la prevalencia de la politica de desarrollo turistico frente
a la tutela del suelo, como recurso natural no renovable, viene dada por la configu-
racion de los llamados Planes Especiales de complejos e instalaciones turisticas (art.
119 LSRM). Estos singulares instrumentos de planeamiento, que tienen por objeto
la ordenacién de los complejos e instalaciones turisticas que lo requieran por su
caracter extensivo, complejidad o multiplicidad de usos, expresamente pueden ac-
tuar sobre suelo no urbanizable, con la consiguiente desnaturalizacién de esta cate-
goria de suelo desde su configuracion por el legislador estatal (art. 9 LRSV).

En suma, una de las carencias mas relevantes que esta evidenciando la eclosién
urbanistica descrita en la Regiéon de Murcia es el caracter parcial, fragmentario y
unidimensional de la ordenacién del territorio llevada a cabo en la ultima década
y, en especial, de las Directrices y Plan de Ordenacion Territorial del Litoral de la
Region de Murcia (Decreto nim. 57/2004). En la actualidad, se detecta una necesi-
dad publica urgente de efectuar una ordenacion territorial global de la Region
de Murcia, que pondere adecuadamente la politica ambiental con otras politicas
sectoriales.

4. LA POLITICA AMBIENTAL DE GARANTIA

En nuestra sistematica expositiva, la que hemos dado en llamar «politica am-
biental de garantia» abarca la implementacién de un conjunto de técnicas endere-
zadas a garantizar, por una parte, una mayor tutela ambiental mediante la aplica-
cion de los principios ambientales comunitarios de acciéon preventiva y correccion
desde la fuente (art. 174.2 TCE), asi como del principio de incorporacién o inte-
gracion de la variable ambiental en las politicas sectoriales de la Comunidad (art.
6 TCE) vy, por otra, al fomento de la participaciéon de los ciudadanos en la toma
de decisiones publicas relativas a la proteccion del medio ambiente, asi como el
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incremento de la transparencia de las estructuras publicas y la accesibilidad —evi-
dentemente instrumental a la participacion— a los elementos de juicio que deben
fundamentar la adopcién de tales decisiones, incluyendo el contenido de las deci-
siones mismas. En este sentido, la Ley 1/1995, de 8 de marzo, de Proteccién del
Medio Ambiente de la Regiéon de Murcia incluye los valores referidos entre sus
objetivos prioritarios (art. 2, apartados ay f). Por este orden analizaremos, pues,
las técnicas de evaluacién ambiental previa y los titulos habilitantes (licencias) en
materia ambiental, para pasar seguidamente a estudiar la configuracién de los dis-
tintos instrumentos de participacion.

4.1. PROCEDIMIENTOS AMBIENTALES. LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL Y LA CALIFI-
CACION AMBIENTAL Y SU FUTURO FRENTE A UN HORIZONTE DE REFORMA LEGISLATIVA
DE GRAN ALCANCE

En relacién con las técnicas de evaluacion previa destaca, evidentemente, la
denominada Fvaluacion de Impacto Ambiental de proyectos (EIA). Esta técnica de
intervencion administrativa fue introducida por vez primera en el ambito de la
CARM en la mencionada Ley 1/1995, constituyendo tales preceptos (arts. 13 a 20)
el ejercicio de los titulos competenciales estatutariamente asumidos por la Comuni-
dad Auténoma en materia de protecciéon ambiental (art. 11: En el marco de la legisla-
cion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca, corresponde a
la Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo y la ejecucion en las siguientes malerias:
Tres. Proteccion del medio ambiente. Normas adicionales de proteccion) y, en consecuencia,
se trata de una normativa de desarrollo y adicional de proteccién respecto de la
disciplina basica estatal contenida fundamentalmente en el Real Decreto Legisla-
tivo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluaciéon de Impacto Ambiental (LEIA).

Una de las principales cuestiones que suscita la regulaciéon autonémica mur-
ciana sobre EIA es la de su integracion y compatibilidad con el disenno normativo
basico de la institucién. En este sentido, lo primero que se advierte es una remision
constante de la Ley 1/1995 a la legislaciéon estatal en la materia (arts. 14, 15.1
16.1 6 20.1). Ahora bien, la Ley autonémica murciana contiene algin precepto
problematico. En efecto, como es sabido y a pesar de su cuestionamiento por parte
de ciertos autores con fundamento en la distribucién constitucional de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Autébnomas en materia de proteccién del
medio ambiente, viene siendo admitida en nuestro ordenamiento la doctrina segiin
la cual la formulaciéon de la Declaraciéon de Impacto Ambiental (DIA) corresponde
al 6rgano ambiental de la Administraciéon Publica que, a su vez, sea titular de la
competencia para la autorizacion sustantiva del proyecto; algo que, por lo demas,
ha tenido acceso a la propia disciplina basica en la materia.

Pues bien, apartandose de tal orientacion, el art. 18 de la Ley 1/1995 senala
que La evaluacion de impacto ambiental de los proyectos, obras y actividades incluidos en el
anexo I, aunque no sean realizados o no deban ser autorizados por la Comunidad Autonoma
de la Region de Murcia, deberd efectuarse por la Consejeria de Medio Ambiente con cardcter
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previo al olorgamiento de la licencia municipal o autorizacion que en cada caso proceda. No
se trata esta, sin embargo, de una declaracién aislada, sino que concurre en otras
normas autonémicas (asi, en la Ley valenciana 2/1989, de 3 de marzo o en la Ley
vasca 3/1998, de 27 de febrero, asi como en los Decretos 50,/1991, de 29 de abril,
de Cantabria y 292/1995, de 12 de diciembre, de Andalucia).

Esta norma es de dudosa constitucionalidad, por varios motivos. En primer
lugar, porque permite la disociaciéon entre la autoridad competente para otorgar
la autorizacién sustantiva y para emitir la EIA, algo que es basico en esta instituciéon
porque lo contempla asi la propia LEIA (art. 5). En segundo lugar y en esa inteli-
gencia, porque instaura la posibilidad de que se produzca una duplicidad de eva-
luaciones sobre el mismo proyecto, algo indeseable, al menos desde el estricto
prisma de la eficacia de la institucion -y no cabe aqui alegar, al menos por parte
del legislador murciano, que la técnica regulada en la normativa autonémica es
esencialmente distinta de la contemplada en la LEIA, porque las remisiones de
éste a la disciplina basica estatal son constantes—.

En tercer lugar y derivado de lo anterior, esta norma es contraria a la STC
13/1998, de 22 de enero, que refrend6 expresamente que las obras, actividades o
instalaciones que correspondiera autorizar al Estado debian ser sometidas a EIA
por el Estado mismo, luego, en ningtn caso y en aplicacién estricta de la doctrina
del TC, debe entenderse la EIA que recoge este precepto como excluyente de la
que corresponde a la AGE. Pero, en tal caso, ¢qué valor tendria una DIA negativa
formulada por la Administracién murciana frente a otra estatal positiva en relacion
con una obra cuya autorizacién sustantiva correspondiese al Estado? Queda de
manifiesto que las disfunciones que genera este precepto en orden a la pérdida de
eficacia del instituto son, pues, notables.

