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De acuerdo con las competencias atribuidas a este Consejo por la Ley 3/93, 
de 16 de Julio, y de conformidad con lo previsto en su Reglamento de Organi-
zación y Funcionamiento Interno, el Pleno del Consejo Económico y Social de 
la Región de Murcia, en su sesión celebrada el día 10 de junio de 2020, acuerda 
aprobar, por unanimidad, el siguiente: 

d ictamen
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Con fecha 13 de marzo de 2020 
tuvo entrada en este Consejo Eco-
nómico y Social de la Región de 
Murcia (en adelante CESRM) escrito 
del Secretario General de la Conse-
jería de Fomento e Infraestructuras 
mediante el que, por delegación 
de su titular, remite el “Proyecto 
de Decreto por el que se aprueba 
la Estrategia de Gestión Integra-
da de Zonas Costeras del Sistema 
Socio-Ecológico del Mar Menor y su 
entorno” (en adelante Proyecto de 
Decreto de la EGIZC del Mar Menor).

El escrito viene acompañado de 
un extenso expediente, que consta 
de 162 documentos, del que su nú-
mero 160 es una carpeta con 7 docu-
mentos más planos de la EGZIC y su 
Evaluación Ambiental Estratégica en 
sus versiones de Avance, Aprobación 
Provisional y para Aprobación Defi-
nitiva, este último el que se somete 
a Dictamen del CESRM. 

El expediente se inicia con el do-
cumento, de 6 de octubre de 2016, 
de consultas institucionales sobre la 
Estrategia de Gestión integrada de 
Zonas Costeras del Sistema Socio-
Ecológico del Menor y su entorno 
remitido por la Dirección General 
de Calidad y Evaluación Ambiental, 
adjuntando Documento de Avance y 
Documento inicial Estratégico.

Continúa con el Doc. 4 que es 
la remisión del Director General de 

I. ANTECEDENTES

Transportes, Costas y Puertos a la 
Directora General de Ordenación 
del Territorio, Arquitectura y Vivien-
da del Avance de la Estrategia de 
Gestión Integrada de Zonas Coste-
ras del Sistema Socio-Ecológico del 
Mar Menor y su Entorno junto con 
su Documento Inicial Estratégico, 
para que de conformidad a lo esta-
blecido en el artículo 70.1 de la Ley 
13/2015, de 30 de marzo, de Orde-
nación Territorial y Urbanística de la 
Región de Murcia, sea sometido a 
información pública durante un mes 
para la presentación de alternativas 
y sugerencia.

Tras dos documentos de infor-
me del Servicio de Ordenación del 
Territorio, continua el expediente 
con el Informe Propuesta y Resolu-
ción   de la D. G. de Ordenación del 
Territorio, Arquitectura y Vivienda, 
de diciembre de 2016, para some-
ter a información pública durante 
el plazo de un mes el Documento 
de avance y Documento inicial 
estratégico mediante su inserción 
en la url http://sitmurcia.carm.es/
web/sitmurcia/estrategia-del-mar-
menor, y realizar simultáneamente 
el trámite de consultas previsto en 
la legislación ambiental.

El Doc. 8 es la publicación en el 
BORM Número 98 de, 29 de abril 
de 2017 del mencionado Anuncio 
de Información Pública del Avance.

http://sitmurcia.carm.es/web/sitmurcia/estrategia-del-mar-menor
http://sitmurcia.carm.es/web/sitmurcia/estrategia-del-mar-menor
http://sitmurcia.carm.es/web/sitmurcia/estrategia-del-mar-menor
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Siguen numerosos documentos 
que registran diversas comunica-
ciones e informes sobre esta fase 
de información pública y consulta 
institucional, incluyendo algunas ex-
ternas a la Administración.  En este 
punto es de resaltar que, en la fase 
previa no reglada de la confección 
de la Estrategia ya se produjo un im-
portante proceso de intervención de 
distintas entidades y asociaciones a 
través de talleres participativos.  En 
los mismos tomaron parte e hicieron 
aportaciones más de 200 expertos 
en representación de las organiza-
ciones empresariales y sindicales 
más representativas y de otras or-
ganizaciones sociales y económicas.

Tras estos documentos, en nº 
40 recoge la remisión por parte de 
la  D.G. de Transportes, Costas y 
Puertos a la D.G de Ordenación del 
Territorio, Arquitectura y Vivienda 
adjuntando la documentación ne-
cesaria (incluyendo un Informe de 
Alegaciones) para continuar con 
la tramitación de la EGIZC hacia la 
aprobación provisional en conso-
nancia con el artículo 70 de la ley 
13/2015, de 30 de marzo. Consta 
asimismo en el Doc. 43. el Acta de 
la Comisión de Coordinación de Po-
lítica Territorial de 27 de febrero de 
2018 informando favorablemente.

Previo diversos Informes, los 
Doc. 45, 46 y 47 son, respectivamen-
te, la Propuesta de Orden de la D. G 
de Ordenación del Territorio. Arqui-
tectura y Vivienda, la Orden del Con-

sejero de Presidencia y Fomento, de 
8 de marzo de 2018, y la publicación 
del Anuncio de Aprobación Inicial y 
el sometimiento a información pú-
blica durante el plazo de dos meses 
(BORM nº 78 de 6 de abril de 2018).

Prosigue el expediente con los 
oficios de consultas de la D.G de 
Ordenación del Territorio, Arquitec-
tura y Vivienda solicitando informe 
o significando la posibilidad de 
presentar alegaciones a 54 adminis-
traciones, entidades de la sociedad 
civil y universidades (Docs 49 a 103).

Los Docs. 104 a 131 son los in-
formes de respuesta y alegaciones 
presentadas a esta Aprobación Ini-
cial por las administraciones consul-
tadas y muy diversas organizaciones 
y entidades.  Le siguen varios do-
cumentos de comunicación interna 
dando traslado de esas respuestas 
y alegaciones.

El Doc. 143 es un informe de 
respuestas de alegaciones de la D.G. 
Transportes, Costas y Puertos, de 
marzo de 2019, en el que se valora 
la procedencia, total o parcial, o no 
de de la estimación. Le sigue (Doc. 
144) un documento resumen de la 
misma Dirección General promotora 
sobre la integración en la propuesta 
final de la Estrategia de los aspectos 
ambientales, del estudio ambiental 
estratégico y de su adecuación al 
documento de alcance, del resul-
tado de las consultas realizadas y 
de cómo éstas se han tomado en 
consideración, y un Doc 145.1 que 
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es un informe técnico del Servicio de 
Ordenación del Territorio conside-
rando que procede continuar con el 
procedimiento de tramitación para 
la aprobación provisional.

El Doc. 145.2 es el acta la reu-
nión de 9 de mayo del Consejo Social 
de Política Territorial que acuerda, 
por unanimidad, informar favorable-
mente la EGIZC para su aprobación.

Prosigue el expediente con el 
informe y la propuesta de Orden 
de aprobación provisional, y el Doc 
148 es la Orden del Consejero de Fo-
mento e Infraestructuras aprobando 
provisionalmente la EGIZC,  y su EAE, 
resolver las alegaciones presentadas 
y contestar los informes emitidos, y 
remitir la documentación al órgano 
ambiental, para la formulación de la 
Declaración Ambiental Estratégica.

Le siguen diversas comunica-
ciones interiores, de las que el Doc 
153 es la comunicación de la Direc-
ción General de Medio Ambiente 
a la Consejería de Fomento dando 
traslado de la Resolución de fecha 
22 de octubre de 2019 por la que 
se formula la Declaración Ambiental 
Estratégica de la Estrategia. Dicha 
DAE consta en el expediente como 
Doc. 154.

Tras dos documentos de comu-
nicación interna y el informe del 

Servicio de Ordenación del Terri-
torio en el considera procedente 
continuar con el procedimiento de 
tramitación para la aprobación de-
finitiva y, conforme al artículo 70.7 
de la LOTURM, someterse a informe 
del Consejo Económico y Social de 
la Región de Murcia y del Consejo 
Regional de Cooperación Local, el 
DOC 157 es el Proyecto de Decreto 
por el que se aprueba la Estrategia 
de Gestión Integrada de Zonas Cos-
teras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno, de 18 
de diciembre de 2019.

Tras el Doc. 159 que certifica 
que el Regional de Cooperación 
Local informó favorablemente por 
unanimidad el Proyecto de Decreto 
en su reunión de 18 de febrero de 
2020, la carpeta 160 contiene los 
documentos de la EGIZC y su EAE 
en sus versiones de Avance, Aproba-
ción Provisional y preparado para su 
Aprobación definitiva, este último, 
fechado en Noviembre de 2019 y 
actualizado en junto con el Proyecto 
de Decreto del Doc. 157, es el que 
se somete a Dictamen del CESRM.

Finaliza el expediente con una 
diligencia de remisión al CESRM de 
la documentación y un informe del 
Servicio Jurídico-Administrativo de 
la D.G. de Territorio y Arquitectura.
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II.1. PROYECTO DE DECRETO

El Proyecto de Decreto por el 
que se aprueba la Estrategia de 
Gestión Integrada de Zonas Cos-
teras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno consta 
de un Preámbulo, dos artículos, 
dos disposiciones transitorias, 
una disposición derogatoria, y 
una disposición final única que 
dispone su entrada en vigor.  

El Proyecto de Decreto incluye 
como Anexo la Estrategia de Ges-
tión Integrada de Zonas Costeras 
del Sistema Socio-Ecológico del 
Mar Menor y su entorno, cuya des-
cripción se realizará a continuación 
de la del Proyecto de Decreto.

El Preámbulo comienza hacien-
do referencia al marco constitucio-
nal de las competencias en materia 
de ordenación del territorio de la 
Comunidad Autónoma de la Región 
de Murcia y a la Ley 13/2015, de 30 
de marzo, de ordenación territorial 
y urbanística de la Región de Murcia, 
en el marco de la cual se elabora 
la presente EGIZC del Mar Menor, 
mencionando expresamente que 
cumple con los requisitos y la docu-
mentación exigida en los artículos 
66, 67 y 68 de dicha ley. 

Prosigue el Preámbulo descri-
biendo, a modo de índice, las partes 
en las que se estructura la Estrategia 
del Mar Menor y expresando que es 

la Consejería de Fomento e Infraes-
tructuras, a través de la Dirección 
General de Movilidad y Litoral, la 
que ha redactado la Estrategia 
en virtud de sus competencias en 
ordenación del litoral y en cumpli-
miento del Protocolo general entre 
el Ministerio de Agricultura, Pesca, 
Alimentación y Medio Ambiente y la 
Comunidad Autónoma de la Región 
de Murcia sobre Gestión Integrada 
del Mar Menor, de 4 de octubre de 
2013.

El preámbulo señala que la 
Estrategia de Gestión Integrada de 
Zonas Costeras del Sistema Socio-
Ecológico del Mar Menor y su Entor-
no “constituye un marco de gestión 
global en el ámbito público, adaptado 
a las especiales características del 
socio-ecosistema del Mar Menor, en 
estrecha cooperación administrativa, 
inspirado en principios de gobernanza 
y comprometido con la participación 
ciudadana, cuya finalidad es que el 
Mar Menor alcance y mantenga un 
buen estado ambiental de manera que 
permita un desarrollo socioeconómico 
sostenible de su entorno”.

El Artículo 1, aprueba defini-
tivamente la Estrategia de Gestión 
Integrada de Zonas Costeras del Sis-
tema Socio-Ecológico del Mar Menor 
y su Entorno, cuyos textos y planos 
adjuntos se anexan al Decreto de 
aprobación.

II. ESTRUCTURA Y CONTENIDO



dictamen 4/20206

El Artículo 2, ordenar la publica-
ción íntegra en el BORM del Decreto 
e indica que el documento íntegro y 
la Declaración de Impacto Ambiental, 
se publicarán en el geoportal del Sis-
tema Territorial de Referencia.

Asimismo, señala que la EGIZC 
del Mar Menor comprometerá a 
todas las administraciones públicas 
y a los particulares, en los términos 
establecidos en la misma, prevale-
ciendo sobre los planes urbanísticos 
municipales que, en caso de contra-
dicción, deberán adaptarse en plazo 
y contenido a lo dispuesto en ella.

La Disposición transitoria 
primera establece que las deter-
minaciones previstas en el Decreto 
serán de aplicación directa desde 
su entrada en vigor, prevaleciendo, 
salvo las excepciones previstas en 
las presentes disposiciones tran-
sitorias, sobre lo establecido en 
el planeamiento urbanístico. Sin 
perjuicio de su aplicación directa, 
los instrumentos de planeamiento 
urbanístico general deberán de in-
corporar las determinaciones de la 
presente Estrategia, salvo que estén 
adaptados a la Ley 13/2015, de 30 
de marzo, de ordenación territorial 
y urbanística de la Región de Murcia, 
en cuyo caso deberán incorporarlas 
en su próxima revisión.

La Disposición transitoria se-
gunda especifica las excepciones a 
que se refiere la transitoria primera 
a las que les serán de aplicación el 
Decreto, que son:

a.	 A los instrumentos de plani-
ficación urbanística de desa-
rrollo y a las modificaciones 
del planeamiento general 
iniciadas de oficio que se 
encuentren aprobados ini-
cialmente a la entrada en 
vigor del presente Decreto.

b.	 A los instrumentos de plani-
ficación urbanística de desa-
rrollo y a las modificaciones 
de planeamiento general de 
iniciativa particular cuando 
la solicitud de inicio del pro-
cedimiento sea anterior a la 
entrada en vigor del presen-
te Decreto, y se acompañe 
de la documentación exigida 
legalmente.

c.	 A las autorizaciones y licen-
cias, cuando hayan iniciado 
su tramitación con anteriori-
dad a la entrada en vigor del 
presente Decreto, habiendo 
presentado para ello la to-
talidad de la documentación 
exigida legalmente.

La Disposición derogatoria 
deroga las disposiciones de carácter 
general de igual o inferior rango en 
todo aquello que se oponga a lo 
establecido en el presente Decreto.

La Disposición final establece 
la entrada en vigor del Decreto al 
día siguiente de su publicación en 
el Boletín Oficial de la Región de 
Murcia.
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II .2. ESTRATEGIA DE GES-
TIÓN INTEGR ADA DE ZONAS 
COSTERAS DEL SISTEMA SOCIO-
ECOLÓGICO DEL MAR MENOR Y 
SU ENTORNO

El Proyecto de  Decreto  se 
acompaña del documento propia-
mente dicho de la Estrategia de 
Gestión Integrada de Zonas Cos-
teras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno, que 
consta de 259 páginas, incluyendo 
3 anexos. 

La estructura global de la EGIZC 
es la siguiente:

PARTE 1: Diagnóstico Parti-
cipativo:

1. Aspectos Formales de la Es-
trategia.

2. Caracterización del Sistema 
Socio-Ecológico del Mar Menor.

3. Diagnóstico Estratégico: De-
cálogo para la Gestión Integrada 
del SSEMM.

4. Estableciendo las Bases para 
la Estrategia del SSEMM.

PARTE 2: Fase Propositiva:

5. La Formulación Estratégica: 
Aclaraciones Previas.

6. Las Acciones e Instrumentos 
Estratégicos y Operativos de la Es-
trategia.

7. Ejecución y Liderazgo Institu-
cional de las distintas Propuestas y 
Acciones de la Estrategia.

8. Diseño del Plan de Acción de 
la Estrategia de GIZC del SSEMM.

9. El Sistema de Indicadores de 
la Estrategia de GIZC del SSEMM.

10. Agradecimientos.

Anexos

11. ANEXO I. El Proceso Parti-
cipativo.

12. ANEXO II. Adecuación a los 
requisitos de la Ley 13/2015.

13. ANEXO III. Determinaciones 
recogidas en la DAE de la EGIZC del 
SSEMM.

La PARTE 1, DIAGNÓSTICO 
PARTICIPATIVO (pags. 6 a 88), 
dispone de 4 apartados, que son:

1.	 Aspectos formales de la Es-
trategia.

2.	 Caracterización del Sistema 
Socio Ecológico del Mar Me-
nor.

3.	 Diagnóstico Estratégico: 
Decálogo para la gestión 
integrada del SSEMM.

4.	 Estableciendo las bases para 
la estrategia del SSEMM.

El Apartado 1, aspectos for-
males de la Estrategia, de 10 pági-
nas, comienza con una introducción 
en la que describe de forma general 
los materiales de trabajo que com-
ponen el documento. Se incluye la 
figura 1 que resume el proceso de 
elaboración de la Estrategia y que 
se reproduce a continuación:
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Prosigue este apartado con la 
definición del Marco conceptual: 
relación entre GIZC, políticas públi-
cas y gestión estratégica, en el que, 
entre otras cosas, define la gestión 
integrada de zonas costeras como “un 
proceso legitimado a través de una políti-
ca pública, con fundamentación técnico 
científica pero que tiene en cuenta los 
saberes tradicionales, y está dirigido a 
la administración de bienes comunes 
e intereses públicos; que se orienta a 
la toma de decisiones para obtener el 
mejor y más equitativo beneficio de los 
servicios de los ecosistemas costero ma-
rinos, poniendo especial esmero en con-
servar el capital natural, el patrimonio 

cultural, el paisaje; al tiempo que afronta 
los riesgos y amenazas que se ciernen 
sobre personas, bienes o recursos. Podría 
afirmarse entonces que se trata de una 
disciplina técnico científica al servicio de 
una política pública”.

Se indica que se ha utilizado un 
marco conceptual, que denomina 
DPSIR (“drivers, pressures, state, 
impacts, reponses”), propuesto por 
Naciones Unidas, basado en la des-
cripción de un proceso, que consta 
de cinco grandes apartados, que rela-
ciona al ser humano con su ambiente, 
y que sintetiza en la figura que se 
reproduce a continuación.
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Señala también que la formula-
ción de la EGIZC para el Mar Menor 
debe aspirar a conseguir un instru-
mento Corporativo, Cooperativo y 
Participativo.

A continuación, este apartado 
1 continúa con la descripción del 
Contexto exterior para la Estra-
tegia, mencionando los distintos 
documentos e hitos internacionales 
y españolas sobre la materia, entre 
ellos, de forma destacada, la Reco-
mendación del Parlamento Europeo 
y del Consejo sobre GIZC (2002) y el 
informe titulado “Gestión Integrada 
de las Zonas Costeras en España”, 
realizado por España como resultado 

de la citada Recomendación del Par-
lamento Europeo.

Para el ámbito mediterráneo cita 
como el más relevante por generar 
obligaciones jurídicas el Protocolo rela-
tivo a la gestión integrada de las zonas 
costeras del Mediterráneo, ratificado 
por España el 21 de enero de 2008 
(BOE nº70 de 25de marzo de 2011)

Asimismo, menciona proyectos 
estratégicos en varias regiones litora-
les españolas (Valencia, 2002, Catalu-
ña, 2004, Andalucía 2008 y Canarias, 
2013), y resume los documentos 
estratégicos realizados desde 1985 
para el Mar Menor.
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La figura 3, que se reproduce 
a continuación, resume los instru-
mentos creados por las instituciones 
regionales y estatales con anterio-
ridad al proceso de la actual EGIZC 
del Mar Menor a raíz de la firma en 

2013 del “Protocolo de colaboración 
entre el Ministerio de Agricultura, 
Alimentación y Medio Ambiente y la 
Comunidad Autónoma de la Región 
de Murcia Protocolo general sobre 
Gestión Integrada del Mar Menor”.

El Apartado 2, de esta Parte 1, 
dedicado a la Caracterización del 
Sistema Socio-ecológico del Mar 
Menor, de 28 páginas, comienza con 
los Criterios para la delimitación 
del ámbito de trabajo. Tras discutir 
distintos criterios y opciones a partir 
de una primera delimitación realizada 

en 2014, y a raíz de lo concluido en 
el I taller participativo realizado en 
febrero de 2016, decide mantener el 
ámbito marino de 2014 y extender el 
ámbito terrestre de la EGIZC a la to-
talidad de la cuenca vertiente al Mar 
Menor. El ámbito se grafía en la figura 
5, que se reproduce a continuación.
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Por otro lado, menciona que “a 
efectos de los trabajos de la Estrate-
gia, se propone una zonificación que 
resulta de la consideración del con-
tenido de las páginas siguientes, en:

a	 Zona crítica (cuerpo de agua 
del Mar Menor e islotes, hu-
medales asociados incluyendo 
salinas, y Espacios Naturales 
Protegidos incluyendo Áreas 
marinas protegidas).

b	 Tierras litorales de activida-
des intensivas: (Campo de 
Cartagena, contorno turístico 
residencial de la laguna, y 
vertiente de residuos mineros). 

c	 Área de influencia l itoral 
(áreas serranas, de piedemon-
te y cabeceras de ramblas 
más alejadas pertenecientes 
a Fuente Álamo y Murcia).

d	 Aguas costeras (Aguas interio-
res, Aguas costeras determina-
das por la Directiva Marco de 
Aguas)”

Continúa este apartado con la 
Descripción básica del ámbito 
territorial, que realiza una des-
cripción geográfica general del 
ámbito territorial, y prosigue con un 
apartado más extenso, denominado 
Fuerzas motrices: las palancas 
del cambio en el SSEMM. En este 
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apartado, utilizando texto, tablas, 
gráficos y figuras, describe más 
detalladamente distintas variables 
demográficas y de actividad socie-
conómica del ámbito.

Prosigue el apartado con un 
punto denominado Presiones: 
cómo se presentan las actividades 
humanas en este lugar, en el que 
determina las presiones que los usos 
y actividades económicas provocan 
en el ámbito de la EGIZC del Mar 
Menor. 

Este punto señala que, que de 
una manera muy sintética puede 
afirmarse que las fuerzas motri-
ces principales mencionadas en 
el apartado anterior generan, de 
forma conjunta y a veces retroali-
mentándose, cambios en 5 grandes 
aspectos que, resumidamente, son: 

a)	 El crecimiento poblacional se 
manifiesta en el borde cos-
tero lagunar, antropizando 
el soporte natural, sustitu-
yendo su ribera y las zonas 
húmedas asociadas por áreas 
residenciales, infraestructu-
ras y equipamientos; 

b)	 La agricultura intensiva ha 
alterado de forma signifi-
cativa los usos del suelo y, 
por otro lado, las presiones 
sobre los recursos hídricos se 
manifiestan de varias formas 
(explotación excesiva de los 
acuíferos en ciertas épocas 
pasadas, lo cual ha podido 
facilitar el avance de la cuña 

salina; necesidad de tratar 
el agua salobre del acuífero 
para el riego, lo cual provoca 
la aparición de vertidos de 
salmuera que utilizan los 
salmueroductos y después 
la red de drenaje para pa-
sar, finalmente, a la laguna: 
incorporación al ciclo del 
agua, y por consiguiente a la 
laguna, de abonos químicos 
y fitosanitarios, tanto en la 
escorrentía superficial como 
en las aguas subterráneas. 

c)	 Lixiviación de depósitos esté-
riles de las antiguas explota-
ciones mineras. El lavado de 
los residuos mineros de las 
zonas de las serranías al sur 
del Mar Menor producido por 
las lluvias, provoca el arrastre 
de metales pesados a través 
de la rambla del Beal sobre 
todo. Como es lógico no solo 
las ramblas han sufrido sus 
efectos, también las aguas 
subterráneas y la laguna.

d)	 Actividades relacionadas con 
el turismo y ocio que pueden 
cambiar las condiciones de 
los ecosistemas acuáticos, de 
la laguna y del ámbito marino 
exterior, en caso de no gestio-
narse de forma ordenada o 
adecuada: de los residuos de 
las embarcaciones a motor, 
de la velocidad de navegación 
y ruidos provocados por los 
motores, de los muertos de 
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fondeo, del arrastre de los an-
clajes en fondos poblados por 
praderas de fanerógamas, del 
exceso de buceadores en de-
terminadas zonas, de la pesca 
deportiva, etc. Señala también 
que sin duda el mayor impacto 
provocado por el sector tiene 
que ver con su relación con 
la actividad inmobiliaria y las 
infraestructuras que precisa. 

e)	 Construcción de grandes in-
fraestructuras y equipamien-
tos que alteran los procesos 
naturales.

El siguiente punto de este aparta-
do 2 se denomina Cambios ambien-
tales: lo que se puede ver de los 
problemas, y resume las principales 
consecuencias físicas, químicas, bio-
lógicas e incluso territoriales que han 
sido provocadas por las presiones an-
tes descritas. Es decir, se mencionan 
de forma muy breve los cambios que 
la presencia y actividades humanas 
provocan en el SSEMM.

Continua este apartado con un 
punto sobre la Pérdida de servicios 

ecosistémicos o cómo afectará al 
bienestar humano, que diagnostica 
para el entorno de la laguna costera 
el empeoramiento de los “servicios 
ecosistémicos” que pierde el ser 
humano (por actuaciones propias 
pero inapropiadas) y que implican 
pérdidas netas para su bienestar. El 
análisis lo hace segregando servicios 
ecosistémicos de abastecimiento, 
regulación y culturales. 

Este punto finaliza con un pá-
rrafo en el que concluye que “la 
ausencia de un modelo de gestión 
integrada explica, que no justifica, la 
situación actual en la que se encuen-
tra la laguna” e incluye una Figura 
11, que por su carácter se reproduce 
a continuación, y que sintetiza el 
que denomina “diagnóstico opera-
tivo” en referencia al Sistema Socio-
ecológico del Mar Menor. En dicho 
esquema se observa la relación que 
se establece entre los impactos que 
acusan los servicios ecosistémicos, y 
el modelo de gestión que centrará 
el contenido del siguiente apartado 
(o diagnóstico estratégico).
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El Apartado 3, de esta Parte 1 
se denomina Diagnóstico estra-
tégico: Decálogo para la gestión 
integrada del SSEMM, y consta de 
30 páginas. 

Comienza el apartado con un 
punto, denominado Política, en el 
que se analiza la acción de los pode-
res públicos frente a las necesidades 
sociales y económicas en el ámbito 
del Mar Menor, citando entre otras 
conclusiones que “existe un interés 
político de las Administraciones es-
tatal y regional por la situación de la 
Laguna desde hace más de tres dé-
cadas. Sin embargo, dicho interés ha 
sido infructuoso, ya que no se ha visto 

traducido en actuaciones importantes 

y sostenidas en el tiempo”.

A continuación, este Apartado 3 

tiene un punto llamado Normativa 

que recoge la legislación interna-

cional, europea y estatal de mayor 

importancia para la elaboración de 

la estrategia de gestión integrada 

del Mar Menor y los principales ins-

trumentos normativos regionales 

de aplicación a la laguna del Mar 

Menor. Este punto termina men-

cionando la Ley 1/2018, de 7 de 

febrero, de medidas urgentes para 

garantizar la sostenibilidad ambien-

tal en el entorno del Mar Menor.
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Prosigue este Apartado 3 con 
un punto denominado Institucio-
nes públicas para la gestión en el 
que refleja las Instituciones regiona-
les destacadas por sus competencias 
para la EGZIC del Mar Menor.

Seguidamente se desarrolla un 
punto denominado Coordinación 
y cooperación, que describe las 
Comisiones creadas por el Protocolo 
general entre el Ministerio de Agri-
cultura, Alimentación y Medio Am-
biente y la Comunidad Autónoma de 
la Región de Murcia sobre Gestión 
Integrada del Mar Menor, de 2014 
(Comisión Mixta de Seguimiento del 
Protocolo, y Comisión Técnica inte-
radministrativa). Asimismo describe 
la existencia de “instrumentos gene-
rales en la CARM como la “Comisión 
de Coordinación de Política Territo-
rial”, o el “Consejo Asesor Regional 
de Medio Ambiente”, indicando que 
“aunque son iniciativas interesantes 
no son lo suficientemente específi-
cas en relación al problema y sin-
gularidad del SSEMM” y señalando 
que “las funciones de coordinación y 
cooperación interinstitucional resul-
tan imprescindibles para asegurar un 
adecuado desarrollo de la Estrategia 
de GIZC del SSEMM. Por tal razón, la 
futura Estrategia deberá resolver la 
coordinación y cooperación vertical y 
horizontal para garantizar su correcta 
ejecución”.

Continua el apartado 3 con un 
punto sobre Instrumentos estraté-
gicos y operativos en el que des-

cribe los distintos instrumentos que 
hasta la fecha han venido marcando 
antecedentes a la EGIZC, entre ellos 
los de la derogada Ley 3/1987 de 
Armonización y Protección de Usos 
del Mar Menor, las Directrices y 
Plan de Ordenación Territorial del 
Litoral de la Región de Murcia de 
2004, las menciones al Mar Menor 
en los distintos Planes Estratégicos 
de la Región de Murcia, la Estrate-
gia Regional para la Conservación 
y el Uso Sostenible, de 2003, cuya 
Acción 31 proponía  realizar un 
Plan Integral para el Mar Menor, 
presupuestado en 22.357.700 eu-
ros, el Proyecto CAMP Mar Menor, 
diversos documentos generados 
tras el Protocolo entre el Estado 
y la CARM para la gestión del Mar 
Menor, y finalmente, desde 2014, la 
Comunidad Autónoma de la Región 
de Murcia propone la utilización de 
un instrumento singular de financia-
ción europea la Inversión Territorial 
Integrada (ITI) para apoyar la implan-
tación de la Estrategia. La ITT es una 
figura prevista en el artículo 36 de 
Reglamento (UE) nº 1303/2013. De 
este modo, se podrán emplear parte 
de los recursos que corresponden 
a la Región de Murcia, procedentes 
del Fondo Europeo de Desarrollo 
Regional (FEDER), del Fondo Euro-
peo Agrícola de Desarrollo Rural 
(FEADER) y del Fondo Europeo 
Marítimo y de la Pesca (FEMP) en la 
implementación de la Estrategia del 
Mar Menor Español para el periodo 
2014-2020.
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Continúa este apartado descri-
biendo la aplicación en el ámbito 
del Mar Menor de las herramientas 
relacionadas con la protección de 
espacios naturales, tanto desde la 
escala internacional, como europea, 
estatal o regional: Humedales RAM-
SAR, ZEPIM, ZEPA, ZEC, y el “Plan 
de Gestión Integral de los Espacios 
Protegidos del Mar menor y la Franja 
Litoral Mediterránea de la Región 
de Murcia, aprobado por el Decre-
to 259/2019, de 10 de octubre de 
declaración de Zonas Especiales de 
Conservación (ZEC), y de aprobación 
del Plan de gestión integral de los 
espacios protegidos del Mar Menor 
y la franja litoral mediterránea de la 
Región de Murcia.

Asimismo, describe distintos do-
cumentos e instrumentos derivados 
de la planificación hidrológica de la 
Cuenca del Segura.

Este punto termina, a modo de 
conclusión, afirmando que “puede 
afirmarse que en el ámbito de la 
presente estrategia existe un conside-
rable número de instrumentos, tanto 
estratégicos como operativos, que 
podrían beneficiar a la gestión del 
Mar Menor y su entorno. Desgraciada-
mente, también se observa una gran 
dificultad en llevarlos a la práctica. 
Esta situación ha provocado que los 
instrumentos no hayan sido eficaces 
en la consecución de sus objetivos. Y 
lo que es más grave, no se han iden-
tificado iniciativas des seguimiento y 

evaluación que expliquen las causas, 
errores o dificultades encontradas en 
su aplicación práctica”.

Continua el apartado 3 con 
un punto sobre Administradores 
y gestores en el que describe la 
formación de los gestores públicos 
en la CARM.

A continuación, sigue un punto 
sobre Participación pública, des-
criptivo de algunos procesos ante-
riores al proceso de participación 
de la propia EGIZC (que describe con 
mucho detalle en el Anexo 1).

Le sigue un punto denominado 
Educación y concienciación para 
la sostenibilidad, donde describe 
la actividad en este ámbito tanto de 
agentes públicos (aulas y talleres de 
naturaleza, campañas de educación 
ambiental, eventos extraordina-
rios…) como desde las organizacio-
nes de defensa de la naturaleza.

A continuación, el punto deno-
minado Información y conocimien-
to para la gestión integrada da 
cuenta de los diversas plataformas e 
instituciones científicas que aportan 
conocimiento para este fin.

El punto con el que finaliza este 
apartado 3 se denomina recursos 
económicos y, por su interés diag-
nóstico, se reproduce íntegramente 
a continuación: 

“Es una de las grandes fortalezas 
de la Estrategia de GIZC del SSMME. 
Son pocas las ocasiones en que un 
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instrumento de estas características 
cuenta, desde su formulación, con 
recursos económicos comprometidos 
para su desarrollo posterior. En efec-
to, con objeto de implantar la parte 
de la Estrategia que corresponde a 
competencias de la Administración 
Regional, la CARM ha decidido utilizar 
la figura de la Inversión Territorial In-
tegrada, ya comentada en apartados 
anteriores, y que le permitirá emplear 
fondos europeos de forma combinada 
para la consecución de los siguien-
tes objetivos: impulsar la inversión 
pública en proyectos de I+D+i que 
contribuyan a la optimización del uso 
de fertilizantes en los cultivos de la 
cuenca vertiente al Mar Menor (Cam-
po de Cartagena), mejorar la calidad 
de las aguas (disminuyendo la conta-
minación por vertidos al Mar Menor), 
y fomentar, desarrollar y mantener 
el patrimonio natural y los espacios 
protegidos en la laguna costera del 
Mar Menor.

