COMILLAS

UNIVERSIDAD PONTIFICIA

Facultad de Derecho

Grado en Derecho

EL CASO DEL PARQUE NACIONAL DE DONANA
COMO PARADIGMA DEL INCUMPLIMIENTO
DEL MANDATO CONSTITUCIONAL DE
DISPONER DE UN DERECHO
MEDIOAMBIENTAL ADECUADO

Autora: Cristina Garcia Bermejo
5° E5 Grado en Derecho y Relaciones Internacionales

Derecho Constitucional

Tutor: Prof. Dr. Francisco Valiente Martinez

Madrid
Abril 2023



RESUMEN: El Parque Nacional de Dofiana, declarado como tal en 1969 y
posteriormente reclasificado y ampliado, ha sufrido en los ultimos afios una progresiva
pérdida de sus humedales, incluida su ultima laguna permanente. Ello se debe no solo a
la falta de lluvias, sino también a la sobreexplotacion de sus acuiferos para satisfacer la
demanda de agua de las grandes explotaciones agricolas circundantes. El objetivo de
este trabajo es poner de relieve el conflicto de competencias existente entre la
administracion estatal y la administracion autondmica de la Junta de Andalucia, que ha
devenido en un incumplimiento del mandato constitucional contenido en el articulo 45
de la Constitucion. Si su apartado primero reconoce el derecho a disfrutar de un
medioambiente adecuado y el deber de conservarlo, su apartado segundo impone a los
poderes publicos velar por la utilizacion racional de los recursos naturales, exigencia
que, vista la gravedad de la situacion que afronta este Parque Nacional, debe tenerse por
incumplida. El conflicto competencial de las administraciones implicadas en la
proteccion de Dofiana esta frenando toda posible solucion, pese a que tanto asociaciones
ecologistas como instituciones comunitarias y nacionales han advertido ya de la

urgencia y gravedad de la situacion, que puede acabar siendo irreversible.

PALABRAS CLAVE: Parque Nacional de Dofiana, medioambiente, articulo 45 de la

Constitucion Espanola, agua, sobreexplotacion, incumplimiento constitucional.



ABSTRACT: The Dofiana National Park, declared as such in 1969 and subsequently
reclassified and enlarged, has suffered in recent years a progressive loss of its wetlands,
including its last permanent lagoon. This is due not only to the lack of rainfall, but also
to the overexploitation of its aquifers to meet the water demand of the surrounding
crops. The aim of this paper is to highlight the conflict of competences existing between
the state administration and the autonomous administration of the Junta de Andalucia,
which has resulted in a breach of the constitutional mandate contained in article 45 of
the Constitution. While the first section of the article recognises the right to enjoy an
adequate environment and the duty to conserve it, the second section requires the public
authorities to ensure the rational use of natural resources, a requirement which, in view
of the seriousness of the situation facing this National Park, must be considered as
breached. The conflict of competences between the administrations involved in the
protection of Dofiana is holding back any possible solution, despite the fact that both
environmental associations and EU and national institutions have already warned of the

urgency and seriousness of the situation, which may end up being irreversible.

KEY WORDS: Donana National Park, environment, article 45 of the Spanish

Constitution, water, overexploitation, constitutional breach.
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1. INTRODUCCION

El Parque Nacional de Dofiana, pese a ser una de las mayores joyas naturales de la
Peninsula Ibérica, se encuentra en un estado de amenaza continua. Este estado es
causado y potenciado tanto por las continuas agresiones humanas al medio natural como
por los reiterados incumplimientos de la ley por parte de los poderes publicos. Es
precisamente el grito de auxilio de Donana ante las irregularidades que provocan su
deterioro, lo que mueve a realizar esta investigacion para poner de relieve la acuciante

necesidad de una pronta y eficaz actuacién administrativa.

A modo de reflexion introductoria, me gustaria recalcar que después de estudiar
en profundidad tanto la legislacion aplicable como el deterioro experimentado por el
Parque, el proposito ultimo de haber escogido contribuir al estudio y a la visibilizacion
de Dofiana es contribuir a la defensa y supervivencia de uno de los patrimonios
naturales mas emblematicos del pais, lo que se manifiesta en un llamamiento a los
poderes publicos a cumplir con lo estipulado en la Constitucion Espafiola, siendo un
caso paradigmatico el incumplimiento del articulo 45 CE provocado en gran parte por la
inaccion administrativa. Esto ha permitido la progresiva destruccion del medio, como
serda argumentado a lo largo del trabajo. El informe del CSIC' es especialmente
ilustrativo de esta cronica de una muerte anunciada al confirmar la extincién de los
humedales de Dofiana, incluyendo su ultima laguna permanente, debido a la
sobreexplotacion de los acuiferos para satisfacer la demanda de agua, tanto de las
grandes explotaciones agricolas circundantes, como del complejo turistico de
Matalascanas. Del mismo modo, la particularidad de los matices que conforman el
conflicto competencial existente entre la Administracion General del Estado,
concretamente el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico
(MITECO), y la Junta de Andalucia en lo referente al Parque Nacional de Dofiana,

hacen que el incumplimiento constitucional se haya visto propiciado.

Aunque es indiscutible que desde la iniciacion del procedimiento de infraccion

por parte de la Comisiéon Europea, Donana ha ido adquiriendo mas visibilidad, y que

' CSIC. (5 de septiembre de 2022). La sequia y la sobreexplotacion de los acuiferos secan la ultima
laguna permanente de Dofiana. Nota de prensa. Comision superior de Investigaciones Cientificas.
Disponible en http:/bitlv.ws/BotM [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].



http://bitly.ws/BotM

con la STJUE de 24 de junio de 2021 (C-559/19)* se ha conseguido una necesaria
condena del Estado espaiol respecto del espacio natural protegido de Dofiana por la
politica de habitats y aguas, la situaciéon no ha mejorado. Se han de seguir exigiendo
medidas radicales y urgentes para poder devolverle la salud al Parque Nacional. En la
propia STJUE (C-559/19) se establecen las directrices de actuacidén necesarias, las
cuales se recogen en los preceptos violados, concretamente en las Directivas
2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000° y
92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992%, de agua y hébitats, respectivamente.
Directivas que, de no llegarse a cumplir, pueden conllevar una segunda condena y una

cuantiosa multa coercitiva.

Se busca que este trabajo de investigacion sirva no sélo como una concrecion de
la llamada de socorro del Parque Nacional, sino también como una propuesta de
soluciones esperanzadoras para el alivio, la conservacion y la mejora de Dofana
conforme a la ley. Dando voz de esta manera a los ecosistemas que forman el Parque,

cuya unica forma de defensa se manifiesta en la muestra de su deterioro.

2. OBJETIVOS Y METODOLOGIA

Este trabajo de fin de grado busca probar el incumplimiento del mandato constitucional
respecto del articulo 45 de la Constitucion Espafiola y reconocer la importancia del
derecho y de la legislacion y proteccion medioambiental en Espafia. Cuya importancia
es tal que, al contrario del resto de derechos sociales constitucionales, no aplica el

principio de regresion en sus avances.

Una vez se haya reconocido este incumplimiento del mandato constitucional, se

explicard el conflicto competencial en materia medioambiental que ha causado el

2 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Primera) de 24 de junio de 2021, de la Comisién Europea contra
el Reino de Espafia. Asunto C-559/19. Disponible en http://bitly.ws/BosZ [Ultima consulta el 18 de
octubre de 2022].

3 Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se
establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas. Disponible en
http://bitly.ws/BopM [Ultima consulta el 23 de octubre de 2022].

* Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los habitats
naturales y de la fauna y flora silvestres. Disponible en http:/bitly.ws/BopV [Ultima consulta el 23 de
octubre de 2022].
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deterioro del Parque Nacional. Porque al poder considerarse como responsables tanto la

Administraciéon General del Estado como la Junta de Andalucia, media un conflicto

positivo de competencia. Se buscara probar que este conflicto competencial puede ser

salvado mediante la cooperacion entre los diferentes poderes publicos, para conseguir

una accion efectiva de las instituciones que pueda paliar los efectos de su

incumplimiento. Hecho eso, procede dirimir las causas del declive del Parque Nacional

mediante el andlisis del caso y de su regulaciéon. También se analizard la viabilidad de

posibles soluciones legales desde el marco constitucional.

II.

I1I.

IV.

VL

Los objetivos del presente trabajo son los siguientes:

Probar la importancia y el incumplimiento del mandato constitucional respecto
del principio rector contenido en el Articulo 45 de la Constitucion Espafiola.
Probar como el conflicto competencial en materia medioambiental entre la
Administracion General del Estado y la Junta de Andalucia ha actuado en
detrimento de la salud medioambiental del Parque Nacional de Dofiana,
provocando la inaccion de los poderes publicos.

Reafirmar que la principal causa material del deterioro ha sido la
sobreexplotacion de los acuiferos, sobreexplotacion ante la cual los poderes
publicos no han actuado.

Analizar las implicaciones de un posible reconocimiento de la personalidad
juridica del Parque Nacional de Dofiana como posible solucion, como sucede en
el reciente caso del Mar Menor.

Analizar las implicaciones de una posible cooperacion entre los poderes
publicos para conseguir el efectivo cumplimiento tanto del mandato
constitucional contenido en el Articulo 45 CE, como de la sentencia del TJUE,
salvando el conflicto competencial.

Analizar si el nuevo plan del Gobierno de Espafia para restaurar la marisma y
recuperar el agua para Dofiana cumple con las pretensiones de la Comision
Europea. Con la implicacion practica de que el caso no vuelva a llegar al TJUE

y que el Estado espafiol no sufra la condena de multa coercitiva.



VII.  Analizar la posibilidad de un cambio en la doctrina constitucional a causa de la
repercusion social y econdomica en relacion con el caso de la «Isla de
Valdecafias».

VIII.  Analizar la viabilidad de la solicitud de un estado de alarma en funcion del art.4

de la Ley Organica de los Estados de Alarma, Excepcion y Sitio.

La metodologia utilizada en este trabajo se ha basado en la observacion y en el
analisis de las fuentes tanto legales, como jurisprudenciales, doctrinales y cientificas.
Las principales fuentes juridicas son sentencias tanto del Tribunal Constitucional como
del Tribunal Supremo, a la par que se ha hecho un uso extensivo del BOE para acceder
a la legislacion pertinente. El cuerpo jurisprudencial mas utilizado a efectos de este
trabajo ha sido la STJUE de 24 de junio de 2021°. Para lograr una mejor comprension
de sus consecuencias, se ha adjuntado al Anexo II la carta de emplazamiento® de la

Comision Europea a Espana.

Por otra parte, las fuentes doctrinales y cientificas han variado mas su origen,
usandose también publicaciones académicas y periddicas. Las fuentes cientificas mas
relevantes proceden del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC) y de
organizaciones no gubernamentales como World Wildlife Fund (WWF)’. Al mismo
tiempo que, para una mejor comprension y ejemplificacion de la Red Natura 20008, a la
que pertenece el Parque Nacional de Dofiana, y del propio Parque Nacional, se adjunta
al Anexo I la cartografia pertinente donde se pueden apreciar el coto, la marisma, el mar

y el estuario.

> Ibid 2.

¢ Carta que se adjunta en el Anexo II para un mejor estudio.

7 El cual resalta por su importancia al ser el Fondo Mundial para la Conservacion de la Naturaleza,
fundamental para la creacion de la Reserva Bioldgica de Dofiana. Lo que supone el antecedente inmediato
de su declaracion como Parque Nacional en 1978.

Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO). (2023b). Dofiana: Historia.
Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demogrdfico. Disponible en http:/bitly.ws/BouK
[Ultima consulta el 8 de enero de 2023].

8 La Red Natura 2000 es «una red ecoldgica europea de 4reas de conservacion de la biodiversidad. Consta
de Zonas Especiales de Conservacion (ZEC) establecidas de acuerdo con la Directiva Habitat y de Zonas
de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA) designadas en virtud de la Directiva Avesy». Ministerio para
la Transicion Ecologica y el Reto Demografico (MITECO). (2023e). Red Natura 2000. Ministerio para la
Transicién Ecolégica y el Reto Demogrdfico. Disponible en http:/bitly. ws/BoB7 [Ultima consulta el 8 de
enero de 2023].

Vid infra Apartado 1.1. Capitulo I B), p. 19.
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El andlisis comparativo de estas fuentes se ha realizado mediante el estudio del
menoscabo que ha ido sufriendo el Parque Nacional de Dofiana a lo largo del tiempo
para dirimir las causas y consecuencias del mismo. A la vez que ha revestido un caracter
cualitativo, debido a que la informacion con la que se han podido formar las

conclusiones provienen de una masa de datos narrativa.

En lo referente a la distribucion del trabajo, se ha optado tanto por una
introduccion personal al mismo, para justificar las razones de la investigacion, como por
la division del contenido en tres capitulos antes de exponer las conclusiones. El primer
capitulo se ha dividido en dos grandes apartados. El primero sobre la proteccion del
medioambiente y el segundo sobre el marco regulatorio del Parque Nacional, para
analizar el caso de lo general a lo concreto. Siguiendo este modelo, el segundo capitulo
se centra en el reparto de competencias exponiendo en detalle el conflicto de
competencias resultante de la gestion y el cuidado del Parque, y el tercero, en la

situacion del Parque Nacional de Dofiana y sus posibles soluciones.

Respecto de la bibliografia, se ha optado por acortar las citas mediante bitly para
respetar un orden en el formato y hacer su consulta mas accesible. Se ha usado el
método de citas APA, al mismo tiempo que se han empleado las notas a pie de pagina

tanto para citar las fuentes como para realizar las clarificaciones pertinentes.

CAPITULO 1

A) LA PROTECCION DEL MEDIOAMBIENTE EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA

1. Elarticulo 45 CE como principio rector

El articulo 45 de la Constitucion Espafiola de 1978 nace del inicio de la consolidacion
de la preocupacion medioambiental en la sociedad espafiola, siendo tremendamente

innovador en el momento de redaccion del texto constitucional. Supuso una ambiciosa

11



aspiracion desde el punto de vista practico, porque para la salvaguarda y el respeto
efectivo de este principio rector se requiere de un gran esfuerzo econémico, recayendo
su importancia en el derecho de los ciudadanos a una calidad de vida en concordancia

con la dignidad de la persona.

Los antecedentes del articulo se remontan al nacimiento del Derecho
medioambiental, a finales del siglo XIX y principios del XX, y se hermana con el marco
sobre la conservacion y utilizacion de los recursos naturales que contienen la Carta de
Naciones Unidas de 1945° y la Conferencia de Estocolmo de 1972'°. Ambos cuerpos

sientan las bases para el Articulo 45 de la Constitucion Espafiola.

En derecho comparado, la regulacion y proteccion medioambiental también ha
ido adquiriendo una mayor trascendencia'’, lo que es facilmente apreciable en los
articulados del Tratado de la Union Europea (TUE) y del Tratado de Funcionamiento de
la UE (TFUE)"* .

La Constitucion integra todas las normas juridicas de distinto alcance, organiza
los poderes del Estado y le da forma juridica al propio Estado y a la sociedad.” Las
normas juridicas comprendidas en la Constitucion Espaiola son de diferentes tipos,
aunque las que van a ser analizadas aqui son tanto normas competenciales (previamente
interpretadas por el Tribunal Constitucional) como principios rectores de la politica

social y econdémica, donde se incardina el articulo 45 CE.

El articulo 45 CE pertenece a la categoria de derechos sociales constitucionales,

lo que supone que, al ser considerado como un principio rector no tiene eficacia directa

® ONU. (26 de junio de 1945). Carta de las Naciones Unidas. Disponible en http:/bitly.ws/Bovi [Ultima
consulta el 31 de octubre de 2022].

1% Naciones Unidas. (5 a 16 de junio de 1972). Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano. Disponible en http://bitly.ws/Bov8 [Ultima consulta el 31 de octubre de 2022].

" Galindo Elola-Olaso, F., & Rastrollo Ripollés, A. (2017). Sinopsis articulo 45. Constitucién Esparfiola.
Congreso de los Diputados. Disponible en http:/bitly.ws/BotV [Ultima consulta el 31 de octubre de
2022].

12 Tratado de la Unién Europea (TUE) actual en su articulo 3 y en el Tratado de Funcionamiento de la UE
(TFUE) en sus articulos 11, 4, 191, 192 y 193, estipulando competencias compartidas y politicas
medioambientales: Tratado de la Union Europea y Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
Versiones consolidadas. DOUE. niim. 83, de 30 de marzo de 2010, pp. 1 a 388 (388 pags.) Disponible en
http:/bitly.ws/Bopx [Ultima consulta el 31 de octubre de 2022].

13 Alvarez Vélez, M. 1. (coord.). (2022). Compendio de Derecho Constitucional. Tirant lo Blanch. 1a ed.,
Valencia.
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como los derechos fundamentales sino eficacia limitada. Como principio rector informa
al legislador, a los jueces y al ejecutivo, exigiendo su desarrollo. Los principales
problemas recaen en su elevado impacto economico, habiendo de garantizar su
viabilidad, y en el conflicto con los derechos de libertad y propiedad, que ha de ser

salvable.

Mientras que los derechos sociales son conquistas reversibles al depender de lo
econdmicamente posible!, en el ambito medioambiental, el Tribunal Supremo'’ ha
declarado que las conquistas constituyen un minimo sin retorno'®. Este minimo sin
retorno se refleja en lo que se conoce como el principio de no regresion del Derecho
medioambiental'” para conseguir la conservacion y la utilizacion racional de los
recursos naturales. Principio que el Tribunal Constitucional defiende (STC 233/2015, de

5 de noviembre de 2015)"®,

Otro de los efectos de su naturaleza como principio rector es que la conservacion
del medioambiente pasa a adquirir la consideracion de fin transversal. Es decir, pasa a
informar la préctica judicial, la legislacion positiva y la actuacién de los poderes
publicos. De acuerdo con la interpretacion del Tribunal Constitucional (STC 32/1983,
de 28 de abril)" el articulo 45 CE se considera un derecho subjetivo cuya titularidad

pertenece a todos los espanoles, aunque su contenido dependa del desarrollo legislativo.

4 Lopez Menudo, F. (1991). El derecho a la proteccion del medioambiente. Revista del Centro de
Estudios Constitucionales. Nim 10 Septiembre-Diciembre. Disponible en http:/bitly.ws/Bouk [Ultima
consulta el 8 de noviembre de 2022].

!> Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciéon5®). Sentencia de 30 septiembre
2011. RJ 2012\1042. Disponible en http://bitly.ws/Bosv [Ultima consulta el 24 de octubre de 2022].
Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion5?). Sentencia de 29 marzo 2012. RJ
2012\5623. Disponible en http://bitly.ws/Bosy [Ultima consulta el 24 de octubre de 2022].

'6 Cabello Martinez, G. (2012). La aplicacion del principio de no regresion en relacion con el suelo verde
urbano. Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion num. 25/2012. BIB\2012\1302. Editorial Aranzadi,
S.A.U. Disponible en http://bitly.ws/Bott [Ultima consulta el 24 de octubre de 2022].

17 Jiménez Bueso, A. (2013). La exigencia de motivacion de los planes de urbanismo en la reciente
doctrina jurisprudencial. Revista Aranzadi de Urbanismo y FEdificacion num. 28/2013 parte
Jurisprudencia. Editorial Aranzadi, S.A.U. Disponible en http:/bitlv.ws/Bouf [Ultima consulta el 20 de
octubre de 2022].

'8 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia nam. 233/2015, de 5 de noviembre de 2015. Recurso de
inconstitucionalidad 5012-2013. Disponible en http://bitly.ws/Bosj [Ultima consulta el 8 de noviembre de
2022].

' Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia num. 32/1983 de 28 abril. RTC 1983\32. Disponible en
http://bitly.ws/Boom [Ultima consulta el 24 de octubre de 2022].
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Por ello, se busca mediante la participacion publica® que la ciudadania® se involucre en

su defensa.

El articulo 45 de la Constitucion de 1978 contiene en su tenor literal el concepto
«medioambiente», el cual es un concepto juridico indeterminado, que en palabras de
Garcia de Enterria, se define por contraposicion «por de pronto proscribe absolutamente
tomar en consideracion el concepto contrario u opuesto; he aqui, pues, en esta
proscripcion radical, que existe un limite a la indeterminacion, y un limite manifiesto y
patente, nada impreciso, ambiguo o vaporoso, un limite rotundo»*. Para delimitar este
concepto, cabe apoyarse en la STC 102/1995 que defiende su caracter amplio debido a
que no se incluyen unicamente los recursos naturales, sino que, acorde con el
Fundamento Juridico 4°, «consiste en el conjunto de circunstancias fisicas, culturales,
econdmicas y sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de
posibilidades para hacer su vida»®. Ha de entenderse dentro de un contexto porque «no
hay ni puede haber una idea abstracta, intemporal y utopica [...] fuera del tiempo y del
espacio. Es siempre una concepcion concreta»®. El término también ha de entenderse
dentro del articulo 45 de una manera mas amplia que en el articulo 149.1.23, debido a
que, al distribuir competencias, no procede que se vacien las de las Comunidades

Auténomas® (STC 306/2000, de 12 de diciembre)?.

2 De acuerdo con el articulo 3 de la Ley 27/2006, de 18 de julio, la participacién publica comprende el
derecho a formar parte de la elaboracion, modificacion y revision de la regulacion, pudiendo acceder con
antelacion a la informacion relevante y pudiendo formular alegaciones y observaciones en plazo. También
comprende la publicacion del resultado del procedimiento y la participacion en los procedimientos
administrativos.

Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de
participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (incorpora las Directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE). Disponible en http:/bitly.ws/Bogs [Ultima consulta el 31 de octubre de 2022].
2! Ibid 11.

2 Garcia de Enterria, E. & Fernandez, T.R. (25 agosto 2020). Curso de Derecho Administrativo I
(Tratados y Manuales de Derecho). Aranzadi; N.°: 9 edicion. Pag. 452.

# Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 102/1995, de 26 de junio de 1995. Recursos de
inconstitucionalidad 1.220/1989, 1.232/1989, 1.238/1989, 1.239/1989, 1.260/1989 y 1.268/1989
(acumulados); conflictos positivos de competencia 95/1990, 163/1990, 170/1990, 172/1990 y 209/1990
(acumulados); y conflictos positivos de competencia 162/1990, 210/1990 y 1.938/1990 (acumulados).
Disponible en http:/bitly.ws/BorR [Ultima consulta el 8 de noviembre de 2022].