En cuarto lugar, en relaciéon con los entes locales, el legislador murciano ha
aprovechado una laguna de la legislacion bésica estatal y ha hurtado a éstos la
potestad de poder llevar a cabo la EIA. A no ser que, de nuevo, se entienda esta
EIA del art. 18 de Ia Ley 1/1995 como no excluyente de la que pueda practicar el
ente local, lo que nuevamente supone una duplicidad de evaluaciones cuya hipoté-
tica contradicciéon de condicionados plantea un problema de compleja soluciéon en
nuestro Estado descentralizado.

Por otra parte, la norma murciana introdujo un precepto singular pero no
por ello carente totalmente de sentido. Como es sabido, la EIA viene considerada
en términos generales en nuestro ordenamiento como un procedimiento complejo
que se incardina en el iter de otro expediente mayor conducente a una resolucién
administrativa por la que se dispone sobre la realizacién o autorizaciéon de una
obra, instalacion o actividad. La articulaciéon fundamental entre ambos procedi-
mientos administrativos (habiéndose distinguido el autorizatorio principal con Ila
denominacién de «procedimiento sustantivo») se produce mediante la insercién
de la resolucion de la EIA (la DIA) en el procedimiento sustantivo a modo de
informe. Esta concepciéon de la EIA, aunque no era ineluctable a la vista de lo
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dispuesto por la Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27 de junio (art. 2.2) es ya
clasica en nuestro ordenamiento (Exposicion de Motivos y arts. 2.3, 3, 4 6 5 LEIA,
entre otros) e implica como corolario que en tanto que informe y, por tanto, acto
de tramite, 1a DIA no pueda ser en principio impugnada sino conjuntamente con la
resolucion sustantiva que ponga fin al procedimiento principal.

Pues bien, al margen de los casos —excepcionales, desde luego— en que concu-
rra alguno de los requisitos senalados en el art. 107 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Coman (LRJ-PAC) para habilitar la posibilidad de ataque
independiente contra un acto de tramite, el Gnico supuesto de impugnabilidad auté-
noma de la DIA que podria imaginarse seria aquel en el que el proyecto sometido
a EIA no se encuentre a su vez sujeto a autorizaciéon sustantiva alguna, lo que no
es descartable, como senala el art. 20.2 de la Ley murciana 1/1995 (Cuando en el
procedimiento de impacto ambiental, el organo sustantivo y el ambiental sea la Consejeria de
Medio Ambiente o cuando la actividad a que se refiere el proyecto no requiera autorizacion
sustantiva, la declaracion de impacto ambiental podra ser objeto de recurso independiente.
En el primer caso se recabard informe del Consejo Asesor de Medio Ambiente). Tal vez esta
circunstancia no concurra de ordinario en los proyectos de los anexos de la LEIA,
pero puede hacerlo perfectamente en aquellos otros que, en ejercicio de su compe-
tencia de desarrollo y de establecimiento de normas adicionales de proteccion,
pueda someter a EIA la propia CARM.

Por lo que se refiere a las licencias ambientales, deben destacarse las denomina-
das de Actividades Clasificadas. La CARM regula desde 1995 un procedimiento —y
su consiguiente titulo habilitante— sustitutivo de la licencia prevista en el Regla-
mento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, aprobado por De-
creto 2414/1961, de 30 de noviembre (RAMINP). Tal procedimiento se denomina
de Calificacion Ambiental (arts. 21-35) habiendo sido pretension del legislador mur-
ciano que la misma desplazase integramente en el territorio de la Comunidad
Auténoma al RAMINP (aun de modo algo confuso la pretension del legislador
murciano queda claramente expresada en la Exposiciéon de Motivos de la Ley: «La
superacion en la Region de Murcia del sistema establecido por el Decreto 2414/
1961, de 30 de noviembre, del Reglamento de Actividades Molestas, Nocivas, Insalu-
bres y Peligrosas, supone una generalizaciéon de los mecanismos de autorizacién
previa para las Administraciones regional y municipal, en el marco respectivo de
los procedimientos de evaluacion y calificacion ambiental»).

No obstante, debe tenerse en cuenta que esta pretendida «superacion» (id est:
desplazamiento) del RAMINP en la CARM ha sido corregida jurisprudencialmente
en diversas ocasiones. Asi, tanto el TS] de Murcia como el TS han confirmado la
aplicabilidad en la Region de ciertas disposiciones de este Decreto preconstitucio-
nal en la medida en que versen sobre cuestiones carentes de tratamiento especifico
en la normativa murciana, por efecto del principio de supletoriedad del art. 149.3
CE. Concretamente —y como ha sucedido ya con pronunciamientos, expresos o
implicitos, del TS en relacién con otras Comunidades Autonomas, como Navarra
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(STS de 19 de julio de 2004, R] 2004, 5405) o Asturias (SSTS de 6 y 7 de octubre
de 2003, [R] 2003, 8142y 2003, 8231])—- se ha considerado aplicable en el territorio
de la CARM el art. 4 RAMINP (En todo caso, las industrias fabriles que deban ser conside-
radas como peligrosas o insalubres, solo podran emplazarse, como regla general, a una distan-
cia de 2.000 metros a contar del nicleo mds proximo de poblacion agrupada). Asi lo ha
declarado la STS] de Murcia de 22 marzo de 2000 (RJCA 2000, 614), refrendada
en su doctrina por la STS de 9 de junio de 2003 (R] 2003, 6007).

Todavia, la configuracion procedimental de la institucion murciana presenta,
como es logico, senaladas diferencias con la licencia del RAMINP. Al igual que
ésta, inicialmente la calificacion ambiental fue disenada como un verdadero titulo
administrativo habilitante autonomo de naturaleza ambiental, vinculado, no obs-
tante, al otorgamiento de otro titulo autorizatorio sustantivo de competencia muni-
cipal (La calificacion ambiental es el acto final del procedimiento autorizatorio regulado en
este capitulo, senalaba en consonancia con su naturaleza el art. 21.2 de la redaccion
originaria de la Ley 1/1995). En consecuencia, la propia Ley establecia un sistema
de silencio en caso de no evacuacion de la calificacion en el plazo de dos meses. A
su vez, la evacuacion de ésta correspondia —y sigue correspondiendo en la nueva
configuracion de este instituto— al 6érgano ambiental de la Comunidad Auténoma
o del propio Ayuntamiento, segin que, con caracter general, la poblaciéon del mu-
nicipio sea o no inferior a 20.000 habitantes.

Con la Ley 1/2002, de 20 de marzo, de Adecuacién de los Procedimientos de
la Administraciéon Regional de Murcia a la Ley 30/ 1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, se modificé la naturaleza de la calificacion ambiental, que pas6 de
ser un procedimiento autbnomo a convertirse en un tramite o fase de informe en
el marco de un procedimiento autorizatorio mas general de caricter sustantivo.
Pero la convivencia misma de diversos titulos administrativos con denominaciones
similares impone una clarificacién conceptual. Asi, «actividades clasificadas», «li-
cencia de actividad» y «calificacién ambiental» son elementos distintos que impli-
can, pues, remitir a conceptos y realidades diversos. A lo sumo, el primero y el
tercer concepto responden a una misma realidad. La licencia de actividad tiene su
origen en un procedimiento en el que se tienen en cuenta aspectos no sélo am-
bientales —del mismo modo que ocurria en buena medida con la propia licencia
del RAMINP-. La calificacion ambiental, a partir de la mencionada Ley 1/2002, se
erige en un tramite de informe en un procedimiento sustantivo que precisamente
dard lugar a la licencia de actividad.

