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El Espacio Natural de Dofiana es, hoy dia, una realidad juridica compleja, fruto de la sucesién
de figuras legales que se han ido coordinando y superponiendo sobre el espacio a lo largo del
tiempo. La constitucién del Parque Nacional se vio posteriormente acompafiada por la del Parque
Natural, surgiendo asf la necesidad de coordinar ambos espacios. Junto a estas figuras aparecen
otros elementos como la Estacion Biolégica, o la aplicacién de instrumentos de proteccién de
&mbito internacional como las declaraciones de Reserva de la Biosfera por la Unesco (1980),
Humedal de importancia internacional por el Convenio Ramsar (1982), Patrimonio de la
Humanidad por la UNESCO (1994), Zona de Especial proteccién para las Aves (ZEPA), Lugar de
Importancia Comunitaria (LIC) o Zona de Especial Conservacién (ZEC), habiéndose incluido en
la Red Natura 2000, afiadiendo todo ello un plus de complejidad a la realidad juridica de este
enclave. La figura del Espacio Natural viene a satisfacer la necesidad de mejorar la coordinacion
entre estas figuras, como medio necesario para asegurar el mejor ejercicio de las competencias
en materia de proteccién de la naturaleza. Resulta destacable que dicha proteccién se recoge
entre los Principios Rectores de la Politica Social y Econémica en la Constitucién Espafiola,
concretamente en su articulo 45.

I. GENESIS Y ANTECEDENTES

Tal como hemos indicado, el objeto de este trabajo no es sino analizar la perspectiva juridica
de este especial enclave que es Dofiana. Es por ello que las referencias histéricas al mismo van
a quedar reducidas a los antecedentes de caréacter juridico. Ello nos privara de la posibilidad de
desarrollar episodios literariamente atractivos como la realizacién de los trabajos de Hércules
quien, en su busca de los bueyes de Gerién, vino a parar a estos lares segln la tradicién. Del
mismo modo, cuestiones como la de la ubicacién de Tartessos o las referencias arqueolégicas a
fenicios o romanos quedaran fuera de este libro.

Dejando al margen mitos, restos arqueolégicos o noticias procedentes de la antigliedad clésica,
indica Aquilino Duque que no existen noticias histéricas de estos parajes hasta la Reconquista.
La primera mencién podemos encontrarla en las crénicas del rey Alfonso X el Sabio quien, a
rafz de la toma del Reino de Niebla en 1262, establecié su cazadero real en la comarca de Las
Rocinas. Por su parte, la marisma situada entre los brazos de la Madre y el Brazo pasé a los
Ayuntamientos, mientras que la Isla Mayor se incorporé a los propios de Sevilla.
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Apenas unos afios después, aparece un nombre que ird ligado a Doflana durante siglos: la casa
de Medina Sidonia. Sancho IV el Bravo concedié a don Alonso Pérez de Guzmaén, después de
su famosa defensa de Tarifa, tanto el sefiorio de Medina Sidonia como las tierras comprendidas
entre Arenas Gordas y la desembocadura del Guadalquivir. La denominacién de “Arenas Gordas”
figura en mapas y cartas antiguas por referencia a estas tierras, que ya habfan sido nombradas
por Plinio el Viejo como Montes Harenos. A la muerte de Guzman el Bueno, las tierras concedidas
a los Medina Sidonia se acrecentaron en 1309 con las cuatro dehesas que concedié a Juan
Alonso, hijo de aquel, el rey Fernando IV el Emplazado.

Aln en el siglo XIV, Alfonso XI el Justiciero se referfa a estas tierras bajo el término “Soto de
las Rocinas” en su Libro de la Monterfa. En dicho libro se recoge una famosa descripcién: “En
tierra de Niebla hay una tierra quel dicen las Rocinas, et es llana, et es toda de sotos, et hay siempre
hi puercos (...) Et sefialadamente son los mejores sotos de correr cabo de una iglesia que dicen Santa
Maria de las Rocinas. Et cabo otra iglesia, que dicen Santa Olalla (...) Et non se puede correr esta tierra
si non en invierno muy seco, que non sea llovioso; et la razén porqué, porque hay muchos tremedales
en ivierno lluvioso; et en verano non es de correr porque es muy seca, et muy dolenciosa.”

La utilizacién cinegética de estas tierras esta muy presente desde los primeros documentos que
nos han llegado. A los ya citados podemos afiadir la peticién del tercer duque de Medina Sidonia,
hecha en 1495, para que se capturasen algunas reses “porque yo quiero mandar echar en el bosque
que en esta mivilla de Sanlicar tengo, quantos ciervos y venados haberse pudieren.” Con la finalidad de
proteger la caza en estas tierras, el rey Carlos | dio una Real Cédula en Toledo, el 23 de mayo de
1534, en cuyo traslado se manifestaba: “manda expresamente su majestad que ninguna persona cace
en las Rocinas puercos ni venados, ziervos ni gamos.” Esta orden serfa reiterada en 1554 por Felipe
I, quien otorgarfa licencia por otra Real Cédula, en 1582, para que el dugue de Medina Sidonia
pudiese estar “25 dias en el Lomo del Grullo y tirar a la caca menor con ciertos limites.”

Poco a poco la actividad humana fue incrementando su incidencia en estas tierras, realizdndose
actuaciones de control y organizativas. Asf, en 1585 se ordené a los vecinos de Hinojos que
destruyeran y matasen todos los lobos de la Isla Mayor y la Isla Menor. A pesar de ello, el lobo no
desapareceria de estas tierras hasta el siglo XX. También por estas fechas se realiz6 la primera
lista de pajaros que anidaban en la laguna de Santa Olalla, y se arrendé la caza de conejos. Otra
medida adoptada por el duque fue la prohibicién de cortar madera que, no obstante, hubo de
ser revocada a los pocos dias ante las slplicas del Cabildo de Sanltcar. Por otra parte, el octavo
dugue, don Manuel (1579-1636), acoté la finca, que hasta entonces habfa estado sometida en
su uso a la autorizacién del cabildo de Sanlucar, y puso doce guardas de a pie y a caballo, un
hortelano, un casero, y otros doce cazadores de monterfa y volaterfa.

En otro orden de cosas, es a fines del siglo XVI cuando aparece por primera vez el término
Dofiana referido al Bosque, concretamente en un titulo de venta a don Alonso de Rivera de toda
la caza menor de dicho Bosque, firmado por el capitdn Antonio de Silva, en nombre del conde de
Niebla, titulo que ostenta el heredero de la casa ducal de Medina Sidonia. Existen diversas teorias
acerca del origen de la denominacién como “Dofiana”, siendo quizé la mas aceptada la que lo
vincula al nombre de Dofia Ana de Mendoza y Silva, hija de la princesa de Eboli, que casé con el
séptimo duque de Medina Sidonia, generalisimo de la Armada Invencible. Esta dofia Ana escogi6
el Bosque como retiro de recreo, concretamente el palacio edificado por su marido en terrenos
comprados a Almonte, entre la desembocadura del Guadalquivir y el Cafio de la Raya y el Charco
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del Toro. Dicho palacio serfa posteriormente ampliado para la famosa visita del rey Felipe IV, en la
primavera de 1624, en cuyos preparativos dilapidé el duque don Manuel Alonso una gran fortuna,
que su capellan, Pedro de Espinosa, cuantificé en mas de tres mil ducados “suma grandiosa pero
muy corta para el 4nimo de su duefio (...) porque (...) la grandeza se mide mds por lo que se gasta que
por lo que se ahorra.” Es, por tanto, a partir del siglo XVII, cuando se generaliza la denominacién de
“Dofiana”, prevaleciendo sobre la usada hasta entonces de “las Rocinas.”

Ademés de aprovechamientos cinegéticos, comprobamos que se realizaron actuaciones dirigidas
a la plantacioén y siembra. En 1737, el decimotercer duque ordené la siembra de pinos pifioneros
para evitar el ejercicio de la facultad real de disponer de las tierras no cultivadas. Dicha politica
de siembra fue continuada por su viuda, también con la intencién de frenar el avance de las
dunas. No obstante, estas medidas de reforestacién se vieron perjudicadas por la necesidad de
madera surgida de la importante renovacién de la flota de guerra llevada a cabo durante el siglo
XVIII. Fernando VI dicté una Real Cédula en 1748 por la que se ponfan los bosques situados en
las cercanfas del mar y de los rios navegables bajo la jurisdiccién de los Intendentes de Marina, lo
que afecté al bosque de Dofiana: aquellos arboles que reunian las condiciones necesarias fueron
talados y su madera transportada al arsenal de La Carraca en Cadiz. Estas normas de la Marina
no serian derogadas hasta las Ordenanzas de Montes dictadas en 1833 por Fernando VII. En el
tiempo de vigencia de aquellas normas, el Bosque de Dofiana perdié gran parte de su arbolado,
colaborando a ello las tropas francesas que, al mando del Mariscal Soult, aprovecharon su madera
para la construccion de 24 lanchas cafioneras para emplearlas en el sitio de Cadiz.

En el siglo XIX, dos modificaciones juridicas vienen a incidir con gran importancia en las tierras
de Dofiana: la abolicién de los sefiorios en 1813 y la Desamortizacién. La primera de estas
novedades figuraba recogida en la Constitucién de Cadiz de 1812, y supuso para el duque de
Medina Sidonia pasar de ser sefior de sus tierras a propietario. Por su parte, la Desamortizacién
se desarrollé fundamentalmente entre 1834 y 1855 aunque la Isla Mayor, que habia pertenecido
a los propios de Sevilla desde la Reconquista, ya habfa pasado por Real Cédula a manos de
un tal Felipe Riera en 1829. Posteriormente, la Ley de 6 de marzo de 1834, desarrollada por
el Reglamento de 28 de agosto del mismo afio, establecié la reduccién a propiedad particular
de todos los terrenos baldios, realengos y de propios y arbitrios de los pueblos, que quedaron
autorizados posteriormente para sacar a subasta sus bienes de propios y bienes comunes.
Haciendo uso de esta facultad, los pueblos fueron subastando sus marismas con la excepcién de
Hinojos, que conservé la suya.

