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En el periodo analizado se han producido diversos pronunciamientos judiciales,
de los que analizaremos aquellos que han tenido mayor relevancia social, por
venir referidos a la aplicacion efectiva del Derecho ambiental en torno a la laguna
costera del Mar Menor, que al cierre de esta cronica esta a punto de sufrir un
nuevo colapso eutrofico, como apuntan los informes cientificos. La cronica trata
de resoluciones judiciales referidas a las diferentes vertientes de proteccion de
la normativa, a saber: en relacibn con el mecanismo de la responsabilidad
medioambiental, sin estrenar en cuanto a aplicacion en la Regién de Murcia, en
relacion con las medidas de restauracion de cultivos en la cuenca del Mar Menor
merced a la reciente legislacién especifica. Por ultimo, analizaremos por su
interés en la materia de acceso a la informacion ambiental, un pronunciamiento
gue interpreta el sentido del silencio administrativo, esto es, cuando una solicitud
de acceso a la informacion no recibe respuesta alguna por la Administracion, en

este caso la Confederacion Hidrogréafica del Segura.
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Quiza la Sentencia mas relevante del primer semestre de este afio haya sido
aguella por la que la que la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Murcia ha puesto fin a la pugna entre la Fiscalia y la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia en relacion con la procedencia de
iniciar un procedimiento de responsabilidad medioambiental relativo a los dafos
ecologicos producidos al Mar Menor. En la cuenca vertiente al Mar Menor, el
cambio del modelo agricola — que se ha afadido a otros impactos antrépicos -
ha supuesto la estocada final al ecosistema de la laguna costera por el vertido y
escorrentia de nitratos y fosfatos, lo que ha provocado la eutrofizacion existente,

y de la que ya nos ocupamos en crénicas jurisprudenciales anteriores.

En este sentido, al papel crucial de la Fiscalia Superior de la Region de Murcia
a la hora de investigar, denunciar y acusar en la jurisdiccion penal a los
principales responsables publicos y privados del desastre ecolégico, se suma el
empleo de su especial legitimacion para poner en marcha otros mecanismos
reactivos del Derecho Ambiental, en una basqueda agil de soluciones juridicas y
ecolégicas para la laguna costera. La aplicacion de la legislacion especifica en
materia de responsabilidad medioambiental en el caso del Mar Menor supondria
no soélo estrenar este régimen de responsabilidad ante dafios ecolégicos
acaecidos en la Regién de Murcia, sino atender adecuadamente el principio de
“quien contamina, paga” — conectado con el mandato del articulo 45.3 in fine de
la Constitucion Espafiola - en un desastre ecolégico que se ha convertido en un
enredo de competencias administrativas y un lamentable conflicto de intereses
partidistas y economicos. La virtualidad en el empleo de este instrumento
permitiria ademas atribuir la responsabilidad de la contaminaciéon producida,
cuantificar adecuadamente los dafios ecolégicos infligidos a la laguna costera —
incluyendo los servicios ecosistémicos que se han perdido -, asi como disefar
de manera comprehensiva suficientes medidas de evitacion, reparacion y
restauracion. Aunque tales operaciones son técnicamente complejas, no por ello
serian insdlitas, pues existen experiencias previas en el territorio estatal y
europeo, asi como expertos en la materia, ademas del eventual asesoramiento
de la Comisién Técnica de Prevencidén y Reparacion de Daflos Ambientales,
adscrita al Ministerio de Transicion Ecoldgica y Reto Demogréfico, y de la propia

Comision Europea.
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A nuestro juicio, resulta del todo punto necesario la efectiva aplicacion del
régimen de responsabilidad derivado de la Directiva 2004/35/CE no sélo para
detener su degradacion y recuperar cuanto antes un espacio natural protegido
de alto valor, ni porque pueda tratarse de un caso paradigmatico y ejemplo de la
utiidad de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental, sino por la propia credibilidad del Derecho Ambiental reactivo

en relacion con este ecosistema.