El reto de la Estrategia en este 
sentido consiste en aprovechar al 
máximo los fondos existentes de 
manera que sirvan para ejecutar las 
acciones de mayor importancia o 
urgencia, o las que impliquen mayor 
capacidad de “arrastre” o motricidad 
respecto a las acciones a ejecutar con 
necesaria para inducir un cambio de 
comportamiento institucional, social y 
económico en la gestión de la laguna 
del Mar Menor. El resultado que se 
persigue es lograr una dinámica po-

sitiva que pueda mantenerse en el 
largo plazo, de forma que sea más 
sencillo lograr nuevos recursos para 
etapas posteriores de ejecución de 
la estrategia”

El Apartado 4 ,  con el que 
finaliza esta Parte 1 de Diagnós-
tico Participativo, se denomina 
Estableciendo las bases para la 
Estrategia del SSEMM, y consta 
de 14 páginas. 

Sus dos primeros puntos se 
denominan, respectivamente, 
Asuntos clave para el Bienestar 
humano: síntesis del diagnóstico 
operativo, y Asuntos clave para 
el modelo de gestión integrada: 
síntesis del diagnóstico estraté-
gico que, a modo de introducción, 
realiza una síntesis de dichos diag-
nósticos. 

El punto tercero de este apar-
tado 4 se denomina Sintetizando 
los diagnósticos operativos (del 
SSEMM) y estratégico (de la ges-
tión), y está compuesto por dos 
Tablas, la 20 y 21, que respetiva-
mente expresan un DAFO para las 
Debilidades, Amenazas, Fortalezas 
y Oportunidades del SSEMM y las 
Debilidades, Amenazas, Fortalezas 
y Oportunidades) del modelo de 
gestión del SSEMM.

Por su interés diagnóstico se 
reproducen a continuación ambas 
matrices.
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Tabla 20. Matriz DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunida-
des) del SSEMM

Debilidades Fortalezas 

1. Inadecuada interpretación del ámbito de 
intervención para el Mar Menor.
2. Modelo urbanístico y turístico débil, 
supeditado a las distintas presiones e 
intereses. Ello ha derivado, entre otras 
cuestiones, en una falta de servicios que 
no hace atractivo el uso residencial.
3. Dificultad del sistema lagunar para 
asimilar las presiones de las actividades 
humanas.
4. Excesiva dependencia del agua y falta de 
garantías de suministro para actividades 
emplazadas en una zona árida.
5. Inadecuado enfoque del abordaje de 
los problemas: se interviene más en cómo 
se manifiestan y menos en sus causas y 
origen.
6. Agricultura ligada a altos insumos que 
favorecen la contaminación del suelo y el 
agua y fomenta la degradación del suelo y 
pérdida de biodiversidad.
7 Ausencia de percepción de falta de 
sostenibilidad de los actuales sistemas 
productivos, que comprometen la 
continuidad de los presentes sectores 
productivos en el futuro y la funcionalidad 
de la laguna y su entorno.

1. La delimitación de un sistema 
socioecológico en el Mar Menor puede 
definirse adecuadamente utilizando 
criterios relacionados con la cuenca 
hidrográfica.
2. Existe un sector agrícola potente, muy 
productivo, moderno e internacionalizado 
con una estructura de explotación y 
organización por encima de la media 
nacional y una productividad mayor.
3. Valores naturales y ecológicos de 
extraordinario interés y atractivo, que 
justifican una política de protección y 
conservación ambiental.
4. Identidad cultural y ambiental muy 
bien definidas y asociadas al patrimonio 
histórico, a los usos y a las actividades 
tradicionales del Mar Menor (alta 
concienciación afectiva de los habitantes 
con su entorno).
5. Base natural con potencial para el 
desarrollo de múltiples actividades 
náuticas, turísticas, residenciales, etc.

Amenazas Oportunidades 

1. Que los mercados de demanda 
relacionen la producción agrícola del 
Campo de Cartagena con procesos de 
contaminación ambiental.
2. Que el deterioro de las condiciones 
ambientales de la laguna y del paisaje 
impacten en la imagen turística del Mar 
Menor y en una pérdida de calidad de vida.
3. Que la minería extinta a cielo abierto siga 
aportando metales pesados a la laguna y 
esto sea tenido en cuenta por la demanda
de productos pesqueros.

1. Revisar el modelo de desarrollo del 
último medio siglo para obtener, como 
sociedad, lecciones aprendidas.
2. La recuperación de la laguna y sus 
servicios ecosistémicos para cambiar hacia 
un nuevo modelo de desarrollo.
3. Desarrollo e implementación de 
códigos de buenas prácticas asociadas a 
la agricultura, pesca, urbanismo y turismo, 
ocio y recreo.
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Amenazas Oportunidades 

4. Que la desarticulación de la red
hidrográfica continental, producida por 
una inadecuada gestión de los usos del 
suelo, aumente el riesgo de avenidas e 
inundaciones.
5. Que la desaparición de los usos 
tradicionales y el patrimonio cultural 
tengan implicaciones sociales y 
económicas.
6. Pérdida de singularidad e identidad 
ambiental, ecológica y paisajística del Mar 
Menor.
7. Que el deterioro de la biodiversidad y 
las condiciones ambientales de la laguna, 
alcancen un punto de no retorno, de 
manera que afecte gravemente a los 
servicios ecosistémicos de regulación y 
culturales.
8. Que aumente la vulnerabilidad a los 
riesgos asociados al cambio climático.

4. Recobrar la calidad ambiental de la 
laguna para sus habitantes y visitantes 
como reclamo de un espacio más habitable 
y competitivo en lo económico.
5. Establecer la conservación del 
ecosistema lagunar como objetivo de 
naturaleza estrictamente ambiental.
6. Evitar futuros conflictos entre diferentes 
grupos de usuarios del espacio lagunar, 
islas, y del territorio del entorno.
7. Que la estrategia sirva para impulsar 
iniciativas paralizadas de interés para la 
laguna, como el Plan de Gestión Integral 
de Espacios Naturales Protegidos del Mar 
Menor.

Tabla 21. Matriz DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades) 
del modelo gestión del SSEMM

Debilidades Fortalezas 

1. Inexistencia de política pública explícita 
y específica para abordar los asuntos del 
SSEMM (turismo, actividades naúticas, 
agricultura, pesca, protección del medio 
ambiente, etc).
2. Ausencia de un soporte legal adaptado 
a las características del SSEMM y dirigido a 
su gestión integrada.
3. Fragmentación de las responsabilidades 
relacionadas con la gestión del SSEMM. 
No se han encontrado órganos de 
coordinación y cooperación adaptados.
4. Dificultad de aprobación de instrumentos 
de interés como el Plan de Gestión Integral 
de ENP del Mar Menor, entre otros. 
No se ha aplicado ningún instrumento 
estratégico de GIZC para el SSEMM.

1. Respaldo de la ley 13/2015, de 
ordenación del territorio de Murcia, para la 
aprobación de la futura Estrategia de GIZC 
del SSEMM.
2. Protocolo suscrito entre el MAAM y la 
CARM para la elaboración de la Estrategia 
del Mar Menor.
3. Numerosas competencias de la CARM 
con trascendencia para la GIZC.
4. Existencia de instrumentos estratégicos 
ambientales en los que se podría apoyar 
la Estrategia de GIZC (especialmente: Plan 
de Gestión Integral Espacios Protegidos y 
otros instrumentos sectoriales).
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Debilidades Fortalezas 

5. Por los resultados obtenidos, los 
instrumentos operativos que se han 
aplicado en la gestión del SSEMM no se 
han mostrado eficaces.
6. Escaso número de instrumentos 
operativos de carácter voluntario.
7. Ausencia de mecanismos específicos 
para la participación ciudadana en los 
asuntos del Mar Menor y su entorno.
8. Reducido número de programas de 
educación y concienciación con un enfoque 
integrado sobre las interrelaciones entre 
los subsistemas socioeconómico y jurídico-
administrativo. Falta de conexión entre 
las iniciativas desarrolladas; no existe una 
estrategia de educación ambiental.
9. Ausencia de gestión integrada del 
conjunto de las actividades náuticas del 
Mar Menor.
10. Inexistencia de un órgano de 
gestión para el Mar Menor, con carácter 
independiente y duradero al margen de 
cambios políticos.
11. Escasa cooperación entre entidades 
científicas para el seguimiento del SSEMM 
de forma que se permita una gestión 
adaptativa.

5. Existencia de diversas instituciones en la 
Administración regional de interés para la 
gestión integrada del Mar Menor
6. Grupos universitarios e instituciones de 
investigación que destacan en ecología de
la laguna, empresas agrarias e iniciativas 
privadas punteras en métodos alternativos 
de producción respetuosos con el 
medioambiente, y agricultura del Campo 
de Cartagena, aspectos relacionados con 
el agua, turismo y territorio, etc.
7. Incremento progresivo de la conciencia 
ciudadana sobre aspectos vinculados a 
la salud del Mar Menor. Demanda social 
creciente para una gestión más sostenible.
8. Preocupación en los medios de 
comunicación por los problemas de la 
laguna.
9. Personal funcionario con experiencia en 
temas de gestión costera y marina en las 
distintas instituciones de la Administración.

Amenazas Oportunidades 

1. La incapacidad para cambiar el modelo 
de gestión puede implicar que la laguna se 
degrade hasta un extremo irreversible.
2. No reconocer qué carencias han existido 
en la gestión pública del SSEMM en el 
pasado puede implicar repetir los mismos 
errores en el futuro, y frenar los cambios 
necesarios.
3. La lentitud de las mejoras o la escasa 
eficacia de algunos instrumentos de 
gestión de ciertas actividades económicas 
pueden hacer irreversible el deterioro de 
la laguna.
4. Modelo reactivo de gestión pública 
incompatible con la complejidad, 
dinamismo e interdependencia de los 
procesos registrados en el SSEMM.

1. Contexto nacional, internacional y 
europeo muy favorable para iniciativas 
aplicadas a la GIZC.
2. Primera Comunidad Autónoma que 
desarrolla lo estipulado en el Protocolo de 
GIZC del Mediterráneo
3. Convergencias de propuestas políticas 
locales y regional para iniciar un proceso de 
recuperación de la laguna.
4. Nuevas políticas europeas relacionadas 
con los recursos hídricos.
5. Sectores económicos que demandan un 
nuevo modelo de gestión que redunde en 
una relación más exigente con el medio 
ambiente.
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Amenazas Oportunidades 

5. Continuidad de una interpretación 
sectorial aislada de la normativa que afecta 
al Mar Menor. Es imprescindible mayor 
interactuación entre administraciones 
en relación a los usuarios del SSEMM. 
6. Énfasis sobre instrumentos de 
planificación frente a los de gestión y 
resultados de la misma.
7. La ausencia de liderazgo institucional 
y político puede poner en riesgo la 
implementación de la propia Estrategia. 
8. Carencia de voluntad política respecto 
de iniciativas propuestas para el Mar 
Menor a largo plazo.

6. Vínculos más estrechos y permanentes 
entre el sistema de investigación y ciencia 
y las necesidades de la CARM respecto a la 
GIZC.
7. La Estrategia de GIZC del SSEMM puede 
erigirse el primer caso para la aplicación 
de nuevas leyes que impulsarán la 
participación pública.
8. Reciente aprobación de la Oficina Técnica 
del Mar Menor.
9. Aprobación del Plan de Gestión Integral 
de Espacios Naturales Protegidos del Mar 
Menor.
10. Creación de un órgano para la gestión 
del Mar Menor, asegurando su permanencia 
en el tiempo con independencia de 
los cambios políticos (dependiente de 
presidencia y con representantes de todas 
las administraciones y agentes sociales).
11. Elaborar un Plan Director de Deportes 
Náuticos del Mar Menor.

El punto cuarto de este apartado 
4 se denomina Visión y Misión de la 
Estrategia del SSEMM.

Propone como Visión la siguien-
te: “Conseguir que el Mar Menor recupe-
re su salud de manera que los múltiples 
servicios que este ecosistema le ofrece al 
bienestar humano puedan utilizarse de 
nuevo de forma equitativa y duradera”.

Y como Misión: “Alcanzar un mo-
delo de gestión en el ámbito público 
de actuación adaptado a las especiales 

características del SSEMM, en estre-
cha cooperación interadministrativa, 
inspirado en principios de gobernanza 
y comprometido con la participación 
ciudadana”.

El quinto y último punto de este 
apartado 4 se denomina Principios, 
metas y objetivos de la Estrategia 
del SSEMM.

Establece dichos Principios, me-
tas y objetivos en la Tabla 22, que se 
reproduce a continuación
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GOBERNANZA
(objetivo y estratégico) 

SOSTENIBILIDAD DEL BIENESTAR
HUMANO

(objeto y operativo)

Principios de gestión integrada para el
SSEMM 

Principios para la actuación en el SSEMM

1. La estrategia debe facilitar el tránsito 
hacia un nuevo modelo de gestión para 
el SSEMM, mirando al largo plazo y con 
fórmulas innovadoras respecto de las 
hasta ahora utilizadas.
2. Es preciso asumir que tienen que 
producirse cambios en la forma de 
administrar y de desarrollarse ciertos usos 
y actividades que afectan al SSEMM, pero 
en el marco de un proceso gradual que 
facilite su adaptación.
3. La estrategia tiene que estar inspirada 
en un modelo de gobernanza, en el que 
la Administración pública no solo asume 
papeles de autoridad sino también facilita 
el encuentro y el diálogo entre las partes 
interesadas.
4. La consideración de los servicios que 
presta de forma gratuita el SSEMM y el 
uso de la ciencia deben ser incorporados 
como elementos importantes en el nuevo 
modelo de gestión.

1. El ámbito identificado como SSEMM, 
terrestre, lagunar y costero marino, 
conforma una unidad de funcionamiento 
con diferentes dimensiones 
interdependientes (ambiental, social, 
cultural y económico).
2. El agua, tanto de procedencia y 
circulación continental como marina, 
constituye, por su capacidad conectora, 
el elemento que proporciona mayor 
capacidad de integración al SSEMM.
3. Los atributos del paisaje costero marino 
del Mar Menor explican, en gran medida, 
su interés y gran valoración social y 
económica.
4. La laguna del Mar Menor, por su 
fragilidad y capacidad de atracción, será el 
escenario donde se manifiesten, de forma 
más evidente y rápida, los resultados de 
cualquier modelo de desarrollo que tenga
presentes todas las dimensiones del 
bienestar humano.

Metas de gestión para el SSEMM Metas para la actuación en el SSEMM

1. Construir un sistema de alianzas 
con los principales agentes sociales 
e institucionales para desarrollar una 
nueva política pública orientada al largo 
plazo y basada en las orientaciones de la 
Estrategia.
2. Administrar con instrumentos 
apropiados y específicos los bienes 
públicos y comunes presentes en el 
SSEMM, buscando un modelo de gestión 
integrada.
3. Disponer de los recursos necesarios 
(económicos, de conocimiento, de 
formación, educativos) para implantar un
modelo integrado de gestión de forma 
que las Administraciones públicas sean 
más eficientes en su cometido, y resuelvan 
los conflictos que afectan a las condiciones 
del bienestar humano en el ámbito de la 
Estrategia.

1. Alcanzar un Buen Estado Ambiental 
de la laguna del Mar Menor para su uso 
sostenible, debe guiar el conjunto de 
actuaciones en el futuro.
2. Los servicios que proporciona de forma 
gratuita el SSEMM deben ser aprovechados 
sin comprometer su continuidad en el 
tiempo.
3. Los múltiples usos y actividades 
económicas presentes en la actualidad, 
y en el futuro, deben buscar fórmulas de 
conciliación y convivencia armónica.
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Objetivos (estratégicos) de gestión
integrada

Objetivos (operativos) para la actuación
sobre las áreas litorales

1. Afrontar los principales problemas 
y conflictos que afectan al SSEMM 
formulando orientaciones para una 
política pública de GIZC en un marco de 
gobernanza con fines destinados a la 
sostenibilidad del bienestar humano y la 
conservación ecológica. 
2. Centrar la atención en la gestión de los 
bienes públicos y comunes del SSEMM, 
fortaleciendo la capacidad institucional y 
favoreciendo la coordinación y cooperación 
entre diferentes escalas territoriales de 
gestión pública. 
3. Involucrar a todos los agentes sociales 
e institucionales implicados o interesados
en la administración del SSEMM, 
promoviendo la conciencia pública 
sobre su valor con objeto de incidir en el 
comportamiento social.
4. Facilitar el diálogo entre diferentes 
disciplinas del conocimiento orientándolas, 
además, hacia una mejor integración con 
los procesos de toma de decisiones en el 
ámbito público y privado.
5. Aportar líneas estratégicas prioritarias 
para el desarrollo sostenible de los distintos 
sectores de actividad en el Mar Menor y la 
cuenca de influencia (urbanismo, desarrollo 
de grandes infraestructuras, agricultura, 
gestión de la actividad turística, gestión 
de las actividades náuticas y deportivas, 
pesca,…)

1. Actuar en el SSEMM respetando los 
procesos naturales con la intención de 
recuperar y proteger la estructura y 
funciones de los ecosistemas costero 
marinos de forma que se conserven sus 
servicios gratuitos al bienestar humano.
2. Conseguir la calidad de las aguas 
lagunares y del acuífero exigida por la 
Directiva Marco.
3. Recuperar el atractivo del SSEMM, con 
especial énfasis en el contorno urbano 
de la laguna y en su patrimonio natural 
y cultural, de forma que sea un lugar 
atractivo para vivir y competitivo en lo 
económico.
4. Rebajar costos de mantenimiento 
a través de la recuperación de los 
servicios que gratuitamente presta el 
sistema socioecológico, promoviendo 
una distribución equitativa de costes 
y beneficios entre las actividades 
desarrolladas en el SSEMM

La PARTE 2, FASE PROPOSITI-
VA (págs. 88 a 134), dispone de 6 
apartados, que son:

5.	 La formulación estratégica: 
Aclaraciones previas.

6.	 Las acciones e instrumentos 
estratégicos y operativos de 
la Estrategia.

7.	 Ejecución y liderazgo ins-
titucional de las distintas 

propuestas y acciones de la 

Estrategia.

8.	 Diseño del Plan de Acción 

de la Estrategia de GIZC del 

SSEMM.

9.	 El sistema de indicadores 

de la Estrategia de GIZC del 

SSEMM.

10.	Agradecimientos.
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El Apartado 5.  La formula-
ción estratégica: Aclaraciones 
previas, de 1 página, especifica que 
“la implantación y desarrollo de la 
Estrategia debe realizarse empleando 
un modelo de “gestión estratégica” y 
no de “plan estratégico” …. “Por esta 
razón ha primado, al menos en una 
primera fase, todo aquello que supone 
la incorporación de alianzas y socios 
estratégicos, de estructuras organizati-
vos y plataformas para la gestión. Ello 
no quiere decir que se hayan olvidado 
los tradicionales “planes de manejo” o 
de intervención (que han sido denomi-
nados Planes operativos y sectoriales) 
pues hasta 9 de esta naturaleza plan-
tea la Estrategia. Pero estos deben ser 
abordados o desarrollados al mismo 
tiempo o una vez que el contexto de 
gestión sea el adecuado. Y para ello 
se han consensuado 26 actuaciones 
de tipo organizativo (denominadas en 
el documento Acciones o instrumentos 
de gestión estratégica).

El Apartado 6. Las acciones 
e instrumentos estratégicos y 
operativos de la Estrategia, de 10 
páginas, describe en dos puntos las 
propuestas específicas de la EGZIC, 
dividiéndolas, en dos puntos, entre las 
acciones e instrumentos estratégicos 
y los operativos.

Su primer punto describe Las 
acciones e instrumentos de Gestión 
Estratégica.

En primer lugar, recupera los 
principios, metas y objetivos estraté-
gicos ya reflejados en la Tabla 22 con 

la que terminaba la Fase 1 (columna 
izquierda de la tabla anterior)

•	 Principios estratégicos:

1. La estrategia debe facilitar el 
tránsito hacia un nuevo modelo 
de gestión para el SSEMM, miran-
do al largo plazo y con fórmulas 
innovadoras respecto de las hasta 
ahora utilizadas.

2. Es preciso asumir que tienen 
que producirse cambios en la for-
ma de administrar y de desarro-
llarse ciertos usos y actividades 
que afectan al SSEMM, pero en 
el marco de un proceso gradual 
que facilite su adaptación.

3. La estrategia tiene que estar 
inspirada en un modelo de gober-
nanza, en el que la Administración 
pública no solo asume papeles de 
autoridad sino también facilita el 
encuentro y el diálogo entre las 
partes interesadas.

4. La consideración de los servi-
cios que presta de forma gratuita 
el SSEMM y el uso de la ciencia 
deben ser incorporados como 
elementos importantes en el 
nuevo modelo de gestión.

•	 Metas estratégicas: 

1. Construir un sistema de alian-
zas con los principales agentes 
sociales e institucionales para 
desarrollar una nueva política 
pública orientada al largo plazo 
y basada en las orientaciones de 
la Estrategia.
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2. Administrar con instrumen-
tos apropiados y específicos los 
bienes públicos y comunes pre-
sentes en el SSEMM, buscando 
un modelo de gestión integrada.

3. Disponer de los recursos ne-
cesarios (económicos, de cono-
cimiento, de formación, educa-
tivos) para implantar un modelo 
integrado de gestión de forma 
que las Administraciones públicas 
sean más eficientes en su come-
tido, y resuelvan los conflictos 
que afectan a las condiciones del 
bienestar humano en el ámbito 
de la Estrategia.

•	 Objetivos estratégicos: 

1. Afrontar los principales pro-
blemas y conflictos que afectan 
al SSEMM formulando orientacio-
nes para una política pública de 
GIZC en un marco de gobernanza 
con fines destinados a la sosteni-
bilidad del bienestar humano y la 
conservación ecológica. 

2. Centrar la atención en la ges-
tión de los bienes públicos y 
comunes del SSEMM, fortale-
ciendo la capacidad institucional 
y favoreciendo la coordinación 
y cooperación entre diferentes 
escalas territoriales de gestión 
pública. 

3. Involucrar a todos los agentes 
sociales e institucionales implica-
dos o interesados en la adminis-
tración del SSEMM, promoviendo 
la conciencia pública sobre su 

valor con objeto de incidir en el 
comportamiento social.

4. Facilitar el diálogo entre dife-
rentes disciplinas del conocimien-
to orientándolas, además, hacia 
una mejor integración con los 
procesos de toma de decisiones 
en el ámbito público y privado.

5. Aportar líneas estratégicas 
prioritarias para el desarrollo sos-
tenible de los distintos sectores 
de actividad en el Mar Menor y la 
cuenca de influencia (urbanismo, 
desarrollo de grandes infraes-
tructuras, agricultura, gestión de 
la actividad turística, gestión de 
las actividades náuticas y depor-
tivas, pesca,…).

A continuación, incluye las Tablas 
23, 24 y 25, que es donde se recogen 
las propuestas para cada una de las 
tres Metas Estratégicas definidas, en 
número de 27. Cada tabla propone las 
acciones e instrumentos de cada Meta 
según unos Objetivos estratégicos es-
pecíficos para dicha Meta e incluye una 
columna, denominada Orientación, 
con una breve descripción de cada una 
de las acciones e instrumentos. 

Se omite aquí la reproducción de 
las tres extensas Tablas, de las que 
recogerán sus aspectos más signifi-
cativos en tanto proceda para reali-
zar las Observaciones del presente 
Dictamen.

Enunciativamente, las acciones e 
instrumentos de Gestión Estratégica 
previstas son:
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1)	 Aprobar la Estrategia de GIZC 
del Mar Menor

2)	 Publicar la Estrategia de GIZC 
del Mar Menor

3)	 Declaración del Mar Menor.

4)	 Impulsar los Planes Operati-
vos y Sectoriales.

5)	 Unidad de coordinación del 
Mar Menor.

6)	 Comisión Interdepartamen-
tal para el Mar Menor.

7)	 Comisión de Participación 
Social del Mar Menor.

8)	 Directorio para la gestión 
integrada del Mar Menor.

9)	 Sistema de Comunicación e 
Información del Mar Menor.

10)	 Ley para la Gobernanza del 
Mar Menor.

11)	 Compendio normativo para 
la gestión del SSEMM.

12)	 Comisión Especial sobre el 
Mar Menor.

13)	 Oficina para la Gestión Inte-
grada del Mar Menor.

14)	 Comité de Asesoramiento 
Científico del Mar Menor.

15)	 Plan Operativo de GIZC del 
Mar Menor.

16)	 Criterios para la gestión de 
la ZSP y el DPMT

17)	 Sistema de seguimiento y 
evaluación de la Estrategia.

18)	 Revisión de los Planes Gene-

rales, integrando criterios de 
sostenibilidad, movilidad y 
adaptación al cambio climá-
tico en sus normas urbanísti-
cas.

19)	 Fondos ITT.

20)	 Fondo para la Mejora y Con-
servación del Mar Menor.

21)	 Mejora del Sistema de Vigi-
lancia del Mar Menor.

22)	 Formación para la GIZC.

23)	 Jornadas técnicas en el Mar 
Menor.

24)	 Aula del Mar Menor.

25)	 Nuestro Mar Menor tiene 
futuro.

26)	 Feria del Mar Menor.

27)	 Observatorio del Mar Menor.

Tras las tres Tablas, se incluye 
dos gráficos que reflejan la organi-
zación y funciones de los órganos 
colegiados de la Estrategia, que 
por su interés se reproducirán en las 
posteriores Observaciones de este 
Dictamen.

Continúa este apartado 6 con 
un segundo punto que describe Los 
Planes y Programas Operativos, 
mencionando que “se trata de las pro-
puestas de tipo operativo, cuyo enfoque 
se dirige a la actuación sobre el ámbito 
y no sobre la gestión del mismo”.

Al igual que los Estratégicos, este 
punto se inicia con la reiteración de 
los principios, metas y objetivos ope-
rativos ya reflejados en la tabla con 
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la que terminaba la Fase 1 (columna 
izquierda de la Tabla 22)

•	 Principios operativos:

1. El ámbito identificado como 
SSEMM, terrestre, lagunar y 
costero marino, conforma una 
unidad de funcionamiento con 
diferentes dimensiones interde-
pendientes (ambiental, social, 
cultural y económico).

2. El agua, tanto de procedencia 
y circulación continental como 
marina, constituye, por su capa-
cidad conectora, el elemento que 
proporciona mayor capacidad de 
integración al SSEMM.

3. Los atributos del paisaje cos-
tero marino del Mar Menor ex-
plican, en gran medida, su in-
terés y gran valoración social y 
económica.

4. La laguna del Mar Menor, por 
su fragilidad y capacidad de atrac-
ción, será el escenario donde se 
manifiesten, de forma más evi-
dente y rápida, los resultados de 
cualquier modelo de desarrollo 
que tenga presentes todas las di-
mensiones del bienestar humano.

•	 Metas operativas:

1. Alcanzar un Buen Estado Am-
biental de la laguna del Mar Me-
nor para su uso sostenible, debe 
guiar el conjunto de actuaciones 
en el futuro.

2. Los servicios que proporciona 
de forma gratuita el SSEMM 

deben ser aprovechados sin 
comprometer su continuidad en 
el tiempo.

3. Los múltiples usos y activida-
des económicas presentes en la 
actualidad, y en el futuro, deben 
buscar fórmulas de conciliación y 
convivencia armónica.

•	 Objetivos operativos.

1. Actuar en el SSEMM respetan-
do los procesos naturales con la 
intención de recuperar y prote-
ger la estructura y funciones de 
los ecosistemas costero marinos 
de forma que se conserven sus 
servicios gratuitos al bienestar 
humano.

2. Conseguir la calidad de las 
aguas lagunares y del acuífero 
exigida por la Directiva Marco.

3. Recuperar el atractivo del 
SSEMM, con especial énfasis en 
el contorno urbano de la laguna 
y en su patrimonio natural y cul-
tural, de forma que sea un lugar 
atractivo para vivir y competitivo 
en lo económico.

4. Rebajar costos de mante-
nimiento a través de la recu-
peración de los servicios que 
gratuitamente presta el sistema 
socioecológico, promoviendo una 
distribución equitativa de costes 
y beneficios entre las actividades 
desarrolladas en el SSEMM

A continuación incluye la Tabla 26, 
denominada “Instrumentos guía para 
una gestión integrada en el SSEMM”, 
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en la que se recogen los Planes Ope-
rativos y Sectoriales propuestos, en 
número de 9, divididos entre los pro-
puestos para cada uno de los ámbitos 
de trabajo preferentes, que son los 
propuestos en la Zonificación realizada 
en la Parte 1 de Diagnostico, es decir:

–	 Zona crítica (laguna y humeda-
les asociados)

–	 Tierras litorales de actividades 
intensivas: (entorno y borde 
lagunar). 

–	 Área de influencia litoral (ver-
tientes serranas, cuencas de 
ramblas y torrentes).

–	 Aguas costeras (Aguas interio-
res, directiva marco de aguas)

La tabla propone los Planes Ope-
rativos y Sectoriales e incluye una 
columna, denominada Orientaciones y 
conexiones de especial interés para la 
Estrategia para cada uno de los Planes.

Se omite aquí la reproducción de 
la extensa Tabla, de la que recogerán 
sus aspectos más significativos en 
tanto proceda para realizar las Ob-
servaciones del presente Dictamen.

Enunciativamente, los Planes y 
Programas Operativos previstos son:

1)	 Plan de Gestión Integral de 
Espacios Protegidos del Mar 
Menor y de la Franja Litoral 
Mediterránea de la Región de 
Murcia (API02)

2)	 Plan de ordenación, fomento 
y control de equipamientos y 
actividades del Mar Menor

3)	 Plan de reducción de aportes 
contaminantes a la laguna.

4)	 Adaptación de las Directrices 
territoriales y planeamiento 
urbanístico en el área fun-
cional “Campo de Cartagena 
Mar menor”. Revitalización de 
núcleos costeros.

5)	 Programa de paisaje, turismo 
y patrimonio cultural.

6)	 Plan Hidrológico de la Cuenca 
del Segura en el área de la 
Cuenca Hidrográfica del Mar 
Menor.

7)	 Plan de recuperación y conser-
vación ambiental de las Sierras 
vertientes al SSEMM

8)	 Plan de Ordenación y control 
de islas y reservas pesqueras.

9)	 Plan de adaptación al cambio 
climático del borde costero 
del Mar Menor.

Continua esta Parte 2 con el 
apartado 7: Ejecución y liderazgo 
institucional de las distintas pro-
puestas y acciones de la Estrate-
gia, que consiste en 4 tablas (Tablas 
27, 28, 29 y 30) en las que se definen 
los responsables de la ejecución y el 
liderazgo de las acciones para cada 
una de las tres metas estratégicas y 
los planes y programas operativos.

Seguidamente, el apartado 8 es 
el Diseño del Plan de Acción de la 
Estrategia de GIZC de la SSEMM.

Comienzo señalando que “El 
Plan de Acción consiste en ordenar 
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las diferentes acciones estratégicas 
siguiendo una lógica de intervención 
táctica”.

Para ello establece cuatro Fases, 
que son:

1.	 Programa de Liderazgo (Fase 
Táctica Primera). Cuya función 
principal es impulsar y liderar 
el arranque de la Estrategia, 
que exige “trasmitir de ma-
nera muy clara y trasparente 
mensajes acerca de una nueva 
política pública para el Mar Me-
nor”. Afirma también que “El 
mensaje, dirigido a ciudadanos 
y administradores, tiene que 
ser muy claro: la CARM está dis-
puesta a liderar la búsqueda de 
una forma mejor de administrar 
nuestros recursos y actividades 
en el ámbito del Mar Menor”.

2.	 Programa de Abordaje (Fase 
Táctica Segunda). Su función 
es la de acometer, de forma 
decidida, un conjunto im-
portante de la Estrategia. Se 
trata, en lo fundamental, de 
sentar las bases instituciona-
les y de participación social 
(nuevos órganos colegiados). 
Señala que “El mensaje recibi-
do por ciudadanos y adminis-
tradores sería algo así como: 
estas son las pruebas de que 
la iniciativa se está empezan-
do a desarrollar de verdad”, 
superando la que califica 
como grave y preocupante 

sensación de escepticismo 
percibida a lo largo del pro-
ceso participativo.

3.	 Programa de Despliegue y 
Consolidación (Fase Táctica 
Tercera).  Califica a esta Fase 
como el periodo álgido de 
la Estrategia destinada a la 
realización de las actividades 
correspondientes. Menciona 
que al final de esta Fase de-
ben rematarse los trabajos no 
concluidos, así como ejecutar 
una serie de acciones destina-
das a alcanzar y mantener la 
Estrategia dentro de la rutina 
administrativa de la CARM.

A continuación, este apartado 
realiza la priorización de acciones 
para incluirlas en alguna de las fases 
tácticas anteriores. 

Explica con detalle el método 
valorativo seguido con el II Taller 
participativo celebrado, de manera 
que las acciones con mayor puntua-
ción en los tres criterios manejados 
(importancia, urgencia y motricidad) 
formarán parte del Programa de Li-
derazgo de la Estrategia; las acciones 
con mayor puntuación en urgencia y 
motricidad serán objeto del Progra-
ma de Abordaje, y las restantes se 
incluyen en el Programa de Desplie-
gue y Consolidación de la Estrategia.