De otro modo, la licencia de actividades clasificadas que disen6é el RAMINP fue
un modelo para que los ayuntamientos sometieran la apertura de la mayor parte
de los establecimientos a un procedimiento autorizatorio. Esta licencia tenia en
cuenta fundamentalmente aspectos ambientales, pero no sélo, de modo que era
muy completa sobre todo para el momento en que fue implantada. Era, pues, una
licencia estandar, que podia emplearse sin recurrir a ninguna otra de caracter gene-
ral. Pero, como hemos senalado, las Comunidades Auténomas han ido desplazando
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la normativa del RAMINP y han disenado sus propios sutitutivos de la licencia de
actividades clasificadas. Ese sustitutivo en la CARM ha sido finalmente la calificacion
ambiental. Pero, a diferencia de la licencia de actividades clasificadas, la calificacion
ambiental no se concibe ya como un procedimiento autbnomo, sino como un trd-
mite o fase de informe que debe evacuarse en el marco de un procedimiento autoriza-
torio mas general de caracter sustantivo, que viene a denominarse en la normativa
vigente como licencia de actividad (art. 214 b LSRM) o licencia de apertura (art. 9.7 ¢
Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios
de las Corporaciones Locales).

De modo que lo que antes se podia decidir en una sola intervencion habili-
tante, ahora se separa en dos: una licencia —la Gnica en puridad—- sustantiva, en
cuya tramitacién se inserta (recordando en este punto demasiado al esquema de
la Evaluacion de Impacto Ambiental, pensada, sin embargo, para organizaciones
territoriales distintas de la local), como una simple fase de informe la valoraciéon
ambiental. En este sentido, la actual calificacion ambiental murciana podria conside-
rarse equivalente al informe de la Comision provincial de Servicios Técnicos que preveia
el RAMINP y que era vinculante para la autoridad municipal, al igual que lo es
aquélla.

En cualquier caso, el futuro de estas instituciones es incierto, aun siendo razo-
nable pensar en su permanencia sin cambios esenciales que desfiguren su virtuali-
dad en cuanto que técnicas juridicas. En efecto, previsiblemente sera aprobada en
los préoximos meses una Ley, intitulada provisionalmente como «de Conservaciéon
de la Naturaleza y el Paisaje de la Regiéon de Murcia», de amplio espectro regulador
en la medida en que abordaria las materias ya disciplinadas, entre otras, por las ya
analizadas Leyes 1/1995, de 8 de marzo, de Proteccion del Medio Ambiente de la
Region de Murciay 4/1992, de 30 de julio, de Ordenacién y Proteccion del Territo-
rio de la Regién de Murcia. No obstante, en el actual estado de redaccion del
Anteproyecto (diciembre de 2005), ambos instrumentos permanecen practica-
mente inalterables en su configuracién respecto de lo aqui expuesto.

4.2. INSTRUMENTOS DE PARTICIPACION CIUDADANA: INFORMACION AMBIENTAL, ORGANOS DE
PARTICIPACION, INFORMACION PUBLICA

En cualquier caso, las politicas de garantia integran, como deciamos, técnicas
e instrumentos que fomentan la transparencia y la participacién de los ciudadanos
en la adopcion de decisiones publicas con efectos sobre el medio ambiente, asi
como la implementacién de vias de recurso contra tales decisiones. Desde luego
es esta una linea politica prioritaria y cada vez mas enfatizada a nivel europeo
(piénsese ahora en las obligaciones derivadas de la suscripciéon por la Comunidad
Europea [y Espana] del Convenio de Aarhus y la consiguiente emanacion de la
decisiva Directiva 2003/35/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
mayo, por la que se establecen medidas para la participaciéon del publico en la
elaboracion de determinados planes y programas relacionados con el medio am-
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biente y por la que se modifican, en lo que se refiere a la participaciéon del publico
y el acceso a la justicia, las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo).

En el marco de los instrumentos generales de informacién y participacion
ocupa un papel cualificado el derecho de acceso a la informaciéon administrativa
en materia ambiental, cuya disciplina basica viene establecida en la Ley 38/1995,
de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la Informacién en materia de
Medio Ambiente. Practicamente coetanea, la Ley murciana 1/1995 viene —-me-
diante una tan inveterada como incomprensible costumbre en todas las Comunida-
des Auténomas— a reproducir la mayor parte del contenido dispositivo de la Ley
estatal basica. No obstante, la norma murciana es mas explicita en algunos aspectos,
precisamente muy cuestionables. Es el ejemplo de la aplicacién de la técnica del
silencio administrativo a los procedimientos de ejercicio del derecho de acceso en
materia ambiental. En efecto, la Ley 1/1995 senala que la no resolucién expresa
en el plazo de dos meses de las solicitudes de acceso dara lugar a un silencio
positivo (art. 83: Transcurrido este plazo sin respuesta por parte de la Administracion se
entenderd concedido el acceso a la informacion solicitada). Es cierto que idéntica solucion
se alcanza en la Ley 38/1995 a la que, por no pronunciarse sobre el particular, se
le aplica la regla general de silencio estimatorio prevista en el art. 43.2 LRJ-PAC.

Pero lo cierto es que la aplicacion del silencio positivo a los procedimientos
de acceso regulados en la Ley 38/1995 no ha sido ni mucho menos casual. En
efecto, al contrario que la murciana, que puede calificarse como Ley pionera en
esta cuestion puesto que adopté como solucion legal originaria la del silencio posi-
tivo en 1995, la Ley estatal basica cambié su criterio, de modo que fue la Ley 55/
1999, de acompanamiento a los Presupuestos Generales del Estado para 2000 la
que invirti6 la solucion del silencio negativo, permitiendo en adelante la aplicacion
de la regla general basica mencionada, todo lo cual nos resulta incomprensible,
dada la escasa virtualidad que tal expediente presenta sin la entrega efectiva de la
documentacion solicitada.

Como medidas adicionales en materia informativa, la Ley 1/1995 prevé con
caracter general que Los periodos de informacion publica de los expedientes de evaluacion
de impacto ambiental y aquellos otros que se estimen convenienles seran publicados en los
medios de comunicacion (art. 88.1), asi como que La Consejeria de Medio Ambiente podra
exigir al titular de un proyecto sometido a evaluacion de impacto ambiental la utilizacion de
mecanismos especificos de informacion al piblico (art. 88.2). Por dltimo, dicha Ley con-
tiene un reconocimiento expreso —tal vez cuestionable desde el prisma competen-
cial, al menos por lo que se refiere a los 6rganos jurisdiccionales— de la «acciéon
publica» en todas las materias objeto de regulacion (Serd puiblica la accion para exigir
ante los érganos administrativos y los tribunales la observancia de lo establecido en esta Ley
y en las disposiciones que se dicten para su desarrollo y aplicacion [art. 89]).