La Fiscalia Superior de la Regién de Murcia formul6 el 13 de mayo de 2020
requerimiento de a la Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Medio Ambiente para que iniciase procedimiento de responsabilidad
medioambiental conforme a la Ley 26/2007 - fruto del conocimiento de dicha
Fiscalia de los vertidos contaminantes realizados por determinadas empresas
que habrian coadyuvado a la degradacion del Mar Menor, que a su vez habia
justificado la apertura de Diligencias de Investigacion en 2016 y la subsiguiente
presentacion de denuncia penal en diciembre de 2017 ante los Juzgados de
Instruccion de Murcia (actualmente en fase de juicio oral, en el denominado Caso
Topillo). Ademas del inicio del procedimiento, la Fiscalia sefialé a ocho entidades
agricolas concretas (personas fisicas y empresas) y requirio a la Administracion
autonémica para que ordenase la adopcion inmediata de medidas de
prevencion, evitacion y reparacién, que es lo que a fin de cuentas supone la
novedad del régimen juridico especifico de la responsabilidad medioambiental.
Sin embargo, después de aceptar inicialmente la competencia y, tras haber
consultado a la Confederacion Hidrografica del Segura el 2 de julio de 2020 sobre
los operadores a los que se referia dicho requerimiento, la Consejeria de Agua,
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Medio Ambiente, un afio después, concluyo el
expediente no asumiendo la competencia, tras informe del Servicio de Gestiony
Disciplina Ambiental de la Direccion General de Medio Ambiente, en una suerte

de desestimacion presunta.

La Sentencia 67/2022, de 6 de marzo, de la Seccion Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Region de
Murcia (rec. 85/2021; Ponente: Maria Consuelo Uris Lloret) realiza
principalmente un andlisis de los argumentos aportados por la Administracion

recurrente para la denegacion presunta a la iniciacion en su seno del
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procedimiento de responsabilidad medioambiental, de los esgrimidos por el
Ministerio Fiscal en su recurso contencioso-administrativo y en informe de la
Confederacion Hidrografica del Segura de 20 de mayo de 2021 que aquél
acompafio en su demanda, ademas de, en general, aportar una interpretacion
definitiva de las normas constitucionales, estatales y autondmicas que
fundamentan las competencias de la Comunidad Autonoma de la Region de
Murcia en relacion a la proteccion del Mar Menor, y en menor medida aunque
justificando la debida coordinacién, los titulos de intervencién del Estado,
especialmente a través del organismo auténomo de la Confederacién

Hidrografica del Segura.

El camino de la citada interpretacion del maximo érgano judicial regional en
materia contencioso-administrativa parte de los propios informes iniciales de la
Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia, Pesca y Medio Ambiente, de los
presupuestos constitucionales para la competencia en materia de medio
ambiente, agricultura y ordenacién del territorio, y la interpretacion dada por el
Tribunal Constitucional, de la legislacién estatal en materia de medio ambiente,
aguay costas y de la legislacion autonémica especifica en materia de proteccion
y recuperaciéon del Mar Menor. Asi, la Sentencia cita y reproduce en el cuerpo de
la misma, tanto el contenido de los informes juridicos de las Administraciones
gue han fundamentado la postura de cada una de ellas, como los preceptos de
la legislacién estatal — destacando la propia Ley 26/2007, de 23 de octubre -, y
la doctrina establecida en la Sentencia 112/2021, de 13 de mayo del Pleno del
Tribunal Constitucional, que vino referida a las leyes autonémicas especificas
para proteger y recuperar el Mar Menor, esto es, la Ley 3/1987, de 23 de abril y
la Ley 3/2020, de 27 de julio.