Como resultado, realiza una 
figura 15, que se reproduce a con-
tinuación, en la que distribuye las 
acciones de la Estrategia en las tres 
fases tácticas del Plan de Acción.
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Hay que mencionar que, según 
se explica al principio de este apar-
tado, falta en el Plan de Acción la 
acción estratégica 18) Revisión de los 
Planes Generales integrando criterios 
de sostenibilidad, movilidad y adapta-
ción al cambio climático, que surgió 
durante la Fase de Alegaciones y por 
tanto no fue contemplada en el Taller 
Participativo donde se realizó el Plan 
de Acción. Señala que, en cualquier 
caso, se trata de una acción que de-

bería ser integrada en el Programa 
de Abordaje.

A continuación, el apartado 
9 refleja el Sistema de Indicado-
res de la Estrategia de GIZC del 
SSEMM.

Este apartado, tras introducir 
los criterios para la selección de los 
Indicadores, consiste fundamental-
mente en el reflejo en 5 Tablas de 
los distintos Indicadores propuestos.
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Las Tablas, muy técnicas y exten-
sas, por lo que su reproducción se 
omite aquí, se refieren a “Indicadores 
de Gobernanza” para las Metas 1, 
2 y 3 (Tablas 37 a 39), “Indicadores 
socioeconómicos” (Tabla 40) e “Indi-
cadores ecológicos para medir los ser-
vicios de los ecosistemas” (Tabla 41).

Asimismo, incluye este apartado 
un breve punto de Recomendaciones 
generales para el desarrollo del 
sistema de indicadores, en cuanto 
a cobertura temporal, representación 
cartográfica, interoperatibilidad de 
las bases de datos y flujos/protocolos 
de obtención de información.

Esta Parte 2: Fase Propositiva, 
finaliza con un Apartado 10 de Agra-
decimientos, en el que menciona al 
equipo técnico de la CARM y las apor-
taciones de unas 160 personas o re-
presentantes sociales e institucionales.

A continuación, el documento 
incorpora 3 Anexos.

•	 ANEXO I, El Proceso Parti-
cipativo (págs. 136 a 203) es 
un extenso informe sobre el 
amplio proceso de participa-
ción, que el anexo describe 
detalladamente, realizado 
para el Diagnóstico Partici-
pativo a través de consultas, 
entrevistas, Talleres de partici-
pación pública y una consulta 
ciudadana realizada a través 
de la web de la CARM.

•	 ANEXO II, Adecuación a los 
requisitos de la Ley 13/2015 
(págs. 204 a 207) es una tabla 
que recoge las corresponden-
cias entre los documentos de 
la ECIZC del Mar Menor y las 
determinaciones del artículo 
67 de la Ley 13/2015 de orde-
nación territorial y urbanística 
de la Región de Murcia.

•	 ANEXO III, Determinaciones 
recogidas en la Declaración 
Ambiental Estratégica de la 
EGIZC del SSEMM (págs. 208 
a 259). Se trata de un amplio 
documento redactado con el 
objeto de dar cumplimiento 
de la DAE formulada por la 
Dirección General de Medio 
Ambiente en su Resolución 
con fecha de 22 de octubre 
de 2019, en cuyo apartado 5 
establece las determinaciones, 
medidas y condiciones finales 
que deben incorporarse a la 
EGIZC del Mar Menor para su 
aprobación. 

Este Anexo III recoge las 25 modi-
ficaciones que se realizan al documen-
to de la Estrategia para su aprobación 
definitiva a raíz de las determinacio-
nes de la DAE. Algunas de dichas 
modificaciones están incluidas en el 
cuerpo del documento (Tabas 23-30), 
en tanto las restantes se establecen 
solo en el anexo.
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1. Sobre la idoneidad y oportu-
nidad de la elaboración de la EGIZC 
del Sistema Socio-Ecológico del Mar 
Menor

El Consejo Económico y Social 
valora positivamente la elaboración 
del Proyecto de Decreto por el que 
se aprueba la Estrategia de Gestión 
Integrada de Zonas Costeras del 
Sistema Socio-Ecológico del Mar 
Menor y su entorno, y considera que 
la EGIZC del Mar Menor debería supo-
ner el inicio de un punto de inflexión 
en la manera en la que las políticas 
públicas en la Comunidad Autónoma 
de la Región de Murcia vienen abor-
dando la compleja y urgente situación 
ambiental, territorial, socioeconómica 
y multisectorial del Mar Menor y su 
entorno.

En este sentido, conviene re-
cordar que esta Institución ya se ha 
pronunciado con anterioridad en 
diferentes Dictámenes y Memorias 
sobre la imperiosa necesidad de en-
carar la problemática del Mar Menor 
con un ánimo reforzado y a través de 
instrumentos y políticas coordinadas.

El más reciente pronunciamiento 
sobre este asunto de tanta trascen-
dencia lo realizó el CESRM en su Dic-
tamen 02/2019, de 18 de febrero de 
2019, sobre el Proyecto de Decreto 
sobre declaración de Zonas Especia-
les de Conservación, y de aprobación 
del Plan de Gestión Integral de los 

espacios protegidos del Mar Menor 
y la franja litoral mediterránea de la 
Región de Murcia, cuya conclusión 3 
se transcribe a continuación:

“A la luz de las normas, estrategias 

y herramientas de planificación referidas 

al Mar Menor y su entorno, y sus diversas 

fases de elaboración, implementación o 

ejecución, a las que se suman las con-

tenidas en el Proyecto de Decreto de 

declaración de la ZEC del Mar Menor y 

la franja litoral, el Consejo Económico 

y Social quiere hacer un llamamiento a 

todas las administraciones intervinientes 

en el Mar Menor y su entorno a que de-

sarrollen sus respectivas competencias de 

forma coordinada, con el objetivo común 

de ofrecer al área del Mar Menor las 

mejores perspectivas para su desarrollo 

sostenible”.

En el cuerpo del citado Dicta-
men, este Consejo expresó también 
la necesidad de aplicar para el Mar 
Menor todos los esfuerzos legislati-
vos, presupuestarios, sociales y de 
planificación que conduzcan a que 
las excepcionales condiciones del Mar 
Menor operen, por un lado, como pa-
lanca del desarrollo sostenible para la 
comarca y, por extensión, para toda 
la Región y, por otro, como factor 
de la identidad regional y local que 
robustezca el legítimo sentimiento 
de orgullo que implica contar con un 
área de la excepcionalidad natural, 
paisajística y cultural del Mar Menor.

III. OBSERVACIONES
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Por otra parte, el CESRM consi-
dera imprescindible dejar constancia 
de que si bien la planificación integral 
para el Mar Menor y su entorno ha re-
corrido un amplio itinerario temporal 
en el que se pueden reseñar nume-
rosos hitos y proyectos, en cambio 
sus resultados han sido exiguos, sin 
perjuicio de que se deba reconocer la 
relevancia de algunos de ellos en ám-
bitos específicos. El documento de la 
EGIZC objeto del presente Dictamen 
de este Organismo sintetiza la situa-
ción actual reseñando que “existe un 
interés político de las Administraciones 
estatal y regional por la situación de 
la Laguna desde hace más de tres dé-
cadas. Sin embargo, dicho interés ha 
sido infructuoso, ya que no se ha visto 
traducido en actuaciones importantes 
y sostenidas en el tiempo” (pág. 45).

En este mismo orden de cosas, el 
Consejo Económico y Social comparte 
plenamente la afirmación expresada 
en la EGIZC (pág. 47) que pone de 
relieve que “no se ha identificado has-
ta la fecha una política explícita, como 
proceso y a partir de los problemas de 
la laguna, que incorpore a las institucio-
nes un programa de gestión específico 
para el Mar Menor, a través de un plan 
de acción, lo implemente y evalúe sus 
resultados”.

Por las razones expuestas el 
Consejo Económico y Social considera 
necesario reiterar su parecer acerca 
de la urgente necesidad de resolver 
con firmeza la problemática plantea-
da por el presente del Mar Menor así 

como asumir la responsabilidad de 
alcanzar un futuro sostenible para el 
mismo a través de la coordinación y 
la actuación integrada de las Adminis-
traciones públicas, contando con la 
participación activa, la colaboración y 
la complicidad de los agentes sociales 
y productivos.

Desde ese punto de vista, a juicio 
de este Organismo la EGIZC del Mar 
Menor debe ser entendida y recono-
cida por todas las administraciones 
actuantes y todos los sectores con-
cernidos no como el final de ningún 
proceso, sino precisamente como el 
inicio de otro que aliente el cambio 
real que precisan las políticas públicas 
en el Mar Menor y su entorno.

Por otra parte, el CESRM quiere 
subrayar el alineamiento de la Estrate-
gia de Gestión Integrada de Zonas Coste-
ras del Sistema Socio-ecológico del Mar 
Menor y su entorno con la política euro-
pea sobre gestión de zonas costeras. 
En este sentido el documento de la 
EGIZC manifiesta su clara orientación 
comunitaria en cuanto a la necesidad 
de sentar las bases de una gestión 
costera a través de estrategias in-
tegradoras. Como documentos más 
relevantes de esta política pueden 
citarse la Recomendación 2022/413/
CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 30 de mayo de 2002, relativa 
a la aplicación de la gestión integrada 
de las zonas costeras en Europa1, y el 
Protocolo Sobre la Gestión Integrada 

1	 Diario Oficial n° L 148 de 06/06/2002 p. 
0024 - 0027
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de Zonas Costeras del Mediterráneo, 
ratificado por España en 2008 y que 
entró en vigor en 20112 . 

La Estrategia Española de Gestión 
Integrada de las Zonas Costeras3 inició 
a nivel estatal la política adecuada a 
la Recomendación del Parlamento 
Europeo y el Consejo anteriormente 
citada. Resultados de la misma han 
sido la elaboración completa de 
diversas Estrategias para la GIZC en 
varias Comunidades Autónomas4 o 
el Protocolo de Colaboración entre 
el Estado y la CARM de 2013.

Sin embargo, esta Institución 
quiere enfatizar expresamente su 
acuerdo con la declaración contenida 
en la pág. 13 del documento de EGZIC 
del Mar Menor objeto del presente 
dictamen, que afirma que “(…) todas 
las estrategias para la GIZC, incluida la 
nacional, han sido relegadas al olvido 
por falta de liderazgo político e interés 
institucional. Esta es, quizás, una de las 
lecciones más importantes que debe 
aprender la Estrategia del SSEMM”.

El Consejo Económico y Social 
confía que esto no suceda también 

2	 Instrumento de Ratificación del Protocolo 
relativo a la gestión integrada de las zo-
nas costeras del mediterráneo, hecho en 
Madrid el 21 de enero de 2008. BOE, nº 
70, Miércoles 23 de marzo de 2011, pág. 
30849-30863

3	 Gestión integrada de las zonas costeras 
en España. Informe de España en cumpli-
miento de los requisitos del capítulo VI de 
la Recomendación del Parlamento Europeo 
y del Consejo de 30 de mayo de 2002 sobre 
aplicación de la GIZC en Europa, 2006

4	 Valencia (2002), Cataluña (2004), Andalucía 
(2008), Canarias (2013).

en el caso de la Estrategia del Mar 
Menor y alienta encarecidamente al 
Consejo de Gobierno, al conjunto de 
Administraciones, sectores y agentes 
actuantes así como en general a la 
ciudadanía de la Región de Murcia, 
a lograr la plena implementación y 
desarrollo de la Estrategia del Mar 
Menor para que sus objetivos se al-
cancen plenamente.

En otro orden de cosas, debe 
ponerse de relieve que la EGIZC, 
probablemente debido a las fechas 
de redacción del documento, no 
ha tenido en cuenta la publicación 
del Decreto-Ley 2/2019, de 26 de 
diciembre, de Protección Integral 
del Mar Menor, a diferencia de la 
consideración de la Ley 1/2018, de 7 
de febrero, de medidas urgentes para 
garantizar la sostenibilidad ambiental 
en el entorno del Mar Menor, deroga-
da por el citado Decreto-Ley. A juicio 
del Consejo Económico y Social esta 
ausencia en la versión de la EGIZC ob-
jeto del presente dictamen conlleva 
un déficit de naturaleza formal que 
tiene una singular trascendencia para 
diversos aspectos contemplados en la 
Estrategia como, entre otros, los refe-
rentes a la configuración de algunos 
elementos del sistema de gobernanza 
reseñados en el presente dictamen.

Para concluir el presente epígra-
fe el CESRM considera conveniente 
destacar que además de su incidencia 
sobre la arquitectura de la gobernan-
za el Decreto-Ley 2/2019 incorpora al 
ordenamiento jurídico diversas y rele-
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vantes previsiones y determinaciones 
de aplicación al ámbito del Mar Menor, 
algunas directamente operativas para 
la política de ordenación territorial y 
de forma específica para el desarrollo 
y ejecución de la Ley 13/2015, de 30 
de marzo, de ordenación territorial y 
urbanística de la Región de Murcia, 
en el marco de la cual se elabora la 
presente EGIZC. A título de ejemplo, 
si bien con una remarcable repercu-
sión en la ordenación territorial del 
ámbito del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno, baste 
citar aquí  la previsión establecida en 
el artículo 15 del Decreto-Ley para la 
elaboración y aprobación de un Plan 
de Ordenación Territorial de la Cuen-
ca Vertiente del Mar Menor.

2. Sobre la naturaleza jurídica, 
la normatividad prescriptiva de la 
EGZIC y su incardinación en el orde-
namiento jurídico regional. Inciden-
cia del Decreto-Ley 2/2019, de 26 de 
diciembre, de Protección Integral del 
Mar Menor, sobre dicho instrumento

2.1 El Consejo Económico y So-
cial considera necesario abordar la 
naturaleza jurídica y el ámbito de la 
normatividad prescriptiva de la EGZIC 
objeto del presente Dictamen así 
como su incardinación en el ordena-
miento jurídico regional ante las du-
das que genera el contraste entre lo 
expresado en la parte dispositiva del 
Proyecto de Decreto que la aprueba 
(especialmente lo establecido en su 
artículo 2, segundo párrafo, y sus 

disposiciones transitorias y dero-
gatoria) y la parte 2 de dicha Estra-
tegia, denominada como “Fase pro-
positiva” (folios 88 y siguientes del 
documento). Y todo ello, tomando en 
consideración la incidencia que haya 
tenido la aprobación del Decreto-Ley 
2/2019, de 26 de diciembre, de Pro-
tección Integral del Mar Menor, sobre 
las previsiones incluidas en la citada 
“fase propositiva” de la Estrategia, 
teniendo en cuenta que el  Decreto-
Ley 2/2019 ha incorporado ya al orde-
namiento jurídico regional algunas de 
las propuestas allí indicadas.

Este análisis y, según se avanza, 
la procedencia de una adecuación o 
reformulación del contenido de la re-
ferida parte o fase 2 de la Estrategia 
y en su caso, de los referidos precep-
tos del Proyecto de Decreto que 
la apruebe, se entiende necesaria 
en estrictos términos de seguridad 
jurídica, para conseguir que las Ad-
ministraciones Públicas concernidas 
-especialmente la municipal- y los 
particulares interesados tengan la 
suficiente certeza y previsibilidad 
sobre el alcance jurídico que preten-
de darse al instrumento de que se 
trata, novedoso en el ordenamiento 
regional.

 La parte dispositiva del Proyecto 
de Decreto, en lo que aquí interesa,  
establece lo siguiente:

Artículo Segundo.

(...)
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La Estrategia de Gestión Integrada 

de Zonas Costeras del Sistema Socio-

Ecológico del Mar Menor y su Entorno, 

comprometerá a todas las administra-

ciones públicas y a los particulares, en 

los términos establecidos en la misma, 

prevaleciendo sobre los planes urba-

nísticos municipales que, en caso de 

contradicción, deberán adaptarse en 

plazo y contenido a lo dispuesto en ella.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

PRIMERA. Las determinaciones 

previstas en el presente Decreto serán de 

aplicación directa desde su entrada en vi-

gor, prevaleciendo, salvo las excepciones 

previstas en las presentes disposiciones 

transitorias, sobre lo establecido en el 

planeamiento urbanístico.

Sin perjuicio de su aplicación direc-

ta, los instrumentos de planeamiento 

urbanístico general deberán de incorpo-

rar las determinaciones de la presente 

Estrategia, salvo que estén adaptados 

a la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de 

ordenación territorial y urbanística de la 

Región de Murcia, en cuyo caso deberán 

incorporarlas en su próxima revisión.

SEGUNDA. El presente Decreto no 

será de aplicación:

a. A los instrumentos de planifi-

cación urbanística de desarrollo y a las 

modificaciones del planeamiento general 

iniciadas de oficio que se encuentren 

aprobados inicialmente a la entrada en 

vigor del presente Decreto.

b. A los instrumentos de planifi-

cación urbanística de desarrollo y a las 

modificaciones de planeamiento general 

de iniciativa particular cuando la solicitud 

de inicio del procedimiento sea anterior a 

la entrada en vigor del presente Decreto, 

y se acompañe de la documentación 

exigida legalmente.

c. A las autorizaciones y licencias, 

cuando hayan iniciado su tramitación 

con anterioridad a la entrada en vigor del 

presente Decreto, habiendo presentado 

para ello la totalidad de la documenta-

ción exigida legalmente.

DISPOSICIÓN DEROGATORIA. 
Quedan derogadas las disposiciones 

de carácter general de igual o inferior 

rango en todo aquello que se oponga a 

lo establecido en el presente Decreto.

DISPOSICIÓN FINAL. El presente 

Decreto entrará en vigor al día siguiente 

al de su publicación en el Boletín Oficial 

de la Región de Murcia”.

Por su parte, la referida parte 2 
o “fase propositiva” de la Estrate-
gia, dividida en los apartados 5 a 10 
(aunque el último se dedica a “agra-
decimientos”, lo que no se considera 
propio de esta parte del instrumento), 
expresa, en síntesis, lo siguiente:

En el apartado 5, denominado 
“La formulación estratégica: Acla-
raciones previas”, establece que 
“la implantación y desarrollo de la Es-
trategia debe realizarse empleando un 
modelo de “gestión estratégica” y no de 
“plan estratégico” (...). Por esta razón ha 
primado, al menos en una primera fase, 
todo aquello que supone la incorpora-
ción de alianzas y socios estratégicos, de 
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estructuras organizativas y plataformas 
para la gestión. Ello no quiere decir que 
se hayan olvidado los tradicionales “pla-
nes de manejo” o de intervención (que 
han sido denominados Planes operativos 
y sectoriales), pues hasta 9 de esta natu-
raleza plantea la Estrategia. Pero éstos 
deben ser abordados o desarrollados al 
mismo tiempo o una vez que el contexto 
de gestión sea el adecuado. Y para ello 
se han consensuado 26 (en realidad, 
27) actuaciones de tipo organizativo 
(denominadas en el documento Acciones 
o instrumentos de gestión estratégica)”.

A continuación se relacionan las 
27 acciones o instrumentos de ges-
tión incluidos:

1)	 Aprobar la Estrategia de GIZC 
del Mar Menor

2)	 Publicar la Estrategia de GIZC 
del Mar Menor

3)	 Declaración del Mar Menor.

4)	 Impulsar los Planes Operativos 
y Sectoriales.

5)	 Unidad de coordinación del Mar 
Menor.

6)	 Comisión Interdepartamental 
para el Mar Menor.

7)	 Comisión de Participación Social 
del Mar Menor.

8)	 Directorio para la gestión inte-
grada del Mar Menor.

9)	 Sistema de Comunicación e In-
formación del Mar Menor.

10)	 Ley para la Gobernanza del Mar 
Menor.

11)	 Compendio normativo para la 
gestión del SSEMM.

12)	 Comisión Especial sobre el Mar 
Menor.

13)	 Oficina para la Gestión Integra-
da del Mar Menor.

14)	 Comité de Asesoramiento Cien-
tífico del Mar Menor.

15)	 Plan Operativo de GIZC del Mar 
Menor.

16)	 Criterios para la gestión de la 
ZSP y el DPMT

17)	 Sistema de seguimiento y eva-
luación de la Estrategia.

18)	 Revisión de los Planes Generales, 
integrando criterios de sostenibi-
lidad, movilidad y adaptación al 
cambio climático en sus normas 
urbanísticas.

19)	 Fondos ITT.

20)	 Fondo para la Mejora y Conser-
vación del Mar Menor.

21)	 Mejora del Sistema de Vigilancia 
del Mar Menor.

22)	 Formación para la GIZC.

23)	 Jornadas técnicas en el Mar 
Menor.

24)	 Aula del Mar Menor.

25)	 Nuestro Mar Menor tiene futuro.

26)	 Feria del Mar Menor.

27)	 Observatorio del Mar Menor.

Por su parte, los 9 Planes y Pro-
gramas Operativos previstos son los 
siguientes:
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1)	 Plan de Gestión Integral de 
Espacios Protegidos del Mar 
Menor y de la Franja Litoral 
Mediterránea de la Región de 
Murcia (API02).

2)	 Plan de ordenación, fomento 
y control de equipamientos y 
actividades del Mar Menor.

3)	 Plan de reducción de aportes 
contaminantes a la laguna.

4)	 Adaptación de las Directrices 
territoriales y planeamiento 
urbanístico en el área funcional 
“Campo de Cartagena Mar me-
nor”. Revitalización de núcleos 
costeros.

5)	 Programa de paisaje, turismo y 
patrimonio cultural.

6)	 Plan Hidrológico de la Cuenca 
del Segura en el área de la Cuen-
ca Hidrográfica del Mar Menor.

7)	 Plan de recuperación y conser-
vación ambiental de las Sierras 
vertientes al SSEMM

8)	 Plan de Ordenación y control de 
islas y reservas pesqueras.

9)	 Plan de adaptación al cambio 
climático del borde costero del 
Mar Menor.

2.2 Para abordar las cuestiones 
antes apuntadas debe partirse del 
análisis del régimen jurídico estable-
cido en la Ley 13/2015, de 30 de marzo, 
de ordenación territorial y urbanística 
de la Región de Murcia (LOTURM) para 
esta singular clase de instrumentos 
estratégicos.

En este contexto resulta asimis-
mo ineludible incorporar la referen-
cia a la normativa sobre ordenación 
y gestión territorial y paisajística con-
tenida en las dos secciones, rubrica-
das respectivamente “Instrumentos” 
y “Medidas de ordenación territorial y 
urbanística”, en las que se estructura 
el Capítulo III del Decreto-Ley regio-
nal 2/2019, de 26 de diciembre, de 
Protección Integral del Mar Menor.

La regulación sobre los instru-
mentos de ordenación y gestión te-
rritorial de la Sección 1ª se inicia con 
la correspondiente a la Estrategia de 
Gestión Integrada de Zonas Costeras 
para el sistema socio-ecológico del Mar 
Menor, establecida en el artículo 13. 

El número 1 del artículo 13 de-
termina que el Mar Menor y su sistema 
socio-ecológico dispondrán de una Estra-
tegia de Gestión Integrada de Zonas Cos-
teras, con los fines, objetivos, contenido 
y documentación previstos en el Capítulo 
III del Título IV de la Ley 13/2015, de 30 
de marzo, de ordenación territorial y 
urbanística de la Región de Murcia. 

Esta Estrategia de Gestión Integra-
da de Zonas Costeras, conforme a lo 
dispuesto en el artículo 13.2, tendrá 
por objeto la gestión integral del ámbi-
to territorial del Mar Menor y su área 
de influencia desde una perspectiva 
amplia y global, que tome en cuenta 
la interdependencia y diversidad de los 
sistemas territoriales y naturales, las 
actividades humanas y la percepción 
del entorno, estableciendo políticas 
de protección, regulación y gestión, 
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mediante procesos participativos y 
de coordinación de todos los agentes 
sociales e institucionales para lograr 
sus objetivos específicos.

En definitiva, la regulación sobre 
la EGIZC en el artículo 13 del Decreto-
Ley 2/2019 remite a la establecida en 
la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de 
ordenación territorial y urbanística 
de la Región de Murcia, en su número 
1, y reproduce, en su número 2, el 
contenido literal del artículo 59 de 
dicha Ley.

La Exposición de Motivos de la 
LOTURM expresa, en sus apartados 
Cinco a Ocho, lo siguiente: 

“Cinco

 El título segundo (de la citada Ley) 

se dedica a la regulación del contenido 

de los instrumentos de ordenación del 

territorio, entre los que figuran, como 

ordinarios, las Directrices, los Planes de 

Ordenación Territorial y los Programas 

de Actuación Territorial, que, de forma je-

rarquizada o autónoma, van a establecer 

los objetivos, la planificación y coordina-

ción de actuaciones y la ejecución de las 

políticas urbanísticas y sectoriales con in-

cidencia territorial, regional o comarcal.

Además, se potencian como instru-

mentos excepcionales las Actuaciones de 

Interés Regional, para aquellas iniciativas 

cuyas características trasciendan el 

ámbito municipal y hayan de beneficiar 

a la Región de Murcia en el ámbito de 

los servicios públicos, la economía, la 

conservación del medio ambiente o la 

mejora de la calidad de vida. (...)

Seis 

El título tercero regula de forma es-

pecífica la ordenación del litoral, referida 

a la parte terrestre del dominio público 

marítimo y zonas contiguas, contempla 

como instrumento específico los planes 

de ordenación de playas, establece el 

régimen en materia autorizaciones y 

sanciones, y el de proyectos y ejecución 

de obras, reorganizando de forma siste-

mática todas las disposiciones adaptadas 

a la vigente legislación de costas.

Siete

  El título cuarto es novedoso y 

regula las estrategias territoriales que 

tienen por objeto la gestión integral del 

territorio desde una perspectiva amplia 

y global que tome en cuenta la interde-

pendencia y diversidad de los sistemas 

territoriales y naturales, las actividades 

humanas y la percepción del entorno, 

estableciendo políticas de protección, 

regulación y gestión, mediante procesos 

participativos y de coordinación de todos 

los agentes sociales e institucionales para 

lograr sus objetivos específicos, conforme 

a los principios de la Estrategia Territorial 

Europea.

Se regulan específicamente, sin per-

juicio de otras que puedan establecerse, 

la Estrategia del Paisaje y la Estrategia 

de Gestión de Zonas Costeras. (...)

Ocho 

El título quinto regula de forma 

unificada y sistemática la tramitación 

de los instrumentos de ordenación del 

territorio, planes de ordenación de playas 

y estrategias territoriales, sometiendo su 
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tramitación a la evaluación ambiental 

estratégica correspondiente y estable-

ciendo pormenorizadamente tanto su 

tramitación como su publicación, con-

forme a lo dispuesto en la legislación 

ambiental”.

Todo lo anterior tiene su reflejo 
y desarrollo en los artículos 19 a 73 
de dicha Ley.

De dicha Exposición de Motivos y 
del correspondiente articulado legal 
se desprende que la LOTURM diferen-
cia, por una parte, entre instrumentos 
que califica como de ordenación del 
territorio (ya sean ordinarios –enca-
bezados por las Directrices de Orde-
nación Territorial–, específicos para el 
litoral –los Planes de Ordenación de 
Playas– o excepcionales –las Actuacio-
nes de Interés Regional–) y, por otra, 
unos instrumentos, denominados 
Estrategias Territoriales, que no los 
califica como de “ordenación territo-
rial”, cuya naturaleza y alcance jurídico 
resulta notablemente indeterminado 
en dicha Ley.

Así, el artículo 59 establece que 
las Estrategias “tienen por objeto la 
gestión integral del territorio desde 
una perspectiva amplia y global que 
tome en cuenta la interdependencia y 
diversidad de los sistemas territoriales 
y naturales, las actividades humanas y 
la percepción del entorno, estableciendo 
políticas de protección, regulación y ges-
tión, mediante procesos participativos 
y de coordinación de todos los agentes 
sociales e institucionales para lograr sus 
objetivos específicos”. 

Por su parte, el artículo 61.1 
establece que “las estrategias te-
rritoriales comprometerán a todas 
las Administraciones Públicas y a los 
particulares, en los términos esta-
blecidos en los mismos (sic., parece 
referirse aquí a las Estrategias como 
“instrumentos”), prevaleciendo sobre 
los planes urbanísticos municipales 
que, en caso de contradicción, deberán 
adaptarse en plazo y contenido a lo 
dispuesto en aquéllos”.

De este precepto se desprende 
que la misma Estrategia, respetando 
el reparto competencial de las di-
ferentes Administraciones Públicas 
y las normas de rango legal, puede 
establecer el alcance o los términos 
en que su contenido haya de “compro-
meter” a las Administraciones Públicas 
y particulares (para las Directrices de 
Ordenación Territorial la LOTURM 
utiliza el verbo “vincular”, art. 21), sin 
que la ley imponga necesariamente 
para estos instrumentos la inclusión 
de disposiciones normativas (como sí 
lo hace para las Directrices, vid. art. 
24.1, b) y 2, b) , si bien en el caso de 
que las incluya prevalecerán sobre la 
ordenación urbanística que pudiera 
contradecirlas. 

Por otra parte, cuando el artículo 
67.1 de la ley prevé las “determina-
ciones” mínimas que han de incluir 
las Estrategias de Gestión Integral 
de Zonas Costeras, las describe del 
siguiente modo:

«a) Ámbito de aplicación geográ-

fica.
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b) Inventario de legislaciones apli-

cables, planes y programas aprobados y 

en tramitación, agentes e instituciones 

implicadas.

c) Identificación y análisis de temas 

clave, problemas y riesgos, deficiencias 

en el marco normativo e institucional.

d) Definición de planes, proyectos 

y programas que permitan solventar 

los problemas y riesgos detectados, in-

dicadores de seguimiento y organismos 

responsables de su mantenimiento.

e) Propuesta de modificación o 

adaptación de instrumentos legales 

que establezcan entidades o cuadros de 

mando y procedimientos que permitan 

la tramitación de los planes, proyectos 

y programas y el seguimiento de los 

mismos.

f) Determinación de los sistemas de 

financiación».

Al margen de que la misma natu-
raleza de varias de estas determina-
ciones implica que no sean aptas para 
conformar normas jurídicas en sentido 
propio (el inventario de legislaciones 
y planes, los estudios y análisis o las 
meras propuestas de modificación o 
adaptación de instrumentos legales), 
para que cualquiera de las restantes 
pudieran tener un auténtico carácter 
o naturaleza de norma jurídica su 
contenido habría de plasmarse en el 
instrumento mediante la formulación 
de disposiciones con un contenido re-
gulatorio y ordenador, innovador del 
ordenamiento jurídico. Para ello se 
requeriría una adecuada concreción 

y sistematización en el enunciado 
de las prescripciones que se quieran 
establecer como normas con fuerza 
jurídica de obligar -en este caso a 
nivel reglamentario-, prevaleciendo 
de esta manera sobre otras normas 
reglamentarias como pueden ser los 
planes urbanísticos. En otro caso, 
tales determinaciones tendrían un ca-
rácter orientador y de propuesta para 
conformar las actuaciones futuras de 
los poderes públicos. 

A juicio de esta Institución, la LO-
TURM configura las Estrategias (aun 
sin la deseable claridad conceptual) 
como unos instrumentos con un ini-
cial e irrenunciable contenido analíti-
co y diagnóstico de la situación legal, 
social, económica y ambiental de un 
determinado territorio, para que, al 
final del proceso de elaboración de 
estos instrumentos, la Administración 
regional, por medio de su Consejo de 
Gobierno, mediante la aprobación 
de la correspondiente Estrategia, 
formule las determinaciones que 
haya considerado procedentes en 
atención a los resultados obtenidos 
tras la tramitación del instrumento. 
Esas determinaciones finales pue-
den plasmarse bien únicamente en 
propuestas de actuación futura (de 
índole normativa o no), bien, además 
de ello, y dentro del ámbito compe-
tencial autonómico, en disposiciones 
de carácter normativo, al amparo de 
lo que habilita -pero no impone- el 
citado artículo 61.1, y sería sólo en 
este supuesto cuando podría hablar-
se con propiedad de la prevalencia 
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jurídica de tales disposiciones sobre 
los planes urbanísticos municipales, 
de forma que si éstos contradijeran 
de alguna forma alguna de aquéllas 
habrían de adaptarse a las mismas en 
el plazo que la Estrategia señalare. 

Esta inicial y potencial ambiva-
lencia del contenido y efectos que 
puede albergar y desplegar esta 
clase de instrumentos estratégicos 
es lo que justifica, en opinión de 
este Organismo, que la LOTURM 
establezca en su artículo 69.1 que 
las Estrategias, aun cuando las di-
ferencie conceptualmente de los 
instrumentos de ordenación del te-
rritorio, se inicien, tramiten y aprue-
ben del mismo modo -el establecido 
en el siguiente artículo 70- que estos 
últimos instrumentos, cuyo carácter 
normativo reglamentario es indiscu-
tible, aunque sólo las Directrices de 
Ordenación Territorial y los Planes 
de Ordenación del Territorio, en los 
extremos en que complementen y 
desarrollen la ley, tienen, además, 
el carácter de reglamento ejecutivo 
de ésta, conforme a la doctrina del 
Consejo Jurídico de la Región de 
Murcia -por todos, sus Dictámenes 
nº 136/2005 y 90/2012.

