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INFORME JURÍDICO  
 

ASUNTO: Consulta sobre la competencia para la elaboración del Plan de Gestión de la paja del 
arroz en el Parque Natural de la Albufera 

 

ANTECEDENTES 

PRIMERO. – Petición y carácter del informe 

Ha tenido entrada en esta Abogacía General de la Generalitat solicitud de informe jurídico, remitida 
por la Subsecretaría de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio, sobre 
determinadas  cuestiones en  relación con el órgano competente para  la aprobación de un plan de 
gestión  de  la  paja  del  arroz  en  el  Parque  Natural  de  la  Albufera,  a  la  vista  de  las  diferencias 
interpretativas en relación con el informe 31/2024 emitido por esta Abogacía en abril de 2024. 

De  acuerdo  con  el  artículo  5.3.  de  la  Ley  1/2015,  de  9  de  diciembre,  de  Asistencia  Jurídica  a  la 
Generalitat, nos hallamos ante un informe facultativo, solicitado en base a la dificultad técnico‐jurídica 
del asunto y que no tiene carácter vinculante. No obstante, y tal como dispone el artículo 6 de la citada 
ley, los actos y resoluciones administrativas que se aparten del informe habrán de ser motivados. 

SEGUNDO.‐ Objeto del informe 

La gestión de la paja del arroz en la Albufera ha sido objeto de varios informes de esta Abogacía, entre 
los que podemos citar: 

‐ el emitido bajo el número 288/17 relativo al eventual régimen de autorización aplicable a la actividad 
agrícola de la quema de la paja del arroz y, en particular, a las limitaciones jurídico administrativas de 
dicha actividad en el ámbito del Parque Natural de la Albufera. Este informe fue emitido antes de la 
entrada en vigor de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economía 
circular, y su posterior modificación, por las que se prohibieron con carácter general las quemas de 
restos agrícolas.  

‐  el  informe  329/23  de  esta  Abogacía,  de  septiembre  del  año  2023,  sobre  la  competencia  y 
procedimiento para dictar la autorización excepcional para la quema de la paja del arroz en el citado 
parque natural, en el que se analizaba la competencia concurrente en diferentes materias afectadas, 
como  son  agricultura,  espacios  naturales,  contaminación  atmosférica,  sanidad  vegetal,  residuos  y 
prevención de incendios. 

‐ el  informe 31/2024, de abril de 2024, en el que se cuestiona la validez de la Resolución de 15 de 
septiembre de 2023, de la Dirección General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan 
de  gestión  de  la  paja  del  arroz  en  el  Parque  Natural  de  la  Albufera  para  la  campaña  2023.  Esta 
resolución estableció que el plan estaría vigente únicamente durante ese año, remitiendo para  las 
próximas cosechas del arroz a una norma de la administración competente en agricultura, dado puede 
establecer  estrategias  de  trabajo más  eficaces,  por  las  sinergias  de  trabajo existente  con  el  sector 
agrícola y ganadero, con la colaboración de los órganos administrativos competentes en materia de 
residuos y medio natural. 
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El Servicio de Gestión de Espacios Naturales Protegidos de la  Dirección General de Medio Natural y 
Animal difiere en determinados aspectos con las  conclusiones del último informe citado. A modo de 
resumen las conclusiones del informe son: 

Primera.‐ Hasta la fecha, los planes de gestión de la paja del arroz en la Albufera han sido aprobados 
por  la Conselleria competente en materia de espacios naturales que, en anteriores  legislaturas, era 
también  la  competente  en materia  de  agricultura,  por  lo  que  no  se  generó  duda  en  relación  a  la 
competencia para aprobarlos. 

Segunda.‐ La principal competencia para la aprobación del plan, a juicio de la Abogada que suscribe, 
corresponde a la conselleria o dirección general competente en gestión de parques naturales y Red 
Natura 2000, por el ámbito  territorial afectado que coincide  con un parque natural. Por ello  y por 
establecer normas sobre la gestión de los usos agrícolas y sus residuos en el parque, sería conveniente 
regular esta materia en el PRUG del Parque Natural de la Albufera, en tramitación.  