# 1bid 23.

% Ibid 11.

% Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 306/2000, de 12 de diciembre de 2000. Conflictos positivos
de competencia acumulados 2985/94 y 2999/94. Disponible en http:/bitly.ws/Bos3 [Ultima consulta el 8
de noviembre de 2022].
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Pero el Tribunal Constitucional (STC 102/1995, de 26 de junio)* sefiala también
que, al existir incontables agresiones al medioambiente, el articulo 45 recoge la
proteccion del medioambiente de una manera amplia. Porque no busca unicamente
evitar dafios para conservar el statu quo, sino ejercer acciones para mejorarlo®® . De
hecho, «el ordenamiento medioambiental [...] nace [...] para hacer frente a los
fenomenos de degradacion y a las amenazas [...] que pueden comprometer la

supervivencia del patrimonio natural [...] afectar negativamente a la calidad de vida en

los hébitats humanos» (STC 233/2015, de 5 de noviembre)®.

Una vez aclarado el concepto juridico indeterminado «medioambiente», es
posible realizar una aproximacion al concepto «adecuado» en el seno del articulo 45 CE
para poder entender el incumplimiento del articulo en el caso concreto. Dado que lo que
es adecuado en un espacio-tiempo bien definido y acotado, puede no serlo en otro. Ain
analizandolo dentro de un precepto legal, lo que pudiera haber sido adecuado en el afio
1978, es perfectamente plausible que no lo sea ahora. En términos generales, la
adecuacion es lo que consigue ser conveniente en unas circunstancias determinadas.
Para aproximar el concepto al precepto constitucional, habrd que analizar dichas
circunstancias determinadas, y qué es lo que se debe considerar conveniente bajo la
optica de la proteccion del medioambiente, que no solo busca evitar dafios, sino mejorar
su estado. Lo cual tiene que venir del reconocimiento de una situacion bien definida en
el espacio tiempo que impida o dificulte el disfrute de unas calidades medioambientales

que se mantengan efectivas y constantes®.

En el derecho comparado hay distintas aproximaciones al concepto «adecuado.
En el articulo 66 de la Constitucion Portuguesa de 1976 se establece un «ambiente
humano de vida, salubre y ecologicamente equilibrado»’, lo cual parece conllevar
connotaciones mas cientificas, sin embargo, en el articulo 21 de la Ley Fundamental de

Bonn se establece que estaran recogidos «los fundamentos naturales de la vida a través

7 Ibid 23.

2 Ibid 11.

» Ibid 18.

30 Ibid 14.

31 Constitucion de Portugal. (2 de abril de 1976). Disponible en http:/bitly.ws/Bot6 [Ultima consulta el 9
de noviembre de 2022].
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de la legislacion y de acuerdo con la ley y el derecho»®?, lo cual constituye un marco

mas formalista.

Sin embargo, analizando algunas de las disposiciones que desarrollan
legislativamente el precepto, la adecuaciéon del articulo 45 CE aina ambas
concepciones. En remision a las técnicas de proteccidon, podemos encontrar la
demanializacion de recursos naturales, que se desarrolla en el Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio, sobre la Ley de Aguas® y en la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas™. Estas leyes restringen la realizacion de determinadas acciones que puedan
dafar un paraje natural determinado. Otras técnicas serian la prevencion y el control de
la contaminacion o la evaluacion de impacto ambiental, con el Real Decreto Legislativo
1/2016, de 16 de diciembre®, y la Ley 21/2013, de 9 de diciembre™, respectivamente.
En ambas, se abarcan actividades con amplias consecuencias medioambientales,
abriendo mas la definicion, incluyéndose incluso un régimen sancionador para

garantizar la adecuacion®’.

Otras disposiciones que han desarrollado el concepto han sido, respecto de la
proteccion contra el ruido, la Ley 37/2003, de 17 de noviembre?®; respecto de la energia
nuclear, la Ley 15/1980, de 22 de abril*’; y respecto de la regulacion de residuos, la Ley
22/2011, de 28 de julio®. Aunque quizés la disposicion mas relevante en materia de

proteccion del medioambiente seria la Ley 26/2007, de 23 de octubre*. Esta ley de

32 Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania. (23 de mayo de 1949). Disponible en
http://bitly.ws/Bot5 [Ultima consulta el 9 de noviembre de 2022].

33 Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Aguas. Disponible en http:/bitly.ws/Bor5 [Ultima consulta el 9 de noviembre de 2022].

3 Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Disponible en http:/bitly.ws/Bogg [Ultima consulta el 9 de
noviembre de 2022].

3% Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de prevencién y control integrados de la contaminacion. Disponible en http:/bitly.ws/BorA [Ultima
consulta el 9 de noviembre de 2022].

36 Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental. Disponible en http:/bitly.ws/Bogl [Ultima
consulta el 9 de noviembre de 2022].

7 1bid 11.

3 Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido. Disponible en http:/bitly.ws/Bogn [Ultima consulta el 9
de noviembre de 2022].

¥ Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién del Consejo de Seguridad Nuclear. Disponible en
http:/bitly.ws/Bogd [Ultima consulta el 9 de noviembre de 2022].

0 Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados. Disponible en http://bitly.ws/BogG
[Ultima consulta el 9 de noviembre de 2022].

4 Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. Disponible en
http://bitly.ws/Bogy [Ultima consulta el 16 de noviembre de 2022].
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responsabilidad medioambiental se centra en la restauracion de los recursos naturales
dafiados a su estado original, delimitando asi los conceptos de dafo, reparacion,
prevencion y evitacion®. En el desarrollo legislativo respecto de ciertos recursos
naturales como son el aire en la Ley 1/2005, de 9 de marzo®, y en la Ley 34/2007, de 15
de noviembre*, o de la biodiversidad con la Ley 42/2007, de 13 de diciembre®, o del
agua con el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio*, se puede corroborar esta
delimitacion del concepto adecuado. En estos preceptos se estipulan las circunstancias
en las que se requiere esa accion de prevencion, mitigacion, mejora y subsanacion en el

caso concreto.

Dentro del desarrollo legislativo, se pueden encontrar numerosos preceptos de
actuacion, tanto obligaciones como potestades, que vinculan a los poderes publicos a
actuar en concordancia con el Articulo 45. 2 CE. Otro ejemplo paradigmatico seria el de
la ya mencionada Ley 26/2007, de 23 de octubre (arts. 7, 17 y 18 bis)*’ que recoge
medidas para la evitacion y prevencion de los riesgos medioambientales como la
adopcion mediante resolucion motivada de decisiones vinculantes*. También delimita
la actuacion directa por parte de la Administracion quedando en ocasiones exenta de
cumplir con el procedimiento previsto en situaciones calificadas como emergencias (art.
23)*®. Aunque quizas lo mas ilustrativo a efectos de proteccion medioambiental y de
responsabilidad de los poderes publicos seria la colaboracion entre las distintas
administraciones publicas para hacer ejecutar la ley (D.F. 5*)%. Esto es paradigmatico
tanto del caso a analizar como del mismo Articulo 45. 2 CE al clarificar que los deberes
de los poderes publicos son tales que, independientemente de que la competencia no

haya sido atribuida de manera expresa ha de haber comunicacion, ayuda y solidaridad

“1bid 11.

# Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de emision de

gases de efecto invernadero. Disponible en http://bitly.ws/Boqq [Ultima consulta el 9 de noviembre de

2022].

4 Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmésfera. Disponible en
http://bitly.ws/BogB [Ultima consulta el 9 de noviembre de 2022].

4 Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Disponible en

http://bitly.ws/BogE [Ultima consulta el 9 de noviembre de 2022].

* Tbid 35.

7 1bid 41.

* Siendo un ejemplo de decision vinculante en el marco de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, la ejecucion

a costa del responsable de las medidas de prevencion o evitacion en casos tasados.

¥ 1bid 41.

0 Ibid 41.
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entre las distintas administraciones publicas. En aras de conseguir los objetivos y el

respeto y cumplimiento de los preceptos legales en desarrollo del articulo 45 CE.

Ademas, no cabe que los poderes publicos se excusen bajo una posible falta de
competencia, o en un conflicto positivo para no adecuarse al articulo 45 CE”', debido a
que esta suerte de principio transversal de caracter eminentemente finalista es aplicable.
No so6lo eso, sino que constituye un mandato para todas las Administraciones Publicas
(STC num. 126/2002, de 23 mayo)*>. Tal y como afirma el Tribunal Supremo (STS de 8
junio 2012, RJ 2012\8870)%, independientemente del reparto de competencias, los
poderes publicos tienen el deber constitucional de atenerse al articulo 45 CE de tal
magnitud, que incluso al ser de naturaleza transversal por incidir en otras materias que a
su vez se incluyen en el sistema competencial constitucional, no justifica una vis
expansiva. Debido a que ello «llevado al extremo supondria vaciar de competencia a las

demas que inciden sobre el territorio, el entorno y los recursos naturales»™*.

B) MARCO REGULATORIO

1. El marco regulatorio general del Parque Nacional de Dofiana

En lo referente al marco regulatorio del Parque Nacional de Dofiana, se hard una
subdivision a efectos del analisis de lo més genérico a lo mas concreto. En primer lugar,
se analizaréa la figura europea en la que se incardina el Parque, es decir, la Red Natura

2000 y en segundo lugar se analizard la regulacion de los Parques Nacionales.

> Vid infra apartado 2, Capitulo II, p 41-44.

2 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia nim. 126/2002 de 23 mayo. Conflictos positivos de
competencias entre el Estado y las CC.AA., RTC 2002\126. Disponible en http://bitly.ws/Bos5 [Ultima
consulta el 16 de noviembre de 2022].

>3 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion5?). Sentencia de 8 junio 2012. RJ
2012\8870. Disponible en http://bitly.ws/Bosz [Ultima consulta el 16 de noviembre de 2022].

> Ibid 53.
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1.1. La Red Natura 2000

La Red Natura 2000 es una red ecologica de espacios protegidos que se forma en el afio
1992 con la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo®’. Esta red estd compuesta
por las Zonas de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA) y por las Zonas Especiales
de Conservacion (ZEC) y por los Lugares de Importancia Comunitaria (LIC). El
objetivo de esta figura no es otro que asegurar la supervivencia de los habitats y de las
especies amenazadas dentro de la Unidon Europea y de esta manera, frenar la pérdida de
biodiversidad que provoca la acciéon humana. Es considerado como el instrumento
principal para la conservacion del ecosistema dentro de la Union Europea™. La Red

Natura 2000, como puede observarse en la Figura 1, estd muy presente en Espaiia.

Figura 1: Mapa de la Red Natura 2000.

ue
| N zera
B uicyzePa

listas biogeograficas de LIC.
Enero 2023. Banco de Datos de |a Naturaleza

Fuente: Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demografico, 2022a.

> Ibid 4.
% Ibid 8.
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Los lugares que recoge la Red Natura 2000 se consideran de importancia
europea por el peligro que les asola. En total, en ella se protegen mas de «2.000 especies
y 230 tipos de habitats»*’. Su proteccion es mayor que la de un Parque Nacional, debido
a que las disposiciones de las directivas de la Unidon Europea son mas estrictas en
materia medioambiental, sin perjuicio de que, de darse el caso de una mayor proteccion
con arreglo a la regulacion nacional, se aplicase esta. Una de las razones para su mayor
proteccion es que el criterio socioecondmico no se tiene en cuenta durante el proceso de
seleccion de una zona perteneciente a la Red Natura 2000, pues el Gnico criterio es el
ecologico. Al hacerse de manera supranacional, no se da pie a que el criterio
socioecondmico sea el que prime, como podria pasar a la hora de legislar de manera
interna. Sin embargo, el criterio socioecondmico si se tiene en cuenta para la gestion de
la zona, porque al hacerse a nivel nacional y local, los intereses sociales y econdomicos

de las distintas administraciones son preponderantes.

La implicacion practica que tiene que una zona sea parte de la Red es que le
aplican de manera automatica las Directivas de habitats y aves®®, obligando al Estado
Miembro a «adoptar las medidas apropiadas para evitar el deterioro de los habitats
naturales y las alteraciones graves de las especies que han motivado la designacion del
lugar»>. Para ello, la propia Comision Europea da una definicion del concepto juridico
indeterminado de «medida adecuaday», que es aquella medida que evita el deterioro de la
zona con independencia de su causa (SSTJUE C-06/04 y C-404/09)%°. Las medidas se
han de aplicar de manera preventiva (SSTJUE C-355/90 y C-117/00)%', de otro modo, se

37 Comision Europea. (2023). Preguntas frecuentes sobre la red Natura 2000. Medioambiente. Disponible
en http:/bitlv.ws/BrYa [Ultima consulta el 10 de marzo de 2023].

>% Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre de 2009 , relativa a
la conservacion de las aves silvestres. Disponible en http:/bitly.ws/Bt9¢ [Ultima consulta el 10 de marzo
de 2022].

> Ibid 57.

% Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Segunda) de 20 de octubre de 2005. Comision de las
Comunidades Europeas contra Reino Unido de Gran Bretafia y de Irlanda del Norte. Asunto C-6/04.
Disponible en http://bitly.ws/Bt8v [Ultima consulta el 10 de marzo de 2023].

Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 24 de noviembre de 2011. Comision Europea contra
Reino de Espaiia. Asunto C-404/09. Disponible en http://bitly.ws/Bt8e [Ultima consulta el 10 de marzo
de 2023].

o1 Sentencia del Tribunal de Justicia de 2 de agosto de 1993. Comision de las Comunidades Europeas
contra Reino de Espafia. Asunto C-355/90. Disponible en http:/bitly.ws/Bt8D [Ultima consulta el 10 de
marzo de 2023].

Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Sexta) de 13 de junio de 2002. Comision de las Comunidades
Europeas contra Irlanda. Asunto C-117/00. Disponible en http:/bitly.ws/Bt8G [Ultima consulta el 10 de
marzo de 2023].
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estarian incumpliendo las directivas, lo que puede llevar a la condena del Estado
Miembro, como ha sucedido a Espafia, e incluso a la imposicion de una multa®. Porque
cualquier detrimento que sufra una zona de la Red Natura 2000 es susceptible de ser
llevado ante la justicia europea al contravenir las Directivas de aves y habitats, sin

perjuicio de la legislacion nacional.

En lo que al Parque Nacional de Dofiana respecta, la Red Natura 2000 cubre y
protege los territorios visibles en la Figura 2 al ser ZEPA desde 1988 y ZEC desde 2012.
Siendo una de las razones para ello que es en esa zona donde la avifauna migratoria
europea encuentra, bien un lugar de transito hacia su destino final, bien el propio
destino final. A la vez que recoge tres ecosistemas distintos entre si, como son el de
matorral, el de marisma y el de dunas moviles®. Adicionalmente, el Parque es
considerado en el marco del Programa Hombre y Biosfera (MAB) de la UNESCO como
Reserva de la Biosfera desde 1980 y Patrimonio de la Humanidad desde 1994.

©2Vid infra apartado 2, Capitulo III, p. 52.

Ibid 2.

Mediante esta sentencia, el TJUE ha declarado que el Reino de Espafia ha incumplido el Derecho de la
Unién. Concretamente en lo referente a la Directiva 2013/64/UE del Consejo, de 17 de diciembre de
2013, en lo relativo a la politica de aguas; y a la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de
1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres, por las
extracciones de agua subterranea.

% Fuentes Bodelon, F. (1979). La Ley del Parque Nacional de Dofiana. Revista de informacion de la
Comision Nacional Espariola de Cooperacion con la UNESCO. N° 18, pp 97-102. Disponible en
http:/bitly.ws/BotT [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].
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Figura 2: Zonas LIC, ZEPA y ZEC.

Figura 10. Conectividad ecologica
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Fuente: Castroviejo, n.d.

1.2. La Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales

La figura del Parque Nacional, como estipula el predmbulo de la Ley 30/2014, de 3 de
diciembre, de Parques Nacionales®, en adelante, la «Ley de Parques Nacionalesy,
supera el siglo de historia en Espafia. La razon principal es la conservacion de los
valores naturales y el disfrute por parte de la sociedad de unos parajes excepcionales.

Por ello, el Estado lo considera figura de interés general®.

® Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales. Disponible en http:/bitly.ws/Bogl [Ultima
consulta el 18 de octubre de 2022].

% E] concepto de figura de interés general es un concepto juridico indeterminado basado en la existencia
de un nucleo inquebrantable en la interpretacion de la norma, de manera que no puede verse vaciado de
contenido debido a que supone una solucion adecuada al ordenamiento juridico y de su propio nticleo se
deriva.

Gonzalez, E. (2019). Interés general de Espafia. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad. ISSN
2253-6655 No. 16, abril 2019 — septiembre 2019, pp. 183-197. Disponible en : http:/bitly.ws/BtaV
[Ultima consulta el 10 de marzo de 2023].

Garcia de Enterria, E. (1996). Una nota sobre el interés general como concepto juridico indeterminado.
Revista espaiiola de Derecho Administrativo, no 89. (enero/marzo), pp. 69-89.
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Para sentar las bases sobre las que se apoya la reflexion juridica del presente
trabajo hay que apoyarse en la Ley de Parques Nacionales que, en concordancia con su
preambulo, busca regular la situacion juridica especial de proteccion de estos lugares. El
Estado dota mediante este instrumento legal a estos espacios naturales de sus propios
instrumentos de gestion, planificacion y participacion. La iniciativa para iniciar el
proceso de declaracion atina la participacion del Gobierno y las CC.AA., concluyendo
con un informe favorable del Consejo de la Red de Parques Nacionales y con la
declaracion mediante ley de las Cortes Generales. Aunque como se cita en el propio
preambulo de la Ley de Parques Nacionales, con las palabras de Don Pedro Pidal, estos
territorios «seran pocos o no seran»®® debido a la exigencia de los requisitos para poder
adquirir la categoria de Parque Nacional. A la vez que ha de llevar obligatoriamente

aparejados la utilidad publica o el interés social®’, necesarios para tal consideracion.

La Ley de Parques Nacionales integra a los titulares de derechos en la
conservacion de los Parques Nacionales al reconocerles capacidad de desarrollar
actividades econOdmicas y presencia institucional en los actos que les competan. Al
mismo tiempo que estipula la existencia de acciones para el desarrollo de la
administracion publica y la prohibicion de actividades daiiinas para el ecosistema, como
son la pesca y caza deportiva. La razon para tales prohibiciones es la relacion que tienen
con el deterioro del espacio natural, que de alcanzar un determinado nivel puede derivar
en la pérdida de su status como Parque Nacional. También por esta razon, el Titulo XI
recoge un régimen de infracciones y sanciones generales, aunque la Ley declarativa de
cada Parque Natural contempla sanciones especificas dirigidas a las necesidades de cada

ecosistema.

Dentro del Titulo II de la ley se encuentra regulada la declaracién de emergencia
en caso de catastrofe medioambiental (art.13)®®, lo que supone un mandato a las
autoridades competentes de movilizar medios para paliar dicha situacion si llegara a
producirse. Esta situacion de catastrofe medioambiental se da en los casos extremos,

pero existen otros instrumentos previos a la movilizacion de medios para situaciones

% Tbid 64.

7 Ibid 22. Son conceptos juridicos indeterminados que suponen exigencias derivadas de la actuacion
administrativa en aras de un fin supraindividual que denota una necesidad colectiva.

8 Tbid 64.
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menos graves, como es el informe sobre la situacion de la Red de Parques Nacionales
que se eleva al Senado, o la posibilidad estatal de intervencion ante la existencia de
datos fundados que prueben un estado desfavorable de conservacion cuando los
mecanismos de coordinacioén no resulten lo suficientemente eficaces como para revertir
el estado desfavorable. De esta manera, la AGE se encuentra amparada al aplicar de
manera puntual medidas que eviten dafios irreparables, independientemente de la

administracion competente.

Aunque la regulacion de los Parques Nacionales es extensa y completa, en la
practica suscita problematicas. Especialmente debido al conflicto competencial que se
expondrd en detalle en el segundo capitulo del trabajo. En la regulacion constitucional,
se establece la division de competencias entre las distintas administraciones, lo que
pone de relieve la compaginacion de los principios de solidaridad, autonomia y unidad,
recogido en los articulos 1 y 2 CE®. Aqui son pertinentes tanto la AGE como las

administraciones autonomicas, en el caso concreto, la Junta de Andalucia.

Numerosos articulos de la Ley de Parques Nacionales se encargan de acotar las
competencias. Asi, se regula la gestion de los parques nacionales (art. 21) y la Red de
Parques Nacionales (art. 23), también la intervenciéon en caso de conservacion
desfavorable (art. 22) y los instrumentos de cooperacion (art. 29). Aunque son
especialmente sefialables la DF 3?, debido a que recuerda que es el Articulo 149.1.23.2
CE el que realiza la atribucién estatal de competencias en legislacion basica de
proteccion del medioambiente, y el articulo 149.1.29.* CE, que amparado bajo la
competencia estatal en seguridad publica, recoge como estatal la competencia de
declaracion de estado de emergencia. Todo esto con caricter basico y teniendo en
consideracion que las CC.AA. tienen atribuida la gestion en materia de proteccion del
medio ambiente y la gestion y organizacion de los Parques Nacionales de manera
directa. De otro modo, en base a la clausula residual del articulo 149.3 CE, todas las

competencias que no sean propias del Estado pueden ser obtenidas por las CC.AA.

®  Constitucién espafiola (BOE num.311, de 29 de diciembre de 1978). Disponible en
http:/bitly.ws/spWK [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].
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Esta distribucion de competencias da pie a la existencia de conflictos, dado que
pueden considerarse responsables del Parque tanto la Junta de Andalucia como la AGE,
en concreto el MITECO. Debido a ello, estamos ante un conflicto positivo de
competencia: «La oposicion del Estado con una o mas Comunidades Autonomas o a dos
o mas Comunidades Auténomas entre si [...] si se considera que una disposicion,
resolucion o acto sin valor de ley [...] o la omision de tales disposiciones, resoluciones
o actos, no respeta el orden constitucional de competencias»’’. La omision de las
disposiciones recogidas tanto en la Ley de Parques Naturales como en la propia Ley
declarativa del Parque Nacional de Donana, han supuesto un conflicto competencial
positivo entre el Estado y la Junta de Andalucia. Pese a estar ambas en posesion de
competencias suficientes para actuar —la CC.AA. en la gestion ordinaria y el Estado
por la extraordinariedad de la situacion detrimental de las condiciones del Parque
Nacional— ninguna ha actuado para mitigar o solventar la situacion. Es por esto ultimo
que podria surgir la duda sobre si cualifica como conflicto negativo de competencias.
Consistiendo los conflictos negativos de competencia en la negativa de las
administraciones implicadas a resolver por una falta de competencia (STC 37/1992, de
23 de marzo)’', siendo el resultado la inaccion ante el supuesto. Pero este no es el caso,
porque aunque a efectos practicos el resultado sea la inaccion, esta misma no deviene de

una supuesta falta de competencia’.