A los efectos del análisis que aquí 
interesa, y por su repercusión en la 
formación del parecer del CESRM en 
aras a clarificar el contenido, la natu-
raleza y efectos de la Estrategia en 
cuestión, es conveniente transcribir 
lo expresado en el primero de los 
citados Dictámenes:

“(...) en relación con las Directrices 

(de Ordenación Territorial), indicamos 

en la precitada Memoria (de dicho 

Consejo Jurídico, del año 2004) que 

dicho instrumento, por su posición en 

el ordenamiento jurídico urbanístico 

regional, tiene una naturaleza similar 

a un reglamento ejecutivo, en tanto la 

Ley 1/2001 le asigna la fijación de las 

directrices reguladoras (artículo 21.2) 

a las cuales han de de acomodarse los 

distintos instrumentos de planificación 

de desarrollo, tanto a nivel autonómico 

como municipal (“plan de planes”). Pero 

el carácter de reglamento ejecutivo sólo 

puede predicarse de aquellos preceptos 

que tengan como finalidad completar 

y desarrollar las previsiones de la Ley 

regional en que se apoya, conteniendo 

como función específica la creación 

de derecho objetivo (se citaban, como 

ejemplos, en el Dictamen núm. 46/2004 

sobre el Proyecto de Directrices del 

litoral, la posibilidad de crear suelos 

incompatibles con la transformación ur-

banística, en desarrollo del artículo 65.1 

de la Ley 1/2001, o el establecimiento 

del propio alcance de las Directrices, 

distinguiendo entre determinaciones 

vinculantes o recomendaciones, en de-

sarrollo del artículo 19 de la precitada 

Ley). Dicho carácter pueden no tenerlo 

otros preceptos y partes integrantes del 

mismo respecto de los que no sea predi-

cable su carácter de norma jurídica por 

expresar meros objetivos, propuestas o 

recomendaciones propios de la planifi-

cación estratégica. Respecto a los POT, 

también señalábamos la preceptividad 

en cuanto participen del carácter direc-
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tor de las Directrices en la regulación del 

área o sector correspondiente (artículo 

24 de la Ley 1/2001).

Por ello, conforme a las SSTC núm. 

27/1983 y 249/1988, para determinar 

la naturaleza de una actuación adminis-

trativa no basta con atender a su forma, 

sino que ha de acudirse a su contenido. 

(...)

Por ello, y en la medida en que los 

instrumentos de estas características 

representan un  totum  integrado por 

partes de naturaleza muy diferente, 

cabe concluir de forma general que la 

preceptividad del Dictamen del Consejo 

Jurídico es aplicable a aquellas partes 

encuadrables en la figura de reglamen-

to ejecutivo, entendiendo como tal el 

que tiene por «finalidad completar y 

desarrollar las previsiones de la Ley en 

que se apoya», conteniendo como fun-

ción específica la creación de derecho 

objetivo, lo que es propio de la potestad 

reglamentaria (Consideración Primera de 

nuestro Dictamen núm. 82/01), frente 

a otras partes integrantes de los instru-

mentos sometidos a consulta de las que 

difícilmente es predicable su carácter de 

norma jurídica (Dictamen núm. 80/2003, 

sobre el Proyecto de Plan de Residuos No 

Peligrosos)”.

Será, por tanto, el contenido en 
que vengan formuladas las diferentes 
determinaciones de estas Estrategias, 
en el sentido y con el alcance antes 
indicado, y más allá de que se inclu-
yan formalmente en un instrumento 
aprobado por Decreto del Consejo 
de Gobierno (forma prevista en el 

ordenamiento jurídico tanto para 
aprobar normas reglamentarias como 
para adoptar cierta clase de actos ad-
ministrativos), lo que motive que las 
correspondientes determinaciones 
de dichos instrumentos deban cali-
ficarse, bien como normas jurídicas 
reglamentarias en sentido propio (ya 
fueren consideradas como de carác-
ter ejecutivo de la ley -en cuyo caso 
habrían de someterse al Dictamen 
del Consejo Jurídico- o no merezcan 
tal específico carácter ejecutivo, pero 
tengan no obstante naturaleza regla-
mentaria -como sucede, por ejemplo, 
con los Planes de Gestión Integral 
de Espacios Naturales Protegidos), 
bien como la expresión de objetivos, 
propuestas o recomendaciones sin 
dicho carácter jurídico-normativo, 
para orientar el sentido de las futuras 
actuaciones públicas, como ha venido 
siendo lo usual en muchos instrumen-
tos de planificación estratégica.       

En esta misma línea, debe seña-
larse que el hecho de que, como esta-
blece el artículo 69.2 de la LOTURM, 
estas Estrategias deban someterse a 
una evaluación ambiental estratégica 
proviene del hecho de que la Ley bási-
ca estatal 21/2013, de 9 de diciembre, 
de evaluación ambiental, establece en 
su artículo 5.2, b) que “a los efectos 
de la evaluación ambiental estratégica 
regulada en esta ley, se entenderá por: 
“Planes  y programas”: el conjunto de 
estrategias, directrices y propuestas 
destinadas a satisfacer necesidades 
sociales, no ejecutables directamente, 
sino a través de su desarrollo por medio 
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de uno o varios proyectos”, definición 
amplia en la que se incluyen, sin 
duda, las Estrategias Territoriales 
de la LOTURM al margen de que en 
el contenido de estos instrumentos 
puedan incluirse o no disposiciones de 
naturaleza normativa, aspecto que no 
prejuzga o condiciona la ley estatal, 
en línea con las Directivas europeas 
que traspone.

En definitiva, esa potencial ambi-
valencia de contenido y efectos que 
pueden tener las Estrategias Territo-
riales una vez tramitadas implica que 
cuando no contengan disposiciones 
normativas propiamente dichas de-
ban considerarse como válidos ins-
trumentos de estudio, diagnóstico y 
planificación estratégica -en nuestro 
caso tendente a conseguir una ges-
tión integrada de diferentes políticas 
públicas sectoriales-, cuyos efectos se 
despliegan en el plano de la acción 
política, al modo de una propuesta 
“hoja de ruta”, pero no con la virtua-
lidad y exigibilidad de cumplimiento 
propias de las normas jurídicas en 
sentido estricto.

2.3 De aplicación de las anterio-
res consideraciones al supuesto de la 
Estrategia de Gestión Integrada de Zo-
nas Costeras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su Entorno derivan tres 
consideraciones esenciales.

 A) En primer lugar, que lo que 
en la fase propositiva de la Estrategia 
se denominan como 27 “acciones o 
instrumentos” de gestión estratégica, 
se reflejan en determinaciones que, o 

bien carecen “per se” de aptitud para 
conformar una disposición normativa 
(en algunos casos resulta obvio que 
no se pretende su plasmación en 
precepto jurídico alguno), o bien no 
aparecen formuladas con las caracte-
rísticas exigibles a una norma jurídica 
destinada a integrarse en el orde-
namiento regional, en los términos 
antes indicados. Esta última carencia 
se advierte también en lo que atañe 
a la definición de los nueve planes o 
programas operativos.

En ambos casos se trata de de-
terminaciones que se incluyen en 
unos cuadros o esquemas (recogidos 
en el instrumento como “Tabla 23” 
y “Tabla 26”, respectivamente) en 
los que se describen de una forma 
explicativa el objeto y fines de la 
correspondiente acción, instrumento 
o plan, pero a ello no ha seguido la 
formulación o plasmación de tales 
contenidos en unas proposiciones o 
reglas en la forma y con la estructu-
ra y contenido indispensables para 
su caracterización como determi-
naciones con verdadera naturaleza 
prescriptiva y habilitante, en térmi-
nos jurídicos, de las actuaciones de 
gobernanza, planificadoras o progra-
madoras que allí se prevén.  

Así, en lo referente a los nueve 
planes o programas operativos, en 
dichos cuadros se realizan unas re-
ferencias a “Planes” que luego segui-
damente parece que se integrarían 
indistintamente por “programas” y 
“planes”, sin que tales referencias 
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tengan la necesaria precisión y siste-
mática jurídica. 

Por ejemplo, respecto del deno-
minado, con el número 3,  “Plan de 
reducción de aportes contaminantes a 
la laguna”, no se sabe si se pretende 
conformar un Plan en sentido formal, 
es decir, como instrumento unitario 
y con individualidad propia y dife-
renciada de otros, o se trata de una 
referencia a un conjunto de instru-
mentos diferentes que conformarían 
una determinada línea material de 
actuación planificadora, es decir, si 
se habla de “plan” más bien como un 
propósito o directriz general de plani-
ficación que se plasmaría en diversos 
instrumentos posteriores (aunque 
algunos ya existan). Así,  en la referida 
Tabla 26, seguidamente al enunciado 
del referido “Plan” se añaden, bajo el 
epígrafe “Orientaciones y conexiones de 
especial interés para la Estrategia”, unas 
referencias a diversos Programas o 
Planes (Programa de control y mejora 
de redes pluviales, de saneamiento 
y EDAR, II Plan Regional de Sanea-
miento y Depuración de la Región 
de Murcia, Programa “vertido cero”, 
Programa de Mejora Agroambiental 
Mar Menor y conservación de suelos 
frene a erosión y Programa de filtros 
verdes y franjas protectoras en las 
inmediaciones de las ramblas y res-
tauración de humedales) que, como 
se dice, no se sabe si se integrarían 
en un instrumento global denomi-
nado  “Plan de reducción de aportes 
contaminantes a la laguna” o si el único 
propósito de la Estrategia es expresar 

las diferentes líneas de actuación que 
se apuntan para cada programa, en 
cuanto, como se sabe, algunos de 
ellos, como el relativo al “vertido cero”, 
tienen ya un reconocimiento legal y 
desarrollo propios. 

Con mayor claridad se advierte 
la indefinición de estos pretendidos 
“Planes” si se examina el número 5, 
denominado “Programa de paisaje, 
turismo y patrimonio cultural”, que 
parece que comprendería, según es 
de ver en dicha Tabla, la “Estrategia 
del Paisaje de la Región de Murcia en la 
Comarca del Campo de Cartagena y Mar 
Menor” (que es un instrumento con 
régimen jurídico y virtualidad propia), 
un “Programa de equipamientos y recur-
sos turísticos” y un “Programa de Mejora 
del Modelo Turístico y relanzamiento 
sostenible del Mar Menor”.

Por ello, la “definición de planes, 
proyectos y programas que permitan 
solventar los problemas y riesgos de-
tectados, indicadores de seguimiento y 
organismos responsables de su mante-
nimiento” a que se refiere el artículo 
67.1, d) LOTURM como contenido 
mínimo de la EGIZC, se realiza en el 
documento remitido a este CESRM 
sin la necesaria concreción, claridad 
y rigor jurídico como para que pueda 
considerarse que este instrumento 
establezca una regulación que opere 
como habilitante para la tramitación, 
aprobación y ejecución de las acciones 
estratégicas y planes y programas 
operativos a que se refiere la referida 
“parte propositiva” o “fase 2” de dicho 
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instrumento, sin perjuicio de que tal 
soporte o habilitación jurídica proce-
diera en virtud de otras normas jurí-
dicas o instrumentos de ordenación 
territorial, existentes o por aprobar. 

B) En segundo lugar, se advierte 
que no pocas de las denominadas 
en la Estrategia como acciones, ins-
trumentos o planes operativos han 
tenido ya su plasmación normativa 
en el Decreto-Ley 2/2019, aquí sí, 
obviamente, con la formulación pro-
pia de las normas jurídicas y con la 
concreción y alcance que el Gobierno 
regional consideró adecuado al rango 
legal de dicha disposición.

El examen de dicho Decreto-Ley 
revela que el objeto del mismo coin-
cide en muchos aspectos con el que 
animó en su día la formulación de la 
Estrategia dictaminada. Aunque el 
objeto esencial del primero es la pro-
tección del Mar Menor, ello requiere 
la adopción de medidas aplicables 
a amplias zonas de influencia, coin-
cidiendo esencialmente ambos ins-
trumentos en su ámbito terrestre de 
aplicación, lo que se justifica porque la 
Estrategia pone asimismo su esencial 
atención en el Mar Menor.

Y es de suponer que tal motivo 
es lo que ha llevado a que dicho 
Decreto-Ley haya incorporado a su 
articulado buena parte de las pro-
puestas incluidas en la Estrategia, con 
lo cual puede decirse que, en estos 
extremos, dicho instrumento, aun 
en la fase de aprobación provisional 
en la que se encuentra, ha cumplido 

con parte de sus objetivos relativos al 
diseño de un sistema de gobernanza y 
a la indicación de una serie de planes 
o programas.

a) En cuanto a la gobernanza, sin 
ánimo exhaustivo debe destacarse 
que el Capítulo II de dicho Decreto-
Ley se dedica a la “Gobernanza del Mar 
Menor”, cuyo artículo 5 regula la Co-
misión interadministrativa para el Mar 
Menor, el 6 se refiere a la coordina-
ción entre Administraciones Públicas, 
el 7 regula el Comité de Participación 
Social del Mar Menor, el 8 el Comité 
de Asesoramiento Científico del Mar 
Menor, el 9 la Comisión Interdepar-
tamental para el Mar Menor, el 10 
regula el Sistema de comunicación e 
información del Mar Menor, el 11 se 
refiere a las condiciones de reutiliza-
ción de la información relativa al Mar 
Menor y el 12 al informe anual que la 
Consejería competente en materia 
de medio ambiente debe elevar al 
Consejo de Gobierno y a los referi-
dos órganos de gobernanza del Mar 
Menor sobre el grado de ejecución y 
cumplimiento de las medidas estable-
cidas en el Decreto-Ley.

La Estrategia que deba ser objeto 
de aprobación definitiva tiene que 
partir del marco jurídico estableci-
do en materia de gobernanza en el 
Decreto-Ley, sin perjuicio de lo que 
considere procedente incluir sobre 
actuaciones futuras de desarrollo 
normativo o sobre la actuación y 
coordinación futuras de tales órga-
nos de gobernanza, o incluso sobre 
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propuestas tendentes a la mejora o 
eventual revisión de lo ya establecido.

En este último sentido, procede 
realizar una remisión a lo expresado 
en posteriores epígrafes de este Dic-
tamen dedicados a los órganos de 
gobernanza. 

Entre otros posibles aspectos, en 
esa adaptación final de la Estrategia a 
lo establecido hoy en el Decreto-Ley 
2/2019 debe figurar en todo caso la 
eliminación de la ambigüedad sobre 
la que se advierte en un posterior 
epígrafe del Dictamen sobre su falta 
de definición de la Consejería com-
petente para la gestión integral del 
Mar Menor, pues el citado Decreto-
Ley confiere tal competencia a la 
Consejería competente en materia 
de medio ambiente.

b) En cuanto a los planes y pro-
gramas, el contenido definitivo de la 
Estrategia debe asimismo incorporar 
las determinaciones del Decreto-
Ley 2/2019. En este sentido deben 
tenerse en cuenta, por una parte, 
las consideraciones sobre el Plan de 
Ordenación Territorial de la Cuenca 
Vertiente del Mar Menor realizadas 
en el apartado 2.4 del presente dic-
tamen. Y por otra, las contenidas en 
el epígrafe dedicado a las acciones e 
instrumentos estratégicos y opera-
tivos, en particular las referidas a la 
necesidad de que la Estrategia tenga 
en cuenta el recientemente aprobado 
Plan de Gestión Integral de los Espa-
cios Protegidos del Mar Menor y el 
denominado proyecto “Vertido Cero” 

(reconocido en el artículo 23.3 de 
dicha norma, en relación, asimismo, 
con lo establecido en su artículo 6.1).

C) Por último, a la vista de la des-
cripción de las acciones reflejadas en 
la referida tabla 23 de la Estrategia, 
se advierte que su formulación reviste 
una generalidad tal que difícilmente 
pudiera afirmarse que estuvieran en 
contradicción con los instrumentos 
de planeamiento urbanístico, por lo 
que carece de sentido y virtualidad 
lo previsto a este respecto en el 
artículo 2, segundo párrafo, del Pro-
yecto de Decreto sobre la necesidad 
de adaptar los planes urbanísticos a 
las determinaciones de la Estrategia, 
o sobre la innecesariedad de hacerlo 
en los supuestos regulados en las pro-
yectadas disposiciones transitorias. Y 
ello además de que el artículo 61.1 
LOTURM exige la fijación de plazos 
para realizar las eventuales adapta-
ciones, lo que no se contempla ni en 
el articulado del Proyecto de Decreto 
ni en la Estrategia propiamente dicha.

Así, las dos únicas acciones estra-
tégicas potencialmente susceptibles 
de afectar directamente a los planes 
urbanísticos y sus actos de aplicación 
(licencias) serían la nº 15 y 18.

La número 15 alude al futuro es-
tablecimiento de criterios específicos 
para la gestión de la zona de servi-
dumbre de protección de costas en 
el ámbito de la Estrategia y, cuando 
se tuvieran las competencias, para la 
gestión de la zona de dominio público 
marítimo-terrestre. Con tal formula-
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ción es obvio que ninguna adaptación 
procede exigir, en virtud de la Estra-
tegia, a los planes municipales, pues 
antes de ello deberían de establecer-
se, mediante el instrumento jurídico 
adecuado, los referidos criterios.

Por su parte, la número 18 se 
refiere a la necesidad de analizar el 
planeamiento territorial y urbanístico 
vigente y en tramitación de los muni-
cipios incluidos en el ámbito de la Es-
trategia, considerando su adaptación 
a los objetivos de la misma, con el fin 
de establecer los criterios y determi-
naciones para su revisión. Se trata de 
promover el estudio del contenido 
de dichos planes a fin de evaluar en 
qué medida habría de instarse a su 
adaptación a dichos objetivos, es decir, 
una determinación de mero estudio y 
propuesta futuras que carece de vir-
tualidad normativa propiamente dicha.

2.4. Para contextualizar el alcance 
que habría de tener en este momento 
la EGIZSS objeto de análisis y abundar 
en la improcedencia de que el Decre-
to aprobatorio de la misma incluya 
en su articulado las ya comentadas 
referencias a la necesidad de adap-
tación de los planes urbanísticos a 
dicho instrumento o su inaplicación 
a ciertos de éstos, conviene destacar 
que las determinaciones normativas 
que hubieren de incidir sobre el 
planeamiento urbanístico provienen 
hoy esencialmente, y al margen de 
normas sectoriales, de lo establecido 
en el vigente Decreto-Ley 2/2019, 
desde una doble perspectiva:

a) En virtud del régimen jurídico 
de aplicación directa establecido en 
sus artículos 16 y siguientes, del que 
se destaca lo siguiente:

“Artículo 16.

1. En tanto no se apruebe definitiva-

mente el Plan de Ordenación Territorial 

de la Cuenca Vertiente del Mar Menor, 

y en todo caso durante el plazo máximo 

de cinco años desde la entrada en vigor 

de este Decreto-Ley, se establece un Área 

de exclusión temporal para nuevos de-

sarrollos urbanísticos que no hayan sido 

aprobados antes de la fecha de entrada 

en vigor de este Decreto-Ley. Se exceptúa 

de esta exclusión la ampliación natural 

de los suelos urbanos consolidados.

2. Sin perjuicio de lo determinado 

en el párrafo anterior, los planes apro-

bados o en trámite, entendiéndose por 

tales aquellos que hayan alcanzado la 

aprobación inicial, podrán continuar con 

su tramitación.

3. El Área de exclusión temporal 

coincidirá con el ámbito territorial previs-

to para el Plan de Ordenación Territorial 

de la Cuenca Vertiente del Mar Menor, tal 

como la determina el artículo 15.2. (...)”.

b) En virtud de la ordenación 
que establecerá el previsto Plan de 
Ordenación Territorial de la Cuenca 
Vertiente del Mar Menor, calificado 
en la Exposición de Motivos del cita-
do Decreto-Ley como “el instrumento 
de ordenación del territorio llamado a 
vertebrar las estructuras territoriales 
y a disciplinar los usos a nivel global 
es el Plan de Ordenación Territorial de 
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la Cuenca Vertiente del Mar Menor. El 
Decreto-Ley fija para él un plazo máxi-
mo de elaboración y un ámbito inicial 
(que el propio Plan puede modificar por 
razones justificadas), estableciendo sus 
determinaciones mínimas”.

En este sentido, su artículo 15 
establece lo siguiente: 

“1. En el plazo de cinco años desde 

la entrada en vigor de este Decreto-Ley, 

se deberá aprobar con carácter definiti-

vo el Plan de Ordenación Territorial de 

la Cuenca Vertiente del Mar Menor, de 

acuerdo con las disposiciones del Título 

II de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de 

ordenación territorial y urbanística de la 

Región de Murcia.

2. El ámbito territorial de este 

instrumento comprenderá al menos el 

polígono delimitado al Norte por la línea 

límite con la provincia de Alicante, al 

Oeste por la Autovía AP-7, al Sur por la 

carretera RM-12 y el Camino de Calarreo-

na y por la línea litoral del Mar Menor y 

del Mar Mediterráneo, de acuerdo con el 

plano que figura como anexo II.

El Plan de Ordenación Territorial 

de la Cuenca Vertiente del Mar Menor 

podrá ampliar de forma justificada su 

ámbito territorial.

3. Sin perjuicio de lo establecido 

en la Ley 13/2015, de 30 de marzo, 

contendrá como mínimo las siguientes 

determinaciones:

a)	 Adaptación de los usos agrícolas a 

usos de carácter ecológico, forestal 

y turístico, y control de la densidad 

ganadera.

b)	 Establecimiento de un corredor 
ecológico alrededor del Mar Me-
nor con objeto de actuar de filtro 
natural ecosostenible, y de fun-
ción retenedora de agua en caso 
de episodios de precipitación de 
carácter intenso, atendiendo al 
mantenimiento de la conectividad 
ecológica del Mar Menor y su 
entorno, identificando terrenos 
forestales o con presencia de há-
bitats naturales, así como aquellos 
espacios que deban recuperar esa 
funcionalidad incorporando la 
red de vías pecuarias. Además se 
revisará la idoneidad actual de los 
suelos sin desarrollar y sus condi-
ciones de inundabilidad.

c)	 Actuaciones estratégicas y estructu-
rantes, para cumplir el objetivo de 
protección del Mar Menor.

d)	 Regular la densidad urbanística de 
los usos residenciales en el entorno 
del Mar Menor.

e)	 Impedir la conurbación del anillo 
lagunar evitando la urbanización 
de los intersticios, los cuales se 
dedicarán a espacios de carácter 
ecológico o forestal.

f)	 Mejorar la calidad urbana en las 
áreas construidas recualificando los 
espacios turísticos.

g)	 Regulación de usos del suelo para 
su compatibilidad.

h)	 Protección de suelos por sus valores 
específicos.

i)	 Regulación de usos en suelos con 
protecciones especiales.
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j)	 Restricción cautelar de usos en 

suelos que presenten riesgos.

k)	 Racionalizar la accesibilidad y mo-

vilidad.

l)	 Favorecer la creación de equipa-

mientos hoteleros y turísticos y 

oferta de servicios para rebajar la 

estacionalidad de la demanda.

m)	 Introducción de consideraciones de 

carácter paisajístico.

n)	 Mitigación y adaptación al cambio 

climático”.

Será, por tanto, dicho Plan el 
instrumento que proceda a efectuar 
la ordenación territorial integral de 
la zona incluida en su ámbito de 
actuación, a cuyo efecto contendrá 
las determinaciones de ordenación 
precisas en los aspectos que relaciona 
el artículo transcrito, lo que deberá 
efectuarse con arreglo a lo estableci-
do en la LOTURM para estos Planes, 
según determina asimismo el aparta-
do 1 del citado artículo 15.

Ello implica, por lo que aquí in-
teresa, atenerse a lo establecido en 
el artículo 26 LOTURM en cuanto al 
contenido general necesario de los 
Planes de Ordenación Territorial, del 
que se destaca lo siguiente: 

“1. (...)

b) Coordinación con el planeamien-

to municipal, para lo que podrá señalar:

– Los criterios básicos de actuación 

urbanística en orden a un desarrollo 

urbanístico racional coherente con el 

modelo de ocupación y usos del territorio.

– Los criterios urbanísticos básicos 
de localización y dimensionamiento de 
áreas industriales, usos terciarios, dota-
ciones y distribución de actividades.

– Densidades e intensidades de 
referencia, conformes con los objetivos 
de ordenación territorial y las políticas 
espaciales señaladas.

– Estimación de reservas de suelo 
con destino a promoción pública de suelo 
industrial y del necesario para el desa-
rrollo de la política regional de vivienda.

– Determinaciones y criterios ten-
dentes a evitar desequilibrios funcionales 
en las zonas limítrofes de los municipios.

– Criterios de homogeneización de 
los suelos no urbanizables de interés y cri-
terios generales para su uso y protección.

2. Los Planes de Ordenación Territo-
rial contendrán la documentación gráfica 
y escrita necesaria para definir su conte-
nido, en función de su objeto y de su fase 
de tramitación, con el grado de precisión 
suficiente para su aplicación directa o 
para su desarrollo por Programas de Ac-
tuación Territorial, que se materializarán 
en los siguientes documentos:

	(...)

b) Normativa: disposiciones de 
carácter general y específico, suelos 
protegidos y de restricción cautelar de 
usos, y actuaciones propuestas. Caso de 
regular los usos, obras e instalaciones de 
carácter provisional, deberá hacerlo de 
manera específica. (...)

Será, pues, la normativa del Plan 
de Ordenación Territorial la que es-
tablezca los supuestos especiales de 
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transitoriedad o inaplicación de su 
ordenación, en cuanto con carácter 
general dicho instrumento vinculará 
al planeamiento urbanístico munici-
pal. Sólo entonces tendría sentido la 
determinación de un régimen de tran-
sitoriedad o no afectación respecto 
de lo establecido en dicho Plan.  

2.5 De lo hasta aquí expuesto 
pueden extraerse varias conclusiones:

a) Existen determinaciones en el 
contenido actual de la Estrategia que 
se refieren a aspectos que han sido 
objeto de regulación por el Decreto-
Ley 2/2019, sin que esta circunstancia 
esté reflejada en la versión de este 
instrumento remitida al CESRM, de-
bido a las fechas de aprobación de 
dicha norma, lo que obliga a adaptar 
o reformular al efecto tales determi-
naciones, sin perjuicio del análisis o 
de las propuestas que pudiera hacer 
la Estrategia a la vista de la regulación 
legal, conforme con lo expresado en 
las demás consideraciones que se 
realizan en este Dictamen. 

b) A la vista de la formulación de 
las determinaciones realizadas por la 
Estrategia sobre acciones estratégicas 
y planes y programas operativos a que 
se refiere la parte propositiva o fase 2 
de dicho instrumento, no puede con-
siderarse que ninguna de ellas reúna 
las características necesarias para que 
se puedan considerar constitutivas de 
disposiciones jurídico-normativas en 
sentido propio. De pretenderse tal 
efecto jurídico habría de procederse 
a su reformulación y plasmación en 

la forma y con el contenido necesa-
rio para que pudieran constituir una 
regulación en sentido técnico-jurídico, 
en los términos expresados en su 
momento.

c) Sólo en tal caso, y limitado a 
esas eventuales disposiciones regla-
mentarias que pudiesen aprobarse, 
podría tener virtualidad la previsión 
del genérico efecto derogatorio de 
normas a que se refiere la disposición 
derogatoria del Proyecto de Decreto. 

d) La previsión en el Proyecto 
de Decreto de la obligación de que 
los instrumentos de planificación 
urbanística municipal se adapten al 
contenido de la Estrategia, así como 
el establecimiento de un régimen 
transitorio que exceptúe de ello a 
determinados planes, o exprese la no 
afectación de la Estrategia a determi-
nados supuestos (artículo 2, segundo 
párrafo y disposiciones transitorias),  
pasaría por establecer primeramente 
en la misma unas determinaciones 
que pudieran ser consideradas como 
constitutivas de normas jurídicas en 
sentido propio y, además, que el 
contenido de tales eventuales disposi-
ciones pueda ser contradictorio con el 
de dichos planes; circunstancias que 
no se advierten en las determinacio-
nes contenidas en la parte 2 o “fase 
propositiva” de la Estrategia.

e) Al margen de que la Estrate-
gia pudiera incluir, en hipótesis, y a 
la vista del artículo 61.1 LOTURM, 
determinaciones de carácter jurídico-
normativo que vinculasen y prevale-
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ciesen sobre los planes urbanísticos 
municipales, del vigente Decreto-Ley 
2/2019 se desprende que tal efecto 
jurídico se anuda hoy a las normas 
de aplicación directa contenidas en 
el mismo y a las determinaciones de 
ordenación territorial que se inclu-
yan en el futuro Plan de Ordenación 
Territorial de la Cuenca Vertiente del 
Mar Menor.   

f) En virtud de todo lo anterior, 
y a la vista del contenido de la Estra-
tegia tal y como viene reflejado en 
la documentación remitida a este 
CESRM, se considera que el artículo 2, 
segundo párrafo, del Proyecto de De-
creto habría de establecer que “La Es-
trategia de Gestión Integrada de Zonas 
Costeras del Sistema Socio-ecológico del 
Mar Menor y su Entorno comprometerá 
a todas las Administraciones Públicas y 
los particulares en los términos estable-
cidos en la “Parte 2. Fase Propositiva” de 
dicha Estrategia”.

Asimismo, por las razones ex-
puestas, deberían suprimirse las dis-
posiciones transitorias y la disposición 
derogatoria incluidas en el Proyecto 
de Decreto.

3. Sobre el expediente y su tra-
mitación. Ausencia de MAIN

En relación a la tramitación del 
Proyecto de Decreto por el que se aprue-
ba la Estrategia de Gestión Integrada 
de Zonas Costeras del Sistema Socio-
Ecológico del Mar Menor y su entorno, 
y sus documentos, informes y proce-
dimientos componentes, el CESRM 

quiere destacar, genéricamente, el 
alto grado de detalle y adecuación 
a la normativa que se desprende de 
un análisis detallado del expediente 
recibido.

Como se ha resumido en el apar-
tado de Antecedentes, el voluminoso 
expediente da muestras del elevado 
volumen de trabajo técnico enfrenta-
do por el personal de la administra-
ción competente en la materia. 

No obstante, esta Institución 
quiere expresamente destacar, sin 
perjuicio de su reconocimiento a la 
tarea llevada a cabo en la tramitación 
del procedimiento, la ausencia en el 
expediente de una Memoria de Análi-
sis de Impacto Normativo (MAIN) que 
acompañe al Proyecto de Decreto y 
EGIZC del Mar Menor.

Como se razonó en el epígrafe 
2, la LOTURM somete las Estrategias 
Territoriales al mismo procedimiento 
de elaboración y aprobación que el 
previsto para los instrumentos de 
ordenación del territorio y prevé la 
posibilidad de que incluyan disposi-
ciones normativas en sentido estricto. 
Estas dos circunstancias justifican su-
ficientemente que en su tramitación 
deba entenderse exigible la elabora-
ción de una MAIN, como documento 
dinámico en el que en cada fase 
procedimental se vaya reflejando el 
alcance del instrumento y el resultado 
de las alegaciones e informes que se 
han ido recabando, para concluir así 
en un documento que sea objeto 
de publicidad y cumpla los objetivos 
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de transparencia a que deben estar 
encaminadas todas las actuaciones 
públicas de especial relevancia para 
los ciudadanos, como sin duda lo son 
esta clase de instrumentos. Y ello al 
margen de que el contenido de la 
Estrategia que finalmente fuere apro-
bado incluya o no disposiciones de 
carácter general en sentido técnico-
jurídico, pues ello sería prejuzgar o 
anticipar indebidamente el alcance 
del contenido final del instrumento. 

Desde esta perspectiva, conside-
ramos aplicables a estos instrumentos 
las normas jurídicas regionales que 
con carácter general exigen la ela-
boración e inclusión de una MAIN en 
el procedimiento de elaboración de 
disposiciones de carácter general. 
De haberse hecho así en el presen-
te caso se hubiera advertido que la 
ausencia de contenido dispositivo 
en el contenido final de la presente 
EGIZC no requería la inclusión de los 
preceptos a que nos referimos en el 
mencionado epígrafe 2, obrantes en 
la parte dispositiva del Proyecto de 
Decreto dictaminado.   

En efecto, la necesidad de la 
MAIN fue establecida para la elabo-
ración de las Leyes y las disposiciones 
de carácter general en la Ley 2/2014, 
de 21 de marzo, de Proyectos Estra-
tégicos, Simplificación Administrativa 
y Evaluación de los Servicios Públicos 
de la Comunidad Autónoma de la Re-
gión de Murcia, configurándola como 
un documento que viene a recoger 
todos los informes que se consideran 

necesarios para una mejor compren-
sión y entendimiento de los proyectos 
normativos5. 

Según la Disposición transitoria 
primera de la citada Ley 2/2014, la 
elaboración de la memoria de aná-
lisis de impacto normativo será de 
aplicación a aquellos proyectos de 
ley y disposiciones administrativas 
de carácter general cuya tramitación 
se inicie tras la aprobación por el 
Consejo de Gobierno de la Guía Me-
todológica que deberá seguirse en la 
elaboración de la MAIN prevista en 
la disposición adicional primera de 
la ley. Aunque la Ley establecía, en 
su Disposición Adicional primera, el 
plazo para la aprobación de esta guía 
en un mes desde su entrada en vigor 
(abril de 2014), la Guía Metodológica 
se aprobó por Acuerdo del Consejo 
de Gobierno de fecha 6 de febrero 
de 2015 y se publicó en el  BORM nº 
42 de 20 de febrero del mismo año. 6. 