Desde el punto de vista organizativo, en la actual estructuracion de la Adminis-
tracién ambiental murciana (remitimos ahora al apartado VI para una trayectoria
organizativa de la Administraciéon regional en materia de medio ambiente), corres-
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ponde al Servicio de Informacion e Integracion Ambiental de la Direcciéon General
del Medio Natural —dependiente a su vez de la Secretaria Autonémica de Desarro-
llo Sostenible y Protecciéon del Medio Ambiente de la Consejeria de Industria y
Medio Ambiente— el cumplimiento de las funciones mas relevantes desde el punto
de vista de la participaciéon ciudadana en el desarrollo de politicas vinculadas con
la tutela medioambiental, asi como las relativas a la transparencia administrativa
en general en esta materia y a las politicas informativas y divulgativas. Asi, se cuen-
tan entre sus funciones las de desarrollo y mantenimiento del Sistema de Informa-
cion Geografico y Ambiental; analisis y evaluacion del estado de los recursos natura-
les; implementaciéon de la legislaciéon vigente sobre el derecho de acceso a la
informacién ambiental, y de la participacion y divulgaciéon de datos y estadisticas
sobre medio ambiente; desarrollo del punto focal autonémico de la red europea
de informacién y observacion del medio ambiente o la programacién, promocion
y fomento de actividades de divulgacion y sensibilizacion ambiental (vid. el art. 59
del Decreto 21/2001, de 9 de marzo, por el que se establece la Estructura Organica
de la Consejeria de Agricultura, Agua y Medio Ambiente, a la luz de la disposicion
transitoria primera del Decreto 52/2005, de 13 de mayo, por el que se establecen
los Organos Directivos de la Consejeria de Industria y Medio Ambiente).

Por lo que se refiere a la participacion orgéanica en la Administraciéon ambien-
tal, la CARM cuenta con una serie de 6rganos de asesoramiento y consulta que
abarcan sectores de la realidad ciertamente vinculados a la proteccion del entorno.
Sin perjuicio de que el peso e importancia de las funciones de cada uno son desi-
guales, los mas destacados son el Consejo Asesor Regional de Medio Ambiente, el
Consejo Asesor Regional de Caza y Pesca Fluvial, el Consejo Social de Politica
Territorial de la Regién de Murcia y el Consejo Asesor Regional del Agua.

El Consejo Asesor Regional de Medio Ambiente fue creado por Decreto Regio-
nal 128/1984, de 12 de diciembre, como «Consejo Asesor de Medio Ambiente de
la Region de Murcia» y pasd, con la instituciéon de la Agencia Regional para el
Medio Ambiente y la Naturaleza, a ser denominado por la Ley 10/1986, de 19 de
diciembre, como «Consejo Asesor Regional para el Medio Ambiente y la Natura-
leza». Su denominacién actual proviene del Decreto 42/1994, de 8 de abril, por el
que se regula el Consejo Asesor Regional de Medio Ambiente y que, desde su
creacion, lo adscribe a la entonces neonata Consejeria de Medio Ambiente (sobre
las vicisitudes organizativas de la politica ambiental murciana remitimos de nuevo
ahora al apartado VI). Su composiciéon no deja de ser problematica, en la medida
en que la presidencia del 6rgano corresponde, desde 2000, al Consejero de Agricul-
tura, Agua y Medio Ambiente, denominacién esta que, como veremos seguida-
mente, no se corresponde con la actual estructuraciéon de la Administraciéon regio-
nal. Mas conflictiva atn es la Vicepresidencia, encomendada al Secretario Sectorial
de Agua y Medio Ambiente, 6rgano sencillamente inexistente por dos motivos:
debido en primer lugar a la particion de las politicas hidraulica (Consejeria de
Agricultura y Agua) y medioambiental (Consejeria de Industria y Medio Ambiente)
en dos departamentos distintos y, en segundo lugar, por responder tal cargo a una
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tipologia organica superada en la CARM a partir de la 7/2004, de 28 de diciembre,
de Organizacién y Régimen Juridico de la Administracién Puablica de la Comuni-
dad Auténoma de la Regiéon de Murcia. Otro tanto podria decirse de los represen-
tantes de ciertas Consejerias que, en calidad de vocales, integran este érgano y cuya
individualizacién, debido al meritado desfase organizativo, puede resultar proble-
matica. El resto de la composicion del Consejo es ciertamente variada y se contiene
en el art. 3 del Decreto regulador.

Entre sus funciones destacan las de propuesta (de medidas para impulsar la
participacién social en la defensa y mejora del medio ambiente y la naturaleza, asi
como la realizacion de actividades o la elaboracién de disposiciones de caracter
general en el ambito competencial de la Consejeria) e informe (de las directrices
de la politica ambiental de la Comunidad Auténoma, el Plan de actuaciéon anual y
el anteproyecto de presupuesto de la Consejeria, los anteproyectos de disposiciones
de caracter general con incidencia ambiental que se elaboren por las distintas
Consejerias, los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales y la declaracion
de Espacios Naturales Protegidos en los términos previstos en la Ley 4/1992, de 30
de julio, asi como la Memoria anual de la Consejeria).

Asimismo, por Decreto 52/1997, de 4 de julio, se regul6 la composicion y el
funcionamiento del Consejo Asesor de Caza y Pesca Fluvial de la Region de Murcia,
cuya prolija relacion de integrantes de sector, presididos por el Secretario Sectorial
de Agua y Medio Ambiente, se prevé en el art. 3 de la mencionada norma regla-
mentaria. Sus funciones de informe son genéricas (/...] sobre todas las materias que
le sean requeridas y elevard, en su caso, las propuestas y sugerencias para el mejor desarrollo
de las actividades cinegélicas y piscicolas en nuestra Region), sin perjuicio de que deben
someterse a su consideracion decisiones muy concretas de la politica cinegética y
pesquera: las 6rdenes generales de vedas para las actividades cinegéticas y piscicolas
(sic); la reglamentacién anual para la captura en vivo de las aves fringilidas y embe-
ricidas; la reglamentacion de la actividad de cetreria; la constitucion de refugios
de caza, reservas regionales de caza, cotos sociales de caza, asi como de vedados de
pesca fluvial; el proyecto de Directrices de Ordenaciéon Cinegética; los proyectos
de Decreto para la creaciéon de areas de proteccion de la fauna silvestre, asi como
la inclusion en el Catdlogo Regional de Especies Amenazadas de especies objeto
de caza, captura o pesca.