La imagen de Dofiana que hoy tenemos no debe llevarnos a considerar que su aspecto
actual se ha mantenido més o menos uniforme en el tiempo. Existen numerosos testimonios,
especialmente a lo largo del siglo XIX, que recogen una visién desoladora de estas tierras.
Frente a este lamentable estado se alz6 la labor restauradora del administrador del marqués
de Villafranca, Domingo Castellano, quien llevé a cabo numerosas iniciativas a partir de 1822
en materia tanto de siembra como de introduccién de especies animales, algunas de ellas tan
ex6ticas como monos, camellos o una especie de jabalies procedente de Guatemala. A pesar de
los desvelos de este administrador, se produjo un importante paso atras en la conservacion de la
finca a partir de su secuestro por el Estado, en 1837, tras ser condenado el dugque por seguir la
causa carlista. En los diez afios que tardaron estas tierras en ser devueltas a los Medina Sidonia,
su estado se deterior6 hasta tal punto que, en un informe dirigido al marqués de Villafranca por
Rafael de la Barrera, éste se refiere a la finca como “un terreno drido y estéril que no podia ofrecer
ni ain esperanza de utilidad futura.”
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Hemos dicho anteriormente que el aprovechamiento cinegético de Dofiana venfa de antiguo,
existiendo numerosos textos donde se documentan contratos de arrendamiento de caza en esta
finca. Serfa precisamente uno de estos arrendatarios quien, comprando la finca, pondria fin a
seis siglos de pertenencia a la casa de Medina Sidonia. Después de varios intentos de compra
truncados por las muertes, en 1897 y 1900 respectivamente, de los entonces duque de Niebla y
duqgue de Medina Sidonia, Don Guillermo Garvey adquiere por ciento cincuenta mil duros el Coto
de Dofiana. Morenés y Mariategui recoge en su Historia del Coto de Dofia Ana los importantisimos
cuidados que presté su nuevo propietario a la finca, sirviendo de muestra el informe agronémico
emitido a la muerte de don Guillermo, donde se resefia la existencia de un millén de pinos,
doscientos treinta mil de los cuales eran maderables. El contraste con la esterilidad del terreno
a la que se hacia referencia a mediados del siglo XIX es evidente.

Elnuevo propietario del Coto mantuvo los arrendamientos de caza, si bien introdujo la prohibicién
a los arrendatarios de matar &guilas imperiales y rapaces nobles, limitando igualmente la caza
de linces. Resulta paraddjico, a la vista del actual estado de la poblacién de linces, leer las quejas
de Julian Settier ante esta limitacién: “Los gatos cervales o monteses estan acotados (...) Y claro
estd, hay peste de ellos, y con su fiereza ingénita y sus mafias destructoras no dejan con vida ni un pato,
ni una perdiz, ni un animal de los que se ponen al alcance de sus garras.”

Ya en el siglo XX, las tierras del Coto pasan de los Garvey a los marqueses de Borghetto.
Estando la finca bajo la propiedad de éstos, se llevaron a cabo estudios por parte del Estado
para sustituir los pinares por eucaliptos, asi como para llevar a cabo una serie de reformas
que permitieran cultivar la marisma a través de parcelaciones. Estos proyectos, amparados
por la Ley de Reforma Agraria de 1932, no llegaron a ver la luz: el fin de la Segunda Republica
determiné la derogacién del Decreto de expropiacién del Coto de Dofiana.

En el siglo XX, sucesivas transmisiones hacen dificil seguir la trayectoria del dominio de estas
tierras, cuestiéon compleja que requerirfa méas tiempo y estudio del que podemos emplear en
este trabajo. Baste decir que empresas como “Islas del Guadalquivir Ltd.” o la sociedad “Coto
Palacio de Doflana SA” pasaron a adquirir una serie de terrenos en la zona. Finalmente, y sin
&nimo de ser minucioso, afiadiremos que el Estado llevéd a cabo una actividad expropiatoria
sobre la mayorfa de las tierras de Dofiana, quedando en la actualidad tan sélo pequefias parcelas
en manos de particulares.

En 1952 aparece una figura que serfa clave para Dofiana: Don José Antonio Valverde Gémez. En
esafecharealiza su primera visita a estos parajes, realizando diversas actividades durante la misma,
entre las que se incluy6 el anillamiento de pollos de aguila imperial, que seria posteriormente
calificado por el propio Valverde como “la primera actividad cientifica regular que se desarrollé en
Dofiana”. Junto a estas actividades, el profesor se conté entre los primeros que hicieron sonar las
alarmas en relacién con el uso de pesticidas en la zona, que determinaron la aparicién de serias
epidemias y, en definitiva, supusieron una alteracién del equilibrio biolégico de la zona.

En 1959, la Sociedad del Coto del Palacio de Dofiana SA vende los terrenos para la urbanizacién
de Matalascafias y se construye la carretera que va desde el Rocio hasta aquella. Ese mismo afio
se lleva a cabo una iniciativa, por parte de un grupo de empresas y organismos estatales, para
adquirir la Marisma de los Gallegos. Esta habia sido inscrita a nombre del Ayuntamiento de
Hinojos por expediente de dominio, lo que desembocé en la demanda de juicio de mayor cuantfa
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formulada por la Abogacia del Estado frente al citado Municipio. Dicha demanda, asi como el
posterior recurso de alzada, fueron desestimados al triunfar la defensa del Ayuntamiento. Con
ello, la marisma se mantuvo en poder del ente local, y a salvo de proyectos similares a otros que
habian ocasionado graves perjuicios a la flora y fauna en otros lugares de Europa.

Por cerrar ya la relacién de propietarios del Coto, indicaremos que tras el fallecimiento de los
Marqueses de Borghetto, en la década de los sesenta del pasado siglo, heredaron sus tierras
en Dofiana seis de sus ocho hijos quienes, casi desde ese momento, comenzaron a recibir
propuestas de compra. Intereses contrapuestos entre los propietarios y diversas iniciativas
turisticas fueron sucediéndose, haciendo pender sobre este espacio la amenaza del levantamiento
de urbanizaciones en su territorio, que afortunadamente no llegaron a realizarse.

En 1964 se crea la Reserva Biolégica sobre la finca comprada al Marqués de Mérito. Cinco
aflos més tarde, en 1969, la World Wildlife Found compra la Marisma Gallega a Marismas del
Guadiamar SA, creandose la Reserva del Guadiamar. Ese mismo afio se crea el Parque Nacional,
con lo que se inicia la regulacién juridica de este entorno que es méas propiamente el objeto de
estudio en este capitulo, y que pasamos a analizar a continuacion.

I1. NORMATIVA DE DECLARACION

Después del breve repaso histérico que antecede, estudiaremos ya en mayor detalle las normas
juridicas en las que encontramos la semilla del actual Espacio Natural de Dofiana. De este modo,
teniendo en cuenta que la figura del Espacio Natural viene a coordinar el Parque Nacional y el
Parque Natural, habré que estudiar las normas relativas a cada una de esas dos figuras juridicas,
asf como los diversos pronunciamientos jurisprudenciales que fueron impulsando la evolucién
de estos conceptos.

1. PARQUE NACIONAL DE DONANA

1.1. EL DECRETO 2412/1969, DE 16 DE OCTUBRE

El Parque Nacional fue creado por el Decreto 2412/1969, de 16 de octubre, que se publicé en
el BOE n® 257, de 27 de octubre del mismo afio. El articulo 1 de la citada norma se expresaba
en estos términos:

“Articulo 1°.- Por el presente Decreto, de acuerdo con lo previsto al efecto en los articulos 78 y 79
de la Ley de Montes, de 8 de junio de 1957, y en los concordantes del Reglamento para su aplicacién,
de 22 de febrero de 1962, articulos189 a 201, se declara Parque Nacional de Dofiana el terreno
delimitado por los linderos que se describen en el anejo nimero 1, quedando afectadas las fincas cuya
denominacién y propietarios se relacionan en el anejo nimero dos.”
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Este Decreto de creacion del Parque Nacional es extremadamente breve. En sus siete articulos
y dos anexos se limita a describir los linderos del Parque, asi como las fincas afectadas; declara
la creacién del Parque; manifiesta la finalidad conservacionista de dicha creacién; y prevé la
constitucién del Patronato de Dofiana, asf como la integracién en el Parque de la Reserva Biolégica.

La delimitacién del Parque suponia otorgarle una extensién cercana a las 35.000 hectéreas
repartidas entre las provincias de Huelva y Sevilla, extensién que se irfa ampliando con
posterioridad. Por su parte, en cuanto al aspecto organico, el Patronato asumirfa las principales
funciones de gestién. Dicho érgano se integraba, conforme al articulo 3 del Decreto 2412/1969,
por el Gobernador Civil de Huelva, que lo presidirfa, siendo Vicepresidente primero del mismo el
Rector de la Universidad de Sevilla y Vicepresidente segundo el Ingeniero Jefe de la V Comisaria del
Servicio de Pesca Continental, Caza y Parques Nacionales. Por su parte, la secretarfa del Patronato
correspondia a un Ingeniero de Montes adscrito a la Direccién General del ramo, cuyo nombramiento
era competencia de la citada Direccién General. Como vocales actuaban tres nombrados por el
Ministerio de Educacién y Ciencia; el Presidente de la Diputacién y los Delegados de los Ministerio
de Obras Publicas, Agricultura, Educacién y Ciencia e Informacién y Turismo de Huelva; un
representante del Gobernador civil de Sevilla y el Presidente de la Diputacién de Sevilla; un maximo
de seis propietarios de terrenos integrados en el Parque, cuyo nombramiento correspondia al
Gobernador Civil Presidente, y el funcionario que tuviera a su cargo la conservacién del Parque.
Este Gltimo serfa quien ostentara el cargo de Director de la Estacién Biolégica de Dofiana, que a
estos efectos dependfa del Servicio de Pesca Continental, Caza y Parques Nacionales. El primer
director conservador del Parque Nacional fue el profesor Valverde.

1.2. LALEY 91/1978, DE 28 DE DICIEMBRE

Las disposiciones contenidas en el RD de declaracién del Parque Nacional conformaban un
marco juridico muy simple para una realidad tan compleja como Dofiana. A ello vino a sumarse
la aprobacién de la Ley 15/1975, de 2 de mayo, de Espacios Naturales Protegidos, que hizo
necesaria una adecuacién del régimen juridico del Parque Nacional de Dofiana, lo que se llevé a
cabo por medio de la Ley 91/1978, de 28 de diciembre (BOE de 12 de enero de 1979). Desde
un punto de vista puramente fisico, esta Ley supuso la ampliacién del Parque hasta las 73.620
hectéreas entre Parque Nacional y zona de proteccién. Sus limites se extendieron hasta el mary
se puso coto al peligro de la construccién de urbanizaciones costeras.