No es el primer conflicto competencial que asola un Parque Nacional. De hecho,
el propio Plan Director de la Red de Parques Nacionales fue derogado debido a un
conflicto competencial (STC 101/2005, de 20 de abril)”. El Plan Director en vigor es el
contenido en el Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre™ y se dicta al amparo de la
competencia estatal sobre el medioambiente que atribuye el 149.1.23.a CE. Recoge en

su articulado los minimos para determinar el estado de conservacion desfavorable y la

™ Tribunal Constitucional. (2016). Conflictos de competencia. Tribunal Constitucional de Espaia.
Disponible en http:/bitly.ws/BovD [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

"' Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 37/1992, de 23 de marzo. Rec. Conflicto negativo de
competencia 699/1986. Disponible en http:/bitly.ws/BtMt [Ultima consulta el 10 de marzo de 2023].

2 Vid infra Capitulo II, pp. 34-44.

3 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 101/2005, de 20 de abril. Conflicto positivo de competencia
nam. 2287-2000, planteado por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, representado por la
Letrada de la misma, contra los arts. 1, 2 y 3 y diversos preceptos del anexo del Real Decreto 1803/1999,
de 26 de noviembre, por el que se aprueba el Plan director de la red de parques nacionales. Disponible en
http:/bitly.ws/Bosa [Ultima consulta el 13 de enero de 2023].

™ Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por €l que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales. Disponible en http:/bitly.ws/BogU [Ultima consulta el 12 de enero de 2023].
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obligacion de las CC.AA. de asegurar el establecimiento de convenios y acuerdos con la
AGE, al mismo tiempo que contiene continuas referencias a la cooperacion del Estado
Central con las CC.AA. (arts 2, 3 y 8). Debido a que las CC.AA. desarrollan el plan y
ofrecen niveles adicionales de proteccion y se encargan de la gestion y ejecucion

aunque la elaboracion del Plan Director sea competencia estatal.

2. El marco regulatorio especifico del Parque Nacional de Donana

2.1. Ley 91/1978, de 28 de diciembre, del Parque Nacional de Doriana y Ley 8/1999, de
27 de octubre, del Espacio Natural de Doriana

El Parque Nacional de Dofiana” fue declarado como tal en el Decreto 2412/1969, de 16
de octubre’, reclasificado en la Ley 91/1978 de 28 de diciembre”’ y ampliado en la
Resolucion de 6 de febrero de 200478, Aunque el instrumento principal por el que se rige
es el Plan Rector de Uso y Gestion (PRUG)”, que fue modificado mediante el Real
Decreto 712/2006, de 9 de junio®. Real Decreto que ampli6 las funciones y servicios de
la Junta de Andalucia en materia de conservacion de la naturaleza y le adjudicé la

gestion del Parque en exclusiva®'.

™ Cuenta con una superficie total de 54.252ha y de una zona periférica de proteccion de 74.278,95
hectareas.

Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO). (2023a). Doflana: Ficha
técnica. Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demogrdfico. Disponible en
http://bitly.ws/BouH [Ultima consulta el 8 de enero de 2023].

78 Decreto 2412/1969, de 16 de octubre, de creacion del Parque Nacional de Dofiana. (BOE, n° 257, de 27
de octubre de 1969). Disponible en http://bitly.ws/BopA [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

" Ley 91/1978, de 28 de diciembre (Jefatura del Estado), del Parque Nacional de Dofiana. (BOE, n°11, de
12 de enero de 1979). Disponible en http:/bitly.ws/Boga [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

78 Resolucion de 6 de febrero de 2004, de ampliacién del Parque Nacional de Doflana. (BOE, n° 47, de 24
de febrero de 2004). Disponible en http://bitly.ws/BorD [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

™ El PRUG se proclama en el Decreto 142/2016, de 2 de agosto, de la Junta de Andalucia. Plan Rector de
Uso y Gestion - PRUG. Boletin ntiimero 185 de 26/09/2016. Disponible en http:/bitly.ws/BopE [Ultima
consulta el 8 de enero de 2023].

8 Real Decreto 712/2006, de 9 de junio, por el que se amplian las funciones y servicios de la
Administracion del Estado traspasados a la Comunidad Autéonoma de Andalucia, en materia de
Conservacion de la Naturaleza (Parques Nacionales de Dofana y Sierra Nevada). Disponible en
http://bitly.ws/BogN [Ultima consulta el 8 de enero de 2023].

81 Esta exclusividad en la gestiéon acaba de definirse en el Decreto 24/2007, de 30 de enero, por el que se
declara el Espacio Natural de Sierra Nevada y se regulan los 6rganos de gestion y participacion de los
Espacios Naturales de Dofiana y de Sierra Nevada. Boletin numero 25 de 02/02/2007. Disponible en
http:/bitly. ws [Ultima consulta el 8 de enero de 2023].
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Antes de explicar la Ley 91/1978, de 28 de diciembre, conviene hacer un breve
comentario al recorrido historico del Parque Nacional y a sus principales caracteristicas

para facilitar la comprension de su regulacion.

La historia del Parque comienza con los primeros habitantes del golfo gaditano®
y con los exploradores y comerciantes fenicios y los asentamientos romanos de las
Marismas del Guadalquivir®. No es hasta el reinado de Alfonso X el Sabio que Dofiana
adquiere una mayor relevancia al convertirse en un cazadero real®. Su nombre se lo dan
unos documentos de la casa de Medina Sidonia, debido a que el alcaide de Sanlucar de
Barrameda construyd una vivienda conocida como el Hato de Dofia Ana y
posteriormente, el duque de Medina-Sidonia construy6 un palacio para su esposa, Dofia

Ana®.

El interés naturalista en el terreno comienza en el siglo XIX con la publicacion
del Catalogo de las aves de Don Antonio Machado y Nufiez. Un siglo mas tarde,
Donana pasa a ser propiedad de la burguesia gaditana, que costea campaias
arqueologicas para la busqueda de Tartessos®™. En 1940, se constituye la Sociedad
Cinegética del Coto del Palacio de Donana y gracias a que «el Parque Nacional de
Dofiana alberga uno de los ambientes mas singulares y ricos de Espafia»®’, el Estado
adquiere unas 7.000 hectareas en colaboracion con el WWF en 1963 para la creacion de
la Reserva Bioldgica de Dofiana®. La Reserva ya se enfrentaba a las actuales amenazas

contra la biodiversidad como son la urbanizacion de Matalascanas, las enfermedades

8 Aunque debido a la inestabilidad del terreno, el paisaje y los poblamientos quedaron destruidos.
Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO). (2023b). Dofiana: Historia.
Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogrdfico. Disponible en http:/bitlyv.ws/BouK
[Ultima consulta el 8 de enero de 2023].

8 Aunque los arabes y los fenicios también se asentaron en la zona, la falta de registros sobre ello es
achacable a los terrenos en constante transformacion.

Castaio Corral, A., Mateos Mateos, J., & Rivera Silva, M.L. (2010). Guia de visita del Parque Nacional
de Dofana. MITECO. Organismo Autonomo Parques Nacionales. Canseco Editores S.L.. Disponible en
http:/bitly.ws/Botz [Ultima consulta el 17 de enero de 2023].

8 De hecho, durante la época del dominio sefiorial se prohibié cualquier aprovechamiento que perjudicase
ala caza.

% Ibid 7.

% Esto se debe a que Dofiana es también un lugar de caracteristicas semi-misticas siendo una solucion
recurrente al mito de la Atlantida y a la biisqueda del reino de Tartessos.

87 Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico (MITECO). (2023d). Dofiana: Valores
culturales. Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demogrdfico. Disponible en
http:/bitly.ws/BouT [Ultima consulta el 8 de enero de 2023].

% Lo que supone el antecedente inmediato de su declaracién como Parque Nacional en 1978.

Ibid 7.
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infectocontagiosas y el incumplimiento generalizado de las leyes de aguas a pesar de las

medidas de proteccion®.

La Ley 91/1978, de 28 de diciembre” recoge en su articulado una serie de
directrices para la gestion del Parque Nacional orientadas a la proteccion de la zona
como es la creacion del PRUG y del Patronato. Respecto del Patronato, es pertinente
sefalar que toda afectacion del agua del Parque Nacional, habia de ser aprobada y
estudiada por sus integrantes, como sucedi6 en el caso de «Dofiana 2005»°'. Aunque
esta figura ha perdido relevancia, de hecho, en la Ley 8/1999, de 27 de octubre” el
Patronato aparece como un 6rgano consultivo y de participacion, lo que proporciona
una menor proteccion. En la Ley 91/1978 se estipula tanto el ambito territorial como las

zonas de proteccion, que han evolucionado a lo que puede apreciarse en la Figura 3.

% Castroviejo, J. (2020). Carlos Robles Piquer y Dofiana. En Carlos Robles Piguer: Un espaiiol ejemplar;
un europeista convencido. Grupo del Partido Popular Europeo. [Ultima consulta el 2 de febrero de
2023].

0 Tbid 77.

°! Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril, por €l que se aprueban y declaran de interés general las obras
de regeneracion hidrica incluidas en el conjunto de actuaciones «Dofiana 2005». Disponible en
http:/bitly.ws/Bor2 [Ultima consulta el 4 de febrero de 2023].

°2 Es la ley autondmica. La Ley 8/1999, de 27 de octubre, del Espacio Natural de Dofiana. Disponible en
http://bitly.ws/Bogi [Ultima consulta el 3 de enero de 2023].
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Figura 3: Delimitacion del Parque Nacional de Dofiana y Zona Periférica de

<y
Proteccion.
— - - - — -
. - \ [ Parque Nacional de Dofiana
\ | A
Parque Nac-lonal e Don-ana ‘\ ~4 7Y Zona Periférica de Proteccion
Zona Periférica de Proteccién T Parase Natural do Do
y Parque Natural de Dofiana L 4, { e aturd golDonang
%, Es ) 7
) 4 2 7 ==,
Fecha: 06/2021 | Fuente: OAPN, REDIAM, IGN b \. \ \ Vo e 4
i N ! p 23 ®,
N Sistema de Referencia ETRS89 Huso 29 Norte /’\\ ’ N, } Y ) ) -
7 A N
A / ¢ & 7 =
N T / 3 I
i A / \ / { /s
v { f | - /
( / . \ \
{ & o/ S N
) v { b
i / ¢
) 7
/J / i
b ( ’
~ )
~ [ roNT~
- \ S~ ~—
. j " R
. T /‘/
o i
E ]
/
7
/
/
7
7 ]
4 R
™ .
. /\VC_\&“V;LA\
\ -
v
r
/ i
./ \
7 - ‘
of /
r / J

Fuente: Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demografico, 2023a.

Por otra parte, en la ley autondmica, la ya mencionada Ley 8/1999, de 27 de
octubre” se concretan los 6rganos de gestion y participacion, el area de influencia
socioeconomica, los instrumentos de planificacion y las directrices del PRUG junto con

un régimen sancionador que recoge las posibles infracciones administrativas®.

2.2. El Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril

El Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril®, nace en el contexto de las actuaciones
«Dofiana 2005»*® a raiz de la catastrofe de Aznalcollar”, que puso de relieve la
necesidad de una revision de las estrategias para la regeneracion hidrica a través del

cafio Guadiamar.

% Es la ley autonémica. Ibid 92.

* Por exceder el objeto de este trabajo las posibles sanciones administrativas, las medidas cautelares y
provisionales y las circunstancias modificativas de la responsabilidad, inicamente se les hace referencia.
% Tbid 91.

% Tbid 7.

7 Que supuso una catastrofe por vertidos toxicos procedentes de la rotura de una balsa minera en el
Parque Nacional en el afio 1998.
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Antes de exponer con mas detalle el Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril,
conviene hacer una mencion a la diversidad de paisajes y especies que forman Dofiana
para una mejor comprension de los mandatos que contiene. Entre los paisajes y
especies, destaca la confluencia de la playa con la marisma, los cotos, las dunas, los
corrales y la vera. La marisma es el mayor ecosistema del Parque, que se inunda gracias
a la lluvia y los arroyos de una manera irregular, donde conviven una abundancia de
aves y plantas®™. Las playas forman los bajos y flechas a lo largo de la costa; y
dependiendo de la lejania de las aguas, mutan la biodiversidad. Las dunas y corrales son
el habitat de una variedad de vegetacion y en ocasiones fuente de lagunas temporales.
Los cotos son ligeramente cambiantes a lo largo del afio; y alli se forma el matorral y
habitan linces ibéricos, aguilas imperiales ibéricas, jabalies.... y la vera es la zona

conexa entre el matorral de los cotos con la marisma®.

Las claves de proteccion contenidas en el Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de
abril se encuentran en los puntos 5 y 7 del Anexo (en relacion con el art.1). De aplicarse
estas disposiciones se cambiaria el curso del estado del Parque Nacional de Dofiana al
estipular las directrices de la recuperacion de la funcionalidad del cafio Guadiamar y del
Brazo De la Torre. La implicacion practica de la aplicacion y ejecucion de lo estipulado
en este Real Decreto-ley seria la recuperacion de la marisma que actualmente esta
contaminada y destruida. A efectos ilustrativos, la cartografia de la Figura 4 sirve de
guia para identificar el cano Guadiamar y del Brazo De la Torre en el contexto de la

regeneracion hidrica.

% Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO). (2023c). Dofiana:
Ecosistemas. Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demogrdfico. Disponible en
http://bitly.ws/BouR [Ultima consulta el 8 de enero de 2023].

% 1bid 98.
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Figura 4. Cartografia del Parque Nacional de Dofiana para la regeneracion
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Fuente: Castroviejo, 1986.
3. Los deberes de los poderes publicos respecto del Parque Nacional de Dofiana

Expuestos los deberes de los poderes publicos respecto del mandato del Articulo 45 CE
corresponde hacer un analisis de los deberes concretos respecto del Parque Nacional de
Donana. Para ello, siguiendo con el criterio de lo mas genérico a lo mas especifico, se

examinara en primer lugar, la Ley 30/2014, de 3 de diciembre de Parques Nacionales'®,

1% Tbid 64.
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en segundo lugar, el Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre'’'. En tercer lugar, el
Decreto 142/2016, de 2 de agosto'®, y el Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril'®. Por

ultimo, se analizara la jurisprudencia relevante.

Antes de analizar la Ley 30/2014, de 3 de diciembre de Parques Nacionales,
conviene volver a referenciar la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental, que recoge las medidas que deben adoptar las autoridades para la
evitacion y prevencion de los riesgos medioambientales y la actuacion de la
administracion en caso de emergencia como excepcion al procedimiento ordinario (arts.
17 bis, 18 y 23)'. Hecho este apunte, procede analizar los deberes de los poderes
publicos en el seno de la Ley de Parques Nacionales. Ley que estipula que, dentro de las
delimitaciones competenciales, todos los poderes publicos han de velar por la
conservacion del Parque (art. 2) y que es la AGE la encargada de «proponer e impulsar
la aplicaciéon de instrumentos de cooperacion» (art. 16), instrumentos que han de
explicitarse mediante convenios de colaboracion (art. 29). Por otra parte, pese a que la
gestion corresponde a la CC.AA., la actuacidon y declaracion de emergencia ante la
amenaza de dafios irreparables recae sobre el MITECO (art. 13). Esta declaracion ha de
hacerse ante la existencia de datos fundados que prueben un estado desfavorable de
conservacion siempre y cuando los mecanismos de coordinacion no resulten eficaces

(Titulo V).

El Plan Director de la Red de Parques Nacionales'® recoge en su articulado los
minimos para determinar el estado de conservacion desfavorable y la obligacion de las
CC.AA. de asegurar el establecimiento de convenios y acuerdos con la AGE. El Real
Decreto contiene continuas referencias a la cooperacion de los diferentes organismos y
unidades de la AGE, principalmente el MITECO, con las CC.AA. (arts. 2, 3 y 8) debido
a que son estas las que se encargan de la gestion, ejecucion y desarrollo del plan
ofreciendo niveles adicionales de proteccion aunque la elaboracion del Plan Director sea

competencia estatal.

"' Ibid 74.
192 Tbid 79.
1% Tbid 91.
1% Ibid 41.
1% Tbid 74.
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Por otra parte, en el Decreto 142/2016, de 2 de agosto'®, por el que se aprueba el
PRUG, se estipula que la gestion del Parque Nacional de Dofiana corresponde en

exclusiva a la Junta de Andalucia'”’

, en la que se incluyen los usos de los acuiferos'®,
mientras que se alude de manera constante a la obligatoriedad de cooperacion entre las

administraciones'?”.

Respecto del Real Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril, al haber sido objeto del
apartado anterior, hay que mencionar la obligatoriedad para los poderes publicos de
ejecutar lo contenido en los puntos 5 y 7 del Anexo (en relacidon con el art.1) para la

regeneracion hidrica del Parque Nacional'"’.

Dentro de la jurisprudencia constitucional mas relevante destacan la STC
194/2004, de 4 de noviembre''!, y la STC 329/1993, de 12 de noviembre'?, que
defienden la excepcionalidad de la intervencion bdasica ejecutiva estatal. La sentencia
C-525/20 del TIUE'" remarca la responsabilidad de los poderes publicos de cumplir las
obligaciones medioambientales, concretamente en lo referente a materia de aguas, cuyo
umbral de incumplimiento ha de ser «lo mas bajo posible». Aunque la sentencia mas
notoria a efectos de este trabajo es de manera indiscutida la C-559/19'"*, que sera objeto

de anélisis en el Capitulo III.

La urgencia a la hora de tratar esta cuestion se debe a que, aun cuando la

situacion de Dofiana puede llegar a ser irreversible, todavia «hay posibilidad de retorno

19 Thid 79.

197 Lo que se acaba por delimitar en el Decreto 24/2007, de 30 de enero. Ibid 81.

1% Debido a que «la gestion, los usos [...] que se refieran a los usos del agua cuya competencia
corresponda a la Comunidad Auténoma de Andalucia, se regiran por lo dispuesto en la normativa
vigente» (Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre).

19 Capitulo IX del Decreto 24/2007, de 30 de enero. Ibid 81.

"9 Vid supra. Apartado 2.2., Capitulo I B), p. 29.

' Fundamento Juridico 11 de la sentencia.

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 194/2004, de 4 de noviembre de 2004. Recurso de
inconstitucionalidad 460/1998, 469/1998 y 483/1998 (acumulados). Disponible en http:/bitly.ws/Bos6
[Ultima consulta el 31 de diciembre de 2022].

112 Fundamento Juridico 4 de la sentencia.

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 329/1993, de 12 de noviembre de 1993. Conflicto positivo de
competencia 74/1986. Disponible en http:/bitly. ws/BorN [Ultima consulta el 2 de enero de 2023].

'3 Tribunal de Justicia de la Union Europea (Sala Segunda). Caso Association France Nature
Environnement contra varios. Asunto C-525/20. Sentencia de 5 mayo 2022. Disponible en
http://bitly.ws/Bot2 [Ultima consulta el 13 de enero de 2023].

14 1bid 2.

33


http://bitly.ws/Bot2
http://bitly.ws/BorN
http://bitly.ws/Bos6

si se cumplen las leyes»'"” pese a que el incumplimiento provenga de mucho antes en el
tiempo''®. Para ilustrar las gravisimas consecuencias que acarrean las omisiones
continuas de los deberes de los poderes publicos cabe acudir al sumario de la
«Operacion Zacayon»''’. Sumario consistente en la actividad de entidades y personas
fisicas favorecidas con un «uso del espacio protegido por ganado privado sin
autorizacion, del agua de Dofiana sin permisos; y con la no tramitacion de las denuncias

que interponen los Agentes de Medioambiente»''®.

Habiendo quedado expuestos los deberes de los poderes publicos respecto del
Parque Nacional de Dofiana, cabe concluir que debido al estado desfavorable de
conservacion del Parque es necesario acudir al MITECO en virtud del articulo 13 de la

Ley de Parques Nacionales, resultando insuficientes los mecanismos de coordinacion.

CAPITULO I

EL REPARTO DE COMPETENCIAS

1. Premisas del reparto competencial entre el Estado Central y las Comunidades
Autonomas de conformidad con los preceptos constitucionales de los articulos

148 y 149 CE, concretamente en materia medioambiental

Como es bien sabido, en el sistema autonémico hay competencias legislativas que se

ceden, otras que son compartidas y otras en las que el Estado mantiene la facultad

119

regulatoria, ya sea de manera total o parcial, teniendo la CC.AA. la ejecucion’”. Dentro

de la division competencial se encuentran en el art. 149.1 CE las materias exclusivas del

15 Lasida, M. (8 de junio de 2022). "Nos iria mejor si gestionaran Doiiana desde Berlin o Upsala”.
Diario de Sevilla. Disponible en http:/bitly.ws/Bouh [Ultima consulta el 3 de febrero de 2023].

116 Castroviejo, J. (27 de junio de 1979). El desafio Dosiana. ABC. Disponible en http://bitly.ws/BotD
[Ultima consulta el 3 de febrero de 2023].

7 Molina, J. (27 de septiembre de 2021). La mayor investigacion sobre Doiiana, empantanada. El
Mundo. Disponible en http:/bitly.ws/Bov2 [Ultima consulta el 3 de febrero de 2023].

'8 En el caso han declarado un total de mas de veinticinco testigos e imputados, siendo algunos de estos
ultimos: el Director del Parque y la Jefa de Conservacion. Actualmente, el caso ha sido sobreseido
(Molina, 2021). Aunque no parece haber llegado a su fin ante las alegaciones de la Fiscalia de una falta de
motivacion del archivo y los recursos de dos acusaciones particulares.

Ibid 118.