Debe volverse a llamar la atencién, pues supone uno de los ejes de la Sentencia
comentada para cuestionar la validez de la actuacion autondémica, que la
Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia, Pesca y Medio Ambiente cambio el
criterio inicial de aceptar la competencia para el inicio del expediente de
responsabilidad medioambiental y lo hizo, ademas, en un informe de 16 de
marzo de 2021 que, por provenir del Jefe de Servicio de Gestidén y Disciplina
Ambiental de la Consejeria citada y por el propio objeto autodeclarado del

mismo, debia tener un caracter técnico y no juridico. Sin embargo, este informe,
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extralimitdndose en su objeto, entra al fondo del asunto, revisa el informe inicial
del instructor y concreta quién es, en su juicio juridico, el 6rgano competente
para tramitar el procedimiento de responsabilidad medioambiental - la
Confederacion Hidrografica del Segura. Ademas de lo anterior, propone
determinadas actuaciones ante el inicio del citado procedimiento. Todo ello
citando el articulo 7 de la Ley 26/2007, clave de boveda para entender el
fundamento de la discrepancia juridica, asi como el “Protocolo de actuacion en
caso de incidente en el contexto de la normativa de responsabilidad
medioambiental y procedimiento administrativo de exigencia de responsabilidad
medioambiental”’, publicado por la Comisibn Técnica de Prevencion vy

Reparacion de Dafios Ambientales.

Posteriormente al informe citado, el instructor inicial del expediente volvio a
suscribir otro informe en el que reproducia el del Jefe de Servicio de Gestion y
Disciplina Ambiental y se afiadia la atribucién de la competencia para el inicio
del procedimiento de responsabilidad medioambiental al Estado con base en las
competencias en materia de aguas y costas, y la interpretacién dada al articulo
7.3 de la Ley 26/2007, de 23 de octubre. La Magistrada ponente también critica
la falta de motivacion de este cambio de criterio, lo que le hace a su vez acreedor

de la invalidez pretendida en la demanda.

En relacion con todos los elementos de juicio sefialados cabe destacar, ademas
de las ya anticipadas, determinadas conclusiones contenidas en el cuerpo de la
Sentencia, derivadas de los fundamentos juridicos citados, y que justificarian
tanto la procedencia en la iniciacion del procedimiento de responsabilidad
medioambiental por parte de la Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Medio Ambiente como la adopcién de medidas de evitacion, prevencién
y reparacion conforme a la Ley 26/2007, de 23 de octubre. Por un lado, y dado
el caracter notorio del grave estado ecoldgico de la laguna costera, existen a
juicio del Tribunal indicios de “dafio ecolégico” producido al Mar Menor,
especialmente a los habitats protegidos del mismo, pero también a sus aguas,
las riberas y las especies silvestres, por efecto de las practicas agricolas y sus
vertidos contaminantes en la cuenca vertiente. Las mudltiples figuras de
proteccion que determinan la condicién de la laguna costera como espacio

natural protegido. No existe “fundamento legal alguno” para la atribucién de la
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tramitacion del expediente de responsabilidad medioambiental a la
Confederacion Hidrografica del Segura. El procedimiento de responsabilidad
medioambiental es independiente de los expedientes sancionadores que se
puedan instruir en relacion con los dafios al dominio publico hidraulico e incluso
de los resultados de los procesos judiciales penales iniciados por la eventual
comision de delitos ecoldgicos. Por altimo, las Leyes 26/2007, de 23 de octubre,
de Responsabilidad Medioambiental y la Ley 3/2020, de 27 de julio, de
Proteccidn y Recuperacion del Mar Menor, deben prevalecer sobre el “Protocolo
de actuacion en caso de incidente en el contexto de la normativa de
responsabilidad medioambiental y procedimiento administrativo de exigencia de

responsabilidad medioambiental”, esgrimido por la propia Consejeria.

Debe llamarse la atencion sobre dos extremos externos al pronunciamiento
judicial pero que juegan un papel concomitante en la repercusion publica de
aguél: el primero es que para llegar a la conclusién de su falta de competencia,
la Administracién autonémica necesit6 mas de un afio, plazo excesivo dado el
contenido del expediente y la urgencia medioambiental del Mar Menor; el
segundo es que merced a la publicacion de la Sentencia comentada se armé un
pequefio revuelo mediatico por cuanto la Consejeria cargé toda la
responsabilidad del cambio de decision en cuanto a la competencia para iniciar
el expediente de responsabilidad medioambiental en el instructor del expediente,
un conocido jurista medioambiental murciano con més de treinta y cinco afios de

servicio en el interés publico.