Dado que, en ausencia en el ex-
pediente remitido de una Propuesta 
de Inicio del Proyecto de Decreto de 

5	  A tal efecto la Ley 2/2014 modificó diver-
sos aspectos de la Ley 6/2004, de 28 de 
diciembre, del Estatuto del Presidente y 
del Consejo de Gobierno de la Región de 
Murcia

6	  Resolución de 13 de febrero de 2015, de 
la Secretaría General de la Consejería de 
Economía y Hacienda, por la que se dis-
pone la publicación en el “Boletín Oficial 
de la Región de Murcia” del Acuerdo del 
Consejo de Gobierno de fecha 6 de febrero 
de 2015, por el que aprueba la Guía Meto-
dológica para la elaboración de la Memoria 
de Análisis de Impacto Normativo  ( BORM 
nº 42, de 20 de febrero de 2015)
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la EGIZC del Mar Menor, el nº de expe-
diente es OT-77-2016 y el primer do-
cumento que consta data de octubre 
de 2016, es necesario interpretar que 
la MAIN era preceptiva para este caso.

A juicio de este Organismo, la 
ausencia de MAIN acompañante del 
Proyecto de Decreto de la EGZIC del 
Mar Menor conlleva dos relevantes 
debilidades:

–	 Por una parte, la ausencia de 
los diversos e importantes 
informes que establece la 
citada Guía Metodología para 
la elaboración de la MAIN, 
como son el Informe de cargas 
administrativas, el Informe de 
impacto presupuestario, el In-
forme de impacto económico 
o el Informe de impacto por 
razón de género. Dichos Infor-
mes son, a juicio del CESRM, 
análisis e informaciones bási-
cas para la calidad y la eficacia 
de los proyectos normativos y 
resultan de particular interés 
socioeconómico.

–	 Por otra, como se desarro-
lla con más detalle en las 
observaciones del presente 
Dictamen relativas a la parti-
cipación pública, la MAIN es 
el documento que hace real-
mente trasparente y público 
el resultado de las consultas 
e información pública realiza-
das así como las razones para 
su rechazo o aceptación, total 
o parcial, y el alcance con el 

que, en su caso, hayan sido 
tenidas en cuenta en el pro-
yecto objeto de aprobación 
definitiva. 

4. Sobre el proceso de consultas 
y participación pública

El CESRM constata que el Proyec-
to de Decreto por el que se aprueba 
la Estrategia de Gestión Integrada 
de Zonas Costeras del Sistema Socio-
Ecológico del Mar Menor y su entorno 
ha satisfecho los procedimientos y 
plazos establecidos por la legislación 
en la materia.

Además de ello CESRM considera 
encomiable el trabajo de participación 
pública directa realizado para lo que 
el documento denomina “Diagnostico 
Participativo”.

El Anexo I del documento de 
la EGIZC da cuanta de este extenso 
trabajo participativo, que ha contado 
con consultas, entrevistas, Talleres de 
participación pública y una consulta 
ciudadana realizada a través de la web 
de la CARM 

En cuanto al proceso reglado 
de consultas, trámite de audiencia e 
información pública, el Documento 
de avance y el Documento inicial 
estratégico se sometieron al plazo 
de información pública durante un 
mes con la publicación en el BORM 
Número 98 de, 29 de abril de 2017 
del correspondiente Anuncio

Asimismo, tras la aprobación ini-
cial de la EGIZC en marzo de 2018 se 
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volvió a someter la EGIZC, junto con 
su Estudio Ambiental Estratégico, a 
información pública por el plazo de 
dos meses (BORM, nº 78 de 6 de abril 
de 2018). Simultáneamente se realizó 
el trámite de consultas previsto en 
la legislación ambiental, solicitando 
informes a todos los organismos 
que habían sido consultados en el 
trámite inicial del avance, tanto por 
la Dirección General de Ordenación 
del Territorio, Arquitectura y Vivien-
da como por la Dirección General de 
Medio Ambiente.

Hay que hacer constar que en 
ambos procedimientos de informa-
ción pública el Anuncio en el BORM 
incluía la disponibilidad de los docu-
mentos completos en la url del portal 
del Sistema Territorial de Referencia 
(SitMurcia) de la Dirección General de 
Ordenación del Territorio, lo que sin 
duda facilita la accesibilidad pública 
de la información. Asimismo, el Por-
tal de Trasparencia de la CARM dio 
adecuada publicidad a los correspon-
dientes procedimientos. 

En cuanto a los resultados de 
estos procedimientos de información 
pública, el expediente remitido al 
CESRM incluye un elaborado informe 
de respuesta sobre las alegaciones 
y los informes recibidos y un docu-
mento resumen, según los cuales se 
recibieron 29 informes y alegaciones 
por parte de 4 administraciones 
locales, 1 universidad, 10 entidades 
de la administración autonómica, 7 
entidades de la Administración estatal 

y 6 organizaciones socioeconómicas y 
asociaciones.

Dichas respuestas, según los 
informes citados, contenían en su 
conjunto 43 observaciones de carác-
ter ambiental y 90 a la Estrategia, 
de las cuales se estiman de forma 
completa 23 ambientales y 30 a la 
Estrategia, se consideran procedentes 
parcialmente 7 y 8, respectivamente, 
no procedentes 13 y 46, respectiva-
mente, y se entiende que otras 6 no 
realizan aportaciones concretas a la 
Estrategia. 

El extenso documento de res-
puesta detalla para cada uno de los 
informes y alegaciones recibidas las 
razones de la estimación, completa 
o parcial, o la desestimación de las 
aportaciones. Como error material, 
cabe reseñar que el informe de 
alegaciones no da contestación a 
las alegaciones de la Cofradía de 
San Pedro, a pesar de citarlas en su 
índice. Es intrascendente, dado que 
dichas alegaciones son idénticas a 
las presentadas por la Federación de 
Asociaciones de Vecinos, a las que el 
informe si da amplia contestación, 
y a las de Ecologistas en Acción, a 
las que sí cita como ya contestadas 
en la respuesta a la Federación de 
Asociaciones de Vecinos.

Con independencia de las ob-
servaciones de detalle que pudieran 
plantearse acerca de las cifras expre-
sadas en el Informe citado sobre el 
grado de estimación de las alegacio-
nes, e incluso sobre la metodología 
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para alcanzar esos datos, el CESRM 
constata por la lectura del informe 
de alegaciones y la comparación 
entre las versiones inicial y final de 
la Estrategia que, efectivamente, el 
resultado final ha incorporado de 
forma razonablemente justificada 
las sugerencias manifestadas en la 
información pública.

Tanto por este hecho como por 
el proceso antes descrito de realiza-
ción del Diagnóstico Participativo, el 
Consejo Económico y Social valora 
positivamente el esfuerzo realiza-
do por parte del órgano promotor 
para la toma en consideración de 
las sugerencias planteadas en el 
procedimiento.

No obstante lo anterior, y en 
relación a la necesaria trasparencia 
sobre los resultados de la informa-
ción pública sobre los instrumentos 
estratégicos, es preciso reiterar y 
concretar aquí la debilidad identifi-
cada en el anterior apartado 3 acerca 
de la ausencia en el expediente de 
la Memoria de Análisis de Impacto 
Normativo (MAIN).

Desde este punto de vista debe 
reseñarse que la Memoria de Análisis 
de Impacto Normativo es un docu-
mento de carácter público integrado 
en el expediente administrativo que 
documenta la tramitación del proce-
dimiento para la elaboración de dis-
posiciones de carácter general. Con 
relación a la participación pública, la 
Guía Metodológica citada prescribe 
que la MAIN incluya “las referencias a 

las consultas realizadas, el trámite de 
audiencia, los informes y dictámenes 
solicitados y emitidos durante la trami-
tación, de manera que quede reflejado 
tanto estos trámites como el modo en 
el que hayan sido tenidas en conside-
ración las observaciones contenidas en 
los informes y las formuladas durante 
el trámite de audiencia”.

En este sentido puede afirmarse 
que, atendiendo a su contenido, tanto 
la elaboración como la publicidad de 
la MAIN constituyen elementos esen-
ciales de la arquitectura del sistema 
de transparencia pública referente 
a los procedimientos para la elabo-
ración de disposiciones de carácter 
general. 

Las consideraciones anteriores 
revisten particular relevancia cuando, 
como en este caso, no se ha realizado 
una comunicación individualizada a 
cada alegante conteniendo la res-
puesta a sus aportaciones, como 
así se ha hecho en otros proyectos 
dictaminados por el Consejo Econó-
mico y Social, en los que esta práctica 
ha recibido una expresa valoración 
positiva. En consecuencia esta Insti-
tución considera que la comunicación 
a cada alegante de la respuesta a sus 
aportaciones de forma individualizada 
constituye una práctica que debería 
extenderse, en tanto sea posible, a 
todos los procedimientos de elabo-
ración de disposiciones de carácter 
general o de otros instrumentos cuya 
tramitación establezca la participa-
ción pública.
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5. Sobre la conveniencia de un 
documento divulgativo no técnico 
y de las mayores garantías legales 
para la participación ciudadana en 
los instrumentos territoriales

En relación con la participación 
pública en la elaboración de la EGIZC 
comentada en el anterior apartado 
de estas observaciones, el CESRM 
considera conveniente insistir en la 
necesidad de que los instrumentos 
territoriales alcancen no sólo un alto 
grado de transparencia y participación 
social sino también un adecuado nivel 
divulgativo que facilite la accesibilidad 
de su conocimiento a la sociedad en 
general.

A este respecto cabe mencionar 
el principio establecido ya en 1983 
por la Carta Europea de Ordenación 
del Territorio7, uno de los documen-
tos a nivel europeo más relevantes 
e iniciales en la materia, que en su 
redactado incluye como objetivo 
fundamental el de que “toda política 
de ordenación del territorio, cualquiera 
que sea su nivel, debe basarse en una 
participación activa del ciudadano. Es 
indispensable que éste sea informado de 
manera clara y comprensible en todas 
las etapas del proceso de planificación”.

Como no podría ser menos en un 
documento de carácter estratégico y 
trasversal con fuerte carácter técnico 
como la EGIZC, es preciso reconocer 

7	  Consejo de Europa. Conferencia Europea 
de Ministros Responsables de la Ordena-
ción del Territorio. Aprobada el 20 de mayo 
de 1983 en Torremolinos (España).

que su lectura no está adaptada a 
criterios que faciliten la comprensión 
general por parte de la población.

En consecuencia, el Consejo Eco-
nómico y Social, como ya ha hecho en 
anteriores Dictámenes referidos a la 
planificación ambiental, quiere tam-
bién resaltar la necesidad de que los 
instrumentos de carácter territorial 
cuenten como material divulgativo 
acompañante con algún tipo de do-
cumento sintético no técnico que 
sea capaz de divulgar eficazmente la 
necesidad, trascendencia y determi-
naciones de los citados instrumentos 
territoriales, como en este caso de 
la EGIZC. 

De hecho, de forma acertada, la 
Actuación Nº 2 del documento so-
metido a Dictamen de este Consejo, 
denominada “Publicar la Estrategia 
de GIZC del Mar Menor”, prevé pre-
cisamente elaborar un documento 
de estas características. Describe la 
Actuación de la siguiente manera: 
“El contenido resumido del documento 
se publicará con objeto de que tenga la 
máxima difusión entre todas las perso-
nas o representantes sociales e institu-
cionales que residan o que puedan estar 
interesados en el Mar Menor. Servirá 
también como carta de presentación 
ante instituciones internacionales. Su 
formato deberá procurar un lenguaje 
directo, claro y didáctico”. 

En la línea de lo anteriormente 
expuesto esta Institución considera, 
sin perjuicio de valorar positivamen-
te la previsión de esta Actuación Nº 
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2, que esta publicación no técnica 
debería haberse elaborado, aunque 
fuera con carácter de borrador, preci-
samente con anterioridad al proceso 
de información pública. De esta for-
ma, la utilidad de esta herramienta 
no se limitaría a la divulgación del 
instrumento una vez aprobado, sino 
que también se hubiera extendido a 
la participación pública en el proceso 
de su tramitación.

Yendo más allá de esta obser-
vación específica sobre la EGIZC, el 
CESRM considera conveniente sugerir 
al Gobierno Regional que promueva, 
en la forma que resulte oportuna, que 
en los instrumentos de ordenación te-
rritorial y urbanística que se tramiten 
en la Región de Murcia, o al menos en 
los de mayor ámbito, escala o trascen-
dencia, se desarrollen este tipo de 
acciones divulgativas no técnicas, lo 
que resultaría en una profundización 
de las garantías para la participación 
ciudadana recogidas en los artículos 5 
y 12 de la Ley 13/2015 de ordenación 
territorial y urbanística de la Región 
de Murcia8

8	  Artículo 12. Participación ciudadana.

(…) 2. En la formulación y tramitación de los 
planes y en su gestión, los órganos com-
petentes deberán asegurar la mayor parti-
cipación de los ciudadanos y, en particular, 
los derechos de iniciativa e información por 
parte de las entidades representativas de 
los intereses que resulten afectados y de 
los particulares.

	 Artículo 5. Finalidades de la actividad ad-
ministrativa en materia urbanística

(…) 7. Garantizar la participación ciudadana 
en los procesos de la actividad urbanística.

A este respecto, puede men-
cionarse como buena práctica la 
determinación normativa adoptada 
recientemente por el Gobierno del 
País Vasco, que en el artículo 3 de su 
Decreto 46/2020, de 24 de marzo, de 
regulación de los procedimientos de 
aprobación de los planes de ordena-
ción del territorio y de los instrumen-
tos de ordenación urbanística9, articula 
pormenorizadamente la participación 
pública en los siguientes términos:

Artículo 3. Participación ciudadana 
en la tramitación del planeamiento terri-
torial y urbanístico.

1.  El acuerdo o resolución de inicio 
de la formulación, revisión o modifica-
ción de cualquier figura de ordenación 
territorial o de ordenación urbanística 
estructural deberá estar acompañado de 
un programa de participación en el que 
se establecerán los objetivos, estratégicas 
y mecanismos suficientes para posibilitar 
el derecho a participar de la ciudadanía 
y entidades asociativas.

2. El mencionado programa de 
participación ciudadana se publicará 
resumidamente en el Boletín Oficial del 
País Vasco o en el del territorio histórico 
correspondiente, según la administra-
ción pública promotora; se divulgará a 
través de las nuevas tecnologías de la 
información, y contendrá como mínimo 
los siguientes mecanismos participativos:

a) Una guía de participación, en la 
que se describirán las pautas y conteni-

9	  Publicado en BOPV núm. 63 de 31 de 
Marzo de 2020
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dos del proceso de participación ciuda-

dana, y sus pormenores, recogiéndose 

además en la misma el resumen de los 

contenidos que servirán como punto de 

partida del proceso participativo.

b) Sesiones abiertas al público ex-

plicativas del contenido de la iniciativa 

y las posibles alternativas presentadas 

en la tramitación del expediente.

c) Material divulgativo que deberá 

prepararse junto con los documentos le-

galmente exigidos al objeto de facilitar 

su difusión y comprensión.

6. Sobre la conveniencia de un 
documento ulterior a modo de re-
fundido

Como se ha señalado en la des-
cripción de la estructura y contenido 
de la Estrategia, la versión para la 
aprobación definitiva de la EGIZC del 
Mar Menor incluye un Anexo III, re-
dactado e incorporado en la versión 
final con objeto de dar cumplimien-
to a las determinaciones, medidas 
y condiciones finales establecidas 
para su aprobación en la Declaración 
Ambiental Estratégica formulada 
por la Dirección General de Medio 
Ambiente. 

Este Anexo III recoge las 25 mo-
dificaciones que se realizan al docu-
mento de la Estrategia de cara a su 
aprobación definitiva. 

Algunas de dichas modificaciones 
están formalmente incluidas en el 
cuerpo del documento, fundamental-
mente aquellas que hacen referencia 

a la modificación de las Tablas que 
recogen la descripción de los Ins-
trumentos de Gestión Estratégica o 
los Programas Operativos, en tanto 
las restantes se recogen solo en el 
Anexo.

Esta Institución comprende la 
técnica utilizada para expresar las mo-
dificaciones introducidas a la versión 
final, en tanto resulta práctica y útil 
para avanzar hacia una aprobación 
definitiva más rápida, lo cual debe 
ser un objetivo compartido por todos. 

Sin embargo, también considera 
el CESRM que la forma en la que se ha 
hecho arroja como resultado un do-
cumento estratégico de coherencia, 
lectura y compresión global menos 
eficaz que si se hubiera decidido rea-
lizar la modificación global del cuerpo 
del texto, dejando la descripción de 
la correlación entre las modificaciones 
introducidas y las determinaciones 
de la DAE como un informe más del 
expediente.

Piénsese, por ejemplo, que varias 
de las modificaciones introducidas en 
el Anexo III, algunas de ellas de cierta 
extensión, se incorporan a la Parte 
1 de Diagnóstico. De esta forma la 
lectura del diagnóstico del documen-
to estratégico final requiere que se 
realice una consulta simultánea de la 
Parte 1 y de las consideraciones co-
rrespondientes incluidas en el Anexo.

En consecuencia, dado el mo-
mento avanzado de tramitación del 
Proyecto de Decreto y EGIZC del 
Mar Menor y la inconveniencia de 
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retrotraer su proceso, el CESRM cree 
conveniente que tras la aprobación 
definitiva y su publicación en BORM 
se proceda a redactar y hacer pública 
una versión de la EGIZC que incorpore 
completamente las modificaciones 
señaladas en el Anexo III. 

Lógicamente, desde el punto de 
vista legal no parece que esta nueva 
versión de la Estrategia pueda consi-
derarse un “Documento refundido” 
de los previstos en el artículo 147 de 
la Ley 13/2015 de Ordenación Terri-
torial y Urbanística de la Región de 
Murcia y, en consecuencia, en tanto 
resulte fiel al texto aprobado, no 
debería precisar de ningún trámite o 
diligencia formal para su redacción y 
puesta a disposición del público.

7. Sobre el ámbito de la EGIZC 
del Mar Menor

En relación con el ámbito terri-
torial de actuación definido para la 
EGIZC, el CESRM valora de forma 
expresamente positiva que se deci-
diera, ya en la propia Fase de Avance 
del Documento, ampliar el ámbito de 
la Estrategia con respecto a la delimi-
tación que había sido realizada en los 
trabajos de partida de 2014.

Efectivamente, la anterior deli-
mitación consideraba para el ámbito 
terrestre los arrastres de las ramblas 
cuyas cuencas se encuentran afec-
tadas por las estructuras mineras 
en el entorno del Llano del Beal 
y La Unión y que desaguan en el 
Mar Menor, y por la contaminación 

difusa por nitratos procedente de la 
infiltración de aguas subterráneas al 
Mar Menor10. Con estos criterios los 
municipios incluidos parcialmente en 
el ámbito de la Estrategia serían los 
de San Pedro del Pinatar, San Javier, 
Los Alcázares, Torre Pacheco, Carta-
gena y La Unión.

Sin embargo, el equipo redactor 
de la EGIZC consideró, en 2016, que 
esta delimitación no incluía todo el 
territorio de la red que drena hacia 
el Mar Menor, aspecto fundamental 
para los objetivos y planes operati-
vos de la Estrategia, quedando fuera 
del ámbito un buen número de las 
torrenteras y cabeceras de ramblas 
localizadas, por un lado, en el piede-
monte de las Sierras de Carrascoy (al 
Oeste), y, por otro, en las laderas de 
esa misma sierra. 

Por esta razón, se propuso ya en 
el Avance del documento, y se ratificó 
en uno de los Talleres participativos 
realizados en 2016, reconsiderar la 
propuesta de delimitación acordada 
en 2014 para incorporar las cabece-
ras de las ramblas en los municipios 
de Fuente Álamo y Murcia, de modo 
que quedara incluida la totalidad de la 
cuenca vertiente al Mar Menor.

El Consejo Económico y Social 
considera esta decisión particular-

10	  Esta delimitación correspondería con el 
ámbito de la zona sensible por nitratos 
delimitada por la Orden de 20 de diciem-
bre de 2001, por la que se designan las 
zonas vulnerables a la contaminación por 
nitratos procedentes de fuentes agrarias, 
con algunos ajuste de detalle técnico.
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mente acertada debido a que, como 
también señala en documento de 
la Estrategia, el agua se erige como 
uno de los elementos más estructu-
rantes e integradores del ámbito de 
trabajo, con implicaciones en aquellas 
actividades que impliquen cambios 
ambientales que puedan afectar al 
Mar Menor, como la gestión forestal, 
la gestión de aguas o usos del suelo.

8. Sobre el establecimiento de 
las bases para la EGIZC del Mar 
Menor

El CESRM valora de forma posi-
tiva el esfuerzo de síntesis realizado 
para elaborar los diagnósticos ope-
rativos y estratégicos del SSEMM. 
No obstante, de entre los aspectos 
recogidos en la Tabla 20. Matriz DAFO 
(Debilidades, Amenazas, Fortalezas 
y Oportunidades) del SSEMM, esta 
institución opina que sería positivo 
mejorar la redacción de algunos 
aspectos concretos, con el buen fin 
de que dicha síntesis evite impreci-
siones o no impida reflejar detalles 
que pueden ser importantes para su 
mejor comprensión. De entre ellos se 
destacan los siguientes:

a) Sería conveniente modificar el 
texto correspondiente a la Debilidad 
nº 6, “Agricultura ligada a altos insu-
mos que favorecen la contaminación 
del suelo y el agua y fomenta la 
degradación del suelo y pérdida de 
biodiversidad”, para sustituirla por 
una descripción que evite la evidente 
generalización que implícitamente 

se realiza sobre el conjunto de la 
agricultura intensiva y acote de for-
ma más precisa aquellas prácticas 
que suponen una debilidad objetiva. 
Dicha descripción podría ser la de 
“Prácticas, del pasado o actuales, de 
determinados operadores agrícolas 
que hayan influido o estén influyendo 
en el deterioro del estado del suelo y 
los acuíferos”.

b) Asimismo, parece igualmente 
mejorable la descripción de la Ame-
naza nº 1: “Que los mercados de 
demanda relacionen la producción 
agrícola del Campo de Cartagena con 
procesos de contaminación ambien-
tal”. Se trata de una redacción que 
generaliza de nuevo al conjunto de la 
agricultura, sin precisar causa y efecto 
de dicha amenaza para una mejor 
concreción de la misma. Proponemos 
matizar esta apreciación de la siguien-
te forma: “Que se intente influir en 
los mercados de demanda para que 
no relacionen a la producción agraria 
que es sostenible y respetuosa con 
el entorno natural del Campo de 
Cartagena, con determinadas actua-
ciones individuales de contaminación 
ambiental.”

c) La Oportunidad nº 3 es resu-
mida como “Desarrollo e implanta-
ción de Códigos de Buenas Prácticas 
asociados a la agricultura, pesca, 
urbanismo y turismo, ocio y recreo, 
ganadería”. 

En este sentido, es necesario 
poner en valor que el sector agrario, 
ya dispone de un Código de Buenas 
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Prácticas Agrarias desde el año 1998.
La Directiva del Consejo 91/676/ 
CEE, impuso a los Estados Miembros, 
entre otras, obligaciones la elabora-
ción de un Código de Buenas Prác-
ticas Agrarias; etc. El Real Decreto 
261/1996, de 16 de febrero («Boletín 
Oficial del Estado» 11 de marzo de 
1996), incorporó a derecho interno 
la Directiva del Consejo 91/676/CEE 
de 12 de diciembre sobre protección 
de aguas contra la contaminación 
producida por nitratos de origen 
agrario. En el ámbito de la Región 
de Murcia, fue la Orden de 31 de 
marzo de 1998 de la Consejería de 
Agricultura, Agua y Medio Ambien-
te (BORM n.º 85, de 15 de abril de 
1998) la que aprobaba el Código de 
Buenas Prácticas Agrarias. Con esta 
norma, se pretendía que el sector 
agrario murciano obtuviera sus 
producciones mediante sistemas de 
cultivo que fueran compatibles con 
la conservación del medio ambiente, 
y que evitaran la contaminación del 
medio natural. En el año 2003, el có-
digo se revisa y se publica mediante 
la Orden de 3 de diciembre de 2003, 
de la Consejería de Agricultura, Agua 
y Medio Ambiente. Este Código de 
Buenas Prácticas es obligatorio en las 
zonas designadas como vulnerables 
a la contaminación por nitratos en la 
zona litoral del Campo de Cartagena 
desde el año 2003. Posteriormente 
este es derogado, y el código se pu-
blica como anexo V, de la Ley 1/2018, 
de medidas urgentes para garantizar 
la sostenibilidad ambiental en el 

entorno del Mar Menor, anexo que 
actualmente sigue en vigor.

Por tanto, el sector agrario ya 
dispone de un código de buenas 
prácticas reglado por una normativa 
europea para hacer compatible esta 
actividad con la conservación del en-
torno natural.

Por todo lo anterior el CESRM 
propone la siguiente redacción para 
la oportunidad nº 3: “Desarrollo e 
implantación de Códigos de Buenas 
Prácticas asociados a aquellas acti-
vidades que actualmente no estén 
sometidas a tales códigos”. 

El CESRM cree razonable hacer 
estas reflexiones y estas mejoras en 
la redacción de determinados aparta-
dos, para evitar que los mercados de 
demanda relacionen las actividades 
económicas sostenibles y respetuo-
sas con el entorno del Campo de 
Cartagena con determinadas actua-
ciones individuales de contaminación 
ambiental, por cuanto la situación 
del Mar Menor es responsabilidad 
de todos, por acción u omisión. Se 
ha de evitar convertir una fuente de 
riqueza en fuente de conflictos ya 
que ello puede  perjudicar los inte-
reses generales. La situación del Mar 
Menor ha de llevar a un ejercicio de 
autocrítica sin llevar a caminos fáciles 
de culpar a terceros. Las soluciones 
a la problemática del Mar Menor es 
una labor conjunta y necesita de un 
compromiso colectivo.

d) Determinados puntos recogi-
dos en la Tabla 21. Matriz DAFO en el 
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apartado de Debilidades han podido 
quedar obsoletos en parte.  Estos 
puntos son:

1. Inexistencia de política públi-
ca explícita y específica para abordar 
los asuntos del SSEMM (turismo, 
actividades náuticas, agricultura, 
pesca, protección del medio am-
biente, etc).

4. Dificultad de aprobación de 
instrumentos de interés como el Plan 
de Gestión Integral de ENP del Mar 
Menor, entre otros. No se ha aplicado 
ningún instrumento estratégico de 
GIZC para el SSEMM.

7. Ausencia de mecanismos espe-
cíficos para la participación ciudadana 
en los asuntos del Mar Menor y su 
entorno.

9. Ausencia de gestión integrada 
del conjunto de las actividades náuti-
cas del Mar Menor.

La consideración de que hayan 
podido quedar en parte desfasados 
estos puntos se fundamenta en que, 
desde que se elaboró la matriz DAFO, 
se ha avanzado en determinadas polí-
ticas públicas explícitas y específicas 
normalizadas, en instrumentos de 
gestión aprobados, en mecanismos 
de participación ciudadana en funcio-
namiento. Ello se ha concretado del 
siguiente modo. 

– Ley 1/2018, de 7 de febrero, 
de medidas urgentes para garantizar 
la sostenibilidad ambiental en el en-
torno del Mar Menor. Actualmente 
derogada casi en su totalidad.

– Decreto-Ley nº 2/2019, de 26 
de diciembre, de Protección Integral 
del Mar Menor.

– El Plan de Gestión de Espacios 
Protegidos del Mar Menor que fue 
aprobado mediante el Decreto n.º 
259/2019, de 10 de octubre, de de-
claración de Zonas Especiales de Con-
servación (ZEC), y de aprobación del 
Plan de gestión integral de los espacios 
protegidos del Mar Menor y la franja 
litoral mediterránea de la Región de 
Murcia (BORM nº 256, de 19/10/2020).

– Orden de 28 de febrero de 
2017 de la Consejería de Agua, Agri-
cultura y Medio Ambiente, por la que 
se crea el Comité de Participación 
Social del Mar Menor

– La Comisión de Participación 
creada por el Decreto n.º 259/2019, 
de 10 de octubre, de declaración de 
Zonas Especiales de Conservación 
(ZEC), y de aprobación del Plan de 
gestión integral de los espacios prote-
gidos del Mar Menor y la franja litoral 
mediterránea de la Región de Murcia 
(BORM nº 256, de 19/10/2020).

– Orden de la Consejería de 
Fomento e Infraestructuras, por 
la que se crea el distintivo “Conce-
siones Portuarias Sostenibles de la 
Región de Murcia” (BORM nº 235, de 
1010/2019). Estas medidas buscan 
incentivar las actividades acuáticas 
y subacuáticas en la costa regional, 
aumentar la ocupación de los puer-
tos en temporada turística baja y 
fomentar la sostenibilidad en estas 
infraestructuras
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9. Sobre la Misión/Visión, princi-
pios, metas y objetivos de la EGIZC 
del Mar Menor

El Consejo Económico y Social va-
lora de forma expresamente positiva 
el establecimiento de la Visión/Misión 
de la Estrategia del mar Menor, rea-
lizado en el final de la PARTE 1, Diag-
nóstico participativo, del documento.

La Visión de la EGIZC se redacta 
como “Conseguir que el Mar Menor 
recupere su salud de manera que los 
múltiples servicios que este ecosistema 
le ofrece al bienestar humano puedan 
utilizarse de nuevo de forma equitativa 
y duradera”.

Y la Misión como: “Alcanzar un 
modelo de gestión en el ámbito público 
de actuación adaptado a las especiales 
características del SSEMM, en estre-
cha cooperación interadministrativa, 
inspirado en principios de gobernanza 
y comprometido con la participación 
ciudadana”.

Esta valoración positiva del CES-
RM se refiere a dos aspectos:

Por una parte, a la forma consen-
suada en la que se han establecido 
estos conceptos básicos de la EGIZC, 
a través de los Talleres Participativos 
anteriormente descritos en los que 
han intervenido una amplia variedad 
de agentes sociales.

Y por otra, a los propios concep-
tos expresados en las definiciones es-
tablecidas, dado que tanto el objetivo 
global de la recuperación de la salud 
del Mar Menor para su utilización 

equitativa y duradera, como el enfo-
que de gestión basado en la estrecha 
cooperación interadministrativa, son 
aspectos que este Consejo ya ha su-
gerido en diversos pronunciamientos, 
como en el anteriormente referido 
Dictamen 02/2019 sobre el Dictamen 
sobre Proyecto de Decreto sobre 
declaración de zonas especiales de 
conservación (ZEC), y de aprobación 
del Plan de Gestión Integral de los 
espacios protegidos del Mar Menor 
y la franja litoral mediterránea de la 
Región de Murcia.

En aquel pronunciamiento, ade-
más de la conclusión 3 ya citada en la 
anterior Observación 1 del presente 
Dictamen, se señalaba que, a juicio 
de este Consejo, los esfuerzos sobre 
el Mar Menor deben tener como 
objetivo el diseño de un sistema es-
pecífico de gobernanza adecuado a 
las especiales características de este 
ámbito geográfico, entre otras razo-
nes debido a que la variedad de com-
petencias y ámbitos de regulación 
concernidos en las distintas temáticas 
concurrentes en el Mar Menor hacen 
especialmente necesaria la articula-
ción de sistemas de coordinación y 
cooperación en la ejecución y evalua-
ción de los mismos. 

Esta Institución también conside-
ra que el trabajo integrado y coordi-
nado de las distintas Administracio-
nes, instrumentos de planificación y 
proyectos sobre la laguna costera de 
cara a resolver sus problemas y garan-
tizar su desarrollo sostenible, tiene 
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una particular importancia debido a 
que el Mar Menor constituye uno de 
los elementos más importantes de 
la realidad e identidad territorial de 
la Región de Murcia, y por ello los 
problemas de la laguna son especial-
mente trascendentes no sólo para la 
sociedad de la Región de Murcia si 
también de nuestra imagen nacional 
e internacional.

Efectivamente, desde el punto 
de vista de los sectores productivos, 
en especial el turístico y el agrícola, 
el ámbito geográfico del Mar Menor 
cuenta con una proyección nacional 
e internacional muy relevante, que 
es preciso cuidar con especial detalle.

Asimismo, desde el punto de 
vista ambiental, cabe también reseñar 
la obligación internacional suplemen-
taria que la Región de Murcia asume 
para la conservación del Mar Menor 
por su pertenencia a figuras de pro-
tección tuteladas y supervisadas por 
instancias internacionales, como es 
el caso de los Convenios RAMSAR 
(Convención sobre los Humedales de 
Importancia Internacional) y Barcelo-
na (Zonas Especialmente Protegidas 
de Importancia para el Mediterráneo, 
ZEPIM).

Este Organismo amplía su valo-
ración positiva sobre los conceptos 
de Misión/Visión de la EGIZC del Mar 
Menor, al establecimiento de los 
Principios, Metas y Objetivos de la 
Estrategia, aspectos también esta-
blecidos por el documento de forma 
participativa y consensuada y que, 

en términos generales, cubren muy 
adecuadamente los escenarios de 
futuro deseables para el ámbito del 
Mar Menor y el conjunto de sus fac-
tores ambientales, socioeconómicos 
y territoriales.

Como aspecto de detalle, cabe 
mencionar que, para mayor coheren-
cia y lógica de lectura conceptual, 
estos aspectos de Visión / Misión y de 
Principios, Metas y Objetivos, podrían 
haber formado parte del inicio de la 
PARTE 2, Fase propositiva, más que del 
final del Diagnóstico realizado en la 
Parte 1.