Por ultimo, conviene detenerse en el andlisis breve de dos 6rganos que desa-
rrollan funciones muy vinculadas a la protecciéon ambiental. El primero de ellos es
el Consejo Social de Politica Territorial de la Region de Murcia, regulado en su
composicion y atribuciones por Decreto 66/2002, de 8 de marzo. Segun dispone
su art. 1, se trata del drgano regional de naturaleza consultiva y cardcter participativo y
deliberante para lograr la concertacion social en maleria de ordenacion del lerritorio y costas.
A la vista de lo expuesto en el apartado I de este trabajo, resulta evidente que se
trata de un 6rgano con una importante vocacion en la definicion de las estrategias
fundamentales en materia de ordenacion territorial en la CARM.
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Sin embargo, su composicion es harto frustrante a la vista de la prometedora
declaracion de su art. 1. En efecto, integran este 6rgano como vocales tres repre-
sentantes de la Federacion de Municipios de la Regién de Murcia, designados por
su presidente; un representante de cada uno de los Colegios Profesionales de Ar-
quitectos; Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos; Ingenieros Industriales, Inge-
nieros de Telecomunicaciones, Ingenieros Agronomos; Bidlogos; Abogados y Eco-
nomistas, designado por las respectivas Juntas Rectoras; un representante de la
Confederacion Regional de Organizaciones Empresariales de Murcia (CROEM),
designado por la misma; un representante de cada una de las tres Camaras Oficiales
de Comercio de la Regién de Murcia, designados por las mismas; dos representan-
tes de las organizaciones sindicales con mayor representatividad en la Region de
Murcia, designados por las mismas; cuatro vocales de libre designaciéon del Presi-
dente del Consejo Social de Politica Territorial, entre los que se incluird un experto
de la Consejeria competente en materia de Medio Ambiente y otro experto de la
Consejeria competente en materia de urbanismo, propuestos, en estos dos Gltimos
casos, por el titular de los respectivos Departamentos. Al margen de otras conside-
raciones, resulta evidente la sobrerrepresentacion que se atribuye a los sectores de
impronta econémica en la composiciéon del érgano.

Entre sus funciones destacan las de informe (ser oido con caracter previo a la
aprobaciéon definitiva de los proyectos de Directrices de Ordenacion Territorial y
a la aprobacién de sus revisiones y modificaciones sustanciales, a la aprobacién
definitiva de los proyectos de Planes de Ordenacion Territorial y a la aprobacion
de sus revisiones y modificaciones sustanciales, asi como a la declaraciéon de Actua-
ciones de Interés Regional) y las —un tanto insélitas trataindose de un 6rgano ase-
sor— de mera puesta en su conocimiento (conocer las modificaciones no sustanciales
de Directrices de Ordenacion Territorial, una vez aprobadas; las modificaciones no
sustanciales de los Planes de Ordenacion Territorial, una vez aprobados, asi como
los estudios y programas de actuacion territorial y, en general, las lineas de actua-
ciéon que establezcan las Administraciones Puiblicas en materia de politica territo-
rial).

Por lo que se refiere al segundo de los 6rganos a que aludiamos, se trata del
Consejo Asesor Regional del Agua, disciplinado por el Decreto 58/1996, de 24 de
julio y, en la actualidad, desvinculado de las politicas ambientales generales en la
medida en que se encuentra adscrito a la Consejeria de Agricultura y Agua. Al
margen de sus funciones genéricas de informe, asesoramiento y elevacién de pro-
puestas al Consejo de Gobierno sobre asuntos relacionados con el agua, le corres-
ponde mas especificamente la funcion de informar los proyectos de disposiciones
sobre saneamiento y depuracion de aguas residuales y de las demds normas relativas
a recursos y aprovechamientos hidraulicos que sean competencia de la Comunidad
Auténoma.

La composicion del Consejo se contempla en el art. 3 del mencionado De-
creto, actuando como presidente en la actualidad el Consejero de Agricultura y
Agua y como Secretario quien ostente el polémico cargo de Secretario Sectorial de
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Agua y Medio Ambiente. Entre sus miembros se cuentan de nuevo preponderante-
mente los representantes de categorias de relevancia econémica en el uso y aprove-
chamiento del agua, careciendo definitivamente el 6rgano de un perfil destacado
de tutela ambiental.

5. ALGUNAS POLITICAS AMBIENTALES SECTORIALES

En el presente apartado se expondran, a modo de sintética crénica, los hitos
fundamentales que —sobre todo desde la perspectiva juridica— han jalonado el desa-
rrollo de ciertas politicas ambientales sectoriales en la Region de Murcia, senalada-
mente en relaciéon con la implementacion por las autoridades autonémicas de de-
terminados instrumentos normativos esenciales para la disciplina de cada concreto
sector. En otras ocasiones —como sucede con la politica contra el ruido- la singula-
ridad del analisis reside, al margen del complejo normativo, en la evacuaciéon de
algan procedimiento jurisdiccional sefiero y que, en consecuencia y por su singula-
ridad y trascendencia, merece ser destacado. En este sentido, nos referimos a las
politicas de caza y pesca, residuos y ruido.

5.1. CazA Y PESCA: 1A STC 166,/2002, pE 18 DE SEPTIEMBRE, RELATIVA A LA LEY 7/1995,
DE 21 DE ABRIL, DE FAUNA SILVESTRE, CAZA Y PEScA FLUVIAL

Por lo que se refiere a los sectores de caza y pesca, los mismos han sido objeto
de una relativamente reciente reordenacion normativa en la CARM. En efecto, la
Ley 7/2003, de 12 de noviembre, de Caza y Pesca Fluvial de la Regién de Murcia
ha venido a derogar la Ley 7/1995, de 21 de abril, de Fauna Silvestre, Caza y Pesca
Fluvial, a través de la cual —en expreso reconocimiento de su Exposicién de Moti-
vos— se pretendia «armonizar el fomento y aprovechamiento racional de la caza y
la pesca fluvial con la proteccién de la fauna silvestre». A tales efectos, la mencio-
nada Ley de 1995 sefalaba en su art. 27 que Solo podrdan ser objeto de caza, captura o
comercializacion, en vivo o en muerto, las especies que se incluyen en el anexo III. Tal
precepto —al igual que otros de la misma norma a los que nos referiremos seguida-
mente— fue impugnado por el Presidente del Gobierno ante el TC y declarado
inconstitucional por la STC 166/2002, de 18 de septiembre. El fundamento fue la
contradiccion de dicho precepto con la normativa basica en la materia y, en con-
creto, con el art. 34.c¢ de la Ley estatal 4/1989 y el art. 1 y Anexo del Real Decreto
1118/1989, de 15 de septiembre, en la medida en que el precepto impugnado
contemplaba entre las especies comercializables algunas no previstas por la mencio-
nada normativa basica.

Asimismo, fue objeto e impugnacion el art. 103.1 de la Ley murciana «al prever
que tales infracciones (las muy graves) prescribiran en el plazo de tres anos, contra-
dice lo establecido en el art. 41.1 LCEN, que exige que las infracciones muy graves
prescriban a los cuatro anos» (F. 62), asi como su art. 113.¢ que, «al recoger que
las indicadas infracciones se sancionaran con multa de 1.000.001 a 50.000.000 de
pesetas, desconoce respecto del quantum minimo las exigencias del art. 39.1 LCEN,
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que senala que las infracciones muy graves seran sancionadas con multa de
10.000.001 a 50.000.000 de pesetas» (F. 6°). Ambos preceptos fueron declarados
inconstitucionales, si bien, en relacién con el primero de ellos, el art. 113.1, el TC
matizé que tal declaracion afectaba al precepto en la medida en que las faltas muy
graves recogidas en la Ley autonoémica coincidieran plenamente con las contempla-
das por la Ley basica 4/1989, coincidencia que no se producia en todo caso por
cuanto se referia al tipo contemplado en el art. 112.4 de la Ley murciana. Por lo
que se refiere, finalmente, a la declaraciéon de inconstitucionalidad del art. 113.¢,
el TC pronunci6 idéntica salvedad, esto es, lo consider6 contrario a la CE «en
cuanto senala como cuantia minima de la multa para las infracciones muy graves
la cantidad de un millén una pesetas», pero tnicamente, por lo que se refiere a la
infraccion del art. 112.4, en el caso de coincidencia exacta con el tipo previsto en
la Ley 4/1989.