9 1bid 13.
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Estado y en el art. 148 CE las materias propias de las Comunidades Autdénomas.
También existen las materias asumibles por las CC.AA. de acuerdo con lo que disponga
una Ley Orgénica, las materias en las que el Estado fija las normas bdasicas y las
CC.AA. pueden asumir la ejecucion y la legislacion complementaria. Las materias
concurrentes, las materias en las que el Estado se reserva la legislacion y a las CC.AA.
compete unicamente la gestion y las materias en las cuales el Estado se reserva la
legislacion y las CC.AA. pueden asumir la ejecucion de acuerdo con sus estatutos de

autonomia'?’.

Dentro de este reparto pueden existir irregularidades, que se solventan mediante
el recurso previo de inconstitucionalidad, el recurso de inconstitucionalidad, la cuestion
de inconstitucionalidad, el recurso de amparo y el conflicto de competencia. Aunque no
son las Unicas vias, sino que cabe también el control de la legalidad mediante la
jurisdiccion contencioso-administrativa, el control econdmico o presupuestario
mediante el Tribunal de Cuentas, el control gubernamental en el marco de un proceso
constitucional y el control sobre las delegaciones o transferencias de materias propias

estatales'?!.

El articulo 149 CE enumera las competencias exclusivas estatales, pero esta
exclusividad es relativa dado que, dependiendo de las facultades, cabe que sea sobre la
legislacion bésica, sobre la legislacion, o sobre todas las facultades. En lo referente a los
posibles conflictos competenciales, el articulo 149.3 CE recoge una cléusula residual,
de prevalencia y de supletoriedad'?. Esta clausula opera a favor del Estado al dotarlo
con la potestad de asumir lo no expresamente reservado, al establecer que las normas
estatales prevaleceran en caso de conflicto con las autondmicas (siempre que no se trate
de competencias exclusivas autondémicas) y al sefialar la vigencia de su derecho ante un

vacio normativo de las CC.AA.'*

120 Ibid 13.

2! Ibid 13.

12 La funcién de ese apartado en particular es arbitrar «toda una serie de técnicas e instrumentos
destinados a salvar hipotéticos conflictos competenciales y de ordenacion entre el Estado y las
Comunidades Autonomasy.

Garrido Mayol, V. (2003b). Sinopsis articulo 149. Constitucion Espaiiola. Congreso de los Diputados.
Disponible en http:/bitly.ws/Bou4 [Ultima consulta el 23 de noviembre de 2022].

123 Esto ultimo, depende de la casuistica (STC niim. 61/1997, de 20 de marzo y STC nim. 15/1989, de 26
de enero).
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De otro modo, el articulo 148 CE indica las materias sobre las cuales las
CC.AA. podran asumir competencias. Materias que gracias a la delegacion o
transferencia del articulo 150.2 CE y a la flexibilidad y apertura del sistema
competencial, a dia de hoy son mas que las originalmente estipuladas'**. Precisamente
son esta flexibilidad y apertura los factores que denotan la intencion del constituyente
de dar cabida a un autogobierno en el sistema autondémico. Sin obviar el control
competencial para evitar injerencias mediante mecanismos constitucionales como son el

recurso de inconstitucionalidad o el conflicto de competencia'®.

Una vez delimitadas las competencias y sus controles, procede analizar el
reparto de competencias en materia medioambiental, para lo que hay que recurrir a los
articulos 149.1.23° CE™® y 148.1.9° CE'”. de los que se deduce una suerte de
competencia compartida. Aunque antes de proceder al analisis, conviene estudiar los
mayores problemas que se suscitan del reparto competencial y los criterios

jurisprudenciales del Tribunal Constitucional.

El primer problema que se suscita deviene de la abundancia de imprecisiones
terminolégicas en la clarificaciéon de las competencias, como sucede respecto de la
distincién entre «legislacion basica» y «bases», debido a que en el propio articulo 149
CE se emplean distintas nomenclaturas. En el caso particular, se emplea el concepto de
«legislacion basica» sin excluir a las CC.AA. del desarrollo de lo basico (STC

170/1989, de 19 de octubre)'® lo que denota que prima el cardcter eminentemente

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia del Pleno STC num. 61/1997, de 20 de marzo. Recursos de
inconstitucionalidad 2.477/1990, 2.479/1990, 2.481/1990, 2.486/1990, 2.487/1990 y 2.488/1990
(acumulados). Disponible en http:/bitlv.ws/BorV. [Ultima consulta el 23 de noviembre de 2022].
Tribunal Constitucional en su Sentencia del Pleno STC nam. 15/1989, de 26 de enero. Recursos de
inconstitucionalidad 728, 731 y 735/1984 (acumulados). Disponible en http:/bitly.ws/BorE [Ultima
consulta el 23 de noviembre de 2022].

124 Garrido Mayol, V. (2003a). Sinopsis articulo 148. Constitucién Espafiola. Congreso de los Diputados.
Disponible en http:/bitly.ws/Bou2 [Ultima consulta el 23 de noviembre de 2022].

125 Pérez Gabaldon, M. (2011). Los problemas competenciales en materia medioambiental y las relaciones
intergubernamentales como posible via de solucion. Temas de las Cortes valencianas, nimero 25. Corts
Valencianes. Disponible en http:/bitly.ws/Bovu [Ultima consulta el 22 de noviembre de 2022].

126 «Legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Autéonomas de establecer normas adicionales de proteccion. La legislacion basica sobre
montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias» 149.1.23° CE.

127 «La gestion en materia de medioambiente». 149.1.23° CE.

128 «La legislacion basica del Estado no cumple en este caso una funcion de uniformidad relativa,sino mas
bien de ordenaciéon mediante minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir que
cada una de las Comunidades Auténomas, con competencia en la materia, establezcan niveles de
proteccion mas altos que no entrarian por s6lo eso en contradiccion con la normativa basica del Estado».
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casuistico, aunque siga habiendo una clara tendencia a potenciar la competencia estatal
en materia medioambiental'”. También hay que distinguir entre el «desarrollo
normativo» y las «normas adicionales de proteccion», dado que, mientras que el
desarrollo normativo seria limitado por el contenido de las bases (que habran de
establecer un minimo y un maximo de proteccion), las normas adicionales ofrecerian
una proteccion superior, al ser distintas del ejercicio del desarrollo legislativo y

reglamentario'®.

Existen otro tipo de problemas respecto de la limitacion competencial que
proceden del propio concepto de medioambiente. Estos problemas pueden salvarse
siguiendo un concepto sectorial, que es el favorecido por nuestro ordenamiento juridico.
Este concepto niega la existencia de una norma general que lo unifique, dejando de esta
manera una serie de competencias colindantes y conexas con su propio reparto
competencial y regulacion; como son por ejemplo las competencias en sanidad o en

minas y energia, respectivamente''.

Al analizar el reparto competencial, conviene hacer mencion a las distintas
etapas del régimen competencial constitucional. Al principio se reconoci6 al Estado la
potestad de legislar de una manera holistica para garantizar el respeto y la igualdad de
las distintas CC.AA., estableciendo una prevalencia de la competencia estatal frente a la
autonomica. La STC 156/1995, de 26 de octubre'*?, cambia el paradigma al afirmar que

en el reparto competencial han de establecerse unos minimos de proteccion que

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 170/1989, de 19 de octubre. Recurso de inconstitucionalidad
404/1985. Promovido por 50 Diputados contra la Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid 1/1985, de
23 de enero, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares. Disponible en http:/bitlv.ws/Borl
[Ultima consulta el 31 de diciembre de 2022].

129 Tbid 125.

130 «Las expresiones «normas adicionales de proteccion» y «desarrollo legislativo» son conceptos
distintos pero compatibles». Ibid 125.

B Ibid 125.

132 «La relacion entre la legislacion estatal basica y la legislacion autonémica de desarrollo en materia de
medioambiente [...] debe ser examinada desde [...] el establecimiento de unos minimos de proteccion y
[...] que el legislador estatal [...] permita el desarrollo legislativo de las CCAA».

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 156/1995, de 26 de octubre de 1995. Recurso de
inconstitucionalidad 2.145/1989. En relacion con determinados preceptos de la Ley del Parlamento Vasco
5/1989, de 6 de julio, de Proteccion y Ordenacion de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai. Disponible en
http://bitly.ws/BorS [Ultima consulta el 1 de enero de 2023].
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permitan el desarrollo legislativo autondmico, estratificando asi las competencias para

que el desarrollo legislativo pueda adaptarse mejor a las necesidades concretas'®’.

Pertenecen a las CC.AA. las competencias ejecutivas que son las potestades
inspectoras, sancionadoras o autorizatorias, permitiendo «a las autonomias asumir en
exclusiva la gestion de los Parques Naturales ubicados en su territorio» (STC 194/2004,

de 4 de noviembre)'**

y manteniendo la posibilidad de que las competencias estatales
amparen el ejercicio de facultades ejecutivas puntuales, especialmente para evitar dafios
irreparables (STC 329/1993, de 12 de noviembre)'*. Por otra parte, las competencias
ejecutivas que mantiene el Estado son las de coordinacion de las politicas ambientales,
gestion de los bienes de dominio publico y determinadas de evaluacion de impacto

ambiental'*°.

La legislacion bésica estatal, siendo una funcion de ordenacion de minimos que
«pueden ser ampliados o mejorados por la normativa autondomica»'?’, habilita una
proteccion global del medioambiente'*® (STC 118/2017, de 19 de octubre'* y 109/2017,
de 21 de septiembre'*). «Siendo el sentido del texto constitucional el de que las bases

estatales son de cardcter minimo y, por tanto, los niveles de proteccion que establecen

33 Ibid 11.

134 Este ejercicio de facultades ejecutivas puntuales ha de hacerse respetando los principios estatales de
igualdad interterritorial y coordinacion.

Ibid 111.

135 «E1 Estado, titular de la legislacion basica, pueda realizar actos de ejecucién que sean precisos por la
naturaleza de la materia, para evitar dafos irreparables y para asegurar la consecucion de la finalidad
objetiva que corresponde a la competencia estatal sobre las bases [...], y que en este caso ademas se
conectan con la garantia del derecho de todos a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona.»FJ 4 de la STC 329/1993, de 12 de noviembre.

Ibid 112.

136 Ibid 11.

57 1bid 11.

138 Manteniendo siempre que no supone una exclusion de la intervencion estatal cuando sea necesaria,
incluso tratandose de competencias ejecutivas.

'3 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 118/2017, de 19 de octubre de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 2143-2016. Disponible en http://bitly.ws/Bosg [Ultima consulta el 1 de enero de
2023].

0 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 109/2017, de 21 de septiembre. Recurso de
inconstitucionalidad 2540-2017 interpuesto por el Abogado del Estado, en representacion del Presidente
del Gobierno, contra los articulos 9.4, 26.2 y 33.1 a) de la Ley del Parlamento de las Illes Balears
12/2016, de 17 de agosto, de evaluacion ambiental de las Illes Balears. Disponible en http://bitly.ws/Bosn
[Ultima consulta el 1 de enero de 2023].
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pueden ser ampliados o mejorados por la normativa autonomica» (FD 2° STS 830/2020,

de 22 junio)".

El Tribunal Constitucional se mantiene firme en su postura sobre la ampliacion
del concepto de medioambiente a las relaciones entre todos sus elementos y sobre un

reparto de competencias centrado en la proteccion medioambiental (STC 102/1995, de

)142 1143’

26 de junio) *, en el que queda prohibido restringir o disminuir la proteccion estata

que regula los minimos y tiene la ejecucion excepcional (FJ 6° STC 33/2005)".

Delimitadas las competencias en materia medioambiental y la postura del
Tribunal Constitucional respecto de las mismas, procede hacer una breve mencion a la
figura del Parque Nacional como espacio natural protegido de caracter especial (STC
102/1995, de 26 de junio)'*. Como espacio natural protegido especial tiene un doble
requisito material y formal, consistiendo el material en la existencia de determinadas
notas de configuracién topografica y el formal en su declaracion por el Ministerio
competente, en este caso el MITECO, en lugar de por la CC.AA. Pese a que su gestion
si sea competencia autondmica como demuestra el Real Decreto 712/2006, de 9 de
junio'*, todo ello sin olvidar que la evaluacién de impacto ambiental de obras y

proyectos, al ser una técnica transversal, no es exclusiva de las CC.AA'.

14! Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién5?). Sentencia nam. 830/2020 de 22
junio. RJ 2020\2583. Disponible en http:/bitlv.ws/BosA [Ultima consulta el 1 de enero de 2023].

142 «Consiste en una acciéon de amparo, ayuda, defensa y fomento, guarda y custodia, tanto preventiva
como represiva [...] La proteccion resulta asi una actividad beligerante que pretende conjurar el peligro y,
en su caso, restaurar el dafo sufrido e incluso perfeccionar las caracteristicas del entorno, para garantizar
su disfrute por todos».

Ibid 23.

143 Ibid 70.

144 «Lo basico, como propio de la competencia estatal en la materia de medio ambiente, cumple una
funcién de ordenacion mediante minimos que han de respetarse en todo caso, pero que deben permitir que
las Comunidades Autdénomas con competencias en la materia establezcan niveles de proteccion mas
altos». FJ 6°. STC 33/2005, de 17 de febrero.

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 33/2005, de 17 de febrero de 2005. Conflicto positivo de
competencia 2231/1996. Promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia frente al
Real Decreto Disponible en http:/bitly.ws/Bos8 [Ultima consulta el 1 de enero de 2023].

5 Tbid 23.

146 Tbid 80.

47 Tribunal Constitucional. Secretaria General. (2022a). Jurisprudencia constitucional sobre el articulo
149.1 y 2 CE (prontuario). Tribunal Constitucional. Disponible en http:/bitly.ws/BovE [Ultima consulta
el 4 de enero de 2023].
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El Estatuto de Autonomia de Andalucia'® expone que los poderes publicos
habran de orientar sus politicas a la proteccion medioambiental (art. 195 EAA),
teniendo como prioridad la produccién y el desarrollo sostenible (art. 197.1 EAA). Su
articulo mas sefialado es el 57, por haber sido fuente de conflictos competenciales'"’
(STS 2007\3684, de 18 de abril)'*’. Este articulo adjudica a la Junta de Andalucia la
competencia exclusiva en la «delimitacion, regulacion, ordenacion y gestion integral de
los espacios naturales protegidos»'”' y la competencia compartida de «prevencion,

restauracion y reparacion de dafios al medioambientey.

Pese a los esfuerzos delimitativos de competencias del Tribunal Constitucional
en su jurisprudencia, lo cierto es que son considerables las cuestiones que se suscitan de
la lectura conjunta de la regulacion. En especial en lo concerniente a: 1) la gestion o
ejecucion de los Parques Nacionales, ii) a la existencia del Consejo de la Red de
Parques Nacionales'” y iii) a la atribucion de la competencia compartida sobre
prevencion, restauracion y reparacion de dafios al medioambiente (art. 57. 3 EAA).
Respecto de la gestion o ejecucion predominantemente autondmicas resaltan dos
excepciones, la primera es que la declaracion del Parque Natural como espacio natural
protegido es competencia estatal, y la segunda, que la Evaluacion de Impacto Ambiental
no es competencia exclusiva de las CC.AA. De otro modo, la competencia compartida
sobre la prevencion, restauracion y reparacion de dainos al medioambiente puede
incurrir en una contradiccion con la competencia exclusiva estatal sobre legislacion
civil, provocando la necesidad de interpretacion competencial del Tribunal

Constitucional'*.

48 Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
Disponible en http:/bitly.ws/Bog8 [Ultima consulta el 2 de enero de 2023].

149 Martin, C., Béjar Padilla, P., Bernabéu Gonzalez, F., Contreras-Gonzalez, C., y del Valle Pesquera, G.
(1999), Conflictos competenciales: CC.AA. vs Estado, en materia de Ordenacion del Territorio y Medio
Ambiente. Observatorio Medioambiental, n2, 427-458. Disponible en http://bitl Boux [Ultima
consulta el 22 de noviembre de 2022].

150 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn6®). Sentencia de 18 abril 2007. RJ
2007\3684. Disponible en http:/bitly.ws/Bost [Ultima consulta el 13 de enero de 2023].

51 Aunque la Comision Bilateral habra de emitir informe preceptivo sobre la declaracion y delimitacion
de espacios naturales.

132 La existencia del Consejo de la Red de Parques Nacionales parece ser ligeramente contradictoria por
influir en la gestion de los parques nacionales como espacios naturales protegidos, lo que se resuelve con
la STC nim. 194/2004, de 4 de noviembre.

Ibid 111.

'53 Parlamento de Andalucia. (n.d.). Comentarios al Estatuto de Autonomia de Andalucia. Titulo 2,
Capitulo 2 , Articulo 57. Parlamento de Andalucia. Disponible en http:/bitly.ws/Bovm [Ultima consulta
el 22 de noviembre de 2022].
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En conclusion, al analizar el reparto competencial en materia de medioambiente
se han encontrado numerosas problematicas debido a la abundancia de imprecisiones
terminologicas, las cuales fomentan la existencia de conflictos competenciales. De otro
modo, respecto del régimen competencial constitucional se reconoce que la relacion
entre la legislacion estatal basica y la legislacion autondmica de desarrollo ha de estar
basada en el establecimiento de unos minimos de proteccion que permitan el posterior
desarrollo legislativo autondmico (STC 156/1995, de 26 de octubre)'>, desarrollo que
no puede restringir o disminuir la proteccion estatal. También se ha puesto de relieve la
existencia de excepciones a la exclusividad de la competencia de ejecucion autondémica
con la declaracion de Parque Nacional, los actos precisos para evitar dafios irreparables

y la evaluacion de impacto ambiental de obras y proyectos.

2. Andlisis del conflicto competencial positivo resultante del reparto de
competencias en materia medioambiental. Mencion especial al conflicto que se

suscita del caso del Parque Nacional de Dofiana

Los conflictos de competencia positivos acaecen a causa de la oposicion de las
competencias estatales con las autonémicas o entre autonomias. Por el contrario, los
conflictos negativos se dan cuando las administraciones declinan ostentar la
competencia para realizar un acto o resolver una pretension (STC 37/1992, de 23 de
marzo)'®. Debido a que el caso del Parque Nacional de Dofiana se incardina en un

conflicto de competencia positivo'*®, se acotara la explicacion a esta clase.

Los conflictos positivos de competencia suceden debido a que una disposicion,
resolucion o acto sin valor de ley, o la omision de los mismos, no respeta las
competencias establecidas'’. Para poder solventarlos el procedimiento a seguir viene

marcado por el poder que lo formalice, que puede ser el Gobierno o los o6rganos

134 Ibid 132.

155 Ibid 71.

16 Vid supra apartado 1, Capitulo I A), pp. 11-17.

157 «Se considera que una disposicion, resolucién o acto sin valor de ley de una Comunidad Auténoma o
del Estado, o la omision de tales disposiciones, resoluciones o actos, no respeta el orden constitucional de
competencias establecido en la Constitucion, en los Estatutos de Autonomia o en las leyes organicas

dictadas para delimitar las competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomasy.
Ibid 70.
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ejecutivos de las CC.AA., en el caso de Andalucia seria el Consejo de Gobierno. Si el
conflicto es formalizado por el Gobierno, cabe que se haga de manera directa ante el TC
o que medie previo requerimiento de incompetencia a la CC.AA. en el plazo de dos
meses desde la publicacién o comunicacion del acto o disposicion viciado'*®. Por el
contrario, si el conflicto es formalizado por los d6rganos ejecutivos de las CC.AA.,
habran de haber requerido previamente a la administracion en oposicion'® la derogacion
o anulacion del acto o disposicion viciada. En el supuesto de que el requerimiento no
haya sido atendido en el plazo maximo de un mes, podra plantearse en el plazo de otro

mes el conflicto directamente ante el TC'®,

Independientemente del 6rgano que haya formalizado el conflicto, el Tribunal
Constitucional dispone de 10 dias para comunicar la iniciacion del proceso y sefalar un
plazo de formulacion de alegaciones cuya duracion maxima habrd de ser de 20 dias
antes de resolver mediante sentencia. En la sentencia se declarard el titular de la
competencia controvertida y se acordard si procede la «anulacion de la disposicion,

resolucion o acton'®!.

Las normas medioambientales suelen ver constreiiida su efectividad por
conflictos positivos de competencia sobre unos mismos espacios, provocados en su
mayoria por las imprecisiones terminoldgicas'® y por el alcance de las excepciones a la
exclusividad de la titularidad de las competencias ejecutivas por parte de las CC.AA.'®
Todo esto hace que el TC haya de dedicar gran parte de su labor a delimitar estas
competencias para evitar injerencias y solucionar conflictos. Por lo que no sorprende la

abundancia de jurisprudencia constitucional sobre conflictos competenciales positivos

158 De no ser atendido el requerimiento se habilita otro mes para plantear el conflicto ante el TC, que ha de
pronunciarse en el plazo de cinco meses.

'3 Bien el Gobierno bien la CC.AA.

190 Thid 70.

11 Thid 70.

162 Especialmente para clarificar €l minimo de proteccion que permita el desarrollo normativo (STC niim.
156/1995, de 26 de octubre).

Ibid 132.

'8 Aunque se hayan estipulado algunas, como la declaracién de Parque Nacional, que es competencia
estatal.
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en materia medioambiental (SSTC 20/2014, de 10 de febrero'®, 306/2000, de 12 de
diciembre'®, y 126/2002, de 23 mayo'®).

Al analizar la jurisprudencia mas relevante a los efectos de este apartado destaca
la STC 329/1993, de 12 de noviembre'?’, que expone la excepcion de los actos precisos
para evitar dafios irreparables, lo que se traduce en que tanto la Junta de Andalucia
como el MITECO tienen la competencia de llevar a cabo actuaciones para evitar dafios
irreparables por estar acreditada la situacion del Parque Nacional como critica'®®. Esta
sentencia también remarca la prohibicion que supone para los poderes publicos el
excusarse en un conflicto positivo para no adecuarse al articulo 45 CE, dado que esta
proteccion medioambiental supone un mandato para todas las administraciones publicas
independientemente del reparto competencial (STC 126/2002, de 23 mayo'®, y STS de
8 junio 2012, RJ 2012\8870'"). El conflicto competencial objeto del presente trabajo, al
igual que sucede en la STC 329/1993, de 12 de noviembre'”, se deriva de la excepcion
de exclusividad de competencia de ejecucion de las CC.AA. de los actos precisos para
evitar dafios irreparables. Lo que crea una suerte de competencia compartida que
provoca que tanto la Junta de Andalucia como el Estado sean competentes debido a la

situacion critica del Parque Nacional'”.