Tercera.‐  Al  existir  muchas  otras  competencias  afectadas  por  la  aprobación  del  plan  (residuos, 
contaminación atmosférica, incendios forestales, agricultura, sanidad vegetal, condicionalidad de la 
PAC,  energía),  quedaría  justificaría  también  la  aprobación  conjunta  del  plan  por  las  consellerias 
afectadas. 

Cuarta.‐ Para dotar de estabilidad y seguridad jurídica a sus destinatarios y a la propia Administración, 
la aprobación del plan podría hacerse a través de una norma reglamentaria (Decreto del Consell u 
Orden  de  las  Consellerias  afectadas)  lo  que,  a  su  vez,  permitiría  introducir  no  simplemente meras 
intenciones propias de los planes y necesitadas de posterior desarrollo o instrucciones, sino verdaderas 
normas jurídicas con efectos frente a terceros. 

Quinta.‐  El  inciso de  la  resolución de  1 5 de  septiembre de 2023, de  la Dirección General de Medio 
Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestión de la paja del arroz en el Parque Natural 
para la campaña 2023, en el que se remite a una norma a aprobar por la Conselleria competente en 
agricultura  para  la  aprobación  de  los  futuros  planes  podría  resultar  nulo  de  pleno  derecho  por 
contravenir  las  normas  sobre  distribución  de  competencias  y  sobre  la  atribución  de  la  potestad 
reglamentaria a favor de un órgano, que no puede hacerse por un acto administrativo. No obstante, 
poco importa la validez de la citada resolución, pues ésta ha perdido su eficacia por haber finalizado 
la campaña 2023 para la que se dictó. 

Tres son las cuestiones que plantea el órgano consultante: 

1 . Esta Dirección General no comparte que el ámbito territorial de un espacio natural protegido, si no 
lo indican de forma sus normas de ordenación y /o gestión sea la competente para establecer ex novo 
normas o planes que corresponden a otros órganos por  la razón de su competencia. ¿Considera  la 
Abogacía que el criterio de territorialidad, y con las indicaciones expresada en los párrafos anteriores, 
debe primar y, por ende, vaciar de contenido competencial a otros órganos de la administración para 
dictar o aprobar planes de gestión, como en el caso para la gestión de un residuo procedente de la 
actividad agraria? 

 2. Dado que la Resolución de 1 0 de febrero de 2023, de la consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, 
Emergencia Climática y Transición Ecológica, por la que se aprueban las instrucciones para el uso del 
fuego en la eliminación de residuos agrícolas y forestales fue dictada por una consellera que ostentaba 
las competencias de agricultura, prevención de incendios y las de gestión del medio natural, y que en 
estos momentos tras la aprobación del Decreto 1 0/2023 de 1 9 de julio, del Presidente de la Generalitat 
y el DECRETO 1 1 2/2023, de 25 de julio, del Consell, por el que establece la estructura orgánica básica 
de  la  Presidencia  y  de  las  consellerias  de  la  Generalitat,  las  citadas  competencias  recaen  en  tres 
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consellerias diferente. ¿Considera la abogacía que sigue vigente lo dispuesto en el Anexo V y, por tanto, 
el mantenimiento de un régimen especial y que el competente para regularlo sea la dirección general 
de Medio Natural y Animal?  

3.  Tal  y  como  indica  el  informe  de  la  Abogacía,  se  debería  impulsar  una  norma  de  carácter 
reglamentario que diese cobertura a la gestión de la paja de arroz en el parque natural de l’Albufera, 
aunque  sí  parece  lógico  pensar  que  ese  razonamiento  se  haga  extensivo  al  uso  de  una  norma  de 
carácter reglamentario para la ordenación de la gestión de todos los residuos de carácter agrícola en 
la Comunidad Valenciana. ¿Considera la Abogacía que dicha norma debe dejar fuera de su ámbito de 
aplicación a los espacios naturales protegidos y permitir regulaciones distintas para el mismo residuo? 
Y ¿qué órgano de la Administración con el actual reparto competencial debería impulsar la redacción 
de la citada norma? 

Nos  remitimos  íntegramente  a  los  informes  de  esta  Abogacía  que  han  abordado  el  tema  de  la 
competencia  para  la  aprobación  del  Plan  o  para  la  autorización  de  las  quemas,  en  los  que  se  ha 
analizado  la  normativa  de  aplicación,  con  el  detalle  que  cada  consulta  requería  atendiendo  a  las 
cuestiones planteadas y no a otras. 