5.2. LA POLITICA EN MATERIA DE RESIDUOS Y LA ANULACION JUDICIAL DEL PLAN DE LOS RESI-
DUOS URBANOS Y DE LOS RESIDUOS NO PELIGROSOS DE LA REGION DE MURcIA DE 2001

Por lo que se refiere a la politica de residuos en la CARM debe destacarse la
aprobacion inicial, por Resoluciéon de 26 de junio de 2001, por la que se publico
el acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de la Regién de
Murcia de fecha 22 de junio de 2001, del «Plan de los residuos urbanos y de los
residuos no peligrosos de la Region de Murcia». Dicho plan se dictdé en actuacion
de las habilitaciones que a favor de las Comunidades Auténomas habian estable-
cido los arts. 4.2 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos ( Corresponderd a las
Comunidades Autonomas la elaboracion de los planes autonomicos de residuos y la autoriza-
cion, vigilancia, inspeccion y sancion de las actividades de produccion y gestion de residuos)
y 17 de la Ley 11/1997, de de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases (/...]
los planes de gestion de residuos de las Comunidades Auténomas y, en su caso, los de las
Entidades locales de acuerdo con lo que se establezca en la legislacion de las respectivas
Comunidades Autonomas deberan contener determinaciones especificas sobre la gestion de
envases 'y de residuos de envases).

No obstante, dicho plan fue anulado en recurso directo por la STSJ de Murcia
de 28 diciembre de 2002 (JUR 2004, 977) en consideracioén a su caracter normativo
y, en consecuencia, por no haberse seguido en su aprobacién el procedimiento
legalmente establecido para la elaboracién de las disposiciones generales. El pro-
nunciamiento judicial contiene una fundamentacion ciertamente escasa, a lo que
debe anadirse la inexistencia a la sazé6n en la CARM de un diseno legal de procedi-
miento reglamentario (que sélo se ha introducido recientemente en el art. 53 de
la Ley 6/2004, de 28 de diciembre, del Estatuto del Presidente y del Consejo de
Gobierno de la Regiéon de Murcia) que pudiera, en consecuencia, considerase apli-
cable a la elaboracién del instrumento impugnado. No obstante, por un lado, ha
venido siendo habitual que la Administraciéon murciana colmara dicha laguna nor-
mativa en otros supuestos mediante la aplicacion supletoria del art. 24 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, sin que, al margen de una errénea
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calificaciéon en relacién con la naturaleza normativa del plan, resultara coherente
su pretericion en este caso. Por otro lado, existen, como es sabido, ciertos tramites
procedimentales de obligada observancia en la elaboracion de las normas infralega-
les el complejo Gobierno-Administracién —senaladamente la audiencia a los afecta-
dos por la disposicion ex art. 105 @ CE-, sin necesidad de un reconocimiento legal
expreso.

En consecuencia, la mencionada Sentencia declara nulo de pleno derecho el
mencionado acuerdo al amparo de lo dispuesto en el art. 62.1 ¢ LRJ-PAC (Los actos
de las Administraciones publicas son nulos de pleno derecho en los casos siguientes: e. Los
dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido |...]),
a pesar de que algunos de los tramites cuya omision viene censurada por el 6rgano
jurisdiccional —como el dictamen del Consejo Juridico de la Regién de Murcia—
eran de procedencia cuestionable en el caso examinado, al no poder considerarse
de ordinario la proteica categoria de los planes como asimilable a la de las normas
reglamentarias de naturaleza ejecutiva de las leyes, tal y como se ha encargado de
senalar la doctrina y una jurisprudencia reiterada. Como consecuencia del meri-
tado pronunciamiento judicial se procedi6 a aprobar el Plan de Residuos Urbanos
y de Residuos No Peligrosos de la Regiéon de Murcia mediante un instrumento
formal probablemente mas adecuado, el Decreto 48/2003, de 23 de mayo.

5.3. LA LUCHA CONTRA EL RUIDO: CRONICA DE UN FRACASO DE LOS ENTES LOCALES CON
RECIENTAS CORRECCIONES JURISDICCIONALES

Por lo que se refiere a la politica de lucha contra la contaminacién actstica
en la Region de Murcia, debe destacarse que la misma viene respaldada por una
actividad normativa ciertamente precoz en la materia. En efecto, en cumplimiento
de lo dispuesto en diversos preceptos de la Ley 1/1995 (arts. 54 y 72 y disp. transit.
5%), se dicté tempranamente el Decreto 48/1998, de 30 de julio, de proteccién del
medio ambiente frente al ruido, que resulta ser una de las primeras disciplinas
integrales frente al ruido aprobadas en Espana. Resulta sobradamente conocida la
deplorable situacién en que se encuentra Espana en la lucha frente al ruido, hasta
el punto de constituir, tras Japon, el pais con mayor indice de poblacion expuesta
al ruido del mundo.

Tal estado de cosas se agrava en aquellos territorios en los que, a la frecuente
inercia de los poderes publicos y a una consolidada cultura de tolerancia frente a
los excesos sonicos, se une el incremento exponencial de ciertos focos generadores
de emisién, como puede ser, destacadamente y segiin se expuso en el apartado II,
el desarrollo urbanistico vinculado a una oferta masiva de ocio y turismo centrado
fundamentalmente en la franja litoral. El propio Decreto 48/1998 partia ya de un
diagnostico semejante al senalar en su Exposiciéon de Motivos que «Un amplio plan
de medidas permite concluir, que un 50% de la poblacion de la Region esta ex-
puesta a niveles de ruido ambiental superiores a los recomendados como limite
aconsejable por la OCDE y la Comision de las Comunidades Europeas. Asimismo,
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un 90% de los puntos de medida ubicados en las tipologias de usos del suelo mas
sensible, como son el hospitalario y el docente, exceden los niveles recomendados
internacionalmente».

Sin perjuicio de la necesidad actual de adecuacion de la norma reglamentaria
autondmica a la disciplina estatal basica en la materia —contenida en la Ley 37/
2003, de 17 de noviembre y en el Real Decreto 1513/2005, de 16 de diciembre,
que la desarrolla-, la regulacion en ella establecida estaba fundamentalmente bien
orientada, contemplando instrumentos que podian ser eficaces para una ordena-
cion racional del medio ambiente sonoro. Entre las medidas contempladas por el
Decreto murciano se encuentran el establecimiento de unas condiciones y la fija-
ciéon de unos limites de inmisiéon de ruido en el medio ambiente exterior y en el
interior de los edificios; la prevision de los aspectos que, desde la perspectiva del
ruido, deben incorporar y analizar los Estudios de Impacto Ambiental y los proyec-
tos sometidos al procedimiento de calificacién ambiental; algunas medidas de com-
patibilizacién con la ordenacién urbanistica; un régimen embrionario para las ins-
pecciones y estudios; algunas especialidades en relacion con el ruido de los
vehiculos a motor o, finalmente, la prevision de los llamados «planes de rehabilita-
cion sonora».