Esta Sentencia supone no sélo la interpretacion juridica definitiva de la atribucion
de la competencia autonémica para iniciar el procedimiento de responsabilidad
medioambiental sino que supone la confirmacion por el Poder Judicial de una
afirmacion puesta en duda por diferentes actores politicos y sociales: que la
competencia principal para la gestion, proteccion y recuperacion del Mar Menor
recae en la Comunidad Autbnoma de la Region de Murcia, esto ultimo de
conformidad con la propia Ley 3/2020, de 27 de julio, de Recuperacion y
Proteccion del Mar Menor, aprobada por la Asamblea Regional de dicha

Comunidad Auténoma.
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2. EFICACIA DE LAS MEDIDAS DE RESTITUCION DE CULTIVOS EN LA
CUENCA DEL MAR MENOR

En la misma fecha, y en la misma Seccion de la Sala de lo Contencioso-

Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de la Regién de Murcia, y por la

misma Ponente que en la resolucion judicial anteriormente comentada, la

Sentencia 68/2022 (rec. 149/2021) se ocupa de la viabilidad juridica de una

orden de restitucion de cultivos en el entorno inmediato del Mar Menor, junto a

la poblacion de Los Nietos.

El proceso contencioso-administrativo se derivd de la disconformidad de la
empresa agricola con la Orden de la Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Medio Ambiente de 8 de febrero de 2021, que requeria la restitucion de
los terrenos de cultivo de regadio a su estado anterior, como consecuencia del
uso privativo de agua sin autorizacion del Organismo de Cuenca -
Confederacion Hidrografica del Segura — comunicado por esta Administracion
estatal a la Administracion autonémica en ejecucion de lo previsto en el Decreto-
Ley 2/2019, de 26 de diciembre (articulo 34), que fue la norma que antecedi6 a
la Ley 3/2020, de 27 de julio, de Recuperacion y Proteccién del Mar Menor.

Muchas son las cuestiones de las que se ocupa la Sentencia que comentamos,
merced a los argumentos esgrimidos por la empresa agricola frente a la Orden,
algunos de ellos empleados a su vez para combatir administrativa y judicialmente
la resolucion sancionadora de la Confederacion Hidrografica del Segura por el
uso indebido de agua. Cabe destacar que la presente Sentencia parte a su vez
de que la impugnacion del expediente sancionador del Organismo de Cuenca
habia sido resuelta mediante Sentencia firme 684/2021, de 21 de diciembre, de
la Seccién Segunda de la misma Sala del Tribunal Superior de Justicia.

Destacaremos, entre las afirmaciones de la Sentencia que fundamenta el
pronunciamiento desestimatorio del recurso planteado, las siguientes premisas
juridicas: en primer lugar, que la Orden recurrida se dictd por el Organo
competente, que no es otro que la Direccién General del Agua de la Consejeria
de Agua, Agricultura, Ganaderia, Pesca y Medio Ambiente (conforme al articulo
4 del Decreto de estructura 118/2020, de 22 de octubre); en segundo lugar, que

la Orden recurrida culmina un expediente que no tiene caracter sancionador para
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la tutela del dominio publico hidraulico, sino que responde a los fines de
proteccion y recuperacion del Mar Menor perseguidos por la legislacion
autonomica especifica; tercero, que la restitucion de cultivos proviene de la
comunicacién de la prohibicién de regadio realizada el 4 de mayo de 2020 por
la Confederacion Hidrografica del Segura, y que dicha decision de prohibicion y
cese no necesita ser firme en via judicial; y cuarto, que no existe arbitrariedad,
ni desviacion de poder, ni aplicacion retroactiva de una legislacion protectora del
Mar Menor, por mucho que se afirme el cultivo de regadio desde hace cuarenta
afos, y tampoco se genera derecho a una indemnizacion por el ejercicio de una
competencia de proteccibn ambiental basada en el debido control de la

contaminacion por nitratos.