10. Sobre las Acciones e Instru-
mentos estratégicos y operativos

El Consejo Económico y Social 
valora de forma expresamente posi-
tiva la configuración de las Acciones e 
Instrumentos de Gestión Estratégica 
así como de los Planes y Programas 
Operativos propuestos por la EGIZC, 
considerando que, en su conjunto, 
cubren las actividades de gestión e 
intervención necesarias para alcanzar 
los objetivos formulados por la Estra-
tegia para el ámbito del Mar Menor.

Esta valoración positiva se refuer-
za por el hecho de que, en su mayor 
parte, la definición de las actuaciones 
formó parte de los Talleres Participa-
tivos anteriormente descritos en los 
que intervino una amplia variedad de 
agentes sociales.

A juicio de esta Institución las 27 
Acciones e Instrumentos de Gestión 
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Estratégica suponen efectivamente 
un conjunto de actuaciones que de 
forma sumada y coordinada pueden 
completar un esquema de gestión 
suficiente para alcanzar los objetivos 
de la EGIZC, bajo la premisa de que 
el desarrollo de dichos instrumentos 
se realice de forma rápida y eficaz. En 
consecuencia el Consejo Económico 
y Social anima al Gobierno Regional 
a proceder a la implementación del 
conjunto de los Instrumentos de Ges-
tión Estratégica de la EGIZC de la for-
ma más ágil, coordinada y operativa 
posible, habida cuenta de la urgencia 
de los problemas del Mar Menor.

Como un aspecto de detalle 
pero con potencial relevancia de 
contenido, hay que hacer mención a 
la Actuación nº 4.

Dicha actuación se denomina 
“Impulsar los Planes Operativos y 
Sectoriales” y de ella se dice que “Las 
autoridades políticas y administrativas 
toman el acuerdo (acto administrativo) 
de iniciar un proceso que tiene por obje-
tivo coordinar la redacción y aprobación 
de los planes operativos y sectoriales 
contenidos en la Estrategia”.

En opinión de este Organismo la 
denominación de esta actuación no 
refleja adecuadamente su contenido 
y alcance y, por ello, debería susti-
tuirse por una expresión que identi-
fique mejor la obligación de tomar la 
iniciativa político-administrativa para 
la redacción de los planes operativos 
y sectoriales a la que se refiere. En 
este sentido, la expresión “Propuesta 

(o propuestas) de inicio de los Planes 
Operativos y Sectoriales”, u otra similar 
podría resultar más apropiada:.

En los epígrafes 11 y 15 de estas 
Observaciones se incorporan además 
una serie de consideraciones específi-
cas sobre las Actuaciones que prevén 
la creación de órganos de coordi-
nación y gestión, así como sobre la 
Actuación 10, Ley de Gobernanza del 
Mar Menor.

De la misma forma, el CESRM 
considera genéricamente adecuados 
los 9 Planes y Programas Operativos 
que diseña la EGIZC para las 4 zonas 
en las que se estructura, a estos efec-
tos, el ámbito de la Estrategia: Zona 
crítica (laguna y humedales asocia-
dos); Tierras litorales de actividades 
intensivas: (entorno y borde lagunar); 
Área de influencia litoral (vertien-
tes serranas, cuencas de ramblas y 
torrentes), y Aguas costeras (Aguas 
interiores, directiva marco de aguas).

A juicio de este Consejo, el con-
junto de Planes Operativos y Secto-
riales propuestos aborda de forma 
satisfactoria las necesidades de in-
tervención en el contexto de la Estra-
tegia, aunque lo hace de forma muy 
genérica, remitiendo su concreción a 
momentos posteriores en los que se 
formule específicamente cada uno 
de los Planes. El CESRM anima al Go-
bierno Regional a concretar, elaborar 
y hacer efectivos dichos Planes en el 
menor plazo posible

Sin embargo, este Consejo echa 
en falta la inclusión entre los planes 
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previstos por la EGIZC del Plan de 
Ordenación Territorial de la Cuenca 
Vertiente del Mar Menor, previsto 
en el artículo 15 del Decreto-Ley 
n.º 2/2019, de 26 de diciembre, de 
Protección Integral del Mar Menor11.

Como ya se ha señalado con an-
terioridad, el citado Decreto 2/2019 
no ha sido referido en la EGICZ, y por 
tanto el POT de la Cuenca Vertiente 
del Mar Menor no ha sido considera-
do en la Estrategia, probablemente 
por la fecha de la promulgación del 
Decreto-Ley, ligeramente posterior 
a la versión final de la EGICZ de no-
viembre de 2019.

Al igual que la EGIZC considera 
entre sus 9 Planes Operativos y Sec-
toriales el Plan de Gestión Integral 
de los Espacios Protegidos del Mar 
Menor, el CESRM considera que el 
citado Plan de Ordenación Territorial 
de la Cuenca Vertiente del Mar Menor 
debería incluirse en la Estrategia, 
máxime cuando de la lectura del 
artículo 15 del Decreto-Ley 2/2019, 
se desprende que este futuro ins-
trumento territorial está llamado a 
participar de forma importante en la 
consecución de una parte destacada 
de los objetivos y metas de la Estra-
tegia de Gestión Integrada de Zonas 
Costeras del Mar Menor, “vertebrando 
las estructuras territoriales y discipli-

11	  La Estrategia sí incluye como  uno sus Pla-
nes el Nº 4: Adaptación de las Directrices 
territoriales y planeamiento urbanístico 
en el área funcional “Campo de Cartagena 
Mar Menor”. Revitalización de núcleos 
costeros.

nando los usos a nivel global”, como 
reconoce el Preámbulo del Decreto-
Ley 2/2019.

Por otra parte, como una cues-
tión de detalle pero con trascenden-
cia competencial, cabe señalar que 
uno de los 9 Planes Operativos y 
Sectoriales establecidos en la EGIZC 
es el Plan Hidrográfico de la Cuenca 
del Segura en el área de la Cuenca 
Hidrográfica del Mar Menor (Plan 6 
de la EGIZC).

Siendo sin duda adecuado, a jui-
cio de este Consejo, que en el texto 
de la Estrategia se mencione como 
corresponda el citado Plan de Cuen-
ca, su relevante papel en el ámbito 
del Mar Menor o sus interacciones 
y sinergias con los objetivos y metas 
de la Estrategia, no parece la mejor 
técnica el hecho de que figure en la 
EGIZC como uno de sus Planes.

Finalmente, el CESRM considera 
que es importante recordar que los 
Planes apuntados por la EGIZC son 
piezas fundamentales para el futuro 
del Mar Menor, pero no son los únicos 
planes o proyectos que requieren ser 
implementados para conseguir los ob-
jetivos de desarrollo sostenible para 
el Mar Menor y su ámbito.

En esa línea, este Consejo consi-
dera necesario recordar que una pieza 
actuativa fundamental para la reso-
lución de la crisis ambiental del Mar 
Menor es el desarrollo del denomina-
do “Proyecto Vertido Cero” (Proyecto 
sobre el Análisis de Soluciones para el 
Objetivo de Vertido Cero al Mar Menor 
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proveniente del Campo de Cartagena), 
que obtuvo la Declaración de Impacto 
Ambiental en septiembre de 201912.

El CESRM considera que la pues-
ta en marcha de este Proyecto, que 
contiene un conjunto de actuaciones 
que podrían aportar soluciones para 
equilibrar el aprovechamiento de 
los recursos naturales en el Campo 
de Cartagena y el mantenimiento y 
recuperación de los valores naturales 
en el Mar Menor, es un elemento fun-
damental del imprescindible y urgente 
proceso de recuperación ambiental de 
la laguna, y anima a la Administración 
General del Estado y a la CARM a alcan-
zar un lenguaje común y los consensos 
imprescindibles que hagan posible su 
ejecución, en particular relegando las 
mutuas reclamaciones de responsabili-
dades actuativas del pasado, y compe-
tenciales del presente, en favor de la 
puesta en marcha del proyecto con las 
mejoras o matices que sean precisos.

11. Sobre el Plan de Acción. 
Conveniencia de un cronograma 
específico

Como se ha detallado en el an-
terior apartado de Estructura y Con-
tenido de la EGIZC, el documento de 
la Estrategia prioriza las actuaciones 
a desarrollar para su implementación 

12	  Resolución de 4 de septiembre de 2019, 
de la Dirección General de Biodiversidad y 
Calidad Ambiental, por la que se formula 
declaración de impacto ambiental del 
proyecto Análisis de soluciones para el 
objetivo de vertido cero al Mar Menor pro-
veniente del Campo de Cartagena (Murcia).

y las agrupa en 3 Fases Tácticas que 
denomina Programa de Liderazgo, 
Programa de Abordaje y Programa de 
Despliegue y Consolidación.

El CESRM valora positivamente 
la elegancia del método seguido para 
la priorización de las actuaciones y su 
inclusión en programas cuya termino-
logía es oportuna para transmitir el 
ánimo de cada fase táctica.

Sin embargo, el CESRM considera 
que una de las principales debilidades 
de la Estrategia de Gestión Integrada 
de Zonas Costeras del Sistema Socio-
Ecológico del Mar Menor y su entorno 
sometida a su consideración, es la 
ausencia de un cronograma específico 
para el desarrollo de su Plan de Acción.

Efectivamente, el documento de 
la EGIZC se limita a señalar, con un 
leguaje generalista, algunas orien-
taciones de plazo para dichas Fases. 
Para el Programa de Liderazgo señala 
que “Se trata de una fase relativamente 
breve en el tiempo (menos de un año)”. 
Para el Programa de Abordaje: “No 
precisa demasiado tiempo ni recursos, 
pero más que en la fase anterior. Y 
para el Programa de Despliegue y 
Consolidación: “Se trata del periodo 
álgido de la Estrategia (…) Al final de 
esta fase deben rematarse los trabajos 
no concluidos, así como ejecutar una 
serie de acciones destinadas a afianzar 
y mantener la Estrategia dentro de la 
rutina administrativa de la CARM (…) 
Conviene no cerrar de forma precipitada 
la Estrategia dando por finalizada esta 
fase antes de tiempo”.



69dictamen 4/2020

El CESRM considera que una obli-
gación fundamental de cualquier pla-
nificación estratégica es de la fijar sus 
plazos de programación con el mayor 
detalle posible, aun con la flexibilidad 
y márgenes de maniobra adecuados 
a las características de este tipo de 
procesos estratégicos, que por esencia 
suelen ser complejos. Por ello el CES-
RM echa en falta una programación 
convencional y un cronograma espe-
cífico en el documento de la EGIZC 
sometido a su consideración. 

Sobre este asunto, hay que hacer 
también mención a que el artículo 
67.2.c) de la Ley 13/2015, de 30 de 
marzo, de ordenación territorial y 
urbanística de la Región de Murcia, 
cita su planificación temporal entre 
las determinaciones que deberán 
contenerse en la Estrategia de Ges-
tión Integrada de Zonas Costeras. El 
Anexo II de la EGIZC, que relaciona 
el contenido de la Estrategia con los 
requerimientos de la Ley 13/2015, 
hace corresponder el cumplimiento 
de este requerimiento de la Ley con lo 
que describe el apartado 8 de Diseño 
del Plan de Acción de la Estrategia.

12. Sobre la configuración de 
las estructuras para la coordina-
ción, gestión y participación en la 
Estrategia

Como ya se ha reseñado en el 
presente dictamen, la EGIZ prevé la 
creación de diversas estructuras y 
órganos de coordinación, gestión y 
participación para el Mar Menor.

Sin duda esta parte de la EGIZC 
está particularmente desarrollada en 
el documento, en línea con la declara-
ción de intenciones que manifiesta en 
su página 88, en la que subraya que 
“(…) la implantación y desarrollo de la 
Estrategia debe realizarse siguiendo un 
modelo de ‘gestión estratégica’ y no de 
‘plan estratégico´ (…) Por esta razón ha 
primado, al menos en una primera fase, 
todo aquello que supone la incorpora-
ción de alianzas y socios estratégicos, de 
estructuras organizativas y plataformas 
para la intervención”. 

Como resultado de esta premi-
sa, la PARTE 2, Fase Propositiva de 
la EGIZC, prevé la creación de las 
siguientes estructuras organizativas 
o de gobernanza:

•	 Relativas a la Meta Estratégica 1.

-	 Unidad de Coordinación del 
Mar Menor. 

En la columna de “orien-
taciones” indica sobre su fun-
ción lo siguiente: Principal 
órgano colegiado de representa-
ción institucional, y ente coordi-
nador y de cooperación, impulso 
y seguimiento de la Estrategia. 
Recibirán propuestas y solicitu-
des del Foro del Mar Menor, de 
la Comisión Interdepartamental 
de la CARM y de la Comisión 
Técnica Interadministrativa (que 
se mantiene con su actual com-
posición y funciones). 

En cuanto a su composi-
ción indica: Su composición será 
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la siguiente: 3 representantes de 
la AGE, 5 representantes de la 
CARM; cuatro representantes, 
con carácter rotatorio, de cada 
uno de los Ayuntamientos del 
SSEMM; y dos representantes 
sociales (2) y empresariales (2), 
con voz pero sin voto.

–	 Comisión Interdepartamental 
del Mar Menor. 

En la columna de “orien-
taciones” indica, sin distinguir 
entre función y composición: 
Coordinado por la DG del Mar 
Menor se trata de un órgano 
interadministrativo de coordi-
nación y cooperación interna 
de la propia CARM. Asume el 
liderazgo institucional que debe 
promover la ejecución de la 
Estrategia. Propondrá la firma 
de Convenios de Colaboración 
entre las propias Consejerías de 
la CARM, pero también con la 
AGE y con los Ayuntamientos. 
Su orientación, y por tanto su 
composición, que deberá contar  
con las Direcciones Generales 
implicadas en la gestión del Mar 
Menor, será de naturaleza polí-
tica. Las decisiones y acuerdos 
se toman en reuniones a la que 
asisten los Directores Generales 
más vinculados a la Estrategia. 
Además de las provenientes de 
la propia Administración pública, 
recibirán propuestas y solicitu-
des de la Oficina para la Gestión 
Integrada del Mar Menor. De 

entre los miembros de esta Co-
misión pueden ser nombrados 
los representantes de la CARM 
en la Unidad de Coordinación 
del Mar Menor.

–	 Comité de Participación Social 
del Mar Menor. 

En la columna de “orien-
taciones” indica sobre su fun-
ción lo siguiente: Es el principal 
órgano de participación ciuda-
dana respecto a todo lo relacio-
nado con el SSEMM. En su seno 
se debaten los problemas y las 
soluciones que interesan al Mar 
Menor. Propondrán actuaciones 
a la Unidad de Coordinación 
para el Mar Menor y a la Comi-
sión Interdepartamental de la 
CARM, servirán de enlace entre 
los ciudadanos y las institucio-
nes públicas con capacidad de 
decisión. Los foros se celebran 
a puerta abierta y los debates 
están dirigidos a todos los ciu-
dadanos.

No establece indicaciones 
respecto a su composición.

•	 Relativas a la Meta Estratégica 2

–	 Oficina para la Gestión Inte-
grada del Mar Menor. 

En la columna de “orien-
taciones” indica sobre fun-
ciones lo siguiente: Presta un 
servicio, de naturaleza técnica, 
dependiente de Presidencia, y 
su principal cometido se vin-
cula a la gestión cotidiana de 
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aquellos asuntos del SSEMM 
que se relacionen con el Mar 
Menor. Podría hacerse cargo de 
la implantación de la Estrategia 
como apoyo técnico de la Comi-
sión Interdepartamental para el 
Mar Menor (…) Debe ser conce-
bida como una unidad flexible, 
dinámica, ágil, de naturaleza 
operativa, con un adecuado nú-
mero de personas dedicadas a 
coordinar y apoyar la ejecución 
de los planes operativos, pero 
también a buscar oportunidades 
de colaboración y proyectos sin-
gulares, con pretendidos efectos 
didácticos sobre un nuevo mode-
lo de gestión cooperativa.

Y sobre composición: Es-
taría formada por funcionarios 
públicos procedentes de los 
sectores o consejerías más im-
plicadas en la administración 
del SSEMM.

–	 Comité de Asesoramiento 
Científico del Mar Menor. 

En la columna de “orienta-
ciones” indica sobre funciones 
lo siguiente: (…) Tiene la fun-
ción de asesorar a la Unidad de 
Coordinación del Mar Menor. En 
una primera etapa (6 primeros 
meses) deben apoyar o realizar 
los estudios específicos que 
requieren los Planes Operativos 
y Sectoriales necesarios para la 
implantación de la Estrategia. 

En cuanto a composición, 
señala: Con un carácter inde-

pendiente, estará formado por 
investigadores de las institu-
ciones científicas del Estado y 
de la CARM, y académicos de 
las Universidades murcianas y 
otros que tengan especialistas 
en temas de interés para la 
Estrategia (…) En las reuniones 
de asesoramiento conviene que 
estén presentes funcionarios de 
alto rango (al menos Jefes de 
Servicio) de las Administraciones 
implicadas en los temas a tratar. 
Los miembros de dicho Comité 
asistirán de forma periódica o 
a las reuniones a las que sean 
requeridos, individual o con-
juntamente, en función de los 
temas a tratar. Se firmarán los 
correspondientes convenios de 
colaboración con las diferentes 
instituciones públicas vinculadas 
a la ciencia y al conocimiento.

•	 Relativas a la Meta Estratégica 3.

-	 Observatorio del Mar Menor. 

En la columna de “orienta-
ciones” indica sobre funciones 
lo siguiente: Tiene como tarea 
principal coordinar las labores 
de control, seguimiento, evalua-
ción y difusión de los indicadores 
de la Estrategia (…) Redactaría 
el Informe Anual sobre el Mar 
Menor (enfatizando la evolución 
del SSEMM) y elaboraría un At-
las sobre el SSEMM que estaría 
anidado en SITMurcia. Residiría 
en la Consejería competente en 
materia de G.I.M.M. (sic, Gestión 
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Integral del Mar Menor). Se en-
cargaría de organizar de forma 
periódica (bienal, trienal…) con-
ferencias o congresos científicos 
relacionados con las lagunas 
costeras. Crearía y mantendría 
un “Instituto de Estudios del Mar 
Menor” (virtual). De naturaleza y 
orientación multidisciplinar pue-
de organizar también eventos 
culturales y conferencias, pro-
mover premios al conocimiento 
sobre el Mar Menor, etc. Crearía 
una Biblioteca Electrónica con 
una selección de publicaciones 
de distinta naturaleza sobre 
el Mar Menor para ponerla a 

disposición pública a través de 
Internet.

En cuanto a su composi-
ción, señala: (…) Conviene que 
esté conformado por todos o 
parte de los miembros del Co-
mité Técnico Científico Asesor.

En este sentido es conveniente 
reseñar que en la página 98 del do-
cumento de la EGIZC se incluyen dos 
gráficos que establecen las relaciones 
y dependencias de los citados Órga-
nos contemplados por la Estrategia, 
que por su relevancia y contenido 
clarificador se reproducen a conti-
nuación.
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En relación con todos estos as-
pectos el Consejo Económico y Social 
quiere realizar las siguientes conside-
raciones.

a)	 Sin duda, un cometido bási-
co de la Estrategia es el de 
diseñar las estructuras orga-
nizativas y plataformas para 
la intervención que permitan 
la acción eficaz y coordinada 
para el Mar Menor. Desde 
este punto de vista, el CESRM 
valora de forma expresamen-
te positiva la previsión de 
estos órganos colegiados, 
que deberían funcionar como 
elementos clave para asegurar 
el éxito de la Estrategia. 

b)	 Desde el punto de vista del 
contenido y el cometido de 

los distintos órganos, el CES-
RM considera que también 
la EGIZC ha estado acertada 
en su diseño, dado que, en 
conjunto, cubren de forma 
amplia todos los objetivos y 
las necesidades de interven-
ción y coordinación. 

c)	 No obstante lo anterior, se 
observa en la arquitectura de 
gestión y coordinación dise-
ñada una cierta complejidad, 
que, aunque probablemente 
inevitable si se desean al-
canzar todos los objetivos, 
obliga a un esfuerzo adicional 
para que la coordinación y el 
flujo de información entre 
todos ellos funcione correc-
tamente. El CESRM anima al 
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Gobierno Regional a realizar 
las suficientes operaciones de 
supervisión y vigilancia sobre 
esta relevante cuestión.

d)	 En particular, las relaciones 
jerárquicas y de dependencia 
que se establecen en el gráfico 
anterior deben de funcionar de 
modo que quede garantizado 
su adecuado funcionamiento, 
evitando reiteraciones, dudas 
interpretativas sobre el al-
cance de los contenidos y las 
decisiones a abordar por cada 
órgano, y problemas com-
petenciales entre ellos, que, 
de producirse, podrían restar 
eficacia al sistema diseñado 
y significar un importante in-
conveniente para alcanzar los 
objetivos de la Estrategia. 

e)	 En este sentido, el CESRM 
considera que lo expresado 
en la EGIZC sobre el “Comité 
de Participación Social del 
Mar Menor”, antes transcrito, 
resulta insuficiente ante la 
actual situación normativa 
relativa a dicho Comité.

	 Así, por un lado, la Orden de 
28 de febrero de 2017, de la 
Consejería de Agua, Agricul-
tura y Medio Ambiente creó 
un “Comité de Participación 
Social del Mar Menor” cuyas 
funciones, según su artículo 
2, son las siguientes:

	 “Con pleno respeto a las fun-
ciones atribuidas a los distin-

tos órganos de la Administra-
ción Regional, corresponde al 
Comité de Participación Social 
del Mar Menor la toma de 
conocimiento del estado eco-
lógico del Mar Menor y su evo-
lución, así como la valoración 
de las distintas actuaciones 
necesarias para la mejora pro-
gresiva del mismo, aportando, 
integrando y expresando los 
intereses sociales, económi-
cos y vecinales, para facilitar 
que se tenga en cuenta una 
perspectiva global en la for-
mulación de soluciones.

	 El comité velará por el cum-
plimiento del Plan de Gestión 
Integral de los espacios prote-
gidos del Mar Menor (PGIMM) 
y de las normas y planes que 
se aprueban en este ámbito, 
así como de las políticas apli-
cadas en el entorno del Mar 
Menor”. 

	 Además, los artículos 3 y 4 
de dicha Orden establecen 
su composición y régimen de 
funcionamiento, respectiva-
mente. 

	 Sin embargo, el artículo 7 del 
posterior Decreto-Ley 2/2019, 
de 26 de diciembre, establece 
lo siguiente:

	 “1. El Comité de Participación 
Social del Mar Menor es un 
órgano colegiado consultivo, 
dependiente de la Consejería 
competente en materia de 
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medio ambiente, cuya crea-
ción y régimen aplicable se 
regula específicamente por 
este Decreto-Ley.

	 2. Con pleno respeto a las 
funciones atribuidas a los dis-
tintos órganos de la Adminis-
tración Regional, corresponde 
al Comité de Participación 
Social del Mar Menor la toma 
de conocimiento del estado 
ecológico del Mar Menor y su 
evolución, así como la valora-
ción de las distintas actuacio-
nes necesarias para la mejora 
progresiva del mismo, apor-
tando, integrando y expre-
sando los intereses sociales, 
económicos y vecinales, para 
facilitar que se tenga en cuen-
ta una perspectiva global en 
la formulación de soluciones. 
El Comité de Participación 
Social del Mar Menor podrá 
dirigir iniciativas y proponer 
actuaciones a los distintos 
órganos con competencias en 
la protección del Mar Menor.

	 Se dará cuenta al Comité de 
Participación Social del Mar 
Menor de las estrategias, 
programas y actuaciones para 
la protección, conservación, 
gestión y recuperación del 
Mar Menor, así como de las 
políticas aplicadas en el entor-
no del Mar Menor.

	 3. El funcionamiento del Co-
mité de Participación Social 

del Mar Menor se ajustará a 
las normas básicas aplicables 
a los órganos colegiados es-
tablecidas por la Ley 40/2015, 
de 1 de octubre, de Régimen 
Jurídico del Sector Público.

	 4. Su composición y las normas 
que complementen su fun-
cionamiento se determinarán 
mediante Orden de la Conse-
jería competente en materia 
de medio ambiente”. 

	 Dicho Decreto-Ley “crea” (vid. 
el apartado 1 del artículo) 
un denominado “Comité de 
Participación Social del Mar 
Menor” sin hacer referencia 
a si el creado por la Orden de 
2017 queda sustituido o no 
por aquél. Esta Orden no re-
sulta expresamente derogada 
aquél.

	  La confusión se acrecienta 
si se advierte que el artículo 
7.2 de este último atribuye al 
“nuevo” Comité las funciones 
atribuidas al creado en 2017 
salvo en lo relativo a la función 
de velar por el cumplimiento 
del PGIMM y de las normas y 
planes que se aprueben en el 
ámbito de dicho Plan.

	 Asimismo, y como dijimos en 
nuestro Dictamen 2/2019, 
sobre el Proyecto de Decreto 
aprobatorio del PGIMM, hoy el 
Decreto 259/2019, de 10 de 
octubre, la creación por éste 
de la Comisión de participa-
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ción prevista en su artículo 9 
plantea la necesidad de una 
coordinación ente las funcio-
nes de uno y otro órgano. 

	 El CESRM considera que la 
EGIZC debe abordar esta anó-
mala situación y proponer la 
elaboración y aprobación de 
una Orden en la que, por una 
parte, se clarifique la situación 
planteada por el artículo 7 del 
citado Decreto-Ley en relación 
con la Orden de 2017 y, por 
otra, se incluyan las adecuadas 
medidas de coordinación del 
Comité de Participación Social 
del Mar Menor con la Comi-
sión creada por el Decreto 
259/2019.

	 Por otra parte, el Consejo 
Económico y Social considera 
conveniente alentar en el pre-
sente dictamen al Gobierno 
Regional y a las entidades im-
plicadas a realizar un esfuerzo 
de diálogo y entendimiento 
con el objetivo de renovar el 
acuerdo sobre los elementos 
imprescindibles del consenso 
básico necesario en el seno 
del organismo y superar de 
este modo las tensiones que 
condujeron al abandono del 
Comité de Participación Social 
del Mar Menor por parte de 
varias organizaciones en mar-
zo de 2018

	 Por último, esta Institución 
quiere resaltar entre los as-

pectos positivos la inclusión 
de la Ley 27/2006, de 18 de 
julio, por la que se regulan los 
derechos de acceso a la informa-
ción, de participación pública y 
de acceso a la justicia en materia 
de medio ambiente en el texto 
de la EGIZC13 como normativa 
de la mayor importancia para 
la elaboración de la Estrategia. 

f)	 Las mismas apreciaciones rea-
lizadas en el apartado anterior 
para la Comisión de Participa-
ción Social son de aplicación 
al Comité de Asesoramien-
to Científico del Mar Menor, 
creado por la Orden de 29 de 
julio de 2016 de la Consejería 
de Agua, Agricultura y Medio 
Ambiente, modificada por la 
Orden 30 de diciembre de 
201614.

	 De modo también equiva-
lente, el CESRM hace un lla-
mamiento, en los términos 
anteriormente expuestos, a la 
superación de las condiciones 
que propiciaron, en junio y 
octubre de 2019, el abandono 
del Comité por parte de varios 
de sus componentes.

g)	 Un aspecto que el CESRM 
considera conveniente aclarar 
se refiere a la Consejería com-
petente en materia de gestión 
integrada del Mar Menor, 
departamento del Gobierno 

13	  Tabla normativa de la página 51
14	  BORM Nº 3 de 5 de enero de 2017.
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Regional que se menciona con 
esa expresión en la cúspide 
del organigrama diseñado. 

	 Por la dependencia directa 
que el organigrama establece 
entre dicha consejería compe-
tente y la Dirección General 
del Mar Menor parece que 
dicha consejería seria la actual 
de Agua, Agricultura, Ganade-
ría, Pesca y Medio Ambiente, 
donde reside la D.G. del Mar 
Menor. El artículo 8 del  De-
creto n.º 173/2019, de 6 de 
septiembre, del Consejo de 
Gobierno, por el que se esta-
blecen los Órganos Directivos 
de esta Consejería15 señala 
como funciones de la D.G del 
Mar Menor “las competencias 
y funciones de estudio, planifi-
cación, ejecución y desarrollo 
de los proyectos y actuaciones 
en el Mar Menor relacionados 
con la protección y regeneración 
ambiental de su ecosistema, sin 
perjuicio de las atribuidas a otros 
órganos directivos de la Admi-
nistración Regional. También le 
corresponderá la coordinación 
con los distintos organismos 
y direcciones generales de la 
Comunidad Autónoma, y con 
otras Administraciones Publicas 
y entidades públicas o privadas 
con competencias concurrentes 
para el desarrollo de dichos 

15	 BORM  Número 207 de 7 de septiembre 
de 2019.

proyectos y actuaciones, y el 
impulso del conocimiento cien-
tífico y la investigación aplicada 
en relación con problemas am-
bientales de la laguna. Quedan 
adscritos a la Dirección General 
del Mar Menor tanto el Comité 
de Asesoramiento Científico 
del Mar Menor como el Comité 
de Participación Social del Mar 
Menor.

	 Sin embargo la propia EGIZC 
cuenta como órgano promo-
tor con la Consejería de Fo-
mento e Infraestructuras, en 
virtud de sus competencias 
en costas (Decreto del Presi-
dente n.º 29/2019, de 31 de 
julio, de reorganización de 
la Administración Regional16) 
y en concreto a la Dirección 
General de Movilidad y Litoral 
(anterior D.G. de Transporte, 
Puertos y Costas) que ejerce 
las competencias asignadas a 
la Comunidad Autónoma de la 
Región de Murcia “en materia 
de transportes, logística, costas, 
puertos, actividades náuticas, así 
como el impulso y coordinación 
de las infraestructuras aero-
portuarias, salvo aquellas otras 
acciones encomendadas a otro 
departamento17”.

16	  BORM Número 176 de 1 de agosto de 2019
17	  Decreto n.º 175/2019, de 6 de septiembre 

de 2019, por el que se establecen los Órga-
nos Directivos de la Consejería de Fomento 
e Infraestructuras (BORM Número 207 de  
7 de septiembre de 2019
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	 Se da además la circunstancia 
de que el Estatuto de Auto-
nomía de la Región de Murcia 
no contempla textualmente 
la gestión integrada de zonas 
costeras como materia com-
petencial de la CARM, cuando 
si lo hace como competencias 
exclusivas para la ordenación 
del territorio y del litoral (art. 
10.2) y la protección de los 
ecosistemas en los que se 
desarrollan actividades de 
pesca en aguas interiores, 
marisqueo, acuicultura y al-
guicultura (art 10.9), así como 
competencias de desarrollo 
legislativo y ejecución en espa-
cios naturales protegidos (art 
11.2) y protección del medio 
ambiente, normas adicionales 
de protección (art 11.3). 

	 Por otra parte, es interesante 
reseñar que el organigrama 
de la EGIZC registró una sig-
nificativa modificación entre 
su versión aprobada provisio-
nalmente y la presentada a 
consideración del CESRM para 
su aprobación definitiva. En 
la versión anterior el gráfico 
hacía depender la Comisión 
Interdepartamental, la Unidad 
de Coordinación, la Oficina 
de Gestión Integrada del Mar 
Menor, el Foro del Mar Menor 
(después Comité de Participa-
ción Social), el Comité Técnico 
Científico Asesor (después Co-
mité de Asesoramiento Cientí-

fico), el Observatorio del Mar 
Menor y la Comisión Técnica 
Administrativa (ausente en 
la versión definitiva) de “Pre-
sidencia-Vicepresidencia”. Es 
en la versión para aprobación 
definitiva donde se modifica 
esa dependencia a la de la Con-
sejería competente en materia 
de gestión integrada del Mar 
Menor, no habiéndose encon-
trado en el expediente ninguna 
referencia a esta modificación.

	 Asimismo, en la Tabla 27 don-
de se establece los responsa-
bles, a nivel de “Liderazgo” y 
de “Ejecución” de las distintas 
Acciones de la Estrategia, se 
muestra un Liderazgo com-
partido entre varios Centros 
Directivos de la CARM, aun-
que con predominancia de la 
D.G. del Mar Menor.

	 En conclusión, el CESRM consi-
dera imprescindible proceder 
a una aclaración explicita en 
el documento de la Estrategia 
de Gestión Integrada de Zonas 
Costeras del Mar Menor, o en 
su proyecto de Decreto, sobre 
la consejería competente en 
materia de gestión integrada 
del Mar Menor que ostentará 
las máximas capacidades de 
coordinación de la Estrategia. 
En relación con esta observa-
ción debe tenerse en cuenta, 
como se reseña en el epígrafe 
2 del presente dictamen, las 
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previsiones en materia com-
petencial establecidas en el 
Decreto-Ley 2/2019.

h)	 Finalmente, como una cues-
tión de detalle pero con 
trascendencia competencial, 
cabe señalar que una de las 
24 Acciones e Instrumentos 
Estratégicos y Operativos de 
la Estrategia, es la “Comisión 
Especial del Mar Menor” (Ac-
tuación 12), para la que seña-
la que “Velaría en la Asamblea 
Regional de Murcia por la cohe-
rencia de la normativa que en 
el futuro se aprobara y pudiera 
afectar al SSEMM. Seguimiento 
y evaluación de la implantación 
de la Estrategia de GIZC del 
SSEMM”.