CONSIDERACIONES JURÍDICAS 

TERCERA.‐ Normativa de referencia 

Como ya indicamos en nuestros anteriores informes, la paja del arroz es un residuo o resto agrícola y 
su  gestión  en  el  ámbito  territorial  de  un  parque  natural  es  un  tema  en  el  que  inciden  diferentes 
ámbitos  competenciales,  como  pueden  ser  medioambiente,  agricultura,  residuos,  prevención  de 
incendios, espacios naturales,  calidad atmosférica,  sanidad vegetal o, añadimos ahora, energía  (en 
cuanto recurso para la obtención de biogás) y salud pública. 

En consecuencia, resulta aplicable una variada normativa sectorial que sin ánimo de ser exhaustivos 
sería  la  que  enumeramos  a  continuación.  Normativa  que  ya  analizamos  con  detalle  en  su  día  en 
relación con las competencias de los distintos órganos y cuyo análisis, por tanto, no vamos a reiterar 
en el presente informe.  

3.1.‐ En cuanto actividad agrícola, la Ley 5/2019, de 28 de febrero, de Estructuras Agrarias de la C.V, 
que  poco  dice  respecto  a  la  gestión  de  los  restos  agrícolas,  más  allá  de  alguna  declaración  de 
intenciones de la Administración en cuanto a su gestión sostenible. 

3.2.‐ En cuanto residuo agrícola, resulta de aplicación a la gestión de la paja la normativa en materia 
de residuos:  Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economía circular 
(en adelante, Ley de Residuos)  y en el ámbito autonómico la  Ley 5/2022, de 29 de noviembre, de 
residuos y suelos contaminados para el fomento de la Economía circular en la Comunitat Valenciana 
(en adelante, Ley de Residuos de la CV).  
 
3.3.‐ En cuanto contaminante de la atmósfera, la Directiva (UE) 2016/2284 del Parlamento Europeo y 
del  Consejo  de  14  de  diciembre  de  2016  relativa  a  la  reducción  de  las  emisiones  nacionales  de 
determinados contaminantes atmosféricos, incorporada a nuestro ordenamiento por el Real Decreto 
818/2018, de 6 de julio, sobre medidas para la reducción de las emisiones nacionales de determinados 
contaminantes atmosféricos.  
 
3.4.‐ Por la cercanía de algunas parcelas a la zona de la Devesa del Saler, podría resultar aplicable la 
legislación de montes, que regula  las condiciones de uso del  fuego, cuando sea éste el método de 
eliminación de la paja del arroz:  Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, Ley 3/1993, de 9 de 
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diciembre, Forestal de la C.V. y  Decreto 91/2023, de 22 de junio, del Consell, por el que se aprueba el 
Reglamento de la Ley 3/1993, de 9 de diciembre, forestal de la Comunitat Valenciana (en adelante, 
Reglamento Forestal). 
 
3.5.‐ En cuanto espacio natural donde se lleva a cabo la actividad, que además forma parte de la red 
Natura 2000, resultan  de aplicación la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de 
la  Biodiversidad  y  la  Ley  11/1994,  de  27  de  diciembre,  de  la  Generalitat  Valenciana,  de  Espacios 
Naturales Protegidos. 
 
3.6.‐  Por  el  espacio  afectado,  resulta  de  aplicación  el  régimen  jurídico  del  Parque  Natural  de  la 
Albufera aplicable,  constituido por el Decreto 71/1993, de 31 de mayo del Gobierno Valenciano, de 
régimen jurídico del Parque de la Albufera, modificado por Decreto 258/2004, de 19 de noviembre, 
del Consell de la Generalitat y por Decreto 52/2019, de 29 de marzo, del Consell, por el que se modifica 
el Decreto 71/1993, de 31 de mayo, del Consell de la Generalitat, de Régimen Jurídico del Parque de 
l'Albufera.  
 