Pero resulta evidente que la normativa mas bienintencionada o técnicamente
mejor pertrechada resulta inutil si no se acompana de un compromiso activo de
los poderes publicos encargados de su aplicaciéon a favor de la materializaciéon de
sus preceptos. De este modo, la trayectoria de la normativa murciana sobre ruido
es la historia de un fracaso, siendo excesivamente frecuentes, sobre todo en vecin-
dades proximas a zonas de ocio, las situaciones de verdaderos calvarios personales
y familiares generados por el exceso de ruido. En este sentido, puede considerarse
un hito la STS] de Murcia (Sala de lo contencioso-administrativo) de de 29 de
octubre de 2001, primera resolucién judicial que ha condenado en la CARM a un
Ayuntamiento en concepto de responsabilidad patrimonial, por los danos ocasiona-
dos como consecuencia de la pasividad reiterada y la desatencién de sus deberes
de policia ambiental en relaciéon con una familia, residente estival en la entidad de
poblacion de Cabo de Palos, término municipal de Cartagena, que soport6 durante
anos los excesos acusticos de ciertos establecimientos hosteleros. La sentencia con-
dend6 al Ayuntamiento de Cartagena en los siguientes términos:

«[...] esta Sala resuelve estimar parcialmente la demanda y otorga las siguientes
cantidades: la de 150.000 pesetas por cada uno de los meses que se consideran de
vacaciones, es decir julio, agosto y septiembre, mas uno que comprenderia la Navidad
y la Semana Santa. Otra de 225.000 pesetas anuales, como la anterior, por el resto de
fines de semana del ano. Estos por entender que, como se dijo, no se trata de residen-
cia habitual. Lo que da un total de 1.825.000 pesetas anuales. A los que debe anadirse
la cantidad tnica de 1.000.000 de pesetas en concepto de indemnizacion de danos
morales, acreditados por los demandantes a través de certificado médico oficial» (F.
6°).

Este pronunciamiento ha sido, pues, sefiero aunque ilustrativo, al tiempo, de
la angustiosa situacién que viven no pocas personas en la CARM, a las que sistemati-
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camente se les conculcan, con la inconcebible complicidad de las autoridades mu-
nicipales, sus derechos a la intimidad personal y familiar y 2 un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de su personalidad.

6. ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION AMBIENTAL DE LA CARM

6.1. LoS COMIENZOS

En el momento en que se lleva a cabo la constitucion de la CARM no era ni
mucho menos frecuente en el panorama organizativo de las distintas Administra-
ciones Publicas espanolas el otorgamiento de sustantividad propia a las politicas
ambientales a través de su reflejo en el mapa departamental mediante la creaciéon
de un complejo organico propio. De este modo, y como ha venido siendo habitual
en las restantes Comunidades Auténomas, la politica de proteccion del medio am-
biente se desarroll6 en la Region de Murcia de modo disperso, integrandose en el
mejor de los casos dicha componente en el desarrollo de cada una de las politicas
sectoriales. En la Region de Murciay en este periodo inicial, tan solo alguna unidad
administrativa asumiria durante cierto tiempo funciones prevalentemente ambien-
tales, como fue el caso del Servicio de Medio Ambiente de la Direccién Regional
de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente, unidad que, de hecho, pas6 a
quedar integrada mas tarde en la Agencia Regional para el Medio Ambiente y la
Naturaleza, en virtud de la disp. adic. 2* de la Ley 10/1986, de 19 de diciembre,
de la Agencia Regional de Medio Ambiente y la Naturaleza.

6.2. LA AGENCIA REGIONAL DE MEDIO AMBIENTE Y LA NATURALEZA. RAZONES PARA SU SU-
PRESION

La insatisfaccién que tal estado de cosas producia de cara a dotar de una
sustantividad propia a las politicas ambientales, asi como a su adecuada planifica-
cion y diseno sin las disfuncionalidades que suponia su dispersion entre los diferen-
tes departamentos, cuando no el peligro cierto de su simple y llana pretericion,
determinaron la creaciéon de un ente publico al que se encomendaron las principa-
les funciones relacionadas con la tutela del medio ambiente. Que tal motivacion
fue la generatriz de la nueva estructura publica vino a reconocerlo la propia norma
institutiva, la Ley 10/1986, al senalar en su Exposiciéon de Motivos que «La configu-
racion legal de esa nueva estructura administrativa ha de responder a dos cuestio-
nes trascendentales que tienen su origen, en ultima instancia, en el caracter de
novedad en cuanto a mecanismos y formas de actuaciéon que implica la ordenacién
y gestion del medio ambiente [...] Estas dos cuestiones son la gran dispersiéon que
tienen las competencias ambientales en cuanto a su atribucién a distintos 6rganos
y la implicacién que tiene la politica ambiental en casi todos los sectores de la
actividad econ6émica, tanto de las Administraciones ptiblicas como de los particula-
res».
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La nueva personificacién adoptaba la forma juridica de organismo auténomo
de naturaleza administrativa, inicialmente adscrito a la Consejeria de Presidencia
y mas tarde, en 1992 y tras la creacion de la Consejeria de Medio Ambiente, a esta
misma. Precisamente y como se comentara inmediatamente, la superposicion de
las dos estructuras organizativas destinadas al desarrollo de politicas ambientales
fue una de las causas determinantes de la supresion de la Agencia. A ella le corres-
pondia, genéricamente, el desarrollo de las acciones publicas en materia de Medio Am-
biente (art. 3.1), pero sus funciones especificas respondian a una categorizaciéon mas
pormenorizada: 1) de coordinacion y programacion; 2) de gestion y ejecucion; 3) de
informe; 4) de fomento y 5) de relacion y comunicacion. Cada uno de esos grandes
sectores funcionales se desagregaba, a su vez, en una notable variedad de acciones
especificas.

A pesar de que tras la creacion de la Consejeria de Medio Ambiente se pro-
dujo, como hemos senalado ya, una disfuncionalidad organizativa clara al coexistir
una estructura departamental y una personificacion juridico-publica auténoma a
ella vinculada con un espectro de funciones coincidente, es igualmente cierto que
desde 1992 se habia tratado de minimizar en parte tal situacion reforzando la
vinculacién de la Agencia a la Administracion regional matriz y, con ello, intensifi-
cando la unidad de accién. Asi, en dicho ano se modificé la Ley 10/1986 para
instaurar un recurso de alzada contra las decisiones del Director de la Agencia a
interponer y resolver por el Consejero competente en materia de medio ambiente,
cuando con anterioridad las resoluciones dictadas por aquél ponian fin a la via
administrativa. Asimismo, se dispuso que el Director del organismo seria nombrado
por Decreto no ya a propuesta del Presidente de la CARM, como hasta ese mo-
mento, sino del Consejero competente en materia de medio ambiente. No obs-
tante, resultaba evidente que esta situacion no podia mantenerse por mucho
tiempo y que la Agencia debia desaparecer.