Los derechos de tanteo y retracto establecidos en el articulo 7, en relacién con las transmisiones
onerosas “inter vivos” de bienes y derechos respecto de terrenos situados dentro del Parque, no
determinarfan un incremento del territorio protegido pero si de las propiedades estatales. Junto
a ello, se recogian medidas de ampliacién del Parque en el articulo 2.2, donde se establecia
la competencia del Consejo de Ministros para incorporar aquellos terrenos colindantes que,
reuniendo caracteristicas adecuadas para ello, fueran propiedad del Estado o de alguno
de sus Organismos, o bien fueran expropiados o aportados por sus propietarios para dicha
incorporaciéon. Ademads, el apartado 3 del citado articulo 2, imponfa al Gobierno el deber de
adoptar las medidas necesarias para adquirir aquellos terrenos incluidos en el Parque cuyos
propietarios no suscribiesen los acuerdos respecto de las limitaciones indemnizables. A todos
estos efectos expropiatorios, el articulo 4.4 sefialaba la calificacién de terreno de utilidad publica
de la totalidad del Parque. Todas estas previsiones se completaban con la clasificacién del suelo
como no urbanizable objeto de proteccién especial.
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Junto al terreno propiamente dicho del Parque Nacional, la Ley de 1978 regula una “zona
de proteccién o Preparque”. Este espacio se caracteriza por una serie de limitaciones sobre
los terrenos préximos, necesarias para la conservacién del Parque. Esta zona de proteccién se
clasificaba a su vez en “zonas terrestres de proteccién especial”, “zonas de influencia a efecto
de aguas superficiales” y “zonas de proteccién a efecto de aguas subterraneas”. En unas y otras
se prevén limitaciones en actividades agricolas, uso de pesticidas, o actuaciones que pudieran
afectar la calidad de las aguas o al Parque en general. Igualmente, en relacién con estos terrenos
se faculta al Patronato para la elaboracién de informes sobre aquellas actividades potencialmente
perjudiciales, asf como para tomar la iniciativa de solicitar al Ministerio de Presidencia la elevacién
al Gobierno de propuestas de limitacién o suspensién provisional de aquellas actividades. Junto
a estas medidas de proteccién del medio, el articulo 3.3 de la Ley prevefa la existencia de unas
medidas compensatorias de mantenimiento y promocién del empleo en la comarca.

Hemos hecho referencia al Patronato, por lo que se estima conveniente advertir que la Ley
91/78 establece una composicién del mismo distinta a la que se recogia en la Ley de declaracién
del Parque Nacional. De los hasta veintitin miembros del Patronato se pasé a un nimero superior
a treinta en la nueva regulacién. Aparte del nimero, la nueva composicién tiene un caracter que
pretende ser mas representativo al dar entrada en el mismo a representantes de Diputaciones
Provinciales, Ayuntamientos, Cdmaras Agrarias y asociaciones conservacionistas. Dependiendo
del Patronato se crea una Comisién Permanente, de composicién més reducida, en la que se
delegarfan aquellas funciones que se estimase conveniente. La presidencia del Patronato, que
también lo serfa de la Comisién, se elegiria entre los miembros de aquel.

El articulo 5.3 detalla las funciones del Patronato, que se dirigen fundamentalmente a la
proteccién del Parque, administracién de fondos y elaboracién de informes. Junto a ello, se sefiala
que el Patronato aprobarfa su propio reglamento, asi como, el Plan Rector de Uso y Gestién (en
adelante PRUG) con carécter provisional y sus revisiones. Este PRUG se regula en el articulo
4, donde se indica que seria sometido a tramite de informacién publica y, tras la aprobacién
provisional, se remitirfa al Gobierno para su aprobacién definitiva. La finalidad de este Plan es
recoger las directrices generales de ordenacién y uso del Parque, asi como las normas de gestién
y las actuaciones necesarias para la conservacién y proteccién de sus valores naturales, y para
garantizar el cumplimiento de las finalidades de investigacién interpretacién de los fenémenos de
la naturaleza, educacién ambiental y de uso y disfrute por los visitantes. Asimismo contendria la
zonificacién del Parque; las medidas tendentes a eliminar la explotacién de sus recursos naturales,
salvo las actividades necesarias para mantener el Parque en su estado actual; y las actividades de
gestion necesarias para el mantenimiento del equilibrio biol6gico existente.

Es destacable la previsién, dentro de la zonificacién del Parque, de la figura de las “reservas
cientificas”. Se definen como tales aquellos espacios naturales que por su especial valor
cientifico merezcan ser protegidos, conservados o mejorados, evitando cualquier accién que
pueda entrafiar su destruccion, deterioro, transformacién, perturbacién o desfiguracién de
lugares o comunidades biolégicas.

El PRUG se configura como la herramienta esencial de gestién del Parque, a pesar de lo cual se
contempla la posibilidad de llevar a cabo acciones no previstas en el mismo. No obstante, estos
proyectos, trabajos o aprovechamientos no previstos habran de ser debidamente justificados,
teniendo en cuenta las directrices del propio PRUG, y autorizados por el Instituto Nacional para
la Conservacién de la Naturaleza, previo informe del Patronato.



128 LA TUTELA JURIDICA DE LA
RED DE ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS DE ANDALUCIA

En el aspecto econémico, el articulo 8 de la Ley prevé que los gastos generales de conservacion,
investigacion y demés actividades llevadas a cabo en el Parque habrén de ser atendidos con
cargo a las consignaciones que, a tal efecto, figuren en los presupuestos del Instituto Nacional
para la Conservacién de la Naturaleza, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (en
adelante CSIC) y en los de otros organismos con interés en el Parque. Junto a estas previsiones
presupuestarias se prevén otras fuentes de ingresos: partidas recogidas en los Presupuestos
Generales del Estado; tasas que se establezcan por acceso al Parque y utilizacién de servicios;
aportaciones y subvenciones de entidades publicas y privadas, asi como de particulares; y
aquellos ingresos que traigan causa de concesiones y autorizaciones por utilizacién de servicios
en el Parque Natural, en la forma que lo recoja el PRUG.

Junto a la participacién de los Entes Locales de la zona en el Patronato, el articulo 9 prevé que los
Municipios tendréan derecho preferente para la obtencién de autorizaciones de establecimientos,
concesiones y prestacion de servicios de utilizacién puablica previstos en el PRUG. Del mismo
modo, la normativa de desarrollo de la Ley estableceria la participacién de dichos municipios en
las tasas existentes.

Finalmente, se prevé en el articulo 11 posibilidad de ejercitar accién publica para exigir a
las Administraciones, y reclamar ante los Tribunales Contencioso-Administrativos, la estricta
observancia de las normas de proteccién del Parque Nacional de Dofiana.

1.3. PLAN RECTOR DE USO Y GESTION DEL PARQUE NACIONAL

Siguiendo el mandato de la Ley 91/78 se aprobé el primer PRUG del Parque Nacional de
Dofiana por medio del Real Decreto 2421/1984, de 12 de diciembre. Aquel primer Plan fue
sustituido por el aprobado por RD 1772/1991, de 16 de diciembre, prorrogado a su vez por
Orden de 29 de febrero de 1996, por un plazo méximo de dos afios. A pesar de esta Ultima
previsién temporal, lo cierto es que no encontramos otro PRUG aprobado hasta el recogido en
el Decreto 48/2004, de 10 de febrero, en cuya Exposicién de Motivos se destaca el hecho de ser
el primer PRUG aprobado por una Comunidad Auténoma, todo ello tras la aprobacién del Plan
Director de la Red de Parques Nacionales por RD 1803/1999, de 26 de noviembre. Finalmente,
por Decreto 97/2005, de 11 de abril, se incluyeron en el ambito de aplicacién del PRUG de
2004 los terrenos incorporados al Parque Nacional por Acuerdo del Consejo de Ministros de
6 de febrero de 2004, publicado mediante Resolucién del Organismo Auténomo de Parques
Nacionales de 6 de febrero de 2004.

El PRUG, después de realizar un buen resumen de los antecedentes del Parque, expone tanto
sus propios objetivos como los del propio Parque Nacional, que en uno y otro caso tienen un
marcado caréacter conservacionista. Dichos objetivos condicionan, a su vez, los criterios de la
gestion del Parque, que se dirigen a la conservacién de la biodiversidad, preservacién de valores
culturales, regulacion de actividades y aprovechamientos, regulacién del uso publico y visitas,
educacién ambiental, investigacién, etc.

La regulacién de los distintos usos del Parque va a estar marcada por la zonificacién de su
territorio, que distingue las zonas de reserva, las de uso restringido, las de uso moderado y las
de uso especial. El orden en que hemos enumerado las zonas es el que corresponde a la mayor
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o menor restriccién en los usos permitidos. Asf, este régimen es muy estricto en las zonas
de reserva, flexibilizdndose paulatinamente en las restantes. Junto a la delimitacién de zonas
establecida en el PRUG, se prevé la posibilidad de delimitar temporalmente, previo informe del
Patronato, zonas de restauracién o de reserva que tendran su propio régimen de uso. Junto a
ello, se establece expresamente el caracter de reserva temporal de los territorios comprendidos
en un radio de 500 metros alrededor de los nidos de aguila imperial en época de reproduccién.

Dicho lo anterior, el PRUG establece una serie de actividades que declara incompatibles con
la conservacién del Parque Nacional, prohibiendo igualmente aquellas que estima perjudiciales
para la conservacion de los recursos paisajisticos y culturales. Por su parte, en lo que hace
a los regimenes de aprovechamientos y usos en el Parque, se autorizan aquellos de carécter
tradicional que no sean incompatibles con la conservacién de los valores del Parque Nacional. En
este Plan se recogen referencias concretas a algunos de los aprovechamientos tradicionales con
su respectiva regulacién especifica, previendo asimismo la aprobacién o aplicacién de Planes
Sectoriales: ganaderfa extensiva, recogida de pifias, marisqueo de coquina y apicultura.

Después de las referencias a los usos anteriores, la norma que estudiamos prevé la futura
creacién de una norma que regule el tréansito por el Parque Nacional. Junto a algunas disposiciones
genéricas en relacién con dicho transito, en el PRUG se contiene una regulacién mas detallada
en relacién con el trénsito rociero, sobre el que se prevé la creacién de un Plan Sectorial. Como
objetivos de dicho Plan se establece la paulatina reduccién del nimero de transitos rocieros,
concentrando las peregrinaciones, asi como del nimero de vehiculos por la Vereda Almonte-
Sanlicar de Barrameda. Junto a esta previsién de reduccién del nimero de personas, que
persigue disminuir la incidencia de las peregrinaciones sobre el medio ambiente, se contempla
igualmente un reforzamiento del caracter tradicional y cultural de las citadas peregrinaciones.
Sentados dichos objetivos, resulta discutible tanto la posibilidad (apartado 3.4.4.1 del PRUG) de
creacion de nuevas hermandades, como el elevado nimero de romerfas, que en nada contribuye
a la disminucién de la presién humana sobre el medio. De este modo, sélo en la Vereda Almonte-
Sanlicar de Barrameda se contemplan romerias en la Fiesta de la Luz, Romeria de Pentecostés,
Rocio Chico, peregrinacion oficial y peregrinacién peatonal. A su vez, estés dos Ultimas tienen
fechas distintas para diferentes hermandades, con lo que el trénsito por esta vereda, lejos de
estar concentrado, es continuado, lo que resulta contrario con el objetivo del propio PRUG. Asf,
consideramos que una actitud congruente con los objetivos disefiados en el Plan, deberfa pasar
por una importante reduccién del nimero maximo de personas y vehiculos permitidos, asi como
de las peregrinaciones que atraviesen el Parque Nacional, especialmente las zonas de reserva.