3.7.‐ Decreto 96/1995, de 16 de mayo, por el que se aprobó el Plan de Ordenación de los Recursos 
Naturales  del  Parque  Natural  de  la  Albufera  (en  adelante,  PORN)  y  Decreto  259/2004,  de  19  de 
noviembre, del Consell de la Generalitat, por el que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestión del 
Parque Natural de l’Albufera en lo que se mantiene vigente (en adelante PRUG). 
 
3.8.‐ En cuanto posible contaminante de la atmósfera, la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad 
del aire y protección de la atmósfera. 
 
3.9.‐ En cuanto a las razones fitosanitarias que puedan afectar a la gestión de la paja, la Ley 43, 2002 
de Sanidad Vegetal.  
 
3.10.‐  Aunque  no  es  una  norma  jurídica,  sino  un  acto  administrativo  que  afecta  a  la  materia,  la  
Resolución de 10 de febrero de 2023, de la consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia 
Climática y Transición Ecológica, por la que se aprueban las instrucciones para el uso del fuego en la 
eliminación de residuos agrícolas y  forestales. Como ya  indicamos en su día, esta Abogacía por  los 
motivos ya señalados entiende que el régimen especial para la gestión de la paja del arroz en el Parque 
Natural de la Albufera establecido en dicha resolución ha perdido su eficacia. 
 
3.11.‐ Otro acto administrativo que analizamos fue la Resolución de 15 de septiembre de 2023, de la 
Dirección General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestión de la paja del 
arroz  en  el  Parque  Natural  para  la  campaña  2023,  que  también  ha  perdido  su  eficacia  por  estar 
limitada en el tiempo a la campaña 2023, según se indica expresamente en la resolución. 
 
Lo que sí podemos destacar es la dispersa normativa que resulta aplicable, así como la dudosa técnica 
legislativa empleada hasta el momento por  la que a través de actos administrativos, como son  las 
resoluciones,  y  a  través  de  instrucciones  se  ha  tratado  de  regular  parcialmente,  y  a  veces, 
temporalmente, algunos aspectos de la materia. Ello no ha generado más que confusión y dificultad 
a la hora de interpretar y aplicar las normas tanto a los interesados como a los propios órganos de la 
Administración. 
 
Por ello resulta más que recomendable abordar de una vez por todas la regulación de la gestión de 
los residuos agrícolas (y forestales), que además de residuos pueden convertirse en recursos y como 
tales deben ser tratados, dentro del marco de la normativa básica en la materia. Una regulación que 
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pueda ofrecer seguridad  jurídica a  los distintos agentes  implicados y que sea estable en el  tiempo 
permitiendo así  un mejor  conocimiento de  la  forma de  actuar  y,  en definitiva, un mejor o mayor 
cumplimiento de la norma. 
 
CUARTA.‐ Sobre si el criterio de la territorialidad debe primar y vaciar de contenido competencial a 
otros órganos de la administración para aprobar los planes de gestión. 

Recomendamos una relectura integral y nos remitimos en este punto a la consideración jurídica cuarta 
de  nuestro  anterior  informe  sobre  las múltiples materias  competenciales  afectadas  y  los  órganos 
competentes  en  cada  caso:  residuos,  agricultura, medio  ambiente  atmosférico,  espacios naturales 
protegidos, sanidad vegetal, salud pública o energía.  

Cualquiera  de  los  órganos  competentes  en  estas  materias  quedaría  facultado  para  regular 
parcialmente aquellos aspectos de la gestión del residuo que entrara dentro de sus competencias, de 
acuerdo con el Decreto 112/2023 del Consell que establece la estructura básica de las consellerias y 
sus atribuciones y con los Reglamentos Orgánicos y Funcionales de las respectivas Consellerias. 

Entendíamos entonces y no hemos cambiado de parecer, que efectivamente a la hora de determinar 
la competencia para la aprobación de un plan de gestión de la paja del arroz en el Parque Natural de 
la Albufera (este concreto plan es por el que se preguntaba en la consulta formulada a la Abogacía y 
no por uno de gestión de residuos agrícolas en general) debía prevalecer el criterio de que la actividad 
se está desarrollando en un espacio natural. Este aspecto es fundamental, pues habilita a las normas 
de gestión del parque a establecer directrices, criterios y/o limitaciones a cualquier actividad que se 
desarrolle en ese espacio. No sólo les habilita, sino que estas directrices o criterios (que en definitiva 
son el contenido de todo plan) para llevar a cabo todo tipo de actividades dentro del espacio forman 
parte  esencial  de  las  normas  de  gestión. Un  plan  es  precisamente  eso,  la  determinación  de  unas 
directrices o criterios con los que ordenar u organizar una determinada actividad teniendo en cuenta 
todos los factores que pueden influir en el logro de los objetivos.  