En el contexto de fondo, resuelto por la Sentencia 684/2021, de 21 de diciembre,
de la Seccion Segunda de la misma Sala, se sitian las expectativas no
consumadas de los regantes por la regularizacion de caudales y la provision
continuada de agua por una Comunidad de Regantes en una zona adyacente al
Mar Menor, asi como las intermitentes denuncias de un Organismo de Cuenca
que durante afios ha omitido no obstante el control ante la expansion de regadios
ilegales en la cuenca vertiente a la laguna costera. La Sentencia comentada se
remite a lo ya resuelto en ocasiones anteriores en cuanto a la necesidad estricta
de obtencion de concesion del Organismo de Cuenca para riego, que impide la
aplicacion del principio de confianza legitima, y afirma la culpabilidad de la
empresa agricola por la pasividad en cuanto al conocimiento de su derecho a

regar, pese al empleo continuado de caudales.

La Sentencia 68/2022, comentada, marca y facilita juridicamente el camino que
deben seguir las Administraciones competentes en materia de agua y agricultura
en lo que se refiere a la aplicacion efectiva de la Ley 3/2020, de Recuperaciéon y
Proteccion del Mar Menor, y elimina argumentos legitimos pero ineficaces de las
empresas agricolas que desarrollan su actividad sin autorizacion. Solo la debida
coordinacion entre las Administraciones y la debida diligencia de la
Administracion autonémica en cuanto a la restitucion de cultivos puede variar el
panorama de “alegalidad” y transformacion excesiva de los usos del suelo
instalado en la cuenca vertiente, que ha coadyuvado principalmente al estado de

eutrofizacion de la laguna costera del Mar Menor.
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3. EL SENTIDO DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN MATERIA DE
ACCESO A LA INFORMACION

La dltima Sentencia que comentaremos en la edicion de esta cronica
jurisprudencial tiene que ver con el sentido del silencio administrativo en el
acceso pasivo a la informacion ambiental. Se trata de una cuestion muy relevante
ala hora de emplear las vias de acceso a la justicia tras la ausencia de respuesta
por parte de la Administracion. Por tratarse de una cuestion vinculada a la
aplicacion de un Tratado Internacional, como es el Convenio sobre el acceso a
la informacion, participacion del publico en la toma de decisiones y acceso a la
justicia en materia de medio ambiente, hecho en Aarhus (Dinamarca), el 25 de
junio de 1998 y ratificado por el Estado espafiol en diciembre de 2004, nuestro
comentario apuntard la duda en cuanto a la adecuacion a dicho Convenio de la
solucién adoptada por los Tribunales nacionales, en este caso por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Region de
Murcia, en Sentencia 683/2021, de 21 de diciembre (rec. 256/2020; Ponente:
Francisco Javier Kimatrai Salvador).
El asunto deriva de una solicitud de acceso a la informacién presentada ante la
Confederacion Hidrografica del Segura el 14 de noviembre de 2019 por el
Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura en relacion a las
tarifas recaudadas en relacion al Trasvase Tajo-Segura durante unos periodos
concretos, asi como los importes transferidos a la Comunidad Autbnoma de
Castilla-La Mancha, esto es, datos enmarcados en un amplio concepto de
“‘informacion ambiental”. Como es sabido, el régimen de acceso a la informacién
ambiental no viene delimitado solo por el Convenio de Aarhus citado, del que se
denomina su “primer pilar”, sino que, en nuestro Estado, la Ley 27/2006, de 18
de julio, adapté a nuestro ordenamiento juridico el contenido del Convenio y
transpuso las Directivas europeas en la materia, dado que la Unién Europea

también es parte del citado Tratado internacional.

La Administracion receptora de la peticion y que atesora los datos econdmicos
pedidos, lejos de satisfacer el derecho de los solicitantes reconocido en la
legislacién citada, dar acceso y entregar en el menor tiempo posible la
informacion pedida, como es obligacion de las autoridades publicas conforme a

dicha legislacion especifica, ni siquiera contestd. Lamentablemente, se trata de
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una practica habitual en muchas Administraciones, pero llama la atencién que
ocurra frecuentemente en un organismo autonomo estatal dependiente del
Ministerio de Transicion Ecolégica y Reto Demografico, en el que reside
precisamente el Punto Focal que transmite a la Conferencia de las Partes del
Convenio de Aarhus positivos informes de cumplimiento en la materia del primer

pilar.