Otra sentencia relevante es la STC 331/2005, de 15 de diciembre'”, al tratar el
conflicto de competencias resultante de la Ley del Parlamento de Andalucia 8/1999, de

27 de octubre, que «fija unilateralmente el régimen de proteccion y gestion del parque

nacional de Doflana»'’*. La sentencia estima parcialmente el recurso en lo referente a la

1 Tribunal Constitucional (Sala Segunda). Sentencia nim. 20/2014, 10 de febrero. Recurso 2511-2011.
Disponible en http:/bitly.ws/BBsJ [Ultima consulta el 8 de noviembre de 2022].

19 Tbid 26.

1% Tbid 52.

17 Ibid 112.

18 Ibid 1.

199 1bid 52.

170 Ibid 53.

! Ibid 112.

172 Ibid 1.

173 Tbid 18.

" Fija el régimen «sustituyéndolo por uno propio y exclusivo que resulta radicalmente contrario al
modelo organizativo basico establecido por el Estado para los parques nacionales y, concretamente, para
el de Dofiana» afectando asi a su régimen juridico de gestion y funcionamiento.

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia nim. 331/2005, de 15 de diciembre de 2005. Recurso de
inconstitucionalidad 368-2000. Disponible en http:/bitly.ws/Bosc [Ultima consulta el 3 de enero de
2023].
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inconstitucionalidad del articulo 16.7 de la ley que regulaba las competencias del

consejo de participacion incidiendo en las estatales'”.

En materia de aguas destaca la STC 30/2011, de 16 marzo'’®, por declarar la
nulidad e inconstitucionalidad del art. 51 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de
Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia por establecer «un criterio
fragmentador de la gestion de una cuenca hidrografica intercomunitaria para asumir

competencias que corresponden al Estado»!”” conforme al art. 149.1.22 CE.

El Parque Nacional de Donana, como se ha podido comprobar, ha sufrido
numerosos conflictos positivos de competencia, como explica la STSJ de Andalucia
1106/2018, de 21 de noviembre'”® por la necesidad de «esclarecimiento de la
concurrencia de competencias por parte del Estado y de la Comunidad Auténoma de
Andalucia sobre un mismo espacio fisico»'” en lo referente al Decreto 142/2016, de 2

de agosto de 2016'%,

En conclusion, el conflicto competencial actual se deriva de la excepcion de
exclusividad de competencia de ejecucion de las CC.AA. de los actos precisos para

evitar dafos irreparables. Lo que crea una suerte de competencia compartida que

'3 Debido a que la competencia para «aprobar los planes sectoriales que en su caso desarrollen el Plan
Rector de Uso y Gestion » pertenece al Estado.

176 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia nim. 30/2011, de 16 marzo. RTC 2011\30. Recurso de
inconstitucionalidad 5120-2007. Disponible en http:/bitly.ws/Bosh [Ultima consulta el 13 de enero de
2023].

177 Siendo la competencia estatal respecto de las aguas que discurren por mas de una CC.AA. conforme al
art. 149.1.22 CE (articulo que trata la legislacion, ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos
hidraulicos). Lo cual es especialmente relevante al tener en cuenta que la competencia respecto de las
aguas del Guadalquivir, rio que discurre por Dofana, pertenece al Estado.

Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia num. 30/2011, de 16 marzo. RTC 2011\30. Recurso de
inconstitucionalidad 5120-2007. Disponible en http:/bitly.ws/Bosh [Ultima consulta el 13 de enero de
2023].

'8 Lo mas sefialable de la sentencia es que para solventar estos conflictos cabe recurrir prima facie a la
cooperacion y colaboracion.

Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Sevilla) (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3).
Sentencia nim. 1106/2018 de 21 de noviembre de 2018. RJ 65/2017. Disponible en http:/bitly.ws/BosN
[Ultima consulta el 3 de enero de 2023].

1 Siendo importante recordar que desde julio de 2006 la gestion del Parque Nacional de Dofiana
corresponde a la Comunidad Autéonoma de Andalucia de manera exclusiva de acuerdo con el Real
Decreto 712/2006, de 9 de junio.

Blasco Hedo, E. (19 de marzo de 2019). Jurisprudencia al dia. Andalucia. Parque Nacional de Doiana.
Competencias. Actualidad Juridica Ambiental. Disponible en http:/bitly.ws/Botj [Ultima consulta el 17
de enero de 2023].

'8 Tbid 79.
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provoca que tanto la Junta de Andalucia como el MITECO sean competentes debido a
la situacion critica del Parque Nacional. Por lo que la solucion a este conflicto estaria
bien en la cooperacion y colaboracion de los poderes publicos'™', bien en la

formalizacion de un conflicto de competencia que resuelva el TC.

CAPITULO III

EL PARQUE NACIONAL DE DONANA

1. Las causas y las consecuencias derivadas de la situacion de 2022 del Parque

Nacional de Dorfiana

Es un hecho innegable que el principal humedal de Europa, la «joya de la corona de la
biodiversidad mediterranea»'®*, se encuentra en una situacion catastrofica'® debido que
a causa de la falta de agua ha perdido el 60% de vegetacion terrestre, lo que a su vez, ha
derivado en una pérdida de biodiversidad animal'®. La situacion, aunque venia siendo

anunciada desde 1979'%, fue alertada por el CSIC en su memoria del afio 2020"*¢ y en

181 Ibid 179.

182 Navedo, J., Piersma, T., Figuerola, J. & Vansteelant, W. (8 April 2022). Spain’s Dofiana World
Heritage Site in danger. Science. Volume 376 | Issue 6589. Disponible en http://bitly.ws/Bovc [Ultima
consulta el 4 de febrero de 2023].

18 Asi lo han afirmado tanto el ex-director de la Estaciéon Bioldgica del Parque Nacional, Javier
Castroviejo como la investigadora de la Estacion Bioldgica de Dofiana, Carmen Diaz.

Rodriguez, C. (8 de Noviembre 2022). Las venas secas de Dofiana: El yo acuso del historico director de
la Estacién Biolégica del Parque. E1 Mundo. Disponible en htp:/bitly.ws/BovB [Ultima consulta el 17
de enero de 2023].

Marlasca, C. (10 de noviembre de 2022). La agonia de Doriana | Se seca el humedal mas grande de
Europa. Euronews. Disponible en http:/bitly.ws/Boup [Ultima consulta el 17 de enero de 2023].

'8 La pérdida biodiversidad es absolutamente tragica, debido a que el Parque Nacional es un enclave
fundamental para la migracion de numerosas aves en peligro de extincion.

185 Ibid 116.

186 En la memoria del afio 2020 del CSIC, puede observarse el peligro que supone la falta de agua y la
sobreexplotacion de los acuiferos para los humedales y la biodiversidad en proyectos como el el
«Proyecto (39/19): Respuestas de un superpredador a las perturbaciones mediadas por el clima un estudio
demografico picon seguimiento GPS» o el «Proyecto (65/20): perturbaciones asociadas al clima y
recursos pulsados: respuesta de los depredadores a las sequias e inundaciones de la marisma del Parque
Nacional de Dofianay.

CSIC. (2021a). Memoria anual 2020. CSIC - Estaciéon Bioldgica de Dofiana (EBD). Disponible en
http:/bitly.ws/BotE [Ultima consulta el 17 de enero de 2023].
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su nota de prensa del 5 de septiembre de 2022'%". De hecho, la Junta de Andalucia,
debido a la gravedad del caso, ide6 en 2010 una reestructuracion de los
aprovechamientos y de la asignacion de uso del agua'® para paliar la pérdida de
biodiversidad. Aunque conviene apuntar que en 2023, esta reestructuracioén sigue sin

llevarse a cabo.

La falta de accion efectiva frente a la pérdida de biodiversidad del Parque
Nacional ha hecho realidad los temores de los bidlogos e hidrogeologos'®, como puede
apreciarse en el cambio de las vistas aéreas tomadas con 12 afos de diferencia de las

Figuras 5y 6"°.

87 Tbid 1. «La sequia y la sobreexplotacion de los acuiferos secan la ultima laguna permanente de
Doilana» (2022). Siendo la tercera vez que la laguna permanente de Santa Olalla se seca, situacion que se
agrava cada vez mas debido a la sobreexplotacion del acuifero.

'8 Se estipula en el Informe de Sostenibilidad Ambiental del 1I Plan de Desarrollo Sostenible para
Dofiana, donde se estipula que el estado del Parque Nacional se «traduce directamente en una situacion de
sobreexplotacion de los recursos hidricos [...] en detrimento de los sistemas naturales».

Consejeria de Medioambiente. (Junio 2010). Informe de Sostenibilidad Ambiental. II Plan de Desarrollo
Sostenible. Dofiana. Consejeria de Medioambiente. Junta de Andalucia. Disponible en
http://bitly.ws/BotE [Ultima consulta el 17 de enero de 2023].

189 Martin-Arroyo, J. (3 de Septiembre de 2022a). Dojiana se seca por completo. El Pais. Disponible en
http://bitly.ws/Boug [Ultima consulta el 17 de enero de 2023].

190 A efectos ilustrativos:«de los cursos que desembocaban tradicionalmente en Dofiana —Soto Chico, Soto
Grande, Guadiamar, Cafo Travieso, El Partio y La Rocina— ya solo los dos ultimos pueden fluir hacia la
marisma. Pero al acercarte te das cuenta de que tampoco fluyen porque estan secosy.

Rejon, R. (Diciembre de 2022). Un paseo por Dofiana y sus problemas. Salvar Dofiana. OK Diario.
[Ultima consulta el 4 de febrero de 2023].
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Figura 5. Vista aérea de dunas y marismas, 2010.

-

Fuente: Castafio Corral, et al., 2010.

Figura 6. Vista aérea de la laguna permanente de Santa Olalla en Dofana, 2022.

Fuente: Martin-Arroyo, 2022a.
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Una vez expuesta la critica situacion del Parque Nacional, se procederd a

analizar las distintas causas, haciendo mencion a las consecuencias que se derivan.

El primer motivo que se esgrime es la falta de lluvias. Lo que hace parecer que
el cambio climatico es uno de los detonantes, cuando, en realidad, el cambio climatico

1 Pese

acttia como una suerte de chivo expiatorio ante la inaccion de la administracion
a no ser una de las causas principales, es cierto que de manera generalista la sequia en la
Peninsula Ibérica es un fendémeno cada vez mas habitual, con previsiones de olas de
calor y sequias mas frecuentes e intensas'?. Por lo que si cabe considerarlo como un
agravante de la situacion'” por tender a la desertificacion y traer nuevas enfermedades

como la fiebre del Nilo'*.

La primera causa es la sobreexplotacion de los acuiferos, que a su vez se divide
en dos categorias, seglin si su destino es el regadio intensivo'®® o el turismo, en especial

para satisfacer a la macrourbanizacion de Matalascafias.

La sobreexplotacion de los acuiferos para el regadio intensivo es un problema
real y paraddjico del conflicto entre medioambiente y desarrollo econdémico'® (STC
331/2005, de 15 de diciembre)'”’. Conflicto que se pone de relieve con la
incompatibilidad del aprovechamiento de recursos que contravengan los objetivos del

Parque Nacional y la aseguracion de los recursos hidricos adecuados'® (arts. 7.3 d) y

! Las consecuencias de la inaccion de la administracion se ven exacerbadas por el conflicto positivo de
competencias. Vid supra apartado 2, Capitulo II, pp. 40-43.

Ibid 183.

12 WWF. (n.d.a.). Agua: Sequias. WWF. Disponible en http://bitly.ws/BovP [Ultima consulta el 18 de
enero de 2023].

%3 Tbid 192.

1% Que ya se ha dado en Almonte.

Carmona, J. y Flores, P. (2020). Dofiana y el estuario del rio Guadalquivir. Analisis de WWF Espaifia
sobre sus problemas naturales. WWF. Disponible en http:/bitl Botw [Ultima consulta el 18 de enero
de 2023].

195 Cuyas extracciones, en gran parte, se hacen por medio de pozos ilegales.

Bea Martinez, M., Fernandez Lop, A., Gil, T. & Seiz, R. (2020). El robo del agua. Cuatro ejemplos
flagrantes del saqueo hidrico en Espaiia. WWF. Disponible en http:/bitly.ws/Boti [Ultima consulta el 18
de enero de 2023].

19 Marin Castan, F. (26 de abril de 2022). El medio ambiente: cuando los hechos se imponen sobre las
normas. Noticias juridicas. Disponible en http:/bitly.ws/Bouo [Ultima consulta el 4 de enero de 2023].

7 Tbid 174.

1% En estos dos articulos de la Ley de Parques Nacionales se estipulan directrices dirigidas al cuidado
medioambiental del Parque, lo que se ve constrefiido por el desarrollo econdmico que supone el uso del
agua para el regadio intensivo. Regadio que se sigue realizando pese a contravenir las disposiciones
mencionadas.
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7.4 de la Ley de Parques Nacionales)'”. El crecimiento descontrolado de la agricultura
intensiva junto con los cultivos y pozos ilegales®® llevan al acuifero a una situacion
extremadamente critica, provocando que pueda alcanzarse un estado irreversible?”'.
Aunque se hayan tomado algunas medidas contra la extraccion ilegal de agua, como son
el cierre de 270 pozos desde 2019 y el sellado de otros 250 sondeos®”?, no han sido
suficientes®” como denota la situacion del Parque Nacional (STSJ de Andalucia
526/2022, de 23 de marzo®™ y STS 2282/2021, de 2 de junio®”). La medida que podria
acabar con la sobreexplotacion de los acuiferos para los cultivos ilegales seria aplicar el
«Plan de la Fresa»*® que divide las tierras segun su uso en secano o regadio, no siendo

posible incorporar aquellos terrenos de regadio que no hubiesen sido inscritos como

tales en 2004”7,

199 1bid 64.

20 WWF. (n.d.b.). Dosiana: un humedal donde cada vez hay menos agua por la agricultura intensiva y
las fincas y pozos ilegales. WWF. Disponible en http:/bitly.ws/BovQ [Ultima consulta el 18 de enero de
2023].

21 Tbid 194.

292 Tbid 195.

203 En palabras textuales del ex-director de la Estacion Bioldgica de Dofiana-CSIC, Javier Castroviejo:
«habra que lidiar con la evidencia de que unas toneladas de arroz o fresas, biocidas incluidos, han sido
mas importantes para nuestras autoridades que el respeto a la ley y la defensa de este patrimonio
universaly.

Caro, R. (25 de octubre de 2022). Castroviejo: "Doniana se seca no por el clima sino por el
incumplimiento de la ley". Diario de Sevilla. Disponible en http:/bitly.ws/Botx [Ultima consulta el 4 de
febrero de 2023].

204 Esta sentencia defiende la insuficiencia de la proteccion de los acuiferos de Dofiana, afirmando que
un depdsito de regulacion de agua de riego es una modificacion sustancial que requiere de concesion y de
previo analisis medioambiental.

Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Sevilla (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion3?).
Sentencia niim. 526/2022 de 23 marzo. JUR 2022\263080 Disponible en http:/bitly.ws/BosP [Ultima
consulta el 19 de enero de 2023].

205 E] interés casacional de esta sentencia descansa en una limitacion al aprovechamiento privativo de las
aguas pluviales por la perturbacion del régimen natural de recarga del acuifero. Lo cual es estimado por el
TS, afiadiendo una incidencia en los valores ecoldgicos del Parque Nacional de Dofiana (lugar sobre el
que se asienta el acuifero).

Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5. Sentencia STS 2282/2021 del
Tribunal Supremo, de 2 de junio de 2021. Disponible en http:/bitly.ws/BosB [Ultima consulta el 19 de
enero de 2023].

26 Plan Especial de Ordenacion de la Corona Forestal de Dofiana.

Decreto 178/2014, de 16 de diciembre, por el que se aprueba definitivamente el Plan Especial de
Ordenacion de las zonas de regadio ubicadas al norte de la Corona Forestal de Dofana en los términos
municipales de Almonte, Bonares, Lucena del Puerto, Moguer y Rociana del Condado (Huelva), y el
programa de medidas complementarias a dicho Plan. Disponible en http:/bitly.ws/BopF [Ultima consulta
el 19 de enero de 2023].

27 Alcalde, S. (21 de marzo de 2022). El regadio seca Dofiana. National Geographic. Disponible en
http://bitly.ws/Botg [Ultima consulta el 18 de enero de 2023].
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Por otra parte, la sobreexplotacion de los acuiferos para el turismo es una

actividad que estd completamente descontrolada®®®

, en especial en lo relacionado con la
macrourbanizacion de Matalascafias’”. Un ejemplo perfecto de la influencia que tiene
Matalascanas en el estado del Parque Nacional es que, al finalizar el verano, en la
laguna de Santa Olalla «volvid a brotar un hilo de agua en uno de los laterales»*'’. De
hecho, en la nota de prensa publicada por el CSIC el 5 de septiembre de 2022 se
solicitan medidas para eliminar las captaciones de aguas subterraneas y la imposicion de

restricciones a su uso en la urbanizacion?''.

Las consecuencias de la sobreexplotacion de los acuiferos para el regadio y el

turismo son desoladoras. Dofiana sufre una situacion de deterioro sin igual®'?

que
muestra sus nocivos efectos en la pérdida de biodiversidad con el censo en 2022 del
«peor conteo de los ultimos 40 afios»*® de aves acuaticas y con la inundacion artificial

de la Laguna de Acebuche para poder mantener los galapagos®'*.

Esta no es la primera vez que vemos el detrimento de un humedal de gran valor

natural calificado como Parque Nacional, ya sucedi6 con el Parque Nacional Las Tablas

1215

de Daimiel”” a causa de la sobreexplotaciéon de los acuiferos subterraneos, de la

28 Lo que se puede atestiguar con el hecho de que se ha llegado a regar el césped del complejo de
Matalascafias con agua potable.

2 Lo que se puede constatar teniendo en cuenta que «dos de los cinco sondeos legales que nutren a sus
150.000 veraneantes, situados a menos de un kilémetro de las primeras lagunas, subirian el nivel freatico
de los humedales hasta 1,3 metros si desaparecieran, al dejar de extraer 121 litros al segundo de agua
subterraneay.

Martin-Arroyo, J. (12 de Septiembre de 2022b). Matalascarias también seca Dorniana. El Pais. Disponible
en http://bitly.ws/Bouv [Ultima consulta el 18 de enero de 2023].

219 Tbid 209.

21 Ibid 1.

212 Lo que se demuestran en los proyectos: «Proyecto (39/19): Respuestas de un superpredador a las
perturbaciones mediadas por el clima un estudio demografico picon seguimiento GPS» y «Proyecto
(65/20): perturbaciones asociadas al clima y recursos pulsados: respuesta de los depredadores a las
sequias e inundaciones de la marisma del Parque Nacional de Doflanay.

Ibid 186.

213 Tbid 209.

214 CSIC. (2021b). Programa de Seguimiento de Procesos y Recursos Naturales en el Espacio Natural de
Dofana Afio hidrometeorologico 2020-2021. CSIC. Disponible en http://bitly.ws/BotK [Ultima consulta
el 20 de enero de 2023].

215 Precisamente se declard como tal «en 1973 para evitar su desecacion, su historia ha sido un continuo
devenir donde hemos visto la desaparicion de sus rios tributarios Guadiana y Gigiiela por la
sobreexplotacion de los acuiferos subterraneos, los incendios de turba, episodios de contaminacion de sus
aguas...».

Ruiz de la Hermosa, C. (2016). El Parque Nacional Las Tablas de Daimiel. 100 afios de Parques
Nacionales. Revista Montes, num. 126. Paginas 36-40.
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canalizacion de las aguas superficiales, de los incendios de turba y de la contaminacién
de sus aguas®'®. Pese a la identidad de las situaciones de ambos humedales, en especial
debido a la sobreexplotacion de los acuiferos’'’ y a la canalizacion de las aguas

superficiales —que de esta manera ya no vierten de manera directa en los Parques

18 219

Nacionales—*'%, el caso de Las Tablas de Daimiel merece un estudio aparte*" por la

contaminacion®’ y los incendios®' que causan su deterioro. Teniendo en cuenta también

)222

que para el caso de Dofiana ya existe una STJUE (C-559/19)** que defiende que la
causa principal es la sobreexplotacion del acuifero tanto por su uso para el riego como
para el turismo, en especial por Matalascafias. Aunque los causantes, mediante su
inaccidn o insuficiente intervencion, han sido los poderes publicos al no haber cumplido

con lo estipulado en la ley.

216 Ruiz de la Hermosa, C. (2019). El Parque Nacional Las Tablas de Daimiel. Implicaciones del manejo y
gestion en el Pacto sobre el Agua. Cuadernos de la Sociedad Espariola de Ciencias Forestales, 45 (1):
79-92. Disponible en http:/bitly.ws/Cgn5 [Ultima consulta el 29 de marzo de 2023].

217 «Teniendo en cuenta las particularidades de cada uno junto con los posicionamientos politicos en torno
al agua de la zona de la cuenca del Alto del Guadianay.

Alhambra, M. (2016). Los contrastes sociopoliticos del agua. Encrucijadas. Revista Critica de Ciencias
Sociales.| Vol. 11, 2016, al102.

218 En el Parque Nacional de las Tablas de Daimiel con el zanjon del Cigiiela y en el Parque Nacional de
Dofiana con el Brazo de la Torre y el caiio Guadiamar.

Moreno, L., de la Losa, A., Jiménez-Hernandez, M.E., Aguilera, H., y Castafio, S. (2013). Influencia del
zanjon del rio Cigiiela sobre el humedal del Parque Nacional de las Tablas de Daimiel (Espafia) en
periodo de sequia. Cuaternario y geomorfologia, 27 (1-2), 111-128.

2% Para la correcta evaluacion de los cambios ambientales y de los instrumentos legales de protecciéon mas
idoneos para su caso particular, se deja la puerta abierta a futuras investigaciones. Su mencion se debe
principalmente a ilustrar como la falta de aplicacion de la legislacion de aguas conlleva el detrimento de
un humedal.

Sanchez-Carrillo, S., Alvarez-Cobelas, M., Cirujano, S., Carrasco-Redondo, M., Diaz-Cambronero, A.
2016. La informacion a largo plazo como herramienta clave para la evaluacién de los cambios
ambientales en las tablas de Daimiel: LTER-Daimiel. Ecosistemas 25(1): 04-08.