El marco  en  el  que  han  de  desenvolverse  las  actividades  directamente  ligadas  al  espacio  natural 
protegido  es  el  PRUG.  Que  la  actividad  agrícola  del  cultivo  del  arroz  ha  sido  determinante  en  la 
declaración del Parque Natural de la Albufera viene reconocida en el propio PORN, pues ese cultivo 
ha  determinado  unas  características  ambientales  que  son  distintivas  del  espacio  y  determina  la 
necesidad  de  establecer  una  regulación  de  actividades  que  haga  compatible  el  uso  ordenado  del 
espacio  con  el  mantenimiento  de  los  valores  ecológicos.  Además,  el  propio  PRUG  ha  declarado 
PROTEGIDA a la actividad agraria vinculada al cultivo del arroz y ha considerado uno de los objetivos 
prioritarios del parque natural el  fomento y desarrollo de esta actividad.  Sólo esta declaración de 
protección que hace el PRUG ya justificaría la competencia del órgano ambiental en la aprobación de 
cualquier plan dirigido a ordenar esta actividad dentro del parque natural. Dice el  artículo 8.2 del 
PRUG:  Con carácter general, la actividad agraria vinculada al cultivo del arroz, practicada conforme a 
los usos tradicionales vigentes en el Parque, está protegida como tal en todo el ámbito del Parque por 
su interés ecológico, social, económico y cultural, considerándose su fomento y desarrollo como uno 
de los objetivos prioritarios del espacio protegido 

Pero es que además, en este tipo de normas ordenadoras de los espacios naturales prima el objetivo 
de preservar los valores ambientales y los ecosistemas del espacio protegido. Si la aprobación del plan 
o de la normativa a observar se dejara en manos de otros órganos, éstos sólo podrían incluir en su 
plan aquellos aspectos parciales para  los que  son competentes, dando  lugar a una planificación o 
regulación parcial e incompleta. A ello debe añadirse que los valores a proteger serían diferentes y se 
podría perder el principal objetivo de la declaración del espacio natural, que ha de ser la preservación 
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del medio ambiente, la protección y mejora de los valores ambientales y la de evitar el deterioro de 
los hábitats naturales y de los hábitats de las especies.   

Esta primacía no supone vaciar de contenido competencial a otros órganos de la Administración, pues 
en la aprobación del instrumento de planificación por la conselleria competente en materia de medio 
ambiente, habrán de  intervenir el  resto de consellerias afectadas, a  las que necesariamente se  les 
dará traslado de la propuesta a fin de formular observaciones y mejoras, tal como exige el artículo 43 
de la Ley del Consell.  

Vimos también cómo el artículo 8 del PRUG atribuye al órgano competente sobre espacios naturales 
protegidos determinadas funciones relacionadas con la actividad agraria que, fuera de este espacio, 
corresponderían a la conselleria competente en materia de agricultura. Ello no supuso ni supone vacío 
ni  conflicto  competencial  alguno,  puesto  que  tal  como  indica  expresamente  esta  norma,  esas 
funciones deben desarrollarse en colaboración con la conselleria competente en agricultura. 

En conclusión, a  la primera cuestión planteada la respuesta es que sí, que esta Abogacía considera 
que debe primar el criterio de desarrollarse la actividad en el ámbito de un espacio natural, para cuya 
declaración  esa  actividad  ha  sido  determinante,  sin  que  ello  suponga  vaciar  de  contenido 
competencial a otros órganos de la Administración que necesariamente habrán de intervenir y cuyas 
relaciones deben basarse en  los principios relacionados en  la Ley 40/2015 de Régimen Jurídico del 
Sector Público, entre ellos los de cooperación, colaboración y coordinación entre las Administraciones 
Públicas, además de los de  buena fe, confianza legítima y lealtad institucional, responsabilidad por la 
gestión  pública,  planificación  y  dirección  por objetivos  y  control  de  la  gestión  y  evaluación  de  los 
resultados de las políticas públicas, eficacia y eficiencia. 