El debate juridico del proceso contencioso-administrativo llevado ante la Sala del
Tribunal Superior de Justicia se cifie a si la actuacion revisora instada por los
solicitantes fue correcta dada la virtualidad del silencio administrativo. En estos
casos en que la Administracion incumple su obligacidén de contestar y vulnera el
derecho reconocido especificamente en las normas citadas de obtener “una
respuesta por escrito que conceda o deniegue motivadamente” el acceso a la
informacion solicitada, existe una situacion ciertamente ingrata para el ciudadano
que precisa de la informacién. Primero, debe esperar al transcurso de los plazos
para que se genere el silencio administrativo, luego debe interpretar el sentido
de éste y, por ultimo, actuar conforme al sistema de recursos administrativos y
judiciales. Este no fue el caso de los solicitantes de la informacién ambiental
referida, que tuvieron que esperar la produccion del silencio — que entendieron
positivo conforme a la jurisprudencia y doctrina existentes -, que requerir al
Organismo de Cuenca en base a la existencia de acto firme que les suponia el
acceso a los datos y esperar al plazo para atender tal requerimiento (articulo
29.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa), formular un
recurso contencioso-administrativo que finaliz6 dos afios después de haber
solicitado la informacién y que no les supuso la obtencion de los datos que les

interesaban.

En efecto, si bien la jurisprudencia del Tribunal Supremo (por todas, STS de 16
de enero de 2015), asi como la doctrina mayoritaria — véase el monografico de
esta Revista dedicado a los veinte afios del Convenio de Aarhus -, venian
defendiendo la condicion positiva del silencio administrativo en la materia,
basada probablemente en que nada estipulaba la Ley 27/2006, y en la
“presuncion de acceso a la informacion ambiental” establecida en el propio
Convenio de Aarhus; conforme a la interpretacion que el Tribunal Superior de

Justicia de Murcia mantiene en la Sentencia que comentamos, la entrada en

10



RCDA Vol. XIlII Num. 1 (2022) Jurisprudencia ambiental R. de Murcia

vigor de la Ley 19/2013 de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno, como norma supletoria de la Ley 27/2006, supuso un cambio en

el sentido del silencio, que debe considerarse negativo.

La construccion juridica de la anterior conclusion se basa en la relacion de
supletoriedad de la Ley 19/2013 con respecto a la Ley 27/2006, sobre la base de
la Disposicion Adicional Primera apartado 2° de la primera de las normas -
conforme ha sido interpretado por el Tribunal Supremo en recientes Sentencias
como las de 29 de diciembre de 2020 y 8 de marzo de 2021 -y el propio articulo
20.4 de la Ley de Transparencia, que establece el sentido desestimatorio del

silencio en materia de acceso a la informacion publica en general.

Si bien la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia es contundente en cuanto
al sentido negativo del silencio, partiendo de la previsién general que en sede
del procedimiento administrativo realiza el articulo 24.1 de la Ley 39/2015, de 1
de octubre, quisiéramos terminar sembrando la duda de si una interpretacion
conforme al Convenio de Aarhus y la Directiva 2003/4/CE, derivada de aquél,
permitirian tal “ventaja” a la Administracion que ha incumplido con su deber de
contestar, de resolver. Es conocido que el instituto del silencio administrativo
existe en pocos ordenamientos juridicos y en el caso de nuestra Administracion
supone un cémodo desprecio al ciudadano, que debe insistir en el acceso a partir
de la negativa para recurrir la desestimacion presunta. La opinién de un érgano
revestido de la potestad de interpretacion del Convenio de Aarhus como es el
Comité de Cumplimiento, asi como la interpretacién vinculante del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea, podran suponer interesantes puntos de partida
para el pronunciamiento de los Tribunales nacionales que, de momento, parece
que se posicionan de forma contraria al silencio positivo en el acceso a la

informacién ambiental.
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