20 Que afecta a la calidad quimica de las aguas, lo que se hace incluso mas evidente en periodos de
sequia, siendo la depuradora de Villarrubia de los Ojos la via de entrada del agua al zanjon del Cigiiela,
junto con los bombeos de emergencia. Supliendo de esta manera la falta de agua en el acuifero.

Ibid 218.

21 Aguilera, H., y Moreno, L. (2019). Lecciones aprendidas de la degradacion de un humedal semidrido.
Parque Nacional de las Tablas de Daimiel. Boletin Geologico y Minero, 130 (4): 711-728. Disponible en
http://bitly.ws/CgnZ [Ultima consulta el 29 de marzo de 2023].

22 1bid 2.
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2. Explicacién de la sentencia del TJUE del asunto C-559/19, de 24 de junio de
2021, en aplicacién del articulo 258 TFUE por incumplimiento del Estado

espanol

La Comision Europea inicid un procedimiento de infraccion contra el Reino de Espafa
a causa de la gravedad del estado de Dofiana y de las demandas interpuestas en 2009%%.
Posteriormente, interpuso un recurso por incumplimiento®* del Derecho de la Union
Europea debido a que no se habian adoptado las medidas de proteccion exigidas por las
Directivas 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de
2000 y 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992%, de agua y habitats,
respectivamente. Recurso que resuelve la STJUE de 24 de junio de 2021 (C-559/19)*%.

Antes de exponer las alegaciones y el fallo de la STJUE, conviene hacer una
breve aclaracion del recurso por incumplimiento del Derecho de la Unidon Europea (arts.
258, 259 y 260 TFUE). El incumplimiento puede devenir tanto de decisiones o practicas
legislativas o administrativas, como de acciones positivas o negativas. Los recursos
suelen ser presentadas frente al TJUE por la Comision, aunque cabe la posibilidad de
que sea un Estado Miembro quien lo presente. Luego son dirigidos al Estado Miembro
al que se le acusa de incumplimiento. El procedimiento es simple: en este caso, la
Comision indica que hay un Estado Miembro que puede estar incumpliendo sus
obligaciones y le envia una carta de emplazamiento solicitando informacion adicional

en dos meses**®.

Sobre la respuesta, la Comisiéon puede bien emitir un dictamen
motivado instando al cumplimiento de las obligaciones en el plazo de dos meses o bien

archivar el caso. Como en el caso concreto Espafia no se atuvo al dictamen motivado, la

22 Blasco Hedo, E. (2021). Actualidad Juridica Ambiental. Recopilacion mensual Num., Seccion 5,
Ponente: Wenceslao Francisco Olea Godoy). Actualidad Juridica Ambiental, 114, 217-220. Disponible en
http://bitly.ws/Botk [Ultima consulta el 20 de octubre de 2022.

224 Recurso interpuesto el 22 de julio de 2019 — Comisién Europea / Reino de Espafia. (Asunto C-559/19).
Disponible en http:/bitly.ws/BosS [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

25 1bid 3.

226 Tbid 4.

27 Ibid 2.

28 BUR-Lex. (12 de julio de 2016). Incumplimiento del Derecho de la UE. EUR-Lex. Disponible en
http://bitly.ws/Boum [Ultima consulta el 21 de enero de 2023].
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Comision remitio el caso al TJUE, que dicto sentencia condenatoria contra Espafia®’.
En el caso de que la Comision considere que se estd incumpliendo la STJUE, podria
recurrir ante el TJUE una segunda vez y recomendar la cuantia de una multa coercitiva

0 una suma a tanto alzado®*.

Siguiendo el procedimiento expuesto, en la fase administrativa de emision del
dictamen motivado se instdé al cumplimiento de cuatro obligaciones: adoptar medidas
para evitar el deterioro de las masas de agua subterraneas, llevar a cabo Ila
caracterizacion de las masas de agua subterranea del acuifero de Almonte-Marismas,
adoptar las medidas apropiadas para evitar el deterioro de los habitats de las zonas
protegidas de la Red Natura 2000%' y adecuar los Planes Hidrologicos del Guadalquivir
2009-2015 y 2015-2021*2, Como Espafia no se atuvo al dictamen motivado, la
Comision remitio el caso al TJUE mediante un recurso de incumplimiento el 22 de julio

de 2019 (Asunto C-559/19).

En lo referente al incumplimiento de la Directiva 2000/60/CE, el recurso
alegaba la violacion de su articulo 4. 1, letra b), del art. 5.1, en relacion con el punto 2.2
de su anexo II, en especial en relacion con el complejo de Matalascainas, por el articulo
6.2*%. La Comision invoca los efectos vinculantes de la Directiva 2000/60 una vez
determinado el estado ecoldgico de la masa de agua (C-535/18)**, por lo que aplica el
articulo 4.1.b). También alega un incumplimiento respecto del Plan Hidrologico del

Guadalquivir 2009-2015, lo cual, como se expone en los apartados 64 y 65 de la

2 Lo que reiterd en un comunicado de prensa el 24 de junio de 2021.

TJUE. (2021). Comunicado de prensa n° 113/21. Luxemburgo, 24 de junio de 2021. Sentencia en el
asunto C-559/19 Comision/Espaina (Deterioro del Espacio Natural de Dofiana). Tribunal de Justicia de la
Unién Europea. Disponible en http:/bitly.ws/Bot3 [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

20 1bid 228.

B1Vid supra. Apartado 1.1., Capitulo I B), pp. 19-21.

22 1bid 223.

233 Recurso interpuesto el 22 de julio de 2019 — Comisién Europea / Reino de Espafia. (Asunto C-559/19).
Disponible en http:/bitly.ws/BosS [Ultima consulta el 18 de octubre de 2022].

24 Este efecto vinculante se constata en la sentencia C-535/18.

Tribunal de Justicia de la Union Europea (Sala Primera). Caso Land Nordrhein-Westfalen. C-535/18.
Sentencia de 28 de mayo de 2020, Disponible en http:/bitly.ws/BosT [Ultima consulta el 22 de enero de
2023].
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STJUE, no procede™” al aplicarse en el momento ya el correspondiente a 2015-2021%°,

Aunque este ultimo Plan, al no incluir las extracciones de agua ilegales y de
abastecimiento urbano para estimar el total de las extracciones, incumple con el art. 5.1,
en relacion con el punto 2.2 del Anexo II de la Directiva. Respecto del incumplimiento
del articulo 6.2 en relacion con el complejo de Matalascaiias, «hay indicios suficientes
para considerar que las extracciones excesivas de agua [...] han afectado negativamente

a la conservacion de los habitats prioritarios»®’.

De otro modo, respecto del incumplimiento de la Directiva 92/43, el recurso
alegaba la violacion de su articulo 6, apartado 2, debido a que los Estados Miembros
tienen la obligacion de adoptar medidas apropiadas para evitar el deterioro de los
habitats en las zonas especiales de conservacion (C-411/19)*%. La Comision, para
demostrar este incumplimiento, probd tanto el riesgo como la falta de medidas para
evitar ese deterioro.

En julio de 2022, la Comision volvid a remitir carta de emplazamiento™ a

Espafia ante las denuncias de WWF por las «medidas anunciadas por el Parlamento

25 Esto se alega debido a que para que la existencia de un incumplimento pueda apreciarse, debe de
corresponderse temporalmente con la situacion del acuifero de Dofiana al finalizar el plazo fijado en el
dictamen motivado (29 de junio de 2016), fecha en la cual se aplicaba el Plan Hidrologico del
Guadalquivir 2015-2021.

Ibid 223.

2% Aunque este «no contiene toda la informacion necesaria para determinar la repercusion de la actividad
humana en las masas de agua subterranea». Sumado a que el Plan Hidrolégico no contiene medidas
destinadas a finalizar el deterioro de esa zona.

Ibid 223.

Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los Planes Hidrologicos de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y
de la parte espafiola de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo,
Guadiana y Ebro. Disponible en http:/bitly.ws/BogR [Ultima consulta el 20 de octubre de 2022].

27 1bid 223.

28 Tribunal de Justicia de la Unién Europea (Sala Sexta). Caso WWF Italia Onlus y otros, C-411/19.
Sentencia de 16 de julio de 2020. Disponible en http:/bitly.ws/BosW [Ultima consulta el 22 de enero de
2023].

29 Carta que se adjunta en el Anexo II para un mejor estudio.
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andaluz de amnistiar a los regadios ilegales de Dofiana»**. Si Espafia no reacciona®"'
solventando la problemadtica, la Comision estaria legitimada para recurrir ante el TJUE
una segunda vez y recomendar la cuantia de una multa coercitiva que podria inclusive

afectar a los fondos Next Generation destinados a Andalucia.

En conclusion, ante la amenaza de una multa coercitiva millonaria y de la
pérdida de biodiversidad que supone el deterioro del Parque Nacional de Dofiana, urge
que los poderes publicos actuen bien por la via autondmica bien por la estatal, que
estaria perfectamente legitimada por la urgencia e irreversibilidad de la situacion (art.

13 Ley de Parques Nacionales)**.

3. Incumplimiento del mandato constitucional del articulo 45 CE por parte de los

poderes publicos respecto del Parque Nacional de Dofiana

Los poderes publicos tienen el mandato constitucional de velar por el uso racional de
los recursos naturales (art. 45 CE) protegiendo, restaurando, defendiendo y mejorando
el medioambiente. El articulo 45 CE es considerado un principio transversal para la
actuacion de los poderes publicos®?, lo que supone que no es una posibilidad para los
poderes publicos el excusarse bajo una posible falta de competencia o en un conflicto
positivo para no adecuarse al mismo (STC 126/2002, de 23 mayo,*** y STS 2012\8870

de 8 junio®®).

20 Las denuncias de WWF ante la Comisioén han supuesto el ultimo recurso ante los planes del gobierno
autonomico de no aplicar el «Plan de la Fresa» —el cual fue uno de los avances consensuados
presentados para frenar el deterioro— y amnistiar regadios ilegales.

WWE. (15 de julio de 2022a). La Comision Europea pide a Esparia que ejecute con urgencia la sentencia
del TJUE por el deterioro de Doriana y alerta con posibles sanciones. WWE. Disponible en
http://bitly.ws/Bovl [Ultima consulta el 21 de enero de 2023].

I Tras la carta de emplazamiento, el Gobierno ha propuesto un nuevo plan para restaurar la marisma y
recuperar el agua para Dofiana, el cual sera analizado en el apartado de «Constitucionalidad de los
posibles mecanismos de protecciony.

2 1bid 64.

3 1bid 11.

24 1bid 52.

5 Tbid 53.
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El desarrollo del articulo 45 CE respecto de los Parques Nacionales se
singulariza y concreta en la Ley 30/2014, de 3 de diciembre**, donde se estipulan los
deberes de los poderes publicos respecto de estas figuras. Estos deberes contemplan el
cuidado de los Parques Nacionales respetando el sistema competencial siempre y
cuando el Parque en cuestion no se encuentre en un estado de conservacion
desfavorable, en ese caso, la AGE podria intervenir si la actuacion de la CC.AA. se
considera insuficiente (arts. 2, 13, 22 y 29). También cabe la declaracion del estado de
emergencia por el MITECO (art. 13)* cuando «exista peligro grave y cierto para la
integridad y seguridad de los sistemas naturales» (STC 194/2004, de 4 de noviembre)**,
en el caso concreto, debido a la urgente situaciéon de Dofiana, cabe acudir a esta via y no
se ha hecho. Por ello, ni la Junta de Andalucia ni el MITECO han cumplido con sus
obligaciones respecto del articulo 45 CE, recogidos y concretados en la Ley 30/2014, de
3 de diciembre y desarrollados en los Decretos 142/2016, de 2 de agosto y 24/2007, de

30 de enero.

La STJUE (C-559/19)** también es ilustrativa del incumplimiento del articulo
45 CE por los poderes publicos al probar el incumplimiento de legislacion
medioambiental por el Estado espafiol sobre aguas y habitats, referentes a las Directivas
2000/60 y 92/43. Por ende, la STIUE prueba el incumplimiento del articulo 45 CE al no
haberse ni protegido, ni restaurado, ni defendido el medioambiente, ni haberse velado

por la utilizacidn racional de los recursos naturales.

Es pertinente recordar en este apartado la falta de aplicacion del Real
Decreto-Ley 7/1999, de 23 de abril**’, cuyo cumplimiento conllevaria la recuperacion
de la funcionalidad del Brazo de la Torre, que nace a la altura de la isla Minima del

Guadalquivir y consistia en un «conjunto de hébitats acudticos prioritarios y ecotonos

26 1bid 64.

7 Vid supra apartado 1.2. Capitulo I B), pp. 22-24.

8 Tbid 111.

¥ Vid supra apartado 2, Capitulo 111, pp.52-54.

Ibid 2.

2% Vid supra apartado 2.2., Capitulo I B), pp 28-30.

El cual se promulgd para restaurar la marisma tras el desastre de Aznalcollar, que supuso una catastrofe
por vertidos toxicos procedentes de la rotura de una balsa minera en el Parque Nacional en el afio 1998.
Ibid 91.
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de alto valor»®®!

. A la vez que se recuperaria la funcionalidad del cafio Guadiamar y se
mejoraria la «restauracion y recuperacion ambiental integral del cauce y del dominio

publico hidraulico del rio Guadiamar»®?, recuperando de esta manera la marisma.

Por tanto, el incumplimiento del articulo 45 CE por parte de los poderes
publicos respecto del Parque Nacional de Dofiana ha quedado probado, asi como el
incumplimiento de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, del Real Decreto-ley 7/1999
(especialmente en sus puntos 5 y 7 del Anexo) y de la STJUE. Todo ello muestra que
Dofiana sufre por el «incumplimiento sistematico de las leyes y de las sentencias del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea»™”, lo que ha derivado en una catéastrofe

medioambiental.

4. Constitucionalidad de los posibles mecanismos de proteccion

Los mecanismos de proteccidon son aquellos instrumentos juridicos que estan destinados
a una funciéon de salvaguarda y mejora de las condiciones del Parque Nacional de
Donana en concordancia con el articulo 45 CE. Para mantener el trabajo fiel al area
constitucional, no se hard mencidon a mecanismos sancionadores penales™ o

administrativos, que merecerian un analisis aparte.

4.1. Implicaciones de un posible reconocimiento de personalidad juridica

La personalidad juridica es una forma juridica, «una abstraccion por la que se da unidad

a la actividad realizada por una organizacion social y encaminada a unos intereses

31 Castroviejo, J. (Diciembre de 2022). Dofiana estd al borde de la desaparicion por la impunidad de los
responsables y el incumplimiento de las leyes. Salvar Dofiana. OK Diario. [Ultima consulta el 4 de
febrero de 2023].

22 1bid 251.

53 Tbid 203.

2% Respecto de los mecanismos sancionadores penales, Uinicamente apuntar que son objeto del articulo
45.3 CE y se recogen en leyes como la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal
donde en su Titulo XVI se estipulan los «delitos relativos a la ordenacion del territorio y el urbanismo, la
proteccion del patrimonio histérico y del medio ambiente». Cuyos bienes juridicos a proteger son el
equilibrio de los sistemas naturales, el equilibrio bioldgico y la salud de las personas.
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sociales [...], que se apoya en un hecho real»™>, a la vez que unifica diversas

titularidades al suponer el reconocimiento de subjetividad juridica.

Para estudiar el alcance del hipotético reconocimiento de Dofiana como tal, es
inevitable estudiar el caso de la laguna del Mar Menor y su cuenca®®, cuya proposicion
de ley llegd al Congreso de los Diputados por iniciativa legislativa popular sentando
precedente en Europa®’. Los motivos para la solicitud del reconocimiento fueron la
grave crisis «ambiental, ecologica y humanitaria»®® del Mar Menor y sus habitantes y la
«insuficiencia del actual sistema juridico de proteccion»*”. Por otra parte, las
implicaciones del reconocimiento son los «derechos a la proteccidon, conservacion,
mantenimiento y [...] restauracidon [...] a existir como ecosistema y a evolucionar
naturalmente»’®, que son derechos respetuosos con la ley ecoldgica para «asegurar el
equilibrio y la capacidad de regulacion del ecosistema»®' y «limitar, detener y no

? aquellas actividades que supongan un riesgo o perjuicion*® a la vez que

autorizar®
hacen posible que el ecosistema pueda defenderse y representarse a si mismo mediante

figuras como el Comité de Representantes®*.

5 La definicion de personalidad juridica que se defiende en este trabajo es la que se desprende de la
teoria de la realidad técnica, debido a que es la que considero mas acertada al conjugar tanto el elemento
formal de una construccion social como el material del sustrato real sobre el que se apoya la abstraccion.
Salvando de esta manera las lagunas que se suscitan de la teoria de la ficcion de Savigny, que se percibe
como la creacion por parte del ordenamiento juridico de sujetos de derechos que «constituyen una
realidad juridica como centros de imputacion de derechos y obligacionesy.

Ruiz de Huidobro, J.M. (2018). Derecho de la persona. Introduccion al Derecho Civil. Dykinson, 2° ed.
Pp. 345-347.

Nougués, J. M. B. (2007). Sobre La Personalidad Juridica De Las “Fundaciones” en Derecho Romano.
Revista Juridica de La Universidad Autonoma de Madrid, 16, 9-28. Disponible en http://bitly.ws/Bovg
[Ultima consulta el 26 de enero de 2023].

%6 Se le reconoce personalidad juridica a la laguna del Mar Menor y su cuenca mediante la aprobacion de
una proposicion de ley el 13 de julio de 2022.

27 Giménez, M. (2 de noviembre de 2022). El Mar Menor y la contaminacién por nitratos: nuevos
instrumentos juridicos, misma incertidumbre. Actualidad Juridica Ambiental, n. 128. Disponible en
http://bitly.ws/Bou6 [Ultima consulta el 26 de enero de 2023].

28 Proposicion de Ley para el reconocimiento de personalidad juridica a la laguna del Mar Menor y su
cuenca. (620/000007). (Cong. Diputados, Serie B, nim. 208 Num. exp. 120/000009). Disponible en
http://bitly.ws/BorC [Ultima consulta el 26 de enero de 2023].

29 1bid 258.

260 Tbid 258.

61 Moralo Iza, V. (23 de septiembre de 2022). El reconocimiento de personalidad juridica a la Laguna del
Mar Menor y su cuenca: un hito juridico ambiental en Europa. Residuos Profesional. Disponible en
http://bitly.ws/Bov7 [Ultima consulta el 26 de enero de 2023].

262 Mediante acciones de preservacion y gestion de los recursos naturales y acciones de restauracion.

63 1bid 261.

264 Otras figuras son la Comision de Seguimiento y el Comité Cientifico.
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Si un ecosistema tiene personalidad juridica para la proteccion de sus derechos,
también la tiene para afrontar responsabilidades legales y a priori no parece que las

entidades naturales estén capacitadas para ello®®

. Por lo tanto, esta personalidad juridica
bien habria de ser de caracter pasivo, bien de caracter especial, excediendo la definicion

antes aportada y habiendo de definirse y acotarse.

En conclusion, no parece que el reconocimiento de personalidad juridica al
Parque Nacional sea la panacea, debido a la falta de desarrollo legislativo y a la
incertidumbre que rodea al término al estar asociado con un ecosistema. En todo caso,
conviene recordar que la situacion no se ha dado debido a riesgos naturales, sino a la
actividad humana porque el «ordenamiento juridico aplicable hasta el momento no ha
sido capaz de prevenir, controlar o eliminar los riesgos provocados por el hombre»*®.
Lo que pone de relieve la necesidad del respeto a la regulacion actual por los poderes

publicos y no necesariamente de nuevos instrumentos juridicos.

4.2. Implicaciones de una posible cooperacion entre los poderes publicos para el
cumplimiento tanto del mandato constitucional como de la sentencia del TJUE,

salvando el conflicto competencial

La cooperacion entre los poderes publicos garantiza la coherencia en un sistema
descentralizado a la vez que evita duplicidades o solapamientos buscando el uso
eficiente de los medios administrativos. Un ejemplo de instrumento de cooperacion®’
seria una Comision Bilateral de Cooperacién creada ad hoc para el Parque Nacional de

Dofiana®®,

Es importante recalcar que la cooperacion en materia medioambiental contiene

peculiaridades como son la variedad de intereses y la falta de voluntad politica para

25 Kurki, V.A.J. (2022). Can Nature Hold Rights? It’s Not as Easy as You Think. Transnational
Environmental Law, 11:3, pp. 525-552. Disponible en http:/bitly.ws/Boug [Ultima consulta el 26 de
enero de 2023].

266 Tbid 257.

7 Otros instrumentos de cooperacion son: la Conferencia de Presidentes, la Cooperacion Multilateral o
Sectorial, los Convenios de Cooperacion y la Cooperacion financiera del Estado.

28 Aunque a priori, su creacion no parece necesaria, debido a que en la Ley 30/2014, de 3 de diciembre,
se estipulan las acciones a tomar por el Estado y las CC.AA. acorde con sus competencias.
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llevar a cabo una accion coordinada. Esto se ha podido comprobar en este caso pese a
que la unidad territorial no impide el ejercicio simultaneo de competencias debido a la

necesidad de sinergias para su adecuado desarrollo®® (STC 15/1998, de 22 de enero)*™.

Por otra parte, aunque puede acudirse a diversos instrumentos de
colaboracion®”!, tanto en la Ley 30/2014, de 3 de diciembre,?” como en los Decretos
142/2016, de 2 de agosto,”” y 24/2007, de 30 de enero®’™, se encuentran las directrices
5

de actuacion administrativa®’

CC.AA.

necesarias para la cooperacion entre el Estado y las

La cooperacion es vital para cumplir con lo estipulado en la STJUE y evitar una
sancion millonaria debido a que ambas administraciones tienen responsabilidades
compartidas en el asunto. La manera idonea seria mediante la ejecucion de lo estipulado
en el Real Decreto 7/1999, de 23 de abril,*®y la elaboracion de un plan conjunto de

278

actuaciones®’” que palie los efectos de la sobreexplotacion de los acuiferos*”®. Aunque

merece mencion la posibilidad de colaboracion para la mejora de la conservacion de los

69 Tbid 125.

20 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 15/1998, de 22 de enero de 1998. Recurso de
inconstitucionalidad 2.559/1992, promovido por el Presidente del Gobierno contra determinados
preceptos de la Ley 1/1992, de 7 de mayo, de Pesca Fluvial, de Castilla-La Mancha. Disponible en
http:/bitly.ws/BorX [Ultima consulta el 27 de enero de 2023].