El apartado 4 del PRUG hace referencia a la Programacién de Actividades de Gestién en materia
de conservacion de la biodiversidad (gea y atmdsfera; aguas; formaciones vegetales, flora y
fauna; paisaje; y prevencién de incendios); en relacién con el patrimonio cultural; en materia de
uso publico y visitas; educacién ambiental; investigacion; seguimiento; relaciones con el entorno;
y sefializacién. En cada uno de estos apartados se contiene toda una serie de indicaciones, no
siendo escasas las previsiones de Planes Sectoriales que han de desarrollarse o modificarse,
asf como la elaboracién de programas de trabajo. A su vez, los Planes Sectoriales tendran un
programa de seguimiento y, cuando proceda, una comisién de caracter técnico abierta a la
participacién de sectores afectados. El panorama, como puede verse, es de todo menos sencillo,
existiendo una multiplicidad de instrumentos. Junto a esto debe recordarse que ello es tan sélo en
el &mbito del PRUG del Parque Nacional, debiendo analizarse posteriormente el Parque Natural y
el Espacio Natural. Por tanto, sin perder de vista la finalidad del Plan, de definir las actuaciones
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a desarrollar en el Parque Nacional, y de asegurar su coherencia con los instrumentos de la Red
de Parques Nacionales, cabe preguntarse si esta multiplicidad de Planes Sectoriales, con la
consiguiente multiplicacién de programas de seguimiento y comisiones técnicas, es asumible en
términos de eficiencia de la actuacién administrativa.

No resulta extrafio, después de las consideraciones que hemos indicado, que el PRUG
dedique atencién a la necesaria coordinacién con la Administracién General del Estado; con
la Administracién Autonémica andaluza, en particular con el Parque Natural de Dofiana; con
las Corporaciones Locales; con otras instituciones conservacionistas; y con los particulares
propietarios de terrenos en el interior del Parque. Con todos ellos se establecen en el PRUG
medidas de coordinacién muy variadas, dirigidas a la mejora de la preservacién del medio
natural, al intercambio de informacién, establecimientos de controles, etc.

En materia de participacién ciudadana, el PRUG contiene unas disposiciones sobre la
materia, que se desarrolla fundamentalmente a través del voluntariado y de la presencia del
Parque Nacional en Consejos Municipales de Medio Ambiente de las poblaciones en su area
de influencia. Finalmente, recoge el Plan la organizacién de la Administraciéon del Organismo
Auténomo Parques Nacionales en el Parque de Dofiana, asi como un cuadro de indicadores al
efecto de Ilevar a cabo la evaluacién y control del propio PRUG.

1.4. REFERENCIAS A LA LEY 5/2007

Habiéndose creado el Parque Nacional de Dofiana con anterioridad a la entrada en vigor de la
Ley 5/2007, por aplicacién de la DA 17 de dicha norma pasa a incorporarse a la Red de Parques
Nacionales. No obstante, no cabe duda que existen diversos aspectos de la normativa relativa a
este espacio natural que no encuentran perfecto acomodo en la regulacién contenida en la actual
normativa estatal. La DF 2% de la LRPN sefiala un plazo de diez afios para que las Administraciones
Publicas adecuen los Parques Nacionales ya existentes a las disposiciones de los articulos 9y
12 de dicho texto legal. No obstante, al margen de estos articulos podemos encontrar otros
elementos que pueden producir fricciones al verificarse su conexién con la Ley de 2007.

La LRPN define los Parques Nacionales como “espacios poco transformados por la explotacién
o actividad humana”, lo que después de haber analizado la historia de este espacio nos hace
dudar de si dicha definicién esté correctamente aplicada a Dofiana. No obstante, sobre este
particular abundaremos a continuacién al analizar la figura del Parque Natural.

No se encuentra en los articulos 9 6 13 LRPN, pero también habré de adecuarse a la normativa
estatal la ausencia de PORN en el Parque Nacional. Asf, el articulo 10.2 LRPN exige la aprobacién
de este Plan con carécter previo a la declaracién de un espacio como Parque Nacional. Ya
hemos visto que el Parque Nacional carece de dicha clase plan, lo que se reconoce en la propia
Exposiciéon de Motivos de la Ley del Espacio Natural Dofiana (en adelante LEND). Es cierto que
dicha norma prevé la elaboracién de un PORN para todo el Espacio Natural Dofiana, con lo que
se cumpliria dicho requisito, pero no es menos cierto que ya se ha cumplido su primer decenio
de vigencia sin que se haya materializado dicha previsién, lo que redunda, en definitiva, en una
patente pérdida de eficacia de la norma.
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2. PARQUE NATURAL DE DONANA

La idea de la conservacién de espacios naturales con alto valor ecolégico se encontraba en la
normativa andaluza desde su propio Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organica 6/1981,
de 30 de diciembre. Asf, su articulo 12.3 5° establecfa entre sus objetivos bésicos la proteccién
de la naturaleza y del medio ambiente, mientras que el articulo 13.7 atribuia a la Comunidad
Auténoma competencia exclusiva sobre los espacios naturales protegidos de su territorio. Sobre
esta base se dicté la Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de los
espacios naturales protegidos y se establecen medidas para su proteccién, cuya Exposicién de
Motivos aclara que su finalidad es formalizar el inventario de espacios naturales de Andalucia,
que aparecfa previsto en la DA 27 de la Ley 6/1984, de 12 de junio, de Creacién de la Agencia
de Medio Ambiente.

Dentro de estos espacios naturales inventariados en el articulo 7 de la Ley 2/89 aparece el
Parque Natural Entorno de Dofiana, figura que se adopta conforme a lo que establecfa la entonces
vigente Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Espacios Naturales Protegidos. De este modo, el articulo
13 de esta dltima Ley definia los Parques Naturales como “dreas naturales, poco transformadas
por la explotacién u ocupacién humana que, en razén a la belleza de sus paisajes, la representatividad
de sus ecosistemas o la singularidad de su flora, de su fauna o de sus formaciones geomorfolégicas,
poseen unos valores ecolégicos, estéticos, educativos y cientificos cuya conservacién merece una
atencién preferente.” Después de habernos referido a la importantisima influencia humana en la
zona de Dofiana, surge la duda acerca de si la denominacién de parque natural como area “poco
transformada por la explotacién u ocupacién humana” era o no acertada. En ese sentido, la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y Biodiversidad, deroga la Ley 4/1989 y,
al definir los parques, elimina la referencia a la influencia humana en su articulo 30. Con ello,
los parques naturales quedan caracterizados por sus valores ecolégicos, estéticos, educativos
y cientificos, asf como por su belleza, representatividad o singularidad, sin perjuicio de que su
estado se haya visto influido por la actividad humana.

Tal como su propia denominacién pone de manifiesto, este Parque Natural se establecfa
sobre el entorno del Parque Nacional de Dofiana. Ello se apreciaba con claridad al examinar
los Ifmites del mismo. La Ley 2/89 dividia su superficie en tres sectores: oriental, occidental
y norte. Estos sectores se acoplaban a los limites del Parque Nacional, que se situaba en
el centro, y se extendfa a lo largo de 54.000 hectéreas por los términos municipales de
Sanlicar de Barrameda, Almonte, Hinojos, Lucena del Puerto, Moguer, Palos de la Frontera,
Aznalcazar, La Puebla del Rio y Villamanrique de la Condesa. Con posterioridad, el Decreto
2/97, de 7 de enero, modific6 la denominacién y limites del Parque Natural, y aprob6
igualmente el PORN y el PRUG. Ambos planes fueron prorrogados en 2001 y, més tarde,
sustituidos por Decreto 97/2005, de 11 de abril.

Como vemos, las principales normas con incidencia sobre el régimen juridico del Parque
Natural, son la Ley 2/1989 y la Ley 42/2007, debiendo igualmente resefiarse el Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales y el Plan Rector de Uso y Gestién. No obstante, dado que
las dos primeras tienen un caracter mas general, y son objeto de analisis en otro capitulo del
presente manual, centraremos ahora el estudio en el PORN y el PRUG.
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2.1. PLAN DE ORDENACION DE LOS RECURSOS NATURALES DE DONANA

Este Plan recoge la extensién del Parque (53.835 ha), advirtiendo que se extiende por tres
provincias, repartido en cuatro sectores discontinuos. Resulta destacable el cambio de
concepcion que contiene el PORN respecto de este Parque, dado que advierte que, si bien se ided
originariamente como zona de amortiguacion alrededor del Parque Nacional, su importancia
ecolégica le hace acreedor de proteccién per se.

A diferencia de los otros textos legales con influencia sobre el Parque Natural, el PORN comienza
dando una serie de datos de caracter fundamentalmente cientificos, relativos a procesos en el
medio natural como la erosién, sedimentacién, procesos hidrolégicos, edafologia, etc. En este
minucioso estudio, se contienen datos de interés acerca de las consecuencias de determinadas
actuaciones fruto de la actividad humana, como por ejemplo el aumento de la dindmica erosiva
derivada de obras de infraestructura realizadas en el entorno litoral regional. Dejemos aquf
apuntada su existencia, aln no siendo procedente entrar en su analisis por no ser su contenido
juridico, para pasar a analizar los objetivos del PORN, recogidos en su punto tercero: de un
lado, este Plan atenderd a la consecucién de unos hitos de desarrollo sostenible y, de otro, a
contribuir al establecimiento de la Red “Natura 2000”. La existencia de estos objetivos determina
las estrategias para su consecucion, que se desarrollan tanto a través de medidas directamente
orientadas a estas finalidades conservacionistas, como a través de la potenciacién de la educacién,
investigacion, promocién de turismo sostenible, regulacién de las infraestructuras, etc.

Como ya hiciera el PRUG del Parque Nacional, el presente PORN establece una zonificacién
del Parque Natural, al objeto de delimitar los usos permitidos en cada una de ellas. Podemos
hablar asf de:

» Zonas de reserva: orientadas preferentemente a la conservacién, la investigacion, la
regeneracion ecoldgica y la educacién ambiental.

« Zonas de regulacién especial: persiguen el mantenimiento de aprovechamientos
tradicionales de caracter extensivo compatibles con la conservacién de la biodiversidad.
Se dividen, a su vez, en terrenos de monte, marismas explotadas y marismas sin
explotar. Constituyen la mayor parte de los terrenos del Parque Natural.

«Zonas de regulacién comun: son espacios transformados por el hombre,
fundamentalmente para aprovechamiento agricola y ganadero. La finalidad de esta
zona es precisamente prevenir y minimizar el impacto sobre el ecosistema de las
actividades que en ella se desarrollan. Incluye areas de cultivos agricolas, zonas con
edificaciones y espacios de explotacién acuicola intensiva.