Cabe indicar que dicha Comisión 
Especial ya funciona desde finales de 
2015 en la Asamblea Regional y que, 
siendo sin duda adecuado, a juicio 
de este Consejo, que en el texto de 
la Estrategia se mencione su existen-
cia y su relevante papel político, no 
parece la mejor técnica el hecho de 
que figure en la EGIZC como una de 
sus Acciones e Instrumentos.

13. Sobre la relación de las dis-
posiciones del Decreto-Ley 2/2019 
en materia de gobernanza con las 
previsiones de la EGIZC sobre esta 
materia

En línea con las observaciones 
realizadas en el epígrafe 2 del pre-
sente Dictamen, debe analizarse la 

posible incidencia del Decreto-Ley 
2/2019 sobre el diseño organizativo 
de la estructura organizativa de la 
gobernanza prevista en la EGIZC. 

Ciertamente en esta materia 
existe una amplia concordancia entre 
las previsiones de la Estrategia de 
Gestión Integrada de Zonas Costeras 
del Sistema Socio-Ecológico del Mar 
Menor y su entorno y las disposiciones 
del Decreto-Ley n.º 2/2019, de 26 de 
diciembre, de Protección Integral del 
Mar Menor. 

Pero debe asimismo reseñarse 
que la diversa naturaleza y finalidad 
de ambos instrumentos conlleva dife-
rencias en el diseño de la estructura 
organizativa de la gobernanza previs-
to en cada uno de ellos. 

En este sentido resulta oportuno 
poner de relieve que la propia de de-
nominación del Decreto-Ley 2/2019 
como “de Protección Integral del 
Mar Menor” supone una restricción 
en su ámbito funcional y operativo 
respecto a la amplitud de la referen-
ciación de la Estrategia a la Gestión 
Integrada de Zonas Costeras del 
Sistema Socio-Ecológico del Mar 
Menor y su entorno.

Igualmente debe reseñarse que 
el epígrafe VII con el que concluye la 
Exposición de Motivos del Decreto-
Ley 2/2019 realiza las consideraciones 
que, por su interés para la clarificación 
de la diversidad de su ámbito operati-
vo y funcional respecto a la EGIZC, se 
transcriben a continuación.
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“Como conclusión de esta parte ex-
positiva, cabe afirmar que el Decreto-Ley 
ha cumplido con el mandato recibido de 
la Asamblea Regional, de realizar una 
regulación del Mar Menor de alcance 
verdaderamente integral y no sectorial. 
Pero ese objetivo se ha alcanzado 
bajo las siguientes restricciones, que 
resultaban ineludibles:

a) Las competencias estatales so-
bre los distintos aspectos más arriba 
mencionados hacen que el calificativo 
de integral tenga en el Decreto-Ley un 
alcance necesariamente limitado. Este 
Decreto-ley solo puede ser integral en 
lo que a las competencias autonómicas 
se refiere.

b) Incluso dentro de las competen-
cias autonómicas, esta ley aborda aque-
llas acciones que exigían o aconsejaban 
un desarrollo legal. Hay no obstante 
muchas actuaciones cuya puesta en 
práctica no precisa la intermediación 
de una norma con rango de ley. Nos 
referimos sobre todo a las importantes 
y urgentes inversiones que deben llevar a 
cabo las Administraciones competentes, 
en especial la Administración del Estado, 
sin las cuales no se conseguirá recuperar 
el estado ecológico del Mar Menor.

c) Este Decreto-Ley ha tratado 
de introducir únicamente aquellas 
determinaciones que estaban jus-
tificadas en función del fin que se 
propone, que consiste en la protec-
ción y recuperación del estado eco-
lógico del Mar Menor y su capacidad 
para acoger de forma sostenible 
las distintas actividades y usos del 

territorio. Era preciso, pues, cuestio-
narse en qué medida la introducción de 
nuevas reglas contribuía a los objetivos 
del Decreto-Ley.

Pero el ámbito territorial limitado 
de la norma, imponía una segunda pre-
gunta: en qué medida estaba justificado 
que la nueva regulación se aplicase sola-
mente en el Mar Menor y su entorno, y 
no en el resto del territorio de la Región.

Cuando no existía esta justificación, 
se ha tratado de evitar la fragmentación 
del ordenamiento regional, la intro-
ducción de particularismos de régimen 
jurídico, o de discriminaciones o diferen-
cias de trato entre los destinatarios de 
la norma y el resto de ciudadanos de la 
Región.

d) Por otro lado, hay medidas 
que tienen su lugar propio en nor-
mas o instrumentos específicos, 
en muchos casos porque deben 
implementarse mediante técnicas 
de planificación y programación, y 
no mediante mandatos de alcance 
general.

Esto es de aplicación de mane-
ra especial a la regulación de los 
usos del territorio, que en nuestra 
tradición jurídica y nuestro sistema 
constitucional se debe llevar a cabo 
mediante instrumentos urbanísti-
cos y de ordenación del territorio.

En este sentido, cabría afirmar 
que uno de los más importantes 
artículos de este Decreto-Ley es 
el artículo 15, que exige la elabo-
ración y aprobación de un Plan de 
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Ordenación Territorial de la Cuen-
ca Vertiente del Mar Menor. En él 
se hará realidad esa regulación 
de usos y actividades que resulta 
necesaria para el entorno del Mar 
Menor, con la perspectiva global 
e integradora propia de la orde-
nación territorial. Aun así, ese Plan 
de Ordenación Territorial no podrá 
alcanzar el nivel de detalle propio de 
los planes urbanísticos, de modo que 
será  imprescindible también la inter-
vención de los ayuntamientos costeros 
para completar la regulación, tal como 
impone el principio constitucional de 
autonomía local.

Otro tanto cabe decir de la pla-
nificación ambiental, llevada a cabo 
mediante el Plan de gestión integral 
de los espacios protegidos del Mar 
Menor y la franja litoral medite-
rránea de la Región de Murcia, al 
cual este Decreto-Ley simplemente 
se remite.

Otras medidas muy relevantes 
implican asimismo una planificación 
o programación posterior, como con-
templa el Decreto-Ley. La mejora de los 
sistemas de saneamiento, que permita 
la implantación de redes separativas, 
debe programarse y contemplar las in-
versiones necesarias, tal como establece 
el artículo 25 referido al Programa de 
control y mejora de las redes de aguas 
pluviales, de saneamiento y EDARs. De 
igual manera, para relanzar el turismo 
en el Mar Menor bajo unos criterios 
de sostenibilidad, será preciso un Plan 
de Promoción Turística, previsto en el 

artículo 69. Estas y otras actuaciones 
no pueden contenerse en el propio 
Decreto-Ley sino que se encomiendan a 
instrumentos de desarrollo y aplicación.

e) En el caso de las medidas de 
carácter agrícola y ganadero, el Decreto-
Ley sí que contiene un mayor desarrollo, 
a veces con un nivel de detalle que es 
propio de las disposiciones reglamen-
tarias. Su incorporación al Decreto-Ley 
obedece a razones de urgencia y necesi-
dad, pero ya hemos apuntado que estas 
medidas pueden incardinarse dentro de 
las normas de control de la contamina-
ción por nitratos de origen agrario, por lo 
que el artículo 48 establece que se inclu-
yan dentro del programa de actuación 
de la Zona vulnerable a la contaminación 
por nitratos del Campo de Cartagena.

Una vez que se elabore y en-
tre en vigor el nuevo programa de 
actuación, nada impedirá que, me-
diante la oportuna modificación le-
gislativa, se redimensionen los con-
tenidos agrícolas y ganaderos del 
Decreto-Ley, pudiendo integrarse 
su régimen sancionador dentro del 
previsto en materia de protección de 
las aguas frente a la contaminación 
por nitratos de origen agrario.

Por su relevancia para el análi-
sis que se viene realizando resulta 
asimismo conveniente incorporar al 
presente apartado las consideracio-
nes sobre la estructura del sistema de 
gobernanza contenidas en el epígrafe 
VI de la Exposición de Motivos en el 
que se resume el contenido disposi-
tivo del Decreto-Ley 2/2019. 
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“El Capítulo II, bajo la denomina-
ción de Gobernanza del Mar Menor, 
aglutina los diferentes órganos que 
ya vienen laborando en defensa del 
Mar Menor: el Comité de Participación 
Social del Mar Menor, el Comité de Ase-
soramiento Científico del Mar Menor 
y la Comisión Interdepartamental del 
Mar Menor; a la vez que encomienda al 
Gobierno regional promover la creación 
de una comisión interadministrativa 
para la coordinación institucional entre 
la Administración del Estado, la Comu-
nidad Autónoma y los ayuntamientos. 
Esta coordinación institucional resulta 
muy necesaria, dada la compleja dis-
tribución de competencias incidentes 
en el Mar Menor, en especial para la 
ejecución coherente de las inversiones 
y actuaciones previstas en el Análisis de 
soluciones para el vertido cero al Mar 
Menor proveniente del Campo de Carta-
gena, u otras que deban emprenderse.

Se regulan asimismo en dicho 
capítulo elementos que se consideran 
necesarios para la buena gobernanza 
de las instituciones. Destaquemos aquí 
la articulación del sistema de comunica-
ción e información del Mar Menor, basa-
do en planes y campañas de difusión, el 
suministro de información a través de la 
web (que hoy se hace realidad median-
te el Canal Mar Menor), un directorio 
actualizado que integre la información 
relativa a todos los agentes sociales e 
institucionales implicados en el Mar 
Menor, y un compendio normativo, 
público y accesible sobre la regulación 
aplicable al Mar Menor.

Otro elemento novedoso es la re-
gulación del sistema de datos abiertos 
sobre el Mar Menor. El Decreto-Ley in-
cluye previsiones relativas a la reutiliza-
ción de la información y apertura de da-
tos sobre las actuaciones desarrolladas 
por tratarse de conjuntos de datos de 
alto valor, en aplicación del artículo 21 
de la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, 
de Transparencia y Participación Ciuda-
dana, y de la Directiva (UE) 2019/1024 
del Parlamento Europeo y del Consejo 
de 20 de junio de 2019, relativa a los 
datos abiertos y la reutilización de la 
información del sector público.

El seguimiento ambiental del Mar 
Menor genera conjuntos de datos de 
alto interés para la ciudadanía y la 
comunidad científica, que pueden ser 
explotados para su reutilización por 
diversos colectivos y que permitirán 
fomentar la creación de productos o 
servicios de información basados en 
estos datos que aporten valor añadido a 
esa información, por lo que se ha inclui-
do el artículo 11 regulando la apertura 
de datos relativos a su protección y 
conservación.

Para dar cumplimiento a la misma, 
se ha previsto la elaboración de un 
catálogo inicial de datos abiertos que 
incluirá los parámetros de seguimiento 
del Mar Menor que se consideren de 
especial relevancia, y que se ajustará 
en cuanto a su contenido a lo previsto 
en este Decreto-Ley.

Por último se transcriben los 
preceptos del Capítulo II, Gober-
nanza del Mar Menor, del Decreto 



83dictamen 4/2020

Ley 2/2019 en orden a determinar el 
alcance de los mismos y establecer, 
en su caso, sus concordancias o dife-
rencias respecto a la estructura y or-
ganización del sistema de gobernanza 
de la EGIZC del Mar Menor

Artículo 5. Comisión interadmi-
nistrativa para el Mar Menor.

El Gobierno de la Comunidad Au-
tónoma de la Región de Murcia pro-
moverá un acuerdo para la creación de 
un órgano colegiado, formado por 
representantes de la Administración 
General de Estado, de la Comunidad 
Autónoma de la Región de Murcia y 
de los ayuntamientos, para la coor-
dinación y cooperación institucional de 
las políticas y actuaciones públicas que 
afecten al Mar Menor.

Artículo 6. Coordinación entre 
Administraciones públicas.

1. Las distintas administraciones 
públicas, de acuerdo con los principios 
de información mutua, cooperación 
y colaboración, procurarán especial-
mente la eficacia y coherencia en las 
actuaciones compartidas, prestándose 
la debida asistencia cuando resulte 
preciso, y en especial, en la ejecución 
de las acciones previstas en el docu-
mento Análisis de soluciones para el 
objetivo del vertido cero al Mar Menor 
proveniente del Campo de Cartagena, 
y el Plan de gestión integral de los 
espacios protegidos del Mar Menor 
y la franja litoral mediterránea de la 
Región de Murcia, y las derivadas de 
la aplicación del presente Decreto-Ley.

2. La cooperación y colaboración 
económica, técnica y administrativa de 
la Administración Pública de la Comuni-
dad Autónoma de la Región de Murcia 
con otras administraciones públicas en 
el ámbito de aplicación de este Decreto-
Ley, se desarrollará bajo las formas 
y términos previstos en la legislación 
reguladora del régimen jurídico de la 
Administración Pública de la Comuni-
dad Autónoma de la Región de Murcia, 
pudiendo tener lugar, en todo caso, 
mediante los convenios que se suscriban 
y otras fórmulas de colaboración.

Artículo 7. Comité de Participa-
ción Social del Mar Menor.

1. El Comité de Participación Social 
del Mar Menor es un órgano colegiado 
consultivo, dependiente de la Conseje-
ría competente en materia de medio 
ambiente, cuya creación y régimen 
aplicable se regula específicamente por 
este Decreto-Ley.

2. Con pleno respeto a las funcio-
nes atribuidas a los distintos órganos 
de la Administración Regional, corres-
ponde al Comité de Participación 
Social del Mar Menor la toma de 
conocimiento del estado ecológico 
del Mar Menor y su evolución, así 
como la valoración de las distin-
tas actuaciones necesarias para 
la mejora progresiva del mismo, 
aportando, integrando y expresando 
los intereses sociales, económicos y 
vecinales, para facilitar que se ten-
ga en cuenta una perspectiva global 
en la formulación de soluciones. El 
Comité de Participación Social del Mar 



dictamen 4/202084

Menor podrá dirigir iniciativas y propo-
ner actuaciones a los distintos órganos 
con competencias en la protección del 
Mar Menor.

Se dará cuenta al Comité de 
Participación Social del Mar Me-
nor de las estrategias, programas 
y actuaciones para la protección, 
conservación, gestión y recupera-
ción del Mar Menor, así como de las 
políticas aplicadas en el entorno del 
Mar Menor.

3. El funcionamiento del Comité de 
Participación Social del Mar Menor se 
ajustará a las normas básicas aplicables 
a los órganos colegiados establecidas 
por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, 
de Régimen Jurídico del Sector Público.

4. Su composición y las normas 
que complementen su funcionamiento 
se determinarán mediante Orden de la 
Consejería competente en materia de 
medio ambiente.

Artículo 8. Comité de Asesora-
miento Científico del Mar Menor.

1. El Comité de Asesoramiento 
Científico del Mar Menor es un órgano 
colegiado consultivo, dependiente orgá-
nicamente de la Consejería competente 
en materia de medio ambiente, cuya 
creación y régimen aplicable se regula 
específicamente por este Decreto-Ley, 
que actuará con plena autonomía cien-
tífica y profesional.

2. El Comité de Asesoramiento 
Científico del Mar Menor prestará 
asesoramiento científico sobre las 
distintas estrategias, programas 

y actuaciones que se propongan 
para la protección, conservación, 
gestión y recuperación del Mar Me-
nor. Podrá proponer programas o 
actuaciones, así como los estudios 
de investigación necesarios, relacio-
nados con los problemas ambienta-
les del Mar Menor.

El Comité desarrollará su activi-
dad a instancias de la Administración 
regional, a propuesta de los diferentes 
órganos de gobernanza del Mar Menor 
o por propia iniciativa.

3. El Comité de Asesoramiento 
Científico del Mar Menor, con pleno 
respeto a las funciones atribuidas a los 
distintos órganos de la Administración 
regional, estará compuesto por per-
sonal técnico experto de las distintas 
administraciones involucradas en la 
gestión del Mar Menor, y por personal 
científico especializado propuesto por 
distintos centros de investigación, cole-
gios profesionales y universidades con 
reconocida experiencia en el ámbito de 
que se trate.

4. El funcionamiento del Comité 
de Asesoramiento Científico del Mar 
Menor se ajustará a las normas básicas 
aplicables a los órganos colegiados 
establecidas por la Ley 40/2015, de 
1 de octubre, de Régimen Jurídico del 
Sector Público.

5. Su composición y las normas 
que complementen su funcionamiento 
se determinarán mediante Orden de la 
Consejería competente en materia de 
medio ambiente.
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Artículo 9. Comisión Interdepar-
tamental para el Mar Menor.

1. La Comisión Interdepartamental 
del Mar Menor tiene el carácter de co-
misión o grupo de trabajo, dependiente 
de la Consejería competente en materia 
de medio ambiente.

2. Corresponde a la Comisión Inter-
departamental del Mar Menor ejercer 
las siguientes funciones:

a) La coordinación de los distintos 
órganos y organismos de la Comunidad 
Autónoma de la Región de Murcia con 
competencias para el desarrollo de pro-
yectos y actuaciones relacionadas con 
el Mar Menor.

b) Seguimiento de la ejecución de 
cuantas medidas normativas, financieras 
y presupuestarias se adopten para la 
recuperación del Mar Menor.

3. La Comisión será informada 
del desarrollo de la elaboración de las 
normas y planes que se aprueben en 
este ámbito, así como de las políticas 
a aplicar en el entorno del Mar Menor.

4. La composición y régimen de 
funcionamiento de la Comisión In-
terdepartamental del Mar Menor se 
determinarán mediante acuerdo del 
Consejo de Gobierno, a propuesta de la 
Consejería competente en materia de 
medio ambiente.

Los artículos 10 y 11 regulan 
respectivamente el Sistema de comu-
nicación e información del Mar Menor 
y las condiciones de reutilización de la 
información relativa al Mar Menor.

Las disposiciones sobre gober-
nanza del Mar Menor concluyen la 
regulación del Informe anual al Con-
sejo de Gobierno que el Artículo 12 
establece en los siguientes términos:

La Consejería competente en ma-
teria de medio ambiente elevará anual-
mente al Consejo de Gobierno y a los 
distintos órganos de gobernanza del 
Mar Menor un informe en el que se 
valorará el grado de ejecución y cumpli-
miento de las medidas previstas en este 
Decreto-Ley.

El Consejo de Gobierno comparece-
rá ante el Pleno de la Asamblea Regional 
para dar cuenta de este informe anual.

La comparación de las disposicio-
nes transcritas y las consideraciones 
incorporadas a la Exposición de Moti-
vos del Decreto-Ley n.º 2/2019, de 26 
de diciembre, de Protección Integral 
del Mar Menor, sobre el alcance y 
restricciones del carácter integral 
de su regulación y, específicamente, 
las relativas a los preceptos sobre la 
gobernanza del Mar Menor, ponen 
claramente de manifiesto el carácter 
limitado de su regulación respecto 
a las previsiones sobre gobernanza 
contenidas en la Estrategia de Gestión 
Integral del Mar Menor. 

A modo de síntesis pueden rese-
ñarse las siguientes diferencias: 

a)	 El ámbito funcional de la 
estructura de gobernanza 
de la EGIZC es más amplio 
que el correspondiente a su 
regulación en el Decreto-Ley, 
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como consecuencia directa de 
las diferencias reseñadas en 
cuanto a naturaleza y finalidad 
de ambos instrumentos.

b)	 La EGIZC prevé la creación de 
una Unidad de Coordinación 
en la que se integran junto 
a representantes institucio-
nales de la Administración 
General del Estado, de la 
Comunidad Autónoma y de 
los Ayuntamientos, otros en 
representación de Sociedad 
y Empresa.

Sin embargo, la Comisión inte-
radministrativa para el Mar Menor 
prevista en el artículo 5 del Decreto-
Ley 2/2019 es un órgano colegiado 
formado por representantes de la 
Administración General de Estado, 
de la Comunidad Autónoma de la 
Región de Murcia y de los ayunta-
mientos, para la coordinación y coo-
peración institucional de las políticas 
y actuaciones públicas que afecten al 
Mar Menor. 

En consecuencia este órgano, a 
diferencia de la Unidad de Coordina-
ción, no contempla la participación 
de representación de la sociedad y 
la empresa.

c)	 Tampoco puede establecerse 
una equivalencia entre el Co-
mité de Participación Social del 
Mar Menor prevista en la EGIZC 
y el Comité de Participación 
Social del Mar Menor regulado 
por el artículo 7 del Decreto-
Ley 2/2019.

En efecto, conforme a las pre-
visiones de la EGIZC el Comité de 
Participación Social se configura como 
el principal órgano de participación ciu-
dadana respecto a todo lo relacionado 
con el SSEMM. En su seno se debaten los 
problemas y las soluciones que interesan 
al Mar Menor. Propondrá actuaciones a 
la Unidad de Coordinación para el Mar 
Menor y a la Comisión Interdeparta-
mental de la CARM, servirán de enlace 
entre los ciudadanos y las instituciones 
públicas con capacidad de decisión. Los 
foros se celebran a puerta abierta y 
los debates están dirigidos a todos los 
ciudadanos.

Por su parte, conforme al párrafo 
primero del artículo 7.2. del Decreto-
Ley corresponde al Comité de Participa-
ción Social del Mar Menor la toma de 
conocimiento del estado ecológico 
del Mar Menor y su evolución, así 
como la valoración de las distin-
tas actuaciones necesarias para 
la mejora progresiva del mismo, 
aportando, integrando y expresando 
los intereses sociales, económicos y 
vecinales, para facilitar que se ten-
ga en cuenta una perspectiva global 
en la formulación de soluciones. El 
Comité de Participación Social del Mar 
Menor podrá dirigir iniciativas y propo-
ner actuaciones a los distintos órganos 
con competencias en la protección 
del Mar Menor.

Por su parte, el párrafo segundo 
de este mismo  precepto dispone que 
se dará cuenta al Comité de Participa-
ción Social del Mar Menor de las estra-
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tegias, programas y actuaciones para 
la protección, conservación, gestión 
y recuperación del Mar Menor, así 
como de las políticas aplicadas en 
el entorno del Mar Menor.

d)	 El Decreto-Ley establece en 
sus artículos 10 y 11 el siste-
ma de comunicación e infor-
mación del Mar Menor y las 
condiciones de reutilización 
de la información relativa al 
Mar Menor.

Por su parte, la EGIZC prevé la 
creación del Observatorio del Mar 
Menor al que atribuye como tarea 
principal coordinar las labores de con-
trol, seguimiento, evaluación y difusión 
de los indicadores de la Estrategia (…) 
Redactaría el Informe Anual sobre el 
Mar Menor (enfatizando la evolución del 
SSEMM) y elaboraría un Atlas sobre el 
SSEMM que estaría anidado en SITMur-
cia. Residiría en la Consejería competen-
te en materia de G.I.M.M. (sic, Gestión 
Integral del Mar Menor). Se encargaría 
de organizar de forma periódica (bienal, 
trienal…) conferencias o congresos cien-
tíficos relacionados con las lagunas cos-
teras. Crearía y mantendría un “Instituto 
de Estudios del Mar Menor” (virtual). De 
naturaleza y orientación multidisciplinar 
puede organizar también eventos cultu-
rales y conferencias, promover premios 
al conocimiento sobre el Mar Menor, 
etc. Crearía una Biblioteca Electrónica 
con una selección de publicaciones de 
distinta naturaleza sobre el Mar Menor 
para ponerla a disposición pública a 
través de Internet.

En cuanto a su composición, se-
ñala que: (…) conviene que esté confor-
mado por todos o parte de los miembros 
del Comité Técnico Científico Asesor.

14. Sobre aspectos económicos 
y financieros de la Estrategia

El CESRM considera que una de 
las principales debilidades de la Estra-
tegia de Gestión Integrada de Zonas 
Costeras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno sometida 
a su consideración, es la ausencia de 
una suficiente planificación presu-
puestaria y financiera para el desa-
rrollo de su Plan de Acción.

El documento de la EGICZ se 
limita a incluir dentro de la Meta 
Estratégica 3 y su objetivo estraté-
gico específico 7 (Obtener recursos 
económicos para la financiación de 
las Estrategia) dos Acciones: 

-	 La Nº 19 se denomina “Fondos 
ITI (Inversión Territorial Estraté-
gica)” y se describe como “Apli-
cación de los fondos europeos 
designados en el ITI y búsqueda 
de otras fuentes de financiación 
para impulsar e implementar la 
Estrategia del SSEMM”.

-	 La Nº 20 se denomina “Fondo 
para la Mejora y Conservación 
del Mar Menor” y su descrip-
ción se hace de la siguiente 
manera “Se trata de un fondo 
propio de la CARM creado para 
la implantación de la Estrategia. 
El objetivo principal es incentivar 
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acuerdos voluntarios y buenas 
prácticas con ayuntamientos, 
asociaciones, grupos de pro-
ductores… Su finalidad es la de 
mantener el funcionamiento de 
la Estrategia. Podrá contar con 
aportaciones de otras adminis-
traciones distintas a la CARM y 
también donaciones de fondos 
privados”.

Por su parte, en el Anexo II de la 
EGIZC que relaciona el contenido de 
la Estrategia con los requerimientos 
de la Ley 13/2015, se hace corres-
ponder las acciones 19 y 20 con el 
cumplimiento del requerimiento del 
artículo 67. 2.d) de la citada Ley, que 
señala entre el contenido de la EGIZC 
un “Programa de Financiación, que 
contendrá la valoración económica de 
las medidas propuestas, fuentes de 
financiación y planificación temporal”.

En cuanto al desarrollo de ambas 
Actuaciones de la Estrategia, para el 
caso del Fondo para la Mejora y Con-
servación del Mar Menor no se han 
encontrado más concreciones en el 
Documento.

Para el caso de la Inversión Te-
rritorial Integrada del Mar Menor, 
hay que señalar que la ITI es un ins-
trumento diseñado para apoyar un 
conjunto de acciones integradas en 
áreas geográficas determinadas y 
sobre la base de una serie de indica-
dores socioeconómicos que miden su 
nivel de desarrollo. Este instrumento 
ofrece la posibilidad de combinar la 
financiación vinculada a los Fondos 

Estructurales y de Inversión Europeos 
(Fondos EIE) y está regulado en el 
artículo 36 del Reglamento (UE) Nº 
1303/2013, del Parlamento Europeo 
y del Consejo de 17 de diciembre de 
2013, por el que se establecen dispo-
siciones comunes relativas al Fondo 
Europeo de Desarrollo Regional, al 
Fondo Social Europeo, al Fondo de 
Cohesión, al Fondo Europeo Agrícola 
de Desarrollo Rural y al Fondo Euro-
peo Marítimo y de la Pesca.

La ITI del Mar Menor es men-
cionada en el apartado de Recursos 
Económicos de la EGIZC afirmando 
que: “con objeto de implantar la par-
te de la Estrategia  que corresponde 
a competencias de la Administración 
Regional, la CARM ha decidido utilizar 
la figura de la Inversión Territorial In-
tegrada, ya comentada en apartados 
anteriores, y que le permitirá emplear 
fondos europeos de forma combinada 
para la consecución de los siguientes 
objetivos: impulsar la inversión pública 
en proyectos de I+D que contribuyan a 
la optimización del uso de fertilizantes 
en los cultivos de la cuenca vertiente 
del Mar Menor (Campo de Cartagena) 
mejorar la calidad de las aguas (dismi-
nuyendo la contaminación por vertidos 
al Mar Menor) y fomentar, desarrollar 
y mantener el patrimonio natural y los 
espacios protegidos en la laguna costera 
del Mar Menor. El reto de la Estrategia 
en este sentido consiste en aprovechar al 
máximo los fondos existentes de manera 
que sirvan para ejecutar las acciones de 
mayor importancia o las que impliquen 
mayor “arrastre” o motricidad respecto a 
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las acciones a ejecutar con posterioridad 
(…) El resultado que se persigue es logar 
una dinámica positiva que pueda man-
tenerse en el largo plazo, de forma que 
sea más sencillo lograr nuevos recursos 
para etapas posteriores de ejecución de 
la Estrategia”.

En el Anexo III de la EGIZC se 
incluye una tabla con las previsiones 
financieras de la ITI del Mar Menor 
por programas operativos y objetivos 
temáticos, que suman un gasto total 
de 105.349.895 €, de los cuales co-
rresponden a ayudas 70.972.019 €. La 
Tabla incluye el estado de ejecución de 
las distintas acciones, solo actualizado 
a fecha de 31 de diciembre de 2018.

Un aspecto importante de la ITI 
del Mar Menor es que supone un 
instrumento para el periodo de pro-
gramación 2014-2020, al que resta 
medio año, y, por tanto, a juicio de 
este Consejo, no parece que la ITI 
tenga excesiva capacidad como ins-
trumento de financiación de parte de 
la Estrategia del Mar Menor. 

Dicha capacidad sí hubiera teni-
do más sentido para el caso de que 
la Estrategia se hubiera formulado, 
aprobado y comenzado a desarrollar 
de forma más coincidente con el pe-
riodo de programación de la ITI. De 
hecho ese es el ánimo que parece 
desprenderse del texto de la Estra-
tegia, ya desde su primera versión 
de 2016, cuando en referencia a la ITI 
menciona en el ya citado apartado de 
Recursos Económicos del documento 
(pág. 73) que los recursos económicos 

“Es una de las grandes fortalezas de la 
Estrategia de GIZC del SSEMM. Son po-
cas las ocasiones en que un instrumento 
de estas características cuenta, desde 
su formulación, con recursos económi-
cos comprometidos para su desarrollo 
posterior”.

 Sólo en el  caso de que se 
gestionara alguna prorroga amplia, o 
una nueva operación para proponer 
un segundo periodo para la Inversión 
Territorial Integrada del Mar Menor, 
cobraría sentido la adscripción de 
la ITI como una Actuación de la 
EGIZC destinada a procurar apoyo 
presupuestar io  y  planif icación 
financiera para su ejecución. Dicha 
opción o posibilidad no está referida 
en la EGIZC, lo que, a juicio de este 
Consejo, cabría analizar con detalle 
para su posible incorporación en el 
documento.

Este Consejo es consciente de la 
dificultad, y hasta cierto punto de la 
innecesaridad, de que un documento 
estratégico de las características de la 
EGIZC cierre un presupuesto conven-
cional y una programación financiera 
definitiva, e incluso comprende la 
afirmación vertida en el Anexo II del 
documento (pág. 207) en el sentido de 
que las propuestas operativas de la Es-
trategia deben de ser presupuestadas 
de forma individual en el momento en 
que se aborden. Sin embargo, con la 
adecuada flexibilidad y márgenes  de 
maniobra imprescindibles en una pla-
nificación estratégica de este tipo, el 
CESRM reitera la necesidad de que la 
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Estrategia del Mar Menor cuente con 
un escenario presupuestario para su 
desarrollo y un programa de financia-
ción, al menos indicativo, cumpliendo 
además de esa forma la exigencia de 
la Ley 13/2015 de que la EGIZC inclu-
ya un programa de financiación que 
contenga la valoración económica de 
las medidas propuestas, fuentes de 
financiación y planificación temporal.

15. Sobre seguimiento y evalua-
ción de la EGIZC

El CESRM valora de forma expre-
samente positiva el sistema de indica-
dores establecido en el documento 
de la Estrategia de Gestión Integrada 
de Zonas Costeras en el Mar Menor y 
su entorno, y considera que el conjun-
to de los indicadores puede ser capaz 
de realizar una adecuada evaluación 
y seguimiento de los resultados de 
la Estrategia, e incluso del estado 
integral de los distintos factores que 
afectan al Mar Menor en el tiempo.

En diversos Dictámenes previos, 
este Consejo ha resaltado la relevan-
cia de realizar una adecuada revisión 
y seguimiento de las distintas políticas 
públicas en la Región de Murcia.

El sistema de seguimiento y eva-
luación constituye la Actuación 17 
de la Estrategia, y el apartado 9 de la 
PARTE 2, Fase Propositiva, del docu-
mento está destinado íntegramente 
a su desarrollo.

En cuanto a la responsabilidad de 
ejecución y liderazgo en las tareas de 

seguimiento y evaluación, la Tabla 28 
de la EGIZC otorga ambas funciones a 
la Dirección General del Mar Menor, 
y la Actuación 27, Observatorio del 
Mar Menor (dependiente de la D.G. 
del Mar Menor), señala precisamen-
te como la tarea principal de este 
Comité la de coordinar las labores 
de control, seguimiento, evaluación 
y difusión de los indicadores de la 
Estrategia. 

El CESRM valora de forma expre-
samente positiva este sistema en el 
que la responsabilidad administrativa 
del seguimiento de la Estrategia se 
apoya de forma importante en el fun-
cionamiento de un órgano creado por 
la propia Estrategia que tiene, según 
su descripción, un fuerte contenido 
técnico-científico.

No obstante lo anterior, el CES-
RM considera que es preciso que la 
EGIZC sea más clara en la forma en 
la que debe funcionar la arquitectura 
del Sistema de Evaluación y Segui-
miento, en particular determinando 
la obligación y la periodicidad de 
algún tipo de Memoria o informe de 
seguimiento de la Estrategia. 

Efectivamente, sólo se ha encon-
trado en el documento una referencia 
lateral a esta cuestión cuando entre 
las funciones del Observatorio del 
Mar Menor señala que “Redactaría 
el Informe Anual sobre el Mar Menor, 
enfatizando la evolución del SSEMM”. 