En efecto, en virtud de la Ley 6/1993, de 5 de noviembre, se suprimi6 la
Agencia Regional para el Medio Ambiente y la Naturaleza, y en su Exposicion de
Motivos se refleja parte de la argumentaciéon expuesta: «Este proceso culmina con
la creacion de la Consejeria de Medio Ambiente como departamento de la Comu-
nidad Auténoma [...] Esta decisién politica [...] produce una situacién nueva en
la Administracién regional, ya que por primera vez existe en la misma un érgano
del maximo rango administrativo dedicado prioritariamente al desarrollo y ejecu-
ciéon de las politicas regionales en materia de medio ambiente [...] La creacién
de la Consejeria supone, ademas, una perspectiva mas amplia en la visiéon de la
problematica medioambiental, que permite satisfacer de una forma mas adecuada
las exigencias que, desde el aspecto de la organizacion administrativa, plantea la
actuacion en este campo, al asumir competencias que no contemplaba la Agencia
Regional para el Medio Ambiente y la Naturaleza en materias como los recursos
hidraulicos la proteccién civil o la extincion de incendios. Estas razones determi-
nan que desaparezca la necesidad de la existencia de un organismo auténomo, al
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configurarse una Consejeria especifica para la gestion de la politica medioambien-
te».

6.3. LA ESTRUCTURA DEPARTAMENTAL Y LA INTEGRACION DE LAS POLITICAS AMBIENTALES.
LLA SUBORDINACION DE ESTAS A OTRAS DE CARACTER SECTORIAL: TURISMO, ORDENACION
DEL TERRITORIO, DESARROLLO ECONOMICO Y FOMENTO DE LA OCUPACION DE ESPACIOS
SENSIBLES

En la medida que la organizacién administrativa esta al servicio de las politicas
publicas se aprecia en los Gltimos tiempos una manifiesta subordinacion de la poli-
tica ambiental a otras politicas sectoriales prioritarias para el Gobierno Regional,
que van a implicar el peregrinaje de la «Administracién ambiental» en las altimas
reestructuraciones departamentales, convirtiéndose en el convidado de piedra de
las Consejerias en las que se engarza con una finalidad de mediatizar dicho ambito
de la accion publica. En este sentido se orient6 la creacion de la Consejeria de
Turismo y Ordenacién del Territorio (Decreto 1/2002, de 15 de enero, de reorga-
nizacién de la Administracion Regional) que impulsé, como auténtica prioridad
politica del actual Gobierno, una ordenaciéon territorial de la orla litoral de mar-
cado caracter unidimensional alzaprimando el desarrollo urbanistico y turistico, a
costa de la tutela debida a los ENP. Significativamente, a propuesta de dicha Conse-
jeria se aprobaron las Directrices y Plan de Ordenacion Territorial del Litoral de
la Region de Murcia (Decreto 57/2004, de 18 de junio). Sin embargo, los dictame-
nes criticos (46/2004 y 53/2004) del Consejo Juridico de la Regién de Murcia
forzaron una nueva reorganizaciéon departamental, con una indudable finalidad
cosmética de aparentar mayor énfasis en la ponderacién de las politicas ambienta-
les. Entre la aprobaciéon de las Directrices y Plan de Ordenacion Territorial del
Litoral de la Region de Murcia y la Actuaciéon de Interés Regional de Marina de
Cope media una importante circunstancia organizativa en el complejo Gobierno-
Administracion Regional: el Decreto 60/2004, de 28 de junio, de reorganizaciéon
de la Administracion Regional, por el que se suprimen las Consejerias de Turismo
y Ordenaci6n del Territorio (art. 8) y de Agricultura, Agua y Medio Ambiente (art.
3) y se crea, en lo que aqui interesa, la Consejeria de Medio Ambiente y Ordena-
cion del Territorio. No deja de ser significativo que afectando la reorganizacion
departamental a varias Consejerias, tan s6lo el preambulo del Decreto justifique la
creacion de la nueva Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio,
poniendo de manifiesto la importancia que dicho Departamento tiene en la razén
de ser de la remodelacion. La justificacion es bien significativa: «se crea la Consejeria
de Medio Ambiente'y Ordenacion del Territorio [...] para facilitar la ejecucion y coordinacion
de la accion de Gobierno en dichas materias» (sic).

La realidad desminti6é inmediatamente tal apariencia y, asi, la polémica y cues-
tionada AIR de Marina de Cope fue aprobada, a propuesta del nuevo Consejero
de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, mediante Acuerdo de Consejo
de Gobierno, de 23 de julio, eludiendo de plano las graves objeciones planteadas
por el Consejo Juridico. En declaraciones efectuadas al diario La Verdad, el Presi-
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dente de la CARM explic6 la remodelacion con el argumento de que el Gobierno
habia «quemado una etapa» tras la aprobacién de las directrices de ordenaciéon del
litoral: «ahora se trata de poner en marcha y desarrollar lo aprobado —dijo en referencia
a las directrices—, y este asunto debe ir mwy vinculado al medio ambiente». «Quiero que sea
solo un consejero el que pulse la legalidad medioambiental sobre las divectrices para que no
haya ningun choque», anadié el Presidente, que asimismo manifesté6 que al unir
ambas competencias habra una mayor «celeridad» en el desarrollo del litoral (29 de
junio). Por su parte, el a la sazén nuevo consejero de Medio Ambiente y Ordena-
cion del Territorio declaré sobre sus competencias, también al diario La Verdad,
que «entre medio ambiente y ordenacion del territorio puede surgir algun retraso por alguna
circunstancia, y de esta manera se podrd resolver con mayor agilidad» (30 de junio).

Finalmente, la heteroclita Consejeria de Industria y Medio Ambiente (consti-
tuida por Decreto del Presidente de la Comunidad Auténoma 9/2005, de 7 de
mayo, de reorganizaciéon parcial de la Administracién Regional [BORM nim. 104,
del lunes 9 de mayo]) es igualmente expresiva del caracter subordinado que ha
venido teniendo en la fase anterior la variable politica ambiental, hasta tal punto
que, incluso para un observador no demasiado atento a la evolucion de la politica
ambiental de la CARM de que se ha dado cuenta en estas paginas, resultara segura-
mente pintoresco un emparejamiento semejante de sectores de la accién politica.
La norma de reorganizacién carece sintomaticamente en este caso de preambulo
o motivacion alguna para la creacion de la nueva Consejeria, pero lo insélito del
maridaje organizativo queda patente cuando se definen las competencias del nuevo
departamento: Se crea la Consejeria de Industria y Medio Ambiente a la que se atribuyen,
ademds de las competencias que ostentaba la extinguida Consejeria de Medio Ambiente y
Ordenacion del Territorio las relativas a industria, energia y minas, desarrollo tecnoldgico,
sociedad de la informacion y telecomunicaciones, incluida la planificacion y coordinacion de
redes, con independencia de lo establecido en el articulo 5 [...] Queda adscrito a esta Conseje-
ria el Organismo Publico Instituto de Fomento de la Region de Murcia. Una suerte de
abandono o inercia parece subyacer a este cambio, como si una vez consumado el
modelo de desarrollo y planificacion territorial deseado, el concreto asiento de
las competencias ambientales fuera algo intrascendente, sin que sea necesaria su
justificacién desde le punto de vista de la homogeneidad material de los sectores
implicados o de la eficacia de la actividad administrativa.
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