La vigencia de este Plan es indefinida, contempldndose la posibilidad de practicar en
él modificaciones puntuales o, en los casos expresamente previstos en el PORN, abrir un
procedimiento de revisién del conjunto del Plan. Esta revisién serd posible como consecuencia
de la aparicién de nuevas circunstancias ambientales o socioeconémicas, avances 0 nuevos
descubrimientos cientificos u otras causas legalmente justificadas. Las adaptaciones literarias
o gréficas que puedan aplicarse a fin de mejorar la informacién gréafica de este espacio no se
consideraran modificaciones o revisiones, siendo calificados como “adaptaciones”. Por su parte,
la evaluacion del funcionamiento del PORN, se realizara cada diez afios, estableciéndose a tal fin
un sistema de indicadores que facilitaran dicha evaluacién.
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Como no podfa ser menos, la prevencién ambiental tiene cabida en la regulacién del PORN,
que habré de ser obligatoriamente tenida en cuenta en los procedimientos de prevencién. Estos
procedimientos, también habran de tener en cuenta la influencia que las distintas actividades
a desarrollar en el Parque puedan tener en los hébitats y especies contemplados en la Directiva
92/43/CEE, asf como en la flora y fauna silvestres de la Directiva 79/409/CEE, que motivé la
designacién de Dofiana como ZEPA y LIC. Junto a las medidas citadas, se prevé con caracter
general la necesaria obtencién de autorizacién de la Consejerfa de Medio Ambiente de la Junta
de Andalucia para poder realizar determinadas actividades susceptibles de afectar a los valores
protegidos por el Parque Natural. Dicha autorizacién se exigira en el marco de las actividades
agricolas, forestales, ganaderas, cinegéticas, piscicolas, turfsticas, de investigacién, en materia
de infraestructuras, etc. Junto a la necesaria autorizacién administrativa, el PORN prohibe
expresamente ciertas conductas consideradas perjudiciales en cada una de las actividades antes
indicadas. Finalmente, ademas de estas conductas “prohibidas” y “autorizables”, en el apartado
5.4 del PORN se concretan una serie de usos y actividades compatibles e incompatibles para
cada una de las zonas en que se divide su territorio.

Por Gltimo, debemos hacer referencia al listado de criterios de aplicacién del PORN,
contenidos en el apartado 6 de este Plan, que son también de aplicacién expresa al PRUG.
Asi, en estos criterios se pone de manifiesto la necesidad de coordinacién entre las distintas
Administraciones Publicas con competencias en el &mbito de aplicacién del Plan, con el fin
de asegurar la proteccion del entorno. En esa linea se prevé, conforme establecen los criterios
de la Red de Espacios Naturales de Andalucia (en adelante RENPA), que se garantizara el
sometimiento a unos criterios comunes de gestién para la aplicacién de las disposiciones de los
Planes que regulen materias similares en dos o méas Parques Naturales. Dentro de estos
criterios se recogen los principios que deben presidir la gestiéon del Parque Natural, como los
de eficacia, transparencia, informacién y cautela. Por su parte, la coordinacién no se limita a la
actuacién administrativa, sino que también se prevé dar participacién a entidades, instituciones
y propietarios de terrenos en el espacio protegido. En pro de esta Ultima finalidad, se impulsa
el papel de la Junta Rectora, instrumento contemplado en la Ley 2/1989, cuya composicién
aparece recogida, para el Parque Natural de Dofiana, en el Anexo X del Decreto 239/1997,
siendo su nimero superior a los cuarenta miembros.

2.2. PLAN RECTOR DE USO Y GESTION DEL PARQUE NATURAL

La sistematica de este PRUG resulta mas sencilla que la del Parque Nacional, lo que resulta
de agradecer a fin de desenmarafiar la pluralidad de Planes, normas e instrumentos existentes
sobre el espacio de Dofiana. Comienza el PRUG con una exposicién de sus objetivos, que
aparecen listados con simplicidad y concrecién. Estas caracterfisticas facilitan el acercamiento
al Plan, evitando planteamientos teéricos y dificiimente ejecutables o evaluables, lo que obra
en beneficio de la eficacia de dicho Plan, tanto para dirigir la gestiéon del Parque Natural, como
para evaluarla.

A continuacién, y siguiendo la sistematica del PRUG del Parque Nacional, se recogen los
criterios de gestién del Parque Natural, que se agrupan en torno a los siguientes ambitos:
conservacién de recursos naturales y culturales; regulacién de aprovechamientos; uso publico,
educacién ambiental, turismo en el medio rural y turismo activo; investigacién; y seguimiento de
la planificacién y administracién del Parque Natural.
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La duracién establecida en el Plan es de 8 afios, si bien prevé la posibilidad de prorrogarse
por un plazo que no exceda de otros 8 afios. No obstante, como ya hiciera el PORN, este Plan
incluye la posibilidad de llevar a cabo en él modificaciones puntuales o todo un procedimiento de
revision para adecuarlo a las nuevas circunstancias que pudieran ir surgiendo.

Seguidamente, el PRUG recoge un importante listado de normas relativas a usos, actividades
e infraestructuras en el Parque Natural. En ellas, se contienen disposiciones de influencia sobre
la realizacién de actividades y aprovechamientos forestales, agricolas, ganaderos, cinegéticos,
piscicolas, acufcolas, de uso publico y turistico, de investigacién, militares y en materia de
edificaciones e infraestructuras. Las materias y medidas recogidas son de lo méas heterogéneo,
primando las que establecen normas concretas, o plazos, alejadas por tanto de un caréacter
meramente programatico.

Por dltimo, se relacionan las lineas de actuacién a desarrollar en el Parque Natural,
que pasan por la coordinacién con Administraciones Publicas y organizaciones privadas,
actuaciones dirigidas a la conservacién de la biodiversidad y el paisaje, aprovechamiento
sostenible de los recursos, impulso de la investigacién y actuaciones en materia del uso
publico del Parque.

[11. LA SIGNIFICACION JURIDICA DE UNA NORMATIVA
INTEGRADORA: EL ESPACIO NATURAL DONANA

La Exposicién de Motivos de la Ley 8/1999 parte de un hecho objeto de denuncia reiterada
en los Gltimos afios: la alarmante degradacién de Dofiana, que no se ha visto mitigada ni por
la creacién del Parque Nacional ni por la del Parque Natural. Tomando esta situacién como
punto de partida, la Ley fija como objetivo el conseguir que el desarrollo socioeconémico de la
zona se ordene de forma que se eleve la riqueza de los habitantes del entorno sin comprometer
los valores naturales del entorno. De este modo, esta Ley busca compatibilizar un modelo de
desarrollo adecuado a su &mbito de aplicacién, sin descuidar la necesaria proteccién del Medio
Ambiente. El vehiculo que utiliza para ello, es la creacién de una nueva figura de proteccién
ambiental: el Espacio Natural Dofiana.

En este momento hemos de destacar que la novedad no es, obviamente, la denominacién
“espacio natural”, sino la creacién de una figura concreta de proteccién que responda a dicho
nombre. Asi, el concepto de espacio natural viene de antiguo y se encuentra actualmente
definido en el articulo 27 de la Ley 42/2007 como espacio del territorio nacional, incluidas
las aguas continentales, y las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccién nacional,
incluidas la zona econémica exclusiva y la plataforma continental, que sea declarado como
tal y cumpla, al menos, uno de los requisitos siguientes: contener sistemas o elementos
naturales representativos, singulares, fragiles, amenazados o de especial interés ecolégico,
cientifico, paisajistico, geolégico o educativo; o estar dedicado especialmente a la protecciéon
y el mantenimiento de la diversidad biolégica, de la geodiversidad y de los recursos naturales
y culturales asociados.
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La Ley 42/2007 recoge en su articulo 29 la clasificacién de los espacios naturales protegidos,
que comprende parques, reservas naturales, dreas marinas protegidas, monumentos naturales
y paisajes protegidos. Por su parte, la Ley 2/1989 contempla los parajes naturales, parques
periurbanos, reservas naturales concertadas y zonas de importancia comunitaria. Por tanto,
cuando la Ley 8/1999 crea el Espacio Natural Dofiana, da entrada entre las figuras de proteccién
a un instrumento nuevo que, cumpliendo los requisitos del citado articulo 27 de la Ley de
2007, se diferencia de los tipos de espacios naturales recogidos en las normas precedentes.
La posibilidad de que una norma autonémica cree figuras de proteccion medioambiental
esté fuera de toda duda, quedando como testimonio las creadas por la Ley 2/1989. Ahora
bien, la denominacién de “Espacio Natural Doflana” puede resultar equivoca, toda vez que
se estd dando como nombre concreto a una figura especifica el nombre genérico de una
categoria: los espacios naturales. Dofiana ya era con anterioridad a la creacién de esta figura
un espacio natural, superponiéndose sobre su territorio dos figuras legalmente previstas: el
Parque Nacional y el Parque Natural. Asimismo, el resto de espacios naturales de Espafia y
Andalucia tienen un régimen distinto de este Espacio Natural Dofiana y del posteriormente
creado Espacio Natural de Sierra Nevada, con lo que la homonimia entre estas figuras y la
categoria genérica tal vez deberfa haberse evitado.

1. PRINCIPIOS INSPIRADORES

Dejando la cuestion terminolégica al margen, debemos destacar cudl es la piedra angular
de esta norma: la gestion del espacio natural. La trascendental STC 102/1995 declaré la
inconstitucionalidad de la DA 5% de la Ley 4/1989 en tanto declaraba el caréacter basico de
los articulos 21.3 y 4; 22.1, en la medida que atribufa la gestién de los Parques Nacionales
exclusivamente al Estado; y 35.1 y 2. De este modo, la Ley 8/99 se refiere en su Exposicién
de Motivos a la citada Sentencia, indicando a continuacién la voluntad autonémica de esta-
blecer los instrumentos necesarios para hacer realidad una gestién del espacio natural acor-
de con su importancia intrinseca y con su grado de reconocimiento internacional. En esa
linea, es revelador el articulo 1 de la Ley, donde se recogen los principios orientadores de la
gestién del espacio natural, que se desarrollard dentro del marco de la una adecuada con-
servacion y desarrollo sostenible. Los principios responden a tres preocupaciones distintas:

* Medioambiental: el mantenimiento de los procesos ecolégicos, la investigacion
cientifica, la preservaciéon de la biodiversidad y, en especial, la proteccién del
patrimonio ambiental presente en el Espacio Natural Dofiana.

» Econémica: la potenciacién econémica del Espacio Natural Dofiana a través de la
ordenacién racional de sus recursos naturales dentro de las pautas que conforman y
definen, en el ambito internacional, el concepto de desarrollo sostenible.

+ Coordinacién: abundar en la concepcién unitaria de los territorios que constituyen el
Espacio Natural Dofiana como realidad fisica con repercusiones juridicas necesitadas
de un tratamiento Unico, uniforme y coordinado que supere cualquier limitacién que
impida la consecucién del objeto de esta Ley.
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El articulo 3 de la Ley atribuye la competencia en materia de gestién del Espacio Natural
Dofiana a la Administracién Ambiental de la Junta de Andalucfa, lo que hace sin perjuicio de
la participacién que corresponda al Estado en ejercicio de sus competencias. lgualmente, se
prevé la colaboracién en la gestién de las Entidades Locales implicadas a través del Consejo
de Participacién previsto en la Ley. No obstante lo anterior, estd colaboracién en la gestion de
las Entidades Locales debe reducirse a sus justos términos, ya que el Consejo de Participacién
tiene un carécter més bien complementario (“6rgano de colaboracién” lo califica el articulo 14),
estando las principales funciones de gestiéon en manos del Equipo Gestor. A esta conclusién
se llega una vez realizado un andlisis de las funciones asignadas a uno y otro 6rgano, en los
términos que las recogen los articulos 13 y 16 de la Ley. De cualquier forma, esta posicién es
ajustada a la distribucién competencial en materia de espacios naturales protegidos, disefiada
entre la Constitucién Espafiola y el Estatuto de Autonomia de Andalucfa.