El CESRM considera que la redac-
ción de una Memoria o Informe anual 
es un aspecto de suficiente relevancia 
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como para que quedara reflejado más 
oportunamente en algún lugar clave 
del texto, o incluso en el Proyecto de 
Decreto.

Asimismo, el CESRM considera 
que deberían también establecerse 
en la Estrategia cuáles son los efectos 
de dicho Informe anual, y en particu-
lar la obligación de presentarlo a la 
Comisión de Participación Social del 
Mar Menor.

16. Sobre la ausencia de previ-
siones de revisión de la EGIZC

El CESRM quiere llamar la aten-
ción sobre el hecho de que la EGIZC 
del Mar Menor no ha realizado ningún 
tipo de previsión sobre las necesi-
dades o posibilidades de revisión 
del instrumento tras su aprobación 
definitiva.

Sin duda, el establecimiento en 
la EGIZC de alguna determinación de 
este tipo no es legalmente obligato-
ria, dado que en el Titulo V de la Ley  
13/2015 de ordenación territorial y 
urbanística de la Región de Murcia, 
que regula la tramitación de los ins-
trumentos de ordenación del territo-
rio, planes de ordenación de playas y 
estrategias territoriales, es clara en 
su Artículo 73 al indicar que “los ins-
trumentos de ordenación del territorio 
tendrán vigencia indefinida, salvo que 
expresamente se especifique un plazo 
o las circunstancias para su revisión”.

En relación a ello, y en atención a 
lo señalado en la Ley, el CESRM consi-

dera que la temática particularmente 
cambiante de los diversos aspectos 
considerados en la EGIZC, así como 
los grados de incertidumbre sobre 
la evolución futura del Mar Menor y 
la relevancia para el ámbito regional 
de cuanto suceda en el tiempo en su 
ámbito, justifican que el documento 
de la Estrategia, o su Proyecto de 
Decreto, especifique expresamente 
un plazo o las circunstancias para su 
revisión.

17. Sobre la Actuación Nº 10 y 
la necesidad de una Ley integral del 
Mar Menor.

Un aspecto de particular rele-
vancia de la Estrategia de Gestión 
Integrada de Zonas Costeras del Mar 
Menor para la que este Consejo cree 
oportuno realizar observaciones, se 
refiere a la Actuación Nº 10 de la 
EGZIC que establece la elaboración 
de una Ley para la Gobernanza del 
Mar Menor.

Dicha Actuación se describía 
en la versión inicial de 2016 como 
“Aprobar una ley básica que propicie 
la GIZC de forma voluntaria. Sobre 
todo estará especialmente orientada 
a su gobernanza. Facilitará la garantía 
jurídica a la gestión del SSEMM. En 
ella se definirán las posibilidades de 
procedimiento e instrumentales de 
cooperación institucional al tiempo 
que se respetan las competencias de 
cada Administración Pública. Podría 
estar inspirada en el vigente Protocolo 
de GIZC para el Mediterráneo. Deberá 
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definir, desde el punto de vista ad-
ministrativo, el ámbito de actuación, 
los conceptos y la terminología más 
elemental que se utilizará, así como los 
órganos colegiados más importante”.

Posteriormente, en la versión 
actualizada a noviembre de 2019 para 
la aprobación definitiva se ha añadido 
al anterior contenido de la Ley de 
Gobernanza lo siguiente: “En dicha 
Ley se incluirán las medidas ejecutivas 
de carácter urgente complementarias 
a las establecidas en la Ley 1/2018, de 
7 de febrero, de medidas urgentes para 
garantizar la sostenibilidad ambiental 
en el entorno del Mar Menor, de manera 
que se pueda abordar integralmente 
la superación del colapso actual de la 
laguna”.

El CESRM comparte la previsión 
realizada en la EGIZC para la elabora-
ción de una ley enfocada a la gober-
nanza para el Mar Menor. De hecho, 
en su anterior Dictamen sobre el Pro-
yecto de Decreto del Plan de Gestión 
Integral de los espacios naturales del 
Mar Menor, este Consejo realizó las 
siguientes consideraciones, que ahora 
se reiteran:

“El Consejo Económico y social 
considera imprescindible avanzar hacia 
la adopción de una ley integral del Mar 
Menor que abarque y sistematice todos 
los aspectos normativos, planificadores 
y de gobernanza precisos para alcanzar 
dicho objetivo. 

En opinión de esta Institución la 
conveniencia de contar con esta ley de-
riva fundamentalmente de la necesidad 

de ponderar adecuadamente los factores 
que se exponen a continuación. 

En primer lugar, la singularidad y el 
especial valor de la diversidad biológica 
y el patrimonio natural del Mar Menor 
y su cuenca. En segundo lugar, la gran 
variedad e importancia socioeconómica 
de los usos y actividades realizados en la 
laguna y su entorno. En tercer lugar, la 
alta dependencia de la conservación del 
buen estado de la laguna que muestra el 
desarrollo sostenible de los citados usos 
y actividades. Y, por último, la relevante 
incidencia de los repetidos usos y activi-
dades en el estado de conservación del 
Mar Menor.

Por otra parte, el CESRM, teniendo 
en cuenta la amplia y variada normativa 
existente y la que resulte necesario de-
sarrollar en el futuro, considera que la 
finalidad principal la Ley integral del Mar 
Menor no debería consistir principalmen-
te en el establecimiento de regulaciones 
específicas de protección de la biodiver-
sidad y el patrimonio natural de la zona 
y de ordenación de usos y actividades.  

Más bien, a juicio del Consejo Eco-
nómico y Social, la repetida ley debería 
tener como objetivo el diseño de la ar-
quitectura de un sistema específico de 
gobernanza, adecuado a las especiales 
características de este ámbito geográ-
fico de nuestra Región. Las razones 
que fundamentan la propuesta de este 
Organismo son las siguientes:

a) La concurrencia de competencias 
de todas las administraciones, local, au-
tonómica y estatal, asociadas tanto a la 
conservación del medio ambiente como 



93dictamen 4/2020

al desenvolvimiento y desarrollo de los 

usos y actividades socioeconómicas.

b) La variedad de la normativa de 

aplicación, que se diferencia, por una par-

te, atendiendo al objeto de su regulación. 

Es el caso, entre otras, de las normas en 

materia de turismo, agricultura, pesca, 

deportes, actividades náuticas, transpor-

tes, saneamiento, infraestructuras, con-

taminación, protección del medio natural 

y los ecosistemas. Pero esta normativa 

se diferencia también atendiendo a su 

fuente de producción. Desde este punto 

de vista debe tenerse en cuenta que las 

disposiciones de aplicación en el área 

geográfica del Mar Menor emanan de 

los ámbitos local, autonómico, estatal, 

europeo e internacional.

c) La concurrencia de diversos 

instrumentos de planificación y gestión, 

tanto ambientales como sectoriales. La 

necesidad de articular sistemas de coor-

dinación y cooperación en la ejecución y 

evaluación de los mismos resulta espe-

cialmente necesaria en el caso del Mar 

Menor, por la variedad de competencias 

y ámbitos de regulación concernidos.

d) La existencia de órganos y es-

pacios de coordinación en este ámbito 

creados tanto por disposiciones es-

pecíficas como por herramientas de 

planificación, como se ha señalado en 

el presente dictamen. En este sentido 

el CESRM considera que estos órganos 

pueden constituir un germen de ese 

sistema de gobernanza que se propone, 

teniendo en cuenta que en los mismos se 

incorpora la representación de todos los 

agentes socioeconómicos que operan en 

la zona, pero también las organizaciones 

ciudadanas y la comunidad científica.

En consecuencia, el CESRM consi-
dera adecuada la previsión realizada 
en la EGIZC para la elaboración de 
una ley enfocada a la gobernanza 
para el Mar Menor, con el contenido 
genérico que la Estrategia definió en 
2016, y considera, además, que la 
elaboración de la citada Ley es una 
tarea de carácter urgente y que debe 
ser abordada sin dilación.

Sin embargo, este Consejo no 
comparte el añadido realizado a la 
Actuación Nº10 en la versión para 
aprobación definitiva de 2019, que 
señala que la ley de gobernanza in-
cluirá medidas ejecutivas de carácter 
urgente complementarias a las de 
la Ley 1/2018, de 7 de febrero, de 
medidas urgentes para garantizar la 
sostenibilidad ambiental en el entor-
no del Mar Menor.

Sin perjuicio de reseñar la de-
rogación de la Ley 1/2018 realizada 
por el Decreto-Ley n.º 2/2019, de 26 
de diciembre, de Protección Integral 
del Mar Menor y de la inclusión en 
el mismo de un capítulo denomina-
do gobernanza del Mar Menor que 
integra disposiciones en la materia, 
este Consejo considera, por las razo-
nes expuestas en el epígrafe 12 del 
presente dictamen, que sigue siendo 
necesaria la elaboración de una Ley de 
gobernanza integral del Mar Menor 
que abarque por completo el ámbito 
funcional y operativo de la Estrate-
gia a la Gestión Integrada de Zonas 
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Costeras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno y no se 
limite a la estructuración del sistema 
de protección, en su caso integral, del 
Mar Menor.

En efecto, a juicio de este Con-
sejo la implementación y consoli-
dación del sistema de gobernanza 
integral adaptado a las previsiones 
de la EGIZC requiere que se dote 
de la estabilidad de una regulación 
legal autónoma. Este requerimiento 
contrasta con la previsible necesidad, 
expresamente contemplada en la 
Exposición de Motivos del Decreto-
Ley 2/2019 en relación con la con-
taminación por nitratos de origen 
agrario, de que se adopten nuevas 
medidas ejecutivas para la protec-
ción y recuperación ambiental de la 
laguna que realmente consiguieran 
revertir una situación de crisis am-
biental de la laguna que no admite 
espera, sin descartar por tanto que 

deban revestir carácter de urgencia. 
Y con ello, la modificación o incluso la 
derogación del Decreto-Ley 2/2019 
(del mismo modo que este Decreto-
Ley ha procedido a la derogación de 
la Ley 1/2018, de 7 de febrero que, 
a su vez, tuvo su origen Decreto-Ley 
nº. 1/2017, de 4 de abril, de medidas 
urgentes para garantizar la sosteni-
bilidad ambiental en el entorno del 
Mar Menor).

No obstante, con anterioridad a 
la implantación de nuevas medidas 
ejecutivas para la recuperación eco-
lógica del Mar Menor sería imprescin-
dible, a juicio de este Consejo, contar 
previamente con una evaluación pre-
via, técnicamente exhaustiva y hecha 
pública, de los resultados de las me-
didas establecidas en la Ley 1/2018, 
trascurridos más de dos años desde 
su promulgación, y, hasta donde sea 
posible, de las prescripciones del más 
reciente Decreto Ley 2/2019.

IV. CONCLUSIONES

1. El CESRM valora positivamen-
te la elaboración del Proyecto de 
Decreto por el que se aprueba la 
Estrategia de Gestión Integrada de 
Zonas Costeras del Sistema Socio-
Ecológico del Mar Menor y su entor-
no, y considera que la EGIZC del Mar 
Menor debería suponer el inicio de 
un punto de inflexión en la manera 
en el que las políticas públicas en la 
Comunidad Autónoma de la Región 

de Murcia abordan la compleja y ur-
gente situación ambiental, territorial, 
socioeconómica y multisectorial del 
Mar Menor y su entorno.

2. En relación con la naturaleza 
jurídica y la normatividad prescriptiva 
de la EGIZSS del Mar Menor y su en-
torno, el Consejo Económico y Social 
quiere reseñar las siguientes conside-
raciones, que se realizan por razones 
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de seguridad jurídica, con el objeto de 
contribuir a que las Administraciones 
Públicas concernidas y los particulares 
interesados tengan la suficiente cer-
teza y previsibilidad sobre el alcance 
jurídico que pretende darse al instru-
mento de que se trata, novedoso en 
el ordenamiento regional:

a) La singular naturaleza jurídica 
diseñada por la LOTURM para las 
Estrategias Territoriales implica que 
cuando alguna de ellas no contenga 
disposiciones normativas propiamen-
te dichas, en el sentido expuesto 
en las consideraciones realizadas 
en el epígrafe 2 de este Dictamen, 
como sucede en el presente caso, 
las mismas deben considerarse como 
instrumentos de estudio, diagnóstico 
y planificación estratégica -en nuestro 
caso tendente a conseguir una ges-
tión integrada de diferentes políticas 
públicas sectoriales para el sistema 
socio-ecológico del Mar Menor y su 
entorno- cuyos efectos se desplie-
gan en el plano de la acción política, 
al modo de una propuesta “hoja de 
ruta” sobre actuaciones futuras, pero 
no con la virtualidad y exigibilidad de 
cumplimiento propias de las normas 
jurídicas en sentido estricto.

b) Existen determinaciones en 
el contenido actual de la Estrategia 
que se refieren a aspectos que han 
sido objeto de regulación por el 
Decreto-Ley regional 2/2019, de 26 
de diciembre, de Protección Integral 
del Mar Menor, sin que esta circuns-
tancia esté reflejada en la versión de 

dicho instrumento remitida al CESRM, 
debido a las fechas de aprobación 
de la referida norma, lo que obliga 
a adaptar o reformular al efecto las 
indicadas determinaciones, sin per-
juicio del análisis o de las propuestas 
que pudiera hacer la Estrategia a la 
vista de la regulación legal, confor-
me con lo expresado en las demás 
consideraciones que se realizan en 
este Dictamen. 

c) A la vista de la formulación de 
las determinaciones realizadas por la 
Estrategia sobre acciones estratégicas 
y planes y programas operativos a que 
se refiere la “parte propositiva” o “fase 
2” de dicho instrumento, no puede 
considerarse que ninguna de ellas 
reúna las características necesarias 
para que puedan considerarse cons-
titutivas de disposiciones jurídico-
normativas en sentido propio. De 
pretenderse tal efecto jurídico habría 
de procederse a su reformulación y 
plasmación en el instrumento en la 
forma y con el contenido necesario 
para que pudieran constituir una re-
gulación en sentido técnico-jurídico, 
en los términos expresados en su 
momento.

En especial, la “definición de 
planes, proyectos y programas que 
permitan solventar los problemas y 
riesgos detectados, indicadores de se-
guimiento y organismos responsables 
de su mantenimiento” a que se refiere 
el artículo 67.1, d) LOTURM como 
contenido mínimo de la EGIZCMM, 
se realiza en el documento remiti-
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do a este CESRM sin la concreción, 
claridad y rigor jurídico como para 
que pueda considerarse que este ins-
trumento establezca una regulación 
que opere como habilitante para la 
tramitación, aprobación y ejecución 
de las acciones estratégicas y planes 
y programas operativos a que se 
refiere la referida “parte propositiva” 
o “fase 2” de dicho instrumento, sin 
perjuicio de que tal soporte o habi-
litación jurídica procediera en virtud 
de otras normas jurídicas o instru-
mentos de ordenación territorial, 
existentes o por aprobar. 

d) Con las características y el 
alcance meramente propositivo de 
las determinaciones tal y como vie-
nen formuladas por la Estrategia, no 
parece tener virtualidad la previsión 
del genérico efecto derogatorio de 
normas a que se refiere la disposición 
derogatoria del Proyecto de Decreto 
objeto de Dictamen. 

e) La previsión en el Proyecto 
de Decreto de la obligación de que 
los instrumentos de planeamiento 
urbanístico municipales se adapten al 
contenido de la Estrategia, así como 
el establecimiento de un régimen 
transitorio que exceptúe de ello a 
determinados planes o exprese la no 
afectación de la Estrategia a determi-
nados supuestos (artículo 2, segundo 
párrafo y disposiciones transitorias),  
pasaría por establecer primeramente 
en la misma unas determinaciones 
que pudieran ser consideradas como 
constitutivas de normas jurídicas en 

sentido propio y, además, que el con-
tenido de tales eventuales disposicio-
nes pudiera ser contradictorio con el 
de dichos planes; circunstancias que 
no se advierten en las determinacio-
nes contenidas en la parte 2 o “fase 
propositiva” de la Estrategia.

f) Al margen de que la EGIZC pu-
diera potencialmente incluir, a la vista 
del artículo 61.1 LOTURM, determina-
ciones con carácter jurídico-normativo 
que vinculasen y prevaleciesen sobre 
los planes urbanísticos municipales 
existentes en su respectivo ámbito 
de aplicación, del vigente Decreto-Ley 
2/2019 se desprende que tal efecto 
jurídico se anuda hoy, al margen de 
normas sectoriales, a las normas de 
aplicación directa contenidas en dicho 
Decreto-Ley y a las determinaciones 
de ordenación territorial que se inclu-
yan en el futuro Plan de Ordenación 
Territorial de la Cuenca Vertiente del 
Mar Menor y, en su caso, sus instru-
mentos de desarrollo.   

g) En virtud de todo lo anterior, 
y a la vista del contenido de la Estra-
tegia tal y como viene reflejado en 
la documentación remitida a este 
CESRM, se considera que el artículo 2, 
segundo párrafo, del Proyecto de De-
creto habría de establecer que “La Es-
trategia de Gestión Integrada de Zonas 
Costeras del Sistema Socio-ecológico del 
Mar Menor y su Entorno comprometerá 
a todas las Administraciones Públicas y  
los particulares en los términos estable-
cidos en la “Parte 2. Fase Propositiva” de 
dicha Estrategia”.
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Asimismo, deberían suprimirse 
las disposiciones transitorias y la dis-
posición derogatoria incluidas en el 
Proyecto de Decreto.

3. El CESRM valora de forma ex-
presamente positiva los aspectos de 
Visión/Misión, así como los Principios, 
Metas y Objetivos establecidos por la 
Estrategia del Mar Menor y considera 
que, en términos generales, cubren 
muy adecuadamente los escenarios 
de futuro deseables para el ámbito 
del Mar Menor y el conjunto de sus 
factores ambientales, socioeconómi-
cos y territoriales.

4. Esta Institución considera 
oportuno reseñar el encomiable el 
trabajo de participación pública di-
recta realizado para el Diagnostico 
Participativo de la Estrategia, en el 
que ha intervenido una amplia varie-
dad de agentes sociales.

5. El CESRM quiere expresamente 
animar y apelar al Consejo de Gobier-
no y al conjunto de Administraciones 
y sectores actuantes a comprometer 
sus actuaciones sin dilación para 
conseguir que la implementación y 
desarrollo de la Estrategia del Mar 
Menor cubra de forma integral sus ob-
jetivos, superando cualquier ausencia 
de liderazgo o interés institucional del 
pasado en esta materia. Este déficit 
de impulso en el pasado ya ha sido ex-
presado en la consideración realizada 
en el documento de la EGIZC.

6. Asimismo, el CESRM considera 
imprescindible proceder a una acla-
ración explicita en el documento de 

la Estrategia de Gestión Integrada 
de Zonas Costeras del Mar Menor, o 
en su proyecto de Decreto, sobre la 
consejería competente en materia de 
gestión integrada del Mar Menor que 
ostentará las máximas capacidades de 
coordinación de la Estrategia.

7. En relación con el ámbito te-
rritorial de actuación definido para la 
EGIZC, el CESRM valora de forma ex-
presamente positiva que se decidiera 
ampliar el ámbito de la Estrategia con 
respecto a una delimitación que había 
sido realizada en los trabajos de par-
tida de 2014 y que no incluía todo el 
territorio de la red que drena hacia el 
Mar Menor. EL CESRM considera esta 
decisión particularmente acertada de-
bido a que el agua se erige como uno 
de los elementos más estructurantes 
e integradores del ámbito de trabajo, 
con implicaciones en aquellas activida-
des que impliquen cambios ambienta-
les que puedan afectar al Mar Menor, 
como la gestión forestal, la gestión de 
aguas o los usos del suelo. 

8. El CESRM valora de forma ex-
presamente positiva las Acciones e 
Instrumentos de Gestión Estratégica 
y los Planes y Programas Operativos 
propuestos por la EGIZC, consideran-
do que, en su conjunto, cubren las 
actividades de gestión e intervención 
necesarias para alcanzar los obje-
tivos formulados por la Estrategia. 
En consecuencia, anima al Gobierno 
Regional a concretar, elaborar y hacer 
efectivas dichas Actuaciones y Planes 
en el menor plazo posible.
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9. De entre los aspectos recogi-
dos en el cuerpo del presente Dicta-
men que pueden mejorar la formula-
ción de dichas Actuaciones y Planes, 
pueden destacarse los siguientes:

a.	 Sería conveniente modificar 
la denominación de la Actua-
ción nº 4, “Impulsar los Planes 
Operativos y Sectoriales”, para 
sustituirla por otra que refiera 
mejor la obligación de tomar 
la iniciativa político-adminis-
trativa para la redacción de 
los planes operativos y sec-
toriales. Dicha denominación 
podría ser la de Propuesta (o 
propuestas) de inicio de los 
Planes Operativos y Sectoria-
les, u otra similar.

b.	 Se echa en falta la inclusión, 
entre los planes previstos por 
la EGIZC, del Plan de Ordena-
ción Territorial de la Cuenca 
Vertiente del Mar Menor, 
previsto en el artículo 15 del 
Decreto-Ley n.º 2/2019, de 26 
de diciembre, de Protección 
Integral del Mar Menor. El 
CESRM considera que el cita-
do POT debería incluirse en 
la EGIZC, ya que este futuro 
instrumento territorial está 
llamado a participar de forma 
importante en la consecución 
de una parte destacada de los 
objetivos y metas de la Estra-
tegia, vertebrando las estruc-
turas territoriales y discipli-
nando los usos a nivel global, 

como reconoce el Preámbulo 
del Decreto-Ley 2/2019.

c.	 Como una cuestión de detalle 
pero con trascendencia com-
petencial, cabe señalar que no 
parece oportuno que la Estra-
tegia incluya como una de sus 
24 Acciones e Instrumentos 
Estratégicos a la “Comisión 
Especial del Mar Menor” de la 
Asamblea Regional. Siendo sin 
duda adecuado que en el tex-
to se mencione su existencia 
y su relevante papel político, 
no parece de la mejor técnica 
el hecho de que figure espe-
cíficamente en la EGIZC como 
uno de sus Instrumentos.

d.	 Del mismo modo, no parece 
oportuno que la EGIZC recoja 
como uno de sus 9 Planes 
Operativos y Sectoriales el 
Plan Hidrográfico de la Cuenca 
del Segura, aunque sin duda 
sí que es adecuado que en el 
texto de la Estrategia se men-
cione como corresponda el 
citado Plan de Cuenca, su re-
levante papel en el ámbito del 
Mar Menor o sus interacciones 
y sinergias con los objetivos y 
metas de la Estrategia.

10. Como un aspecto de parti-
cular relevancia, el CESRM considera 
que es importante recordar que los 
Planes apuntados por la EGIZC son 
piezas fundamentales para el futuro 
del Mar Menor, pero no son los únicos 
planes o proyectos que requieren ser 



99dictamen 4/2020

implementados para conseguir los 
objetivos de desarrollo sostenible en 
su ámbito. En esa línea, este Consejo 
considera necesario recordar que una 
pieza actuativa fundamental para la 
resolución de la crisis ambiental del 
Mar Menor es el desarrollo del deno-
minado “Proyecto Vertido Cero” y que 
la puesta en marcha de este Proyecto 
es un elemento fundamental del 
imprescindible y urgente proceso de 
recuperación ambiental de la laguna. 

11. En consecuencia con lo an-
terior el Consejo Económico y Social 
anima a la Administración General 
del Estado y a la CARM a alcanzar 
un lenguaje común y los consensos 
imprescindibles que hagan posible el 
desarrollo del Proyecto Vertido Cero, 
en particular relegando las mutuas 
reclamaciones de responsabilidades 
actuativas del pasado, y competen-
ciales del presente, en favor de la 
puesta en marcha del proyecto con las 
mejoras o matices que sean precisos.

12. En opinión de este Organismo 
una obligación fundamental de cual-
quier planificación estratégica es de la 
fijar sus plazos de programación con 
el mayor detalle posible, aun con la 
flexibilidad y márgenes de maniobra 
adecuados a las características de 
este tipo de procesos estratégicos, 
que por esencia suelen ser comple-
jos. Por ello, el Consejo Económico y 
Social considera que una de las prin-
cipales debilidades de la Estrategia 
del Mar Menor es la ausencia de un 
cronograma específico y de mayor 

detalle para el desarrollo de su Plan 
de Acción.

13. Sin perjuicio de la valoración 
positiva sobre la configuración de los 
órganos colegiados de gobernanza 
previstos por la Estrategia para su 
coordinación y gestión, el Consejo 
Económico y Social considera conve-
niente destacar de entre las conside-
raciones incorporadas en el cuerpo 
del presente dictamen, las siguientes:

a.	 Se observa en la arquitectura 
de gestión y coordinación 
diseñada por la EGIZC una 
cierta complejidad que, aun-
que probablemente inevitable 
si se desean alcanzar todos 
los objetivos de la Estrategia, 
obliga a un esfuerzo adicional 
para que la coordinación y el 
flujo de información entre 
todos ellos funcione correc-
tamente. El CESRM anima al 
Gobierno Regional a realizar 
las suficientes operaciones de 
supervisión y vigilancia sobre 
esta relevante cuestión.

b.	 En particular, las relaciones 
jerárquicas y de dependencia 
entre los distintos órganos 
deben de funcionar de modo 
que quede garantizado su 
adecuado funcionamiento, 
evitando reiteraciones, dudas 
interpretativas sobre el al-
cance de los contenidos y las 
decisiones a abordar por cada 
órgano, y problemas com-
petenciales entre ellos, que, 



dictamen 4/2020100

de producirse, podrían restar 
eficacia al sistema diseñado 
y significar un importante 
inconveniente para alcanzar 
los objetivos de la Estrategia.

c.	 En cuanto a la Comisión de 
Participación Social del Mar 
Menor, se echa en falta que 
entre las funciones que com-
peten a dicha Comisión no 
figure la función de fomen-
tar las acciones de impulso 
socioeconómico asociadas a 
la gestión sostenible de los 
espacios protegidos.

14. Esta Institución, consciente 
del inconveniente que supone el que 
se hayan producido abandonos tanto 
en el Comité de Participación Social 
como en el Comité Científico Asesor 
del Mar Menor, y de la necesidad de 
que la solución a los problemas del 
Mar Menor se apoye en un suficiente 
consenso social, anima al Gobierno 
Regional y a las entidades y personas 
implicadas a un esfuerzo de diálogo 
y consenso que conduzca a superar 
las tensiones que han conducido a 
esa situación.

15. En opinión del Consejo Eco-
nómico y Social, la ausencia de una 
suficiente planificación presupuesta-
ria y financiera para el desarrollo de 
su Plan de Acción constituye una de 
las principales debilidades de la Estra-
tegia del Mar Menor. En este sentido, 
esta Institución es consciente de la 
dificultad, y hasta cierto punto de la 
innecesaridad, de que un documen-

to estratégico de las características 
de la EGIZC cierre un presupuesto 
convencional y una programación 
financiera definitiva. Sin embargo, con 
la adecuada flexibilidad y márgenes 
de maniobra imprescindibles en una 
planificación estratégica de este tipo, 
el CESRM considera necesario que la 
Estrategia del Mar Menor cuente con 
un escenario presupuestario para su 
desarrollo y un programa de financia-
ción, al menos indicativo, cumpliendo 
además de esa forma la exigencia de 
la Ley 13/2015 de que la EGIZC inclu-
ya un programa de financiación que 
contenga la valoración económica 
de las medidas propuestas, las fuen-
tes de financiación y la planificación 
temporal.

16. En relación al seguimiento y 
evaluación de la EGIZC, el CESRM va-
lora de forma expresamente positiva 
el sistema de indicadores diseñado y 
considera que el conjunto de los mis-
mos puede ser capaz de realizar una 
adecuada evaluación y seguimiento 
de los resultados de la Estrategia 
e incluso del estado integral de los 
distintos factores que afectan al Mar 
Menor en el tiempo.

No obstante lo anterior, el CES-
RM considera que es preciso que la 
EGIZC sea más clara en la forma en 
la que debe funcionar la arquitectura 
de su sistema de evaluación y segui-
miento, en particular determinando 
de forma más explícita la obligación 
y la periodicidad, al menos anual, de 
algún tipo de Memoria o informe de 
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seguimiento, así como estableciendo 
cuáles son los efectos de dicha me-
moria o informe y la obligación de su 
presentación al Comité de Participa-
ción Social del Mar Menor.

Asimismo, el CESRM quiere llamar 
la atención sobre el hecho de que la 
EGIZC del Mar Menor no ha realizado 
ningún tipo de previsión sobre las ne-
cesidades o posibilidades de revisión 
del instrumento tras su aprobación 
definitiva, singularmente oportuna 
dada la temática cambiante de los 
diversos aspectos considerados en la 
Estrategia, así como los grados de in-
certidumbre sobre la evolución futura 
del Mar Menor y la relevancia para la 
Región de cuanto suceda en su ámbito.

17. El Consejo Económico y Social 
comparte la previsión realizada en la 
EGIZC para la elaboración de una ley 
enfocada a la gobernanza para el Mar 
Menor, con el contenido genérico que 
la Estrategia definió en 2016, y consi-
dera, además, que la elaboración de 
la citada Ley es una tarea de carácter 
urgente y que debe ser abordada sin 
dilación.

Sin embargo, este Consejo no 
comparte el añadido realizado a la 
Actuación Nº10, en la versión de la 
estrategia de noviembre de 2019, 
que señala que la ley de gobernanza 
incluirá medidas ejecutivas de carác-
ter urgente complementarias a las 
de la Ley 1/2018, de 7 de febrero, de 
medidas urgentes para garantizar la 
sostenibilidad ambiental en el entor-
no del Mar Menor.

Sin perjuicio de reseñar la de-
rogación de la Ley 1/2018 realizada 
por el Decreto-Ley n.º 2/2019, de 26 
de diciembre, de Protección Integral 
del Mar Menor, y de la inclusión en 
el mismo de un capítulo denominado 
“Gobernanza del Mar Menor” que 
integra disposiciones en la materia 
este Consejo considera, por las razo-
nes expuestas en el epígrafe 17 del 
presente dictamen que sigue siendo 
necesaria la elaboración de una Ley de 
gobernanza integral del Mar Menor 
que abarque por completo el ámbito 
funcional y operativo de la Estrate-
gia a la Gestión Integrada de Zonas 
Costeras del Sistema Socio-Ecológico 
del Mar Menor y su entorno y no se 
limite a la estructuración del sistema 
de protección, en su caso integral, del 
Mar Menor.

En efecto, a juicio de este Conse-
jo la implementación y consolidación 
del sistema de gobernanza integral 
adaptado a las previsiones de la EGIZC 
requiere que se dote de la estabilidad 
de una regulación legal autónoma. 
Este requerimiento contrasta con la 
previsible necesidad, expresamente 
contemplada en la Exposición de 
Motivos del Decreto-Ley 2/2019 en 
relación con la contaminación por 
nitratos de origen agrario, de que se 
adopten nuevas medidas ejecutivas 
para la protección y recuperación 
ambiental de la laguna que realmente 
consiguieran revertir una situación 
de crisis ambiental de la laguna que 
no admite espera, sin descartar por 
tanto que deban revestir carácter de 
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urgencia. Y con ello, la modificación 
o incluso la derogación del Decreto-
Ley 2/2019 (del mismo modo que 
este Decreto-Ley ha procedido a la 
derogación de la Ley 1/2018, de 7 de 
febrero, que, a su vez, tuvo su origen 
en el Decreto-Ley nº. 1/2017, de 4 
de abril, de medidas urgentes para 
garantizar la sostenibilidad ambiental 
en el entorno del Mar Menor). 

No obstante, con anterioridad a 
la implantación de nuevas medidas 
ejecutivas para la recuperación ecoló-
gica del Mar Menor, sería imprescin-
dible, a juicio de este Consejo, contar 
previamente con una evaluación pre-
via, técnicamente exhaustiva y hecha 
pública, de los resultados de las me-
didas establecidas en la Ley 1/2018, 
transcurridos más de dos años desde 
su promulgación, y, hasta donde sea 
posible, de las prescripciones del más 
reciente Decreto Ley 2/2019.

18. El Consejo Económico y 
Social quiere concluir el presente 

dictamen reiterando su convicción 
de que la fortaleza propia de las ac-
tuaciones basadas en el consenso, la 
participación activa, la colaboración y 
la complicidad de todos los agentes 
concernidos, sumada a la confianza 
en un futuro esperanzador, conver-
tirá la recuperación del Mar Menor 
en la pronta realidad que toda la 
sociedad murciana desea. 

Sin duda, para ello resultará 
imprescindible y urgente aplicar 
los máximos esfuerzos legislativos, 
presupuestarios, sociales y de pla-
nificación que conduzcan a que las 
excepcionales condiciones del Mar 
Menor operen, por una parte, como 
palanca para el desarrollo sostenible 
de la comarca y, por extensión, de 
toda la Región de Murcia. Y por otra, 
también como un factor de identidad 
regional y local que refuerce la sen-
sación de orgullo que implica contar 
con un área de la excepcionalidad 
natural, paisajística y cultural del 
Mar Menor.

Murcia, a 10 de junio de 2020

Vº Bº

El Presidente del Consejo Económico 
y Social

José Antonio Cobacho Gómez

El Secretario General del Consejo 
Económico y Social

Fernando Vélez Álvarez 
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