2 Como la Conferencia de Presidentes, la Cooperacion Multilateral o Sectorial, los Convenios de
Cooperacién y la Cooperacién financiera del Estado entre el Estado y las CC.AA.

272 Vid supra apartado 3, Capitulo 111, pp. 55-56.

Ibid 64.

23 Vid supra apartado 3, Capitulo 111, pp. 55-56.

Ibid 79.

274 Vid supra apartado 3, Capitulo III, pp. 55-56.

Ibid 81.

5 Teniendo en cuenta que el Estado estd capacitado para realizar actos de ejecucion para evitar dafios
irreparables en el caso de que la ejecucion de la CC.AA. sea insuficiente (FJ 4 de la STC nam. 329/1993,
de 12 de noviembre), siendo mas importante es la preservacion de la «garantia del derecho de todos a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la personay.

76 Vid supra apartado 2.2., Capitulo I B), pp 29-30.

Ibid 91.

277 Vid supra apartado 4.3. Capitulo III, pp 62-63.

El plan del Gobierno de Espafia para restaurar la marisma y recuperar el agua para Doflana recoge una
nueva depuradora y el cierre de pozos ilegales mientras que la Junta de Andalucia aboga por la creacion
de un grupo de trabajo cientifico-técnico para estudiar los impactos de la falta de agua y de las
extracciones; sin abordar el problema de los pozos ilegales (que tardan de media en clausurarse tras su
denuncia de seis a siete afios) lo cual es resulta ineficaz.

Martin-Arroyo, J. (24 de Septiembre de 2022c). Gobierno y Junta de Andalucia se unen para evitar otra
sancion millonaria por el desastre de la gestion del agua en Doriana. El Pais. Disponible en
http://bitly.ws/Bous [Ultima consulta el 27 de enero de 2023].

28 Tbid 277.
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humedales que ofrece el Componente 4 del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (PRTR). Tanto en su reforma C4.R1*” para la conservacion de la
biodiversidad terrestre y marina que implica per se un régimen de colaboracion entre el
MITECO vy las CC.AA., como en su inversion C4.12* para la conservacion de la
biodiversidad terrestre y marina, que serd de un total de 551.600.000€**' durante el

periodo 2021-2026.

En conclusion, pese a que la cooperacion y colaboracion entre los poderes
publicos es primordial para lograr el respeto al mandato constitucional del articulo 45
CE respecto del Parque Nacional salvando el conflicto competencial, no estd siendo
eficaz. Esto sucede porque las acciones autondmicas y estatales no atacan de raiz el

283 cuando la

problema al no actuar ante los pozos ilegales*® y al no aplicar lo estipulado
pérdida de biodiversidad puede llegar a ser irreversible. En definitiva, pese a que el
solapamiento de competencias parezca insalvable, la cooperacidon y colaboracion es
posible y necesaria®®, porque de lo contrario «el futuro de Dofiana depende de

periodistas, ecologistas y los jueces o fiscales, sobre todo de la UE»**,

27 «Elaboracion, tramitacion, aprobacion y desarrollo del Plan Estratégico del Patrimonio Natural y de la
biodiversidad, previsto en la Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, y que actia como
marco de las acciones necesarias para promover la proteccion v conservacion de la biodiversidad terrestre
v marina, y la restauracion y recuperacion de los ecosistemasy. En especial en lo relacionado con el Plan
de Conservacion y Restauracion de Humedales, que se focaliza en la Red Natura 2000.

Presidencia del Gobierno. (16 de junio de 2021). Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.
Componente 4. Conservacion y restauracion de ecosistemas marinos y terrestres y su biodiversidad.
Gobierno de Espafia. Disponible en http:/bitly.ws/CnN2 [Ultima consulta el 31 de marzo de 2023].

20 «Se prevé actuar en las siguientes grandes de inversion: conservacion de biodiversidad terrestre con
actuaciones especificas ligadas a diversos taxones; Mejora de infraestructuras de gestion, difusion y uso
publico; Correccion de tendidos eléctricos para prevencion de mortandad de avifauna; Impulso areas
protegidas y proteccion especies y habitats marinos; Recuperacion de humedales; Eliminacion de especies
exoticas invasoras; y centros de rescate CITES y refuerzo TIFIES».

Ibid 279.

8! En un mix de bienes intangibles, fixed y capital natural.

Ibid 279.

282 Competencia de la Junta de Andalucia.

Ibid 277.

28 En especial el articulo 13 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales y el Real
Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril.

2 Como afirma el zodlogo Gonzalez Sitges «es muy fAcil intentar salvar una especie [...] pero es muy
dificil salvar un ecosistemay.

Horizonte. (15 de julio de 2022). Las claves de la destruccion del Parque Natural de Dofiana: “No se
estan cumpliendo las leyes”. [Video]. Cuatro. Disponible en http:/bitly.ws/Boub [Ultima consulta el 4 de
febrero de 2023].

% Tbid 251.
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4.3. Andlisis del nuevo plan del Gobierno de Esparia para restaurar la marisma y

recuperar el agua para Dofiana

En Noviembre de 2022, el Gobierno elaboré un plan®*® para restaurar la marisma y
recuperar el agua para Dofiana cuyo objetivo principal es «detener y revertir esta

287»288

presion creciente sobre los recursos hidricos , lo que conlleva un ejercicio de

responsabilidad por parte de las administraciones y la colaboracion de organismos

cientificos, usuarios y sociedad civil*®.

El plan se divide en cinco lineas de actuacion, siendo la primera la gestion de los
recursos hidricos mediante el cierre de pozos ilegales, la mejora de la gobernanza y la
adquisicion de terrenos para la recuperacion de las masas de agua. La segunda trata la
gestion costera y del dominio publico maritimo-terrestre que busca la recuperacion de la
dindmica fluvial natural y la restauracion hidrologica forestal* devolviendo la llegada
de aguas del rio Guadiamar a las marismas®'. Aunque segun el director general de
Parques Naturales de la Junta de Andalucia, el Plan no contempla una de las posibles

292

soluciones, que consistiria en un «trasvase desde la cuenca del rio Odiel»™ para reducir

la presion sobre las aguas subterrdneas de la zona oriental de Huelva.

La tercera linea de actuacion busca la conservacion y restauracion de la

biodiversidad asegurando el cumplimiento de las actuaciones de integracion de los

293

objetivos de las Directivas de agua y naturaleza””. Mientras que la cuarta es la mejora

del conocimiento mediante el fomento del estudio cientifico y la mejora del modelo de

26 Tbid 7.

27 Previamente, en el Plan Hidroldgico, varias de las masas de agua que forman el acuifero se han
clasificado como en mal estado a causa de la sobreexplotacion, lo cual justifica el disefio y la ejecucion de
las medidas necesarias para revertir el estado de explotacion de los acuiferos. Aunque es relevante
recordar que no son los unicos afectados, la marisma también sufre grandes problemas de erosion.

28 Plan que se presentd en Almonte con la presencia de la ministra para la Transicion Ecologica, Teresa
Ribera.

Molina, J. (26 de diciembre de 2022). En busca de un acuerdo politico en Doriana. El Mundo. Disponible
en http://bitly.ws/Bov4 [Ultima consulta el 29 de enero de 2023].

2% Tbid 7.

0 Siendo uno de los ejemplos el «Proyecto de actuaciones de restauracién hidrogeomorfoldgica y
naturalizacion del tramo final del Arroyo de el Partido para favorecer la recarga natural del acuifero
Almonte-Marismasy.

#1 1bid 288.

2 1bid 183.

3 1bid 7.
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funcionamiento de los acuiferos. Por ultimo, la quinta es la recuperacion
socio-ambiental del medio, para lo cual se convocaran ayudas y se fomentara la

actividad sostenible®*.

La funcion principal del plan*® es cumplir con la STJUE para evitar un mayor
detrimento de Dofiana y una posible multa coercitiva. Por ello, organismos como WWF
consideran el plan como un paso adelante al reconocer la urgencia de la restauracion

2% Aunque el Plan deja fuera la zona del Brazo de la Torre,

hidrologica y de la marisma
pese a ser de vital importancia por ser un antiguo «conjunto de habitats acuaticos
prioritarios y ecotonos de alto valor»*”’, a la par que se busca evaluar las necesidades de
la zona del cafio Guadiamar para el afio 2027*°® lo cual dilata y entorpece la pronta

actuacion.

El plan no es infalible y necesita la cooperacion de la Junta de Andalucia, que es
quien ostenta las competencias y la potestad de cierre de las fincas de regadio ilegales y

2 Es ilustrativo que, sobre la proposicion de ley*”

de la ejecucion del Plan de la Fresa
sobre las zonas de regadio presentada por el Parlamento de Andalucia y analizada por el

CSIC*', se haya concluido que es necesario reducir las extracciones, intensificar las

24 Ibid 7.

25 Aparte de la salvaguarda y la reversion de los efectos de la sobreexplotacion de los acuiferos en el
Parque Nacional.

2 WWF. (30 de noviembre de 2022¢). Consideramos un gran paso adelante el nuevo plan del Gobierno
de Espaiia para restaurar la marisma y recuperar el agua para Doriana. WWE. Disponible en
http://bitly.ws/BovM [Ultima consulta el 29 de enero de 2023].

»7 1bid 251.

% Mediante un estudio de 16€ millones.

% Estando el problema, en la falta de consenso sobre el abastecimiento del agua. Cuando como advierte
el presidente del Consejo de Participacion de Dofana, «los problemas complejos requieren soluciones
complejas que nos involucren a todosy.

Ibid 288.

3% Parlamento de Andalucia. (9 de febrero de 2022). El Pleno acepta la toma en consideracién de dos
proposiciones de ley para mejorar la ordenacion de las zonas de regadio del Condado de Huelva.
Parlamento de Andalucia. Disponible en
https://www.parlamentodeandalucia.es/webdinamica/portal-web-parlamento/actualidad/comunicadosdepr

ensa.do?id=162554 [Ultima consulta el 10 de abril de 2023]. Sobre la mejora de ordenacion de las zonas
de regadio del Condado de Huelva en los términos municipales de Almonte, Bonares, Lucena del Puerto,
Moguer y Rociana del Condado (Huelva).

31 En el Pleno Extraordinario del Consejo de Participacion de Dofiana, 10 de abril de 2023. CSIC. (10 de
abril de 2023). Doriana en estado critico: mas de la mitad de sus lagunas han desaparecido. EI Consejo
de Participacion de Doiiana se reune para analizar la proposicion de ley que pretende ampliar los
regadios legales en la comarca de Doriana. CSIC. Disponible en
https://www.csic.es/es/actualidad-del-csic/donana-en-estado-critico-mas-de-la-mitad-de-sus-lagunas-han-

desaparecido [Ultima consulta el 10 de abril de 2023].
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evaluaciones, restablecer la gobernanza con voluntad politica, atender el desamparo de
los agricultores legales y establecer la comision de trabajo multilateral denominada
Dofiana 2030°>. El CSIC mediante su analisis enfatiza la insuficiencia de las

actuaciones propuestas.

En conclusion, puede afirmarse que aunque sea un plan estatal ambicioso y

303 304

realista®”, llega tarde y sin consenso con la Junta de Andalucia’™, a la vez que deja
desprotegidas zonas de vital importancia como el Brazo De la Torre o el cafio de

Guadiamar.

4.4. Impacto de un posible cambio de la doctrina constitucional por su repercusion

social y economica en relacion con el caso de la «Isla de Valdecanas»

Antes de analizar el impacto que tendria un posible cambio de la doctrina constitucional
por el caso de la «Isla de Valdecanas» (provincia de Céceres), conviene contextualizarlo
brevemente. En 2007 se dio el visto bueno a la construccion del complejo turistico
recalificando los terrenos incluidos en la Red Natura 2000°°® como urbanizables®®. Lo

397 al TSJ de Extremadura, que fallé en su

cual fue llevado por organizaciones ecologicas
favor en 2011 paralizando las obras®®. La Junta de Extremadura recurrio la sentencia y

«modifico la Ley de Suelo para permitir la urbanizacion de terrenos protegidos»®.

392 «Tal y como se aprobé6 en el Consejo de Participacion en su momento. Solo asi se podra avanzar de
manera rapida y coordinada en la mejora de la gobernanza y la conservacion de Dofiana y su comarca,
despolitizando las decisiones técnicas de gestion y permitiendo el tratamiento no solo respecto a la critica
situacion del acuifero, sino también de otros problemas importantes de Doflana, como son la
contaminacion del agua, la pérdida de valor de Dofiana como lugar clave para la reproduccion, el paso y
la invernada de aves a escala continental, o el intenso sobrepastoreo que esta sufriendo por estar las
capacidades de carga sobreestimadas para la produccion de biomasa que se produce con la precipitacion
actualy.

Ibid 301.

33 Efeverde. (1 de diciembre de 2022). Ecologistas cree que el plan del Gobierno para Dofiana es
"ambicioso y realista”. EFE: Verde. Disponible en http://bitly.ws/BotS [Ultima consulta el 30 de enero de
2023].

3% Porque las cuestiones del cierre de las fincas de regadio ilegales y de la ejecucion del Plan de la Fresa
quedarian sin resolver siendo competencia de la Junta.

Leodn, 1. (30 de noviembre de 2022). Compra de fincas y recuperar acuiferos, el plan del Gobierno para
'salvar’ Dofiana con 356 millones. El Espaiiol. Disponible en http://bitly.ws/Boui [Ultima consulta el 30
de enero de 2023].

3% Vid supra, apartado 1.1., Capitulo I B), pp-18-21.

3% Galvez Nufiez, C. (17 de mayo de 2022). Las claves de Isla Valdecafias: cronologia de casi 15 afios. El
Periédico. Extremadura. Disponible en http:/bitly.ws/BotY [Ultima consulta el 30 de enero de 2023].

397 Junto a Adenex.

3% Cuando un afio antes el complejo habia entrado en funcionamiento.

39 Tbid 305.
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En 2014 la sentencia fue ratificada por el Tribunal Supremo, a lo que la Junta de
Extremadura respondi6 solicitando un informe pericial independiente de la Estacion
Bioldgica de Dofiana para determinar la incidencia de la construccion sobre el habitat, la
cual alegd que tenia mas «perjuicios medioambientales mantener el complejo que

derribarlo parcialmente»’'.

Al final, el TSJ extremefio planteé una cuestion de
inconstitucionalidad sobre la reforma de la Ley de Suelo, que el TC apreci6. Por lo que
en el ano 2020, el Tribunal Superior de Justicia ordena la demoliciéon parcial de lo que
estaba a medio construir afirmando que el derribo total por su coste seria inviable®'. Un
afio después, la Junta de Extremadura iniciaria los trdmites para el derribo, hasta que en
2022, el Tribunal Supremo obligd a la demoliciéon completa del complejo Isla de

Valdecafias (STS 162/2022 de 9 febrero)*'%.

En el afio 2023 el caso se encuentra ante el TC*"?, debido a que a finales de 2022
se admitieron a tramite tres recursos de amparo contra la STS 162/2022 de 9 febrero
interpuestos por los propietarios del complejo, la Junta de Extremadura y los
Ayuntamientos de El Gordo y Berrocalejo, que alegan una vulneracion de los arts. 24.1
y 24.2 CE**. Como estipula la nota informativa del Tribunal Constitucional No.
98/2022, «el asunto trasciende del caso concreto porque plantea una cuestion juridica de
relevante y general repercusion social o econdmica»’’®, pues el caso deja constancia de

316

la suprema importancia de la proteccion del medioambiente’®, mereciendo «un examen

310 Thid 305.

311 Ibid 305.

312 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion5). Sentencia nim. 162/2022 de 9
febrero. RJ 2022\823. Disponible en http:/bitly.ws/BosD [Ultima consulta el 30 de enero de 2023].

313 Mientras se encuentre el caso ante el TC, se ha ordenado paralizar la destruccion del resort por motivos
ambientales.

314 «Se alega la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el art. 24.1 de la
Constitucién y del derecho a un proceso con todas las garantias (art. 24.2 CE)».

Tribunal Constitucional. Gabinete del Presidente. (16 de noviembre de 2022b). Nota informativa nam.
98/2022. EI Pleno del Tribunal Constitucional admite a tramite los recursos de amparo interpuestos en
relacion con el complejo “Isla de Valdecarias”. Tribunal Constitucional. Secretaria General. Oficina de
Prensa. Disponible en http://bitly.ws/BovG [Ultima consulta el 30 de enero de 2023].

315 Tbid 313.

316 Javier Borrego, abogado de los Ayuntamientos de El Gordo y Berrocalejo, ha dado a conocer que «la
admision de los recursos no es la derrota del ecologismo mediatico» sino que precisamente deja
constancia de la suprema importancia que tiene para el TC la proteccion del medioambiente.

Vicario, D. (16 de noviembre de 2022). Un Tribunal Constitucional dividido frena el derribo total de la
Isla de Valdecarias al admitir los recursos de amparo. El Mundo. Disponible en http://bitly.ws/BovH
[Ultima consulta el 30 de enero de 2023].
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de la aplicacion de las normas»*"’. Por otra parte, desde la organizacion Ecologistas en
Accion se ha afirmado que en caso de que el TC falle en contra del derribo, llevaran el

caso ante la justicia europea®'®.

Un cambio de la doctrina constitucional es posible, pues como estipula el
Tribunal Constitucional, «el recurso puede [...] aclarar o cambiar su doctrina, como
consecuencia de un proceso de reflexion interna» (STC 155/2009, de 25 de junio)*” y
«trasciende del caso concreto porque plantea una cuestion juridica de relevante y
general repercusion social o econdmica»®®. Esto significa que el caso de la «Isla de
Valdecafias», debido a la cuantia que supone el derribo total del complejo en relacion
con el detrimento del derecho a disfrutar de un medioambiente adecuado, podria

justificar so6lo el derribo parcial®?! (STC 233/2015, de 5 de noviembre)**.,

Después de haber estudiado ambos supuestos y de haber analizado los preceptos
dentro de cada caso concreto, se evidencia que el caso de la «Isla de Valdecafias» no es
asimilable al de Dofiana. La analogia® no es posible al no haber identidad de razon de
la decision para ambos supuestos, porque la analogia requiere i) de una laguna legal, i1)
de igualdad juridica esencial entre el supuesto previsto y el caso al que se le pretende
aplicar la norma y iii) de la inexistencia de una prohibicion legal de aplicacion de la
analogia®**. Al no cumplirse el segundo requisito, no son asimilables. Baso esta
afirmacion en que, en el caso de Dofana, la viabilidad y el derribo de Matalascafias no
es lo que causa el detrimento al Parque Nacional, sino la sobreexplotacion de los
acuiferos®® y la falta de aplicacion de la ley. De hecho, la actividad cuestionada en el
caso del Parque Nacional es ilegal en lo referente a la sobreexplotacion de los acuiferos

para el abastecimiento de pozos ilegales, una practica prohibida en la que no operaria, al

317 1bid 316.

318 1bid 316.

3% Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia nim. 155/2009, de 25 de junio. Recurso de amparo num.
7329-2008. Disponible en http:/bitly.ws/Bose [Ultima consulta el 31 de enero de 2023].

320 Tbid 314.

32! En relacion con la contraposicion entre desarrollo econdémico y medioambiente.

322 1bid 18.

32 La analogia es un proceso de integracién consistente en la aplicacién expansiva de una norma a un
caso no previsto solo si presentan igualdad juridica esencial, por lo que la clave se encuentra en la
identidad de razén de decision de ambos supuestos o eadem ratio decidend.

Ruiz de Huidobro, J.M. (2018). Derecho de la persona. Introduccion al Derecho Civil. Dykinson, 2% ed.
Pp. 50-51.

324 Tbid 323.

32 En gran parte mediante pozos ilegales.
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estar viciada de ilegalidad, el criterio de la repercusion econdémica. Por el contrario, lo
que se discute en el caso de Valdecafias es la repercusion social o econdmica frente a la

medioambiental que supondria el derribo total en lugar del derribo parcial.

En conclusion, pese a que el caso de la «Isla de Valdecafias» sea de
incuestionable magnitud®*® e importancia al tener la potestad de aclarar o cambiar la
doctrina constitucional, especialmente a efectos del estudio de la dicotomia entre

desarrollo econdmico y medioambiente*?’

, no es asimilable al caso del Parque Nacional,
para el que existe una STJUE. Porque lo que se discute en el caso de Donana, que es la
sobreexplotacion de los acuiferos para Matalascafias y para el regadio ilegal, no se

justifica con el criterio econdémico.

4.5. Comentario a la viabilidad de la solicitud de un estado de alarma en funcion del

art.4 de la Ley Organica de los Estados de Alarma, Excepcion y Sitio

El estado de alarma®® recogido en el articulo 116 CE y regulado en los articulos 4 a 12
de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los Estados de Alarma, Excepcion y
Sitio™, tiene como fin Gltimo el de proteger a la sociedad frente a un conjunto de
riesgos procedentes de hechos naturales®’. Esta proteccion de la alteracion grave de la
normalidad recoge catastrofes, calamidades o desgracias publicas®', entre lo que se
encontraria la situacion actual del Parque Nacional de Dofiana. Entre las medidas que se

contemplan cabe la intervencion y ocupacion transitoria de explotaciones de locales de

326 Aun asi, es un caso a estudiar no exento de polémica, debido a que se ha desvelado la intencién de
cinco magistrados de formular voto particular respecto de la decision de admision, siendo los mismos:
«Juan Antonio Xiol Rios, Ricardo Enriquez Sancho, Maria Luisa Balaguer Callejon, Ramoén Saez
Valcarcel e Inmaculada Montalban Huertasy.

Ibid 314.

327 Este conflicto entre medioambiente y desarrollo econdmico es «inexplicable como no sea por un
sacrificio de lo medioambiental en beneficio del desarrollo econdmico carente de la necesaria cobertura
legal, lo que revela el caracter simbdlico con que la propia Administracidn competente considero la
norma medioambientaly.

Ibid 196.

328 E] estado de alarma ya se habia declarado en Espafia en el afio 2010 por una huelga de controladores
aéreos y en el afio 2020, debido a la crisis sanitaria provocada por la pandemia de la COVID-19.

Ibid 13.

32 Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio. Disponible en
http:/bitly.ws/BopZ [Ultima consulta el 12 de enero de 2023].