2. AMBITO DE APLICACION

En cuanto al &mbito de aplicacion de la Ley, en el articulo 4 se indica que éste se extendera por
el territorio del Espacio Natural Dofiana, asf como sobre su Area de Influencia Socioeconémica.
Por lo que respecta al territorio, el artfculo 5 concreta que éste seré el correspondiente al Parque
Nacional, incluidas las Zonas de Reserva y las de Proteccién, y al Parque Natural. Dicho territorio
podra ampliarse sobre aquellos terrenos que pasen a formar parte del Parque Nacional, asi como
sobre los que el Consejo de Gobierno acuerde incorporar al Espacio Natural, siempre que retinan
las caracteristicas ecoldgicas para ello y, o bien sean propiedad de la Junta de Andalucia, o bien
sus propietarios autoricen dicha incorporacién. En cuanto al Area de Influencia Socioeconémica,
dicha cuestién sera estudiada més detalladamente en el Capftulo 9 de este manual, por lo que
no procederemos a su anélisis en este momento. El articulo 6 de la Ley 8/99 establece que esta
area se extendera sobre la totalidad de los términos municipales comprendidos, en todo o en
parte, en el Espacio Natural Dofiana. Con ello, hemos de advertir que nada dice acerca de la
zona periférica de proteccién, que conforme al articulo 38 de la Ley 42/2007 debe incluirse en
el &mbito de estas zonas. El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia podra incluir también
los términos municipales limitrofes con los anteriores, previa solicitud justificada por parte de
los propios municipios interesados.

3. LA CUESTION ORGANICA: EL EQUIPO DE GESTION
Y EL CONSEJO DE PARTICIPACION

El Titulo 1l de la Ley contiene la regulacién de los érganos del Espacio Natural Dofiana, si bien
ha de tenerse igualmente en cuenta que esta materia resulta completada por las disposiciones
en materia orgénica contenidas en el Decreto 24/2007, de 30 de enero, por el que se declara el
Espacio Natural de Sierra Nevada y regula los 6rganos de gestién y participacién de los Espacios
Naturales de Doflana y Sierra Nevada (en adelante DENSN). En el sistema actual, la gestién
del Espacio Natural viene atribuida a la Consejerfa de Medio Ambiente, que la ejercera a través
de un Equipo de Gestién. A su vez, dicho Equipo se articula en dos &areas funcionales: una de
conservacion y otra de gerencia. Al frente de la primera esté el Conservador, y al frente de la
segunda el Gerente. Por su parte, la direccién del Equipo y la coordinacién de las dos areas
funcionales se atribuyen al Director del Espacio Natural.
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El Equipo de Gestién, tiene sus funciones recogidas en el articulo 13 LEND, que se completa
con las disposiciones del articulo 4 del Decreto 24/2007. Asi, en el Decreto no se contienen
funciones distintas de las recogidas en la Ley, si bien se concreta la redaccién anterior y se afiade
la exigencia de informe del Consejo de Participacién en la mayoria de los supuestos. Podemos
agrupar las funciones de este érgano del siguiente modo:

* Actuaciones de elaboracién o preparacién de actuaciones, que seran finalmente
aprobadas por el titular de la Consejerfa de Medio Ambiente: plan anual de trabajo e
inversiones; elaboracién de los Planes Sectoriales de desarrollo del PRUG; proposicién
de convenios de colaboracién que se estimen necesarios; proposiciéon de proyectos
de trabajos y obras que se estime necesario realizar; pliegos de condiciones técnicas
para concesiones de servicios, adjudicaciones de aprovechamientos y autorizaciones
de usos a terceros.

+ Colaboracién en la redaccién del PORN, PRUG, Plan de Desarrollo Sostenible y sus
modificaciones y revisiones.

« Establecer el régimen funcionamiento de las instalaciones y servicios del Espacio
Natural, previo informe del Consejo de Participacién, velando por el correcto uso de
sus signos externos identificativos.

* Elaborar la memoria anual de actividades y resultados y someterla al Consejo de
Participacién para su aprobacién.

« Otorgar la autorizacién exigida en el articulo 13 en relacién con el 16, ambos de la
Ley 2/1989, para las nuevas actuaciones en suelo no urbanizable en el territorio del
Espacio Natural.

* Gestion del régimen de autonomia econémica del Espacio Natural, justificando la
cuenta de gestién econdmica ante la Consejeria de Medio Ambiente.

« Elaborar los programas de investigacién cientifica, estableciéndose al respecto la necesaria
colaboracién de Universidades andaluzas, asf como de la Estacién Biolégica de Dofiana.

* Funciones de gestién que pueden operar como clausula de cierre: actos necesarios
para la eficaz gestién del Espacio Natural, y cuantas actuaciones se consideren
necesarias para el cumplimiento de los objetivos de dicho espacio.

Mencionamos anteriormente las Areas Funcionales, sobre las que se pronuncia el articulo 5 del
DENSN. En éste se indica que al &rea de conservacién le corresponderén aquellas actuaciones
vinculadas a la conservacion del Espacio Natural, asi como las relaciones con los érganos y
entidades responsables de la coordinacién de las actividades de investigacién y seguimiento
cientffico en estos espacios. Por su parte, el drea de gerencia se ocupard de las actuaciones
vinculadas al plan de desarrollo sostenible del Espacio Natural y a las relaciones con el entorno.
Resulta destacable que, en materia de investigacién cientifica, se haya establecido expresamente
en el articulo 13 de la Ley y 6 del Decreto la necesaria colaboracién de la Estacién Biolégica
de Dofiana (EBD), instituto pdblico de investigacién perteneciente a la Agencia Estatal Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC), en concreto dentro del Area de Recursos Naturales.
Ello obedece a la especial relacién de esta Institucion con Dofiana, desde su creacién en 1965. La
DA 17 del Decreto 15/2011 atribuye a los equipos de Gestién de los Espacios Naturales de Dofiana
y Sierra Nevada las competencias establecidas en dicho Decreto en materia de autorizaciones,
comunicaciones previas e informes preceptivos, si bien no concreta el area funcional.
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Junto al 6rgano gestor, la Ley establece un érgano de colaboracién: el Consejo de Participacion.
Este ¢rgano tiene por objeto hacer efectiva la coordinacién interadministrativa exigida
constitucionalmente, ademas de hacer realidad la participacién ciudadana en el Espacio Natural
Dofiana. El analisis general de este 6rgano corresponde al capitulo 8 del presente manual, por lo
que a él nos remitimos para el estudio de las funciones concretas y composicién del Consejo de
Participacién. No obstante, sf resulta conveniente advertir que en Dofiana se han creado hasta el
momento por el Consejo de Participacién los siguientes grupos de trabajo, conforme al articulo 8
DENSN: aguas, biodiversidad, sostenibilidad e investigacion.

4. LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

El Titulo 11l LEND regula la actividad planificadora de la Administracién en el Espacio Natural
Dofiana. A los ya conocidos PORN y PRUG, afiade una figura innovadora a nivel nacional: el Plan
de Desarrollo Sostenible (PDS). Del mismo modo, teniendo en cuenta que el Parque Nacional
ya cuenta con un PRUG y el Parque Natural con PRUG y PORN, la Ley 8/1999 determina el
modo en que se deben integrar todos estos instrumentos en el Espacio Natural Dofiana. Asf, en la
Exposicién de Motivos se pone de relieve cémo a través del PORN del Espacio Natural se pretende
suplir la carencia de éste por el Parque Nacional, asf como integrar los dos PRUGs ya existentes
en el del Espacio Natural Dofiana. Como requisito para la eficacia de esta pluralidad de planes, se
hace necesaria la coordinacién de todos los existentes en la zona. A titulo ejemplificativo, vemos
cémo el 35 contempla la articulacién de los objetivos del PDS con los del PORN y PRUG, mientras
que el 31 enmarca el contenido del PRUG en las directrices fijadas por el PORN y el Plan Director
de la Red de Parques. Junto a esto, la Ley prevé el caracter limitativo del contenido del PORN y
PRUG, en las materias que les son propias, para las planificaciones territoriales y ffsicas, teniendo
caracter indicativo respecto de otras actuaciones, planes o programas de caracter sectorial.

A estos instrumentos debe entenderse ahora afiadido el Decreto 15/2011, conforme a lo
establecido en su articulo 2. Dejemos aqui esta consideracién, dejando el anélisis de esta
reciente norma para otro capftulo del presente manual.

Por lo que respecta a la coordinacién con otros planes, debemos hacer una referencia a la
normativa en materia de ordenacién del territorio. Esta cuestién mereceria un anélisis detallado
que excede los limites de este trabajo. Es por ello que, muy sucintamente, hemos de sefialar la
existencia de un plan especificamente referido a Dofiana: el Plan de Ordenacién del Territorio
del Ambito de Dofiana (POTAD), aprobado por Decreto 341/2003. Su naturaleza es la de un
Plan de Ordenaci6n del Territorio de Ambito Subregional, conforme a lo previsto por el articulo
5 b) de la Ley 1/94 de Ordenacién del Territorio de Andalucia. Este Decreto sefiala que, en
caso de contradiccion del POTAD con el PORN, dentro del &mbito territorial del Parque Natural
o Nacional, prevalecera el segundo en las materias reguladas por la Ley 4/1989. Este criterio
jerarquico no hace sino profundizar en la necesaria coordinacién que ha de existir entre los
distintos instrumentos de planeamiento, sea natural, sea urbanfstico o sectorial, dentro del
territorio del espacio natural de Dofiana.

Dentro de la configuracion general de los diferentes Planes contenida en la Ley 42/2007, la
LEND contiene una serie de disposiciones especificas sobre éstos. Dado que el estudio relativo
a la Ley estatal se recoge en otro capitulo, centraremos ahora el andlisis en las particularidades
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respecto de este espacio natural concreto. Asi, el articulo 18 LEND comienza recogiendo como
disposicién comln a estos instrumentos la necesidad de adopcién de un preceptivo acuerdo
del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia en el que se disponga la formulacién del
correspondiente Plan, el informe del Consejo de Participacién y un periodo de informacién
publica, sin perjuicio de cuantos otros requisitos les sean legalmente exigibles. Por cuestiones
de sistematica, que hubieran evitado repeticiones innecesarias, consideramos que en las
disposiciones comunes a todos los tipos de planes podria haberse incluido la cuestién relativa a
la competencia para la aprobacién de los tres tipos de planes, sus modificaciones y revisiones,
que en todos los casos corresponde al Consejo de Gobierno, a propuesta de la Consejerfa de
Medio Ambiente (articulos 19.2, 30, y 34 LEND).