330 Careciendo todos ellos de motivacion politica.

3! Ibid 13.
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cualquier naturaleza®? y las requisas temporales de todo tipo de bienes, por lo que se
podria intervenir y frenar la sobreexplotacion de los acuiferos para lograr una mejora de

la situacion.

Antes de analizar si en el caso concreto es una opcion factible hay que tener en
cuenta que el estado de alarma no supone supresion alguna de derechos fundamentales,
pero si que puede restringir algunas libertades®®. Lo que verdaderamente implica la
declaracion es una puesta de las autoridades civiles del territorio afectado bajo las
ordenes de la autoridad competente, bien el Gobierno, bien el Presidente de la CC.AA.

de Andalucia (STC 133/1990 de 19 de julio)***.

La solicitud y declaracion de un estado de alarma en funcién del art.4 de la Ley
Organica 4/1981, de 1 de junio, es formalmente coherente al tratar la «proteccion del
medioambiente»®*>. Mas su viabilidad es de ultima ratio, es decir, deben de haberse
agotado el resto de medidas como la declaracion del estado de emergencia del Parque
Nacional recogida en el articulo 13**¢ de su ley regulatoria. No s6lo a causa de la
gravosidad de la medida, sino también porque con el decreto del Gltimo estado de
alarma y sus prorrogas®’ se han puesto de manifiesto «deficiencias o insuficiencias en
determinados aspectos que en el momento de la elaboracion de la norma no fueron

percibidas»®*®, lo que provoco su inconstitucionalidad (SSTC 148/2021, de 14 de julio

332 Con la excepcion de los domicilios privados.

333 Pascua Mateo, F. (2003). Sinopsis articulo 116. Constitucién Espafiola. Congreso de los Diputados.
Disponible en http:/bitly.ws/Bovr [Ultima consulta el 28 de octubre de 2023].

33 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia 133/1990, de 19 de julio de 1990. Recurso de
inconstitucionalidad nim. 355/1985 y conflicto de competencia nim. 1694/1989 (acumulados).
Disponible en http:/bitly.ws/BorL [Ultima consulta el 28 de enero de 2023].

335 Solozabal Echavarria, J.J. (2020). Algunas consideraciones constitucionales sobre el estado de alarma.
Biglino Campos, P.; Duran Alba, F. Los Efectos Horizontales de la COVID sobre el sistema
constitucional, Coleccion Obras colectivas, Fundacion Manuel Giménez Abad, Zaragoza. Disponible en
http://bitly.ws/CgoB [Ultima consulta el 29 de marzo de 2023]

336 Vid supra apartado 3, Capitulo I B), pp.31-33.

Lo que implica el impedimento de dafios irreparables en caso de catastrofe medioambiental, mediando
accion estatal y salvando el conflicto competencial.

Ibid 64.

337 A causa de la COVID-19 en marzo de 2020.

3 Tbid 334.
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de 2021, y 183/2021, de 27 de octubre de 2021°*°). Estos tltimos acontecimientos han
rodeado a esta figura de incertidumbre sobre su uso*"', lo que hace su declaracion poco

probable.

En conclusioén, debido en primer lugar a la gravosidad de la medida y en
segundo lugar a la poca probabilidad de que se lleve a cabo™, la declaracion seria
considerada como ultima ratio. Aun asi, conviene remarcar que esta anomalia licita seria
una opcion constitucionalmente viable para acabar con el detrimento del Parque
Nacional de Dofana al conseguir mediante la ocupacion transitoria de la explotacion de
los acuiferos para el abastecimiento de los pozos ilegales y de Matalascanas, frenar la

sobreexplotacion.

3. CONCLUSIONES

Una vez analizada la proteccion del medioambiente en la Constitucion Espaiiola (art. 45
CE), el marco regulatorio dentro del que se incardina el Parque Nacional de Dofiana, el
reparto de competencias en materia medioambiental —con el consecuente conflicto
competencial positivo entre la AGE, concretamente el MITECO, y la Junta de

Andalucia— y la situacion detrimental del Parque Nacional, cabe concluir lo siguiente:

I.  Una vez clarificado el concepto de un medioambiente adecuado, se ha probado
el incumplimiento del articulo 45 CE por parte de los poderes ptblicos respecto
del Parque Nacional de Dofiana, al no haber velado por la utilizacion racional de

sus recursos naturales. Esto se acredita en el seno de la Ley 30/2014, de 3 de

339 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia nam. 148/2021, de 14 de julio de 2021. Recurso de
inconstitucionalidad 2054-2020. Disponible en http://bitly.ws/Cigg [Ultima consulta el 30 de marzo de
2023].

340 Tribunal Constitucional (Pleno). Sentencia num. 183/2021, de 27 de octubre de 2021. Recurso de
inconstitucionalidad 5342-2020. Disponible en http://bitly.ws/Cigk [Ultima consulta el 30 de marzo de
2023].

3! Llegando al punto tal en el que no se declar6 para la erupcion del volcdn de Cumbre Vieja en la isla de
la Palma, cuando hubiera sido una medida idonea.

Brunet, J.M. (1 de octubre de 2021). La comunidad juridica se pregunta si ahora hay que declarar el
estado de excepcion en La Palma. El Pais. Disponible en http:/bitly.ws/Cihr [Ultima consulta el 30 de
marzo de 2023].

342 Este instrumento s6lo ha sido usado en dos ocasiones y parece cuestionable que (aunque la urgencia
sea indiscutible) sea la via idonea para solventar una situacion que lleva afios en constante detrimento y
para la cual la regulacién ya contempla soluciones (art. 13 Ley 30/2014, de 3 de diciembre, y Real
Decreto-ley 7/1999).
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diciembre, del Real Decreto-ley 7/1999 (especialmente en sus puntos 5y 7 del
Anexo) y de la STJUE, al evidenciar que Donana sufre por el «incumplimiento
sistematico de las leyes y de las sentencias del Tribunal de Justicia de la Union

Europea»*®, lo que ha derivado en una catastrofe medioambiental.

II. Al analizar el conflicto competencial positivo resultante de la gestion y
ejecucion del Parque Nacional de Donana, se ha certificado que se deriva de la
excepcion de exclusividad de competencia de ejecucion de las CC.AA. de los
actos precisos para evitar daflos irreparables. Lo que ha creado una suerte de

competencia compartida entre la Junta de Andalucia y la AGE.

III.  La sobreexplotacion de los acuiferos tanto por su uso para el riego como para el
turismo (en especial por Matalascafias) ha sido reafirmada por la Estacion
Biologica de Dofiana —CSIC como causa material del detrimento que asola al
Parque Nacional de Dofiana. Aunque los poderes publicos mediante su inaccioén
o insuficiente intervencion han exacerbado la situacion al no haber cumplido con

lo estipulado en la ley.

IV.  No parece que el reconocimiento de personalidad juridica al Parque Nacional
sea la solucion debido a la falta de desarrollo legislativo y a la incertidumbre que
rodea al término al estar asociado con un ecosistema. En todo caso, conviene
recordar que la situaciéon no se ha dado debido a riesgos naturales, sino a la
actividad humana porque el «ordenamiento juridico aplicable hasta el momento
no ha sido capaz de prevenir, controlar o eliminar los riesgos provocados por el
hombre»**. Lo que pone de relieve la necesidad del respeto a la regulacion
actual por los poderes publicos y no necesariamente de nuevos instrumentos

juridicos.

V.  La tenue cooperacidon y colaboracion entre los poderes publicos para lograr la
salvaguarda del Parque Nacional de Dofiana y el respeto al mandato

constitucional, salvando el conflicto positivo competencial, no esta siendo una

3% Ibid 203.
3% Ibid 257.
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solucion eficaz. Resulta infructifero porque las acciones autondmicas y estatales
no atacan de raiz el problema al no actuar ante los pozos ilegales®” y al no
aplicar lo estipulado en las disposiciones**, cuando la pérdida de biodiversidad
puede llegar a ser irreversible. Aunque el enfoque por el que se ha optado haga
parecer insalvable el solapamiento de competencias, la cooperacion y

colaboracion es posible y necesaria*’.

VI. Al analizar si el nuevo plan del Gobierno de Espafia para restaurar la marisma y
recuperar el agua para Dofana cumple con las pretensiones de la Comision
Europea se ha llegado a la conclusion de que el Plan llega tarde y sin consenso

por parte de la Junta de Andalucia®®

. Aparte, se dejan desprotegidas zonas de
vital importancia como el Brazo De la Torre o el cafio de Guadiamar. No se
palian los efectos de la sobreexplotacion de los acuiferos ni se cumple con la

STJUE, luego no hay garantia de evitar la posible multa coercitiva del TJUE.

VII. Independientemente de la incuestionable magnitud e importancia del caso de la
«Isla de Valdecanas», especialmente a efectos del estudio de la dicotomia entre

desarrollo econdmico y medioambiente®*

, no es asimilable al caso del Parque
Nacional de Donana, porque lo que aqui se discute es el regadio ilegal, lo cual

no se justifica con el criterio econémico.

VIII.  Debido en primer lugar a la gravosidad de la medida y en segundo lugar a la

poca probabilidad de que se lleve a cabo®”, la declaracion de estado de alarma

3% Competencia de la Junta de Andalucia.

Ibid 271.

346 En especial el articulo 13 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales y el Real
Decreto-ley 7/1999, de 23 de abril.

7 Como afirma el zodlogo Gonzalez Sitges «es muy fécil intentar salvar una especie [...] pero es muy
dificil salvar un ecosistemay.

Ibid 284.

38 Porque las cuestiones del cierre de las fincas de regadio ilegales y de la ejecucion del Plan de la Fresa
quedarian sin resolver siendo competencia de la Junta.

Ibid 303.

3% Este conflicto entre medioambiente y desarrollo econdmico es «inexplicable como no sea por un
sacrificio de lo medioambiental en beneficio del desarrollo econémico carente de la necesaria cobertura
legal, lo que revela el caracter simbolico con que la propia Administracion competente considerd la
norma medioambiental.

Ibid 196.

330 Este instrumento solo ha sido usado en dos ocasiones y parece cuestionable que (aunque la urgencia
sea indiscutible) sea la via idénea para solventar una situacion que lleva afios en constante detrimento y
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seria considerada como ultima ratio frente a otras como la aplicacion del articulo
13 de la Ley de Parques Nacionales o del Real Decreto-ley 7/1999. Aunque
insolito, seria una opcidén viable para frenar el detrimento del Parque Nacional
de Dofiana al conseguir mediante la ocupacion transitoria de la explotacion de
los acuiferos para el abastecimiento de los pozos ilegales y de Matalascanas,

acabar con la sobreexplotacion.

El Parque Nacional de Donana sufre un detrimento sin igual que se ha
manifestado en la extincion de sus humedales debido a la sobreexplotacion de sus
acuiferos para el turismo y el regadio. Esta situacion se ha exacerbado a causa de la
inaccion de los poderes publicos influenciada por el conflicto positivo de competencias
entre la administracion estatal y la autondémica de la Junta de Andalucia, lo que ha
devenido en un incumplimiento tanto de su regulacion especifica como del mandato

constitucional del articulo 45 CE, como ha quedado probado a lo largo de este trabajo.

Tras afios de incumplimientos por parte de los poderes publicos, se ha
demostrado que lo que hace falta es un plan de accion que cumpla de manera integra
con las directivas comunitarias salvando el conflicto competencial. De no ser asi, la via
europea seria la unica solucion para frenar el detrimento del espacio de la Red Natura
2000, suponiendo una segunda condena al Reino de Espafia que conllevaria una
cuantiosa multa coercitiva. Con todo, queda demostrado que el caso del Parque
Nacional de Dofana es paradigmatico del incumplimiento del mandato constitucional

de disponer de un derecho medioambiental adecuado.

para la cual la regulacién ya contempla soluciones (art. 13 Ley 30/2014, de 3 de diciembre, y Real
Decreto-ley 7/1999).
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5. ANEXO1

Figura 7: Natura 2000, Map of the site. Dofiana
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Figura 8: Parque Nacional de Dofana, limites y delimitacion de coto, mar y

estuario y marismas.
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Figura 9: El Parque Nacional de Dofiana y su entorno con impactos ecologicos.
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Figura 10: Cartografia del Parque Nacional de Dofnana
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Figura 11: Zonas mas relevantes del Parque Nacional de Dofiana

Parque Nacuonal de Donana
i\

El Rocio | } “ Cb %
|. /’ Cano del Guadiamar

(< [/ Centro J.A Valverde
|\ SE£ Lucio del/lobo

| I.

\ Ll.ldf,‘l de Cano
Mari ppez Traviesp

\ f
t A Ly |
A\ IR\ \ .| b E
I\ ol I 1
Ll Xy [ f
| [ |
LS W) |' g
o
\

NS
& Palacio

= de Donana
m

Santa Olalla
Gowe

\\ i d ' Brazo de

A\ /| /Lugio de

7\ ) 'Los Ansares\ la Torre
A AN [; _

Lucio del
Membrillo

Bonanza

e " & Sanlicar de
Barrameda

Fuente: OK Diario, 2022.

100



Figura 12: Las Amenazas de Dofiana
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Figura 13-17: Cartografia de Dofiana. En especial el Brazo De la Torre y Cafio

de Guadiamar
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Fuente: Obtenidas del Dr. Javier Castroviejo, Asociacion de Amigos de Dofiana, varias fuentes,

n.d.
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Figura 18: El Parque Nacional de Dofiana y su entorno con impactos ecoldgicos.
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Figura 19-20: Cartografia de Dofana
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6. ANEXO II

BB ret. aves0223712152 - 31/01/2022

COMISION EUROPEA ) x ENRK
DIRECCION GENERAL DE
MEDIO AMBIENTE X ©h
La Directora General x A\ AT
w AGRN
Bruselas
ENV.E2

Excmo. Sr. D. Marcos Alonso Alonso
Embajador-Representante
Permanente de Espafia ante la UE
Boulevard du Régent, 52

1000 Bruselas

Asunto: Planes de mejora de la ordenacion de las zonas de regadio en el entorno
de Dofiana - Repercusiones sobre la ejecucién de la sentencia de 24 de
junio de 2021 en el Asunto C-559/19 (Comisién — Reino de Espaiia)

Excelentisimo Sefior Embajador:

La Comisién ha tenido conocimiento de la proposicién de ley!, presentada el pasado 11
de enero de 2022 ante el Parlamento de Andalucia para su tramitacién por el
procedimiento de urgencia. Esta propuesta supondria en la practica la regularizacién de
hasta 1 460 hectareas de cultivos de regadio que no cuentan con los preceptivos permisos
ubicados al norte de la Corona Forestal de Doiiana.

Le ruego transmita a sus autoridades nuestra honda preocupacion por las posibles
repercusiones que, de prosperar su tramitacion, dicha propuesta tendria para la correcta
aplicacion por el Reino de Espafia tanto de la Directiva Marco del Agua? como de la
Directiva sobre los hébitats®. La contribucién de la proliferacion de cultivos intensivos
de regadio al progresivo deterioro que varios hébitats estrictamente protegidos por la
legislacién de la Unién vienen sufriendo desde hace décadas en diferentes espacios de la
Red Natura 2000 fue reconocida por el Tribunal de Justicia de la UE en su sentencia de
24 de junio de 2021 en el Asunto C-559/19°,

! Proposicién de ley para la mejora de la ordenacion de las zonas de regadio del Condado de Huelva, en
los términos municipales de Almonte, Bonares, Lucena del Puerto, Moguer y Rociana del Condado
(Huelva) =

2 Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se
establece un marco comunitario de actuacién en el dmbito de la politica de aguas - OJ L 327,
22.12.2000, p. 1-73

! Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién de los hébitats
naturales y de la fauna y flora silvestres - Diario Oficial n® L 206 de 22/07/1992 p. 0007 - 0050

¢ En particular, ZEPA/ZEC ES0000024 Dofiana, ZEC ES6150009 Dofiana Norte y Qeste and LIC

* ES6150012 Dehesa del Estero y Montes de Moguer

5 Comisién v Espafia - EU:C:2021:512, cuyo objeto es un recurso interpuesto por la Comisién por el
pretendido incumplimiento de las obligaciones que incumben al Reino de Espafia en virtud, por una

parte, del articulo 4, apartado 1, letra b), en relacién con el articulo 1, letra a), y el punto 2.1.2 del anexo
V; del articulo 5, en relacién con el punto 2.2 del anexo II, y del articulo 11, apartados 1, 3, letras a), c)

Commission européenne/Europess Commissie, 1049 Bruxelles/Brussel, BELGIQUE/BELGIE - Tel. +32 22991111
Despacho: BU-5 04/007 - Tel. directo +32 229-64968

FlodkaFink—Hno‘ijer@ec‘eumpleu
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La regularizacién prevista podria aumentar los actuales niveles de extraccion de agua

subterrnea para irrigacién, que ya han ocasionado un descenso considerable de los
niveles piezométricos en ciertos sectores especificos de las masas de agua subterrineas
de Dofiana y su entorno. Debe tenerse en cuenta, ademds, el riesgo de que una nueva
regularizacion de dreas de regadfo tenga un efecto llamada que genere mayores impactos
adversos sobre el estado cuantitativo de las masas de agua subterraneas.

La legislacion medioambiental de la UE promueve la utilizacién sostenible de los
recursos naturales, y del agua en particular, y garantiza que las actividades econémicas
sean compatibles con la conservacion de los espacios de la Red Natura 2000. Sin
embargo, los conocimientos cientificos y técnicos disponibles proporcionan s6lidas
evidencias de los efectos adversos de la sobreexplotacién de las aguas subterrdneas sobre
los ecosistemas de Dofiana y sobre el estado cuantitativo de las masas de agua
subterrdnea. En este mismo sentido, el propio Plan Hidrologico de la Demarcacién del
Guadalquivir (2015-2021) advierte de las perspectivas futuras negativas para los hébitats
riberefios de los espacios de la Red Natura 2000 concernidos, en caso de que la sobre
explotacidn de las masas de agua subterrdneas que actualmente se encuentra en ‘mal
estado’ (Almonte, Marismas y La Rocina) se mantenga en los niveles actuales®,

Actualmente, mis servicios evalian las medidas previstas y/o en curso para lograr la
conformidad con la sentencia del Tribunal de 24 de junio de 20217, Conyiene subrayar
que las medidas a aplicar a tal efecto deben tener en cuenta tanto los objetivos de
conservacion de los espacios naturales concernidos, como los requisitos de preservacion
a largo plazo de los hébitats que albergan, asi como sus respectivas contribuciones al
mantenimiento de la coherencia de la Red Natura 2000. Concretamente, es necesario que
Espafia aborde las causas del deterioro de los hdbitats naturales, en especial de aquellos
cuya conservacién depende de la disponibilidad de agua subterrnea. Con tal propésito,
las herramientas previstas en la Directiva Marco del Agua para una gestién sostenible de
los recursos hidricos también deben ser utilizadas correctamente. Esto supone
obviamente un desafio y ain no hemos concluido que se estin aplicando todas las
medidas necesarias para alcanzar la conformidad con la sentencia.

En todo caso, resulta cuando menos desconcertante que el Reino de Espafia esté
contemplando la adopcién de medidas que agravarian la situacién y pondrian en grave
riesgo el propio cumplimiento de la sentencia del Tribunal de Justicia, lo cual suscita

cuestiones relativas al respeto del Estado de derecho por parte de las autoridades

espafiolas.

Me gustarfa recordar que la aplicacién correcta y en plazo del Derecho de la UE es
esencial para que ésta pueda mantener una base solida y para garantizar que las politicas
europeas alcancen los objetivos previstos y aporten beneficios a los ciudadanos. En este
sentido, la Comision concede gran prioridad al tratamiento de los casos en que los
Estados miembros no hayan acreditado el cumplimiento con una sentencia del Tribunal
de Justicia, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 260, apartado 2, del TFUE.

y €), ¥ 4, de la Directiva 2000/60/CE, y, por otra parte, del articulo 6, apartado 2, en relacién con el
articulo 7, de la Directiva 92/43/CEE, con respecto a las masas de agua subterrdnea y a los hébitats del

espacio natural protegido de Dofiana.
6 Véase Anexo 8 del Plan Hidrolégico (2015-2021)
i G i 2 JO%20NS. -

guadalquivir.es/descargas/Planl gico2015-2 J
%200BJETIVOS%20MEDIOAMBIENTALES%20Y%20EXENCIONES.pdf

" Las cuales tuvo a bien comunicarme por carta de 20 de septiembre de 2021 (Ref. A24-89755)
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Asimismo, no quisiera dejar de incidir en la importancia que la Comisién otorga a la
conservacion de Dofiana y los habitats que alberga, pues no solo desempefia un papel
crucial en el ciclo vital de millones de aves de toda la Unién, sino que su excepcional
valor trasciende el dmbito europeo, al haber recibido reconocimiento a escala global
gracias a su inscripcion en la Lista de Humedales de Importancia Internacional del
Convenio de Ramsar y en la Lista del Patrimonio de la Humanidad de la UNESCO. No
en vano, la Comisién participa de la creciente percepcion de la biodiversidad como un
elemento inestimable de nuestro patrimonio comiin y considera primordial asegurar su
proteccidn, en particular, en el contexto del Pacto Verde y en el camino que juntos hemos
emprendido hacia la recuperacién fras la pandemia de Covid-19.

Por los motivos expuestos, me veo en la obligacion de advertirle que, a menos que se
adopte y aplique efectivamente lo antes posible el conjunto de medidas necesarias para
cumplir plenamente con la sentencia del Tribunal de Justicia mencionada anteriormente,
la Comisién est4 dispuesta a hacer uso sin dilacién alguna de cuantos instrumentos tiene a
su disposicion en tanto que Guardiana de los Tratados para garantizar el cumplimiento de
la sentencia del Tribunal de Justicia. En particular, como siguiente paso en el
procedimiento, la Comisién podria decidir acudir al Tribunal de Justicia una segunda vez,
lo que acarrearia la solicitud de imposicién de sanciones pecuniarias.

Le agradeceria que diera traslado de esta carta con la debida urgencia a las autoridades
espafiolas que corresponda, y que me transmita cuantas explicaciones y aclaraciones
estime pertinentes en el plazo de un mes a contar desde la recepcion de la presente.

Reciba el testimonio de mi mas alta consideracién.

Firmado electrénicamente

Florika FINK-HOOIJER

3
B rirmado electrénicamente el 30/01/2022 21:57 (UTC+01) en conformidad con el articulo 11 de la Décision C(2020) 4482 de la Comisidn
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