4.1. EL PLAN DE ORDENACION DE LOS RECURSOS NATURALES

En cuanto al contenido minimo del PORN, la LEND se remite a la norma bésica estatal. Lo mismo
hace en cuanto a sus objetivos, si bien afiade que habra de contener las determinaciones que se
recogen en los articulos 27.1 y 29.1 de su articulado, en los que se hace alusién a la necesaria
proteccién del paisaje y de la flora, fauna, diversidad genética, habitats y ecosistemas. Recoge el
articulo 21 LEND una previsién para el caso de no contemplar la propia Ley 8/1999, el PORN o
el PRUG la prohibicién de alguna conducta susceptible de ocasionar dafios o alteraciones en el
medio ambiente. En tal caso, se indica que sera preciso obtener autorizacién previa y expresa de
la Consejerfa de Medio Ambiente, previo informe favorable del Consejo de Participacién.

También en relacién con el contenido de este Plan, los articulos 22 y 23 establecen que
debera prestar especial atencién al disefio y puesta en marcha de programas de recuperacién
y puesta en uso de las vias pecuarias y cauces fluviales publicos existentes en el Espacio
Natural Dofiana y su Area de Influencia Socioeconémica. En ambos casos se especifica
que ello es como consecuencia de ser ambos elementos un instrumento esencial para el
mantenimiento de la biodiversidad y diversidad paisajistica. Esta dltima afirmacién no tiene,
no obstante, un reflejo claro en la Ley 3/1995 de Vias Pecuarias, que nada dice acerca de
la biodiversidad, aunque sfi que recoge en su articulo 13 el respecto por el paisaje, que debe
inspirar los usos compatibles y complementarios que puedan darse a estas vfas. Por el
contrario, el Reglamento andaluz de Vias Pecuarias, aprobado por Decreto 155/1998, si que
hace referencias mas explicitas al respecto, indicando en el Predmbulo que “las vias pecuarias
pueden desemperiar, dependiendo de las zonas, un importante papel de diversidad paisajistica,
contribuir a mejorar la gestion y conservacion de los espacios naturales, fomentar la biodiversidad
al posibilitar el intercambio genético de las especies vegetales y animales, incrementar el contacto
social con la naturaleza y permitir el desarrollo de actividades de tiempo libre compatibles con el
respeto a la conservacion del medio natural”. A lo dicho hemos de afiadir que, sin perjuicio de
las disposiciones que se contengan en el PORN en materia de vias pecuarias, se han dictado
otras disposiciones reguladoras del trénsito por estas vias, como la Orden de 10 de enero de
2006, relativa a las vias “Camino de Sevilla y Rocio” y “De la Rocina”.

Finalmente, también en el Capitulo Il del Titulo 1l de la Ley, dedicado al PORN, se contienen
una serie de articulos cuyo contenido es principalmente una relacién de conductas o
actividades prohibidas. Ciertamente el establecimiento de prohibiciones o limitaciones
puede ser objeto del PORN, encontrando el fundamento para ello en el articulo 19 d) LPNB,
que establece como contenido minimo de aquel la “Determinacién de las limitaciones
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generales y especfficas que respecto de los usos y actividades hayan de establecerse en
funcién de la conservacién de los componentes del patrimonio natural y la biodiversidad.”
Ahora bien, dichas prohibiciones concretas, en relacién con los recursos hidricos, edaficos,
geoldgicos, atmosféricos, paisajisticos, flora y fauna, tal vez podrian haberse integrado en
una Subseccién, a efectos de sistematica, con el articulo 21 cuya ribrica es, precisamente,
“prohibiciones y autorizaciones.” Sin perjuicio de consideraciones de sistemética, la
inclusién de prohibiciones concretas en la Ley responde a una evidente preocupacién por el
medio ambiente, no dejando para el PORN la fijacién de estas conductas. No obstante, si
debe destacarse que muchas de las conductas prohibidas se encuentran también tipificadas
en la actual LPNB, como ya lo estaban en la anterior Ley 4/1989.

4.2. EL PLAN RECTOR DE USO Y GESTION

Frente a la situacién actual, en que conviven el PRUG del Parque Nacional y el del
Parque Natural, la LEND prevé un Unico Plan Rector de Uso y Gestién para la totalidad del
Espacio Natural Dofiana. Esta decisién es adecuada desde el momento en que la competencia
para la aprobacién de los PRUGs corresponde al 6rgano competente de la Comunidad
Auténoma, ello a raiz de la STC 194/2004, de 10 de noviembre. Asi, siendo la Comunidad
Auténoma competente para la aprobacién de ambos PRUGs, un elemental principio de
coordinacién hacfa conveniente unificar los planes de ambos Parques, avanzando asf en la
Iinea marcada por la LEND.

Al referirse al contenido minimo de este Plan, la Ley del Espacio Natural Dofiana, en su articulo
31, se remite a lo dispuesto en dicha materia por la ley estatal, afladiendo un contenido propio
para el PRUG de este espacio natural:

a. Recoger la zonificacién establecida en el Plan de Ordenacién de Recursos Naturales
detallando los diferentes usos y actividades compatibles e incompatibles en la misma.

b. Determinar las actuaciones de gestiéon necesarias para la conservacién y restauracion
de los ecosistemas y equilibrios biolégicos existentes.

c. Establecer medidas tendentes a potenciar un aprovechamiento racional de los
recursos naturales del Espacio Natural Dofiana, potenciando aquellas actividades
que el Plan de Desarrollo Sostenible considere necesarias para mantener las
caracteristicas del Espacio Natural.

d. Favorecer la investigacion cientifica en coordinacién con las previsiones que
sobre la misma se hacen en el Plan Andaluz de Investigacién y Plan de Medio
Ambiente en Andalucia, establecer las prioridades y las bases de los programas
especificos de investigacién, asf como fijar los criterios para la coordinacién de
los distintos instrumentos prospectivos respecto a la investigacién cientifica en
el Espacio Natural Dofiana, todo ello para un conocimiento mas amplio de este
espacio protegido.

e. Promover el desarrollo de las actividades turisticas, recreativas y culturales compa-
tibles con los objetivos de conservacién del Espacio Natural Dofiana, identificando,
expresamente, aquellas que no lo sean, y estableciendo, para las primeras, la docu-
mentacién y requisitos necesarios para su ejercicio.
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f. Regular y promover la coordinacién normativa de los diferentes servicios de uso
publico relacionados con el Espacio Natural Dofiana que se desarrollen en el mismo.

g. Establecer un régimen general para la concesién de las distintas autorizaciones
previstas en la normativa ambiental vigente.

h. Establecer de acuerdo con la presente Ley y el Plan de Ordenacién de Recursos
Naturales el régimen de prohibiciones y limitaciones de actividades.

i. Las bases de los distintos planes sectoriales que desarrollen el Plan Rector de Uso y
Gestion.

La duracién del PRUG sera de un minimo de cuatro afios, prorrogable a seis por el Consejero
de Medio Ambiente. Al final del periodo de vigencia habra de llevarse a cabo una revisién tras
su evaluacion.

4.3. EL PLAN DE DESARROLLO SOSTENIBLE

Este plan, calificado como “pionero” en la Exposicién de Motivos de la Ley, responde a los
principios propios del concepto de “desarrollo sostenible”: promocién del desarrollo econémico
de modo que queden garantizadas las necesidades de las futuras generaciones, todo ello
presidido por la proteccién del medio ambiente. Se advierte que ese caracter pionero del Plan
debe referirse a su formulacién en una norma de rango legal, dado que con anterioridad se habia
aprobado el Acuerdo de 12 de mayo de 1998, por el que se aprueban los Planes de Desarrollo
Sostenible de los Parques Naturales de Los Alcornocales y Sierra Magina. Dicha denominacién
se adopta en el citado Acuerdo a fin de adecuar la terminologfa a las nuevas corrientes de
pensamiento, teniendo la consideraciéon de Planes de Desarrollo Integral, de acuerdo con el
articulo 20.4 de la Ley 2/1989.

A fin de cumplir sus fines, en este Plan deberén recogerse las propuestas de actuaciones
que deben desarrollar las Administraciones Publicas, y establecer lineas de fomento
necesarias para promover y canalizar las actuaciones privadas y publicas hacia los objetivos
establecidos. En esa Ifnea, el articulo 8 LEND prevé que los municipios cuyos términos
estén situados en el Area de Influencia Socioeconémica podran acogerse a las medidas de
fomento establecidas conforme al PDS.

Tras la aprobacién de un primer plan, recientemente se ha dictado el Decreto 313/2010,
de 22 de junio, por el que se aprueba el Il Plan de Desarrollo Sostenible de Dofiana y el
Programa Operativo Horizonte 2011. Dicho Plan establece su caracter de Plan con Incidencia
en la Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, incluyendo asf lo
establecido en el articulo 17 de la Ley 1/94, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio:
expresion territorial del anélisis y diagnéstico del sector; especificacion de los objetivos
territoriales a conseguir, de acuerdo con las necesidades sectoriales y criterios establecidos
para la ordenacién del Territorio; justificacién de la coherencia de sus contenidos con el
Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia y con las determinaciones de los Planes
de Ordenacién del Territorio de &mbito subregional que les afecten (citando expresamente
el POTAD, Decreto 341/2003; y el Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracién
Urbana de Sevilla -POTAUS- Decreto 267/2009, de 9 de junio).
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En definitiva, el PDS establece seis programas de actuacién, en los que se articulan las
103 actuaciones previstos en el plan. Dichos programas hacen referencia a: recuperacion
de ecosistemas; refuerzo de las estructuras territoriales; mejora de los equipamientos
productivos e integracién territorial; reforzamiento de las capacidades de adaptacién global
y local de la poblacién y de las empresas; mejora de la cohesién social y de la capacidad
de la respuesta colectiva; refuerzo de los valores positivos y naturales de la imagen de
Dofiana. Estos programas, de muy genérica denominacién, se van concretando en lIineas
de actuacién y actuaciones especificas. A su vez, el Programa Operativo de 22 de junio de
2010 dota de contenido al PDS, recogiendo las aplicaciones presupuestarias con cargo a las
cuales se van a financiar las disstintas actuaciones contempladas en el Plan.

Debemos indicar que en la Orden de 27 de diciembre de 2005, que regulaba la composicién
y funciones de la Comisién de Coordinacién del PDS, se advertia de la conveniencia de
contar con un potente instrumento de evaluacién de las actuaciones que se lleven a cabo,
por lo que prevefa la existencia de indicadores de seguimiento, asi como la futura creacién
de un Observatorio Permanente de la Sostenibilidad en Dofiana. Esta Gltima figura aparece
igualmente prevista en el propio texto del plan ya aprobado. Sobre este particular, siendo
cierto que la eficacia del PDS pasa por la necesaria evaluacién periédica del mismo,
consideramos que no serfa necesaria la creacién de nuevos 6rganos, dado que el articulo
5.2 DENSN ya atribuye al area de gestion incorporada al Equipo de Gestién del Espacio
Natural las actuaciones vinculadas al PDS y a las relaciones con el entorno, por lo que no
parece aconsejable en términos de eficiencia crear nuevos 6rganos o instrumentos cuando
con los ya previstos se puede atender a las funciones relativas a este Plan.

5. EDUCACION E INVESTIGACION

Dofiana ha tenido desde el origen de su regulacién como espacio protegido una especial
relacién con la investigacién cientifica que no puede obviarse. Ya citamos, al resumir la historia
de este espacio natural, la creacion de la reserva bioldgica y la Estacion Biol6gica de Dofiana
unos afios antes de la creacién del Parque Nacional. Posteriormente, el Decreto de creacién
del Parque Nacional, adscribia el cargo de Conservador del Parque Nacional al Director de
la Estacion Biolégica, lo que llevé al profesor Valverde a afirmar, afios después, que ello le
“metié de cabeza —aunque no de imprevisto- en una de las maés dificiles e ingratas tareas que
pueden intentar acometerse: que la eficacia y la coordinacién planificada se impongan sobre los
intereses corporativos.”

La Ley de 1978 profundizé en la finalidad investigadora, sefialando en su articulo 1 como
objetivo de la Ley, junto a la proteccién del espacio natural, la promocién de la investigacion.
Consecuentemente, se prevefa que el PRUG contendrfa las directrices necesarias para garantizar
el cumplimiento de las funciones investigadoras y educativas, y se recogia la necesidad de que
figurasen las consignaciones presupuestarias necesarias para atender a dichas labores en los
presupuestos de los organismos con interés en el Parque. En las leyes de 1989 y 2007 se
han mantenido referencias a la actividad investigadora, siguiendo asf el camino marcado por la
legislacion referente a Dofiana.
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Desde una perspectiva autonémica, el articulo 13.2 de la Ley 2/89 encomienda al Consejo de
Gobierno el establecimiento de ayudas técnicas y financieras para estimular iniciativas cientificas.
Por su parte, la LEND asigna al equipo de gestién la elaboracién de programas de investigacién
cientifica, lo que haré en colaboracion con la Estacion Biolégica de Dofiana y las Universidades
andaluzas presentes en el Consejo de Participacién. De acuerdo con esta previsién, el DENSN
contempla, en su articulo 6, la posibilidad de suscribir convenios de colaboracién con el CSIC,
a través de la Estacién Biolégica de Dofiana, a fin de coordinar las actividades de investigacién
con la gestién, asi como para el seguimiento y evaluacién de los procesos naturales en el
Espacio Natural de Dofiana. También se prevén convenios de colaboracién con las Universidades
Andaluzas y otros érganos de investigacién.

Por otra parte, ya comentamos que una de las finalidades del PORN es favorecer la investigacion.
Finalmente, el articulo 36 LEND encomienda al Consejo de Participacién que solicite a las
Administraciones competentes que desarrollen programas de investigacion cientifica, aplicados
al Espacio Natural Dofiana.

I'V. CONCLUSIONES

Después de haber realizado un analisis de la LEND, la primera cuestién a destacar es su caracter
integrador respecto de las dos figuras existentes sobre su territorio: el Parque Nacional y el Parque
Natural. Esta integracién se refiere principalmente al campo de la gestién del citado espacio. La
STC 102/1995 declaraba la inconstitucionalidad de, entre otros, el articulo 22 de la Ley 4/1989
en cuanto atribufa la gestién de los Parques Nacionales exclusivamente al Estado, lo que llevd
a la modificacién de dicha norma por la Ley 41/97, que establecia un sistema de cogestion.
Frente a esta solucién, la LEND atribuye la gestién del Espacio Natural Dofiana exclusivamente a
la Comunidad Auténoma andaluza, lo que es conforme con la posterior STC 194/2004, donde se
declaré la inconstitucionalidad del sistema de cogestién de los Parques Nacionales. Actualmente,
la atribucién de la gestién de los Parques Nacionales a las Comunidades Auténomas, recogido
en la LPNB, unido a la competencia de éstas sobre la gestién de los Parques Naturales, hace
razonable la creacién de un instrumento que permita la gestién integrada de ambas figuras.

De esta forma, extendiéndose el Espacio Natural Dofiana sobre los territorios de los dos Parques,
la coordinacién para la consecucién de los objetivos de ambas categorfas se ve beneficiada por el
caréacter integrador del Espacio. Asi, los dos PRUGs deben pasar a ser uno para la totalidad del
Espacio, mientras que en la Ley se recoge que el PORN del Espacio colmaré la inexistencia del
mismo respecto del Parque Nacional.

Sin perjuicio de estos avances, no podemos obviar la existencia de ciertas disonancias. Asf, la
creacién del Espacio Natural Doflana no supone la desaparicion de las dos figuras anteriores, sino
que el Parque Nacional y el Parque Natural permanecen, “conservando su denominacién y caracter
como es debido”, pero integrados en un espacio méas amplio de proteccién (STC 331/2005, FJ 8°).
Ya hemos visto que, en el aspecto orgénico, la LEND contempla la existencia de un Equipo de Gestién
y un Consejo de Participacién, lo que nos hace plantearnos la cuestién de qué ocurre con los érganos
de los Parques. La DT 1% LEND establece que, hasta que entren en funcionamiento los érganos que
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contempla la Ley 8/99, las funciones de gestién y participacién continuarén siendo desempefiadas
por los érganos del Parque Nacional y Natural que las tuvieran a su cargo. El problema estriba en
que, en la LEND se establece como érgano de participacién el Consejo de tal nombre, mientras que
la vigente Ley 5/2007, de la Red de Parques Nacionales, denomina al 6rgano de participacién como
“Patronato”, estableciendo con carécter imperativo la existencia de uno en cada Parque Nacional. No
cabe duda que no tiene sentido la existencia de una duplicidad organica, y que el mantenimiento de
un érgano de participacién en el Parque Nacional y otro distinto para el Parque o Espacio Natural, no
serfa conforme con los principios de coordinacién y eficaz gestién administrativa.

La LRPN atribuye a la Comunidad Auténoma a la que estén adscritos la competencia para
establecer la composicién del Patronato, atribuyendo administrativamente a este Gltimo a las
Comunidades Auténomas. Del mismo modo, no existe contradiccién entre las funciones que
sus respectivas Leyes atribuyen al Patronato y al Consejo de Participacién. Todo ello nos lleva a
considerar que no existirfa contradiccién de fondo entre la LEND y la LRPN en cuanto al Patronato
y al Consejo de Participacion, ya que este Gltimo tiene las funciones que corresponden a aquel,
estd adscrito administrativamente a la Comunidad Auténoma y su composicién y régimen
interno son competencia de esta Gltima. El problema vendria determinado por la denominacién
del érgano, ya que, en definitiva, la asuncién por el Consejo de Participacién de las funciones que
la LRPN atribuye a un 6rgano denominado Patronato podria suponer una contravencién de esta
Gltima norma. Si la norma estatal impone la existencia de un Patronato en cada Parque Nacional,
cabria preguntarse hasta qué punto resulta admisible que una norma autonémica denomine de
otro modo al érgano de participacién, por méas que dicho érgano no circunscriba sus funciones
al &mbito del Parque Nacional sino también, como en el caso de Dofiana, al Parque Natural. Esta
cuestion, que fue planteada por la Abogacfa del Estado en su recurso de inconstitucionalidad
frente a la LEND, fue resuelta en la STC 331/2005, en cuyo FJ 10 se afirma:

“b) Los arts. 14, 15 y 16 regulan el Consejo de participacién. Se trata de un érgano de cooperacién y
propuesta que integra a las Administraciones estatal, autondmica y local, a las organizaciones y agentes
sociales y econémicos y a la comunidad cientifica (arts. 14 y 15) realizando las funciones propias de
los patronatos, a los que es equiparable, sin que la diferencia de denominacién pueda constituir, en si
misma, un reproche de constitucionalidad.”

Por tanto, y habida cuenta las referencias que se hacen a los Patronatos en la LRPN, en cuanto
a presencia en 6rganos o funciones concretas a desempefiar, a la vista de la doctrina del Tribunal
Constitucional habra de admitirse que dichas actuaciones sean realizadas por el Consejo de
Participacién o sus representantes.

Otra cuestién a analizar serfa la de la funcionalidad de 6rganos tan numerosos, dado que los
beneficios que se obtienen en cuanto a representatividad y participaciéon pueden verse perjudicados
por la ingobernabilidad de un 6érgano colegiado excesivamente poblado. Anticipando tal vez estos
problemas, el DENSN 24/2007 establecié la posibilidad de crear comisiones y grupos de trabajo. El
funcionamiento de este érgano no se encuentra detallado en la LEND, sino que su articulo 15 se remite
al Reglamento de Régimen Interno, y a la Ley 30/92 de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, en sus articulos 22 y siguientes. Por su parte, el
, profundiza en el funcionamiento del Consejo de Participacién, estableciendo en su artfculo 11 la
existencia de una comisién permanente, en la que serén delegables las funciones del Consejo salvo la
aprobacién del reglamento y la creacién de comisiones y grupos de trabajo.
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Finalmente, entendemos que la coordinacién que se pretende en materia de gestién de los
espacios naturales incluidos en el Espacio Natural Dofiana debe extenderse a todos los niveles en
que, respetando las cuestiones competenciales de las Administraciones Publicas, ello sea posible.
Desde esa premisa estimamos que debe prestarse especial atencién a la coordinacién entre el
POTAD y el PDS. Ello obedece a que entre uno y otro puede correrse el riesgo de incurrir en
duplicidad de fines y esfuerzos. Asi, el POTAD tiene por objeto, conforme a su articulo 3, “la
ordenacién y desarrollo sostenible del entorno de Dofiana con el fin de garantizar y compatibilizar
la preservacién de los recursos ambientales y territoriales con el progreso socioeconémico y la
mejora de las condiciones de vida de los ciudadanos del &mbito.” Por su parte, el articulo 33 LEND
sefiala que el PDS “es el instrumento para la promocién del desarrollo en el Espacio Natural Dofiana y su
drea de influencia socioeconémica en el marco de la conservacién y proteccién de los recursos naturales
de dicho dmbito, correspondiendo su aprobacién al Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, a
propuesta de la Consejeria de Medio Ambiente.” Por tanto, vistas las similitudes entre uno y otro,
salta a la vista de la conveniencia de llevar a cabo una adecuada conexién entre uno y otro plan,
siempre en aras de lograr la mayor efectividad en la consecucion de los fines que tienen impuestos.
ElI POTAD habra de actuar de marco de referencia territorial para el PDS, con lo que implicitamente
ha de entenderse que en caso de discordancia entre ambos, habria de prevalecer el POTAD. El
recientemente aprobado Il PDS de Dofiana no expresa esta Ultima idea de forma categérica,
aunque reconoce que tanto el POTAD como el POTAUS constituyen el punto de partida para el
PDS, en aquellas materias que fueron objeto de ordenacién por parte de los mismos.
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