QUINTA.‐ Sobre la vigencia del régimen especial del Anexo V de la Resolución de 1 0 de febrero de 
2023 de la Consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climática y Transición Ecológica  
por la que se aprueban las instrucciones para el uso del fuego en la eliminación de residuos agrícolas 
y forestales y sobre si el competente para regularlo sería la Dirección General de Medio Natural y 
Animal. 

La citada resolución fue dictada por la Consellera que en aquel momento ostentaba, entre otras, las 
competencias  en  materia  de  prevención  de  incendios  forestales,  residuos,  agricultura,  espacios 
naturales sin que en la resolución se indique expresamente qué competencias se están ejerciendo en 
su aprobación. Por su contenido‐ instrucciones dirigidas a la quema de restos agrícolas y forestales, 
cabe deducir que fueron las competencias en materia de prevención de incendios las que justificaron 
la aprobación de la resolución por la Consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climática 
y  Transición  Ecológica.  Desconocemos  ‐pues  no  nos  fue  remitido  por  no  ser  objeto  de  informe 
preceptivo‐  qué Dirección General  tramitó el  expediente  hasta  la  aprobación de  la  resolución o  si 
intervinieron otros órganos directivos de esa o de otras Consellerias. La resolución no hace referencia 
a los distintos trámites o informes solicitados, únicamente menciona la intervención del sector agrario 
y  de  la  Junta  Rectora  del  PN  cuando  indica  en  la  parte  expositiva  que  Además,  en  virtud  de  la 
habilitación establecida en el citado artículo 47 de la Ley 5/2022, de 29 de noviembre, la Conselleria 
de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climática y Transición Ecológica, junto con las entidades 
del  sector  agrario  y  ratificado  en  la  Junta  Rectora  del  Parque  Natural  de  la  Albufera,  considera 
necesario establecer un régimen especial para la gestión sostenible del subproducto del arroz, que se 
concreta en el anexo V de esta resolución … 

Sobre la pregunta en relación con la vigencia de la citada resolución, lo primero que debemos advertir 
es que no cabe hablar de vigencia de una resolución. La vigencia viene referida a las normas jurídicas, 
no  a  los  actos  administrativos  y  podemos  definirla  como  el  período  de  tiempo  en  que  aquellas 
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producen efectos, es decir, desde su entrada en vigor hasta su derogación tácita o expresa. En el caso 
de  las  resoluciones,  como  actos  administrativos  que  son,  el  período  de  tiempo  en  que  producen 
efectos no es la vigencia, sino la eficacia.  

De acuerdo con el artículo 39 de la Ley 39/2015 de Procedimiento Administrativo Común, los actos 
administrativos se presumen válidos y producen efectos desde que se dictan, salvo que el propio acto 
disponga otra cosa o en los casos de eficacia demorada o retroactiva. En el caso de actos válidos, la 
Ley  nos  dice  cuándo  comienzan  pero  no  cuando  acaban  los  efectos  del  acto  administrativo.  A 
diferencia de las normas jurídicas que tienen vocación de permanencia en el tiempo, por regla general 
los actos administrativos no tienen una eficacia permanente. 

Los  actos  administrativos  pueden  perder  la  eficacia  por  distintas  causas.  En  primer  lugar,  por  su 
cumplimiento. Hay actos que se agotan con su cumplimiento, como sería el caso de la concesión de 
una ayuda. Otros actos pierden su eficacia por haberse cumplido el plazo previsto o por dictarse otro 
posterior contrario a él o que declara su pérdida de eficacia. Puede perder la eficacia también un acto 
administrativo por desaparición de su objeto, por muerte del interesado o por haberse cumplido las 
condiciones previstas en el propio acto administrativo, entre otras causas. Finalmente, los casos de 
revisión de los actos administrativos, ya sea en vía administrativa a través de los procedimientos de 
revisión de oficio o de recursos o en vía judicial pueden determinar el fin de la eficacia del acto. 

En el presente caso, aunque desde el punto de vista formal no ha sido expresamente declarada  la 
pérdida de eficacia de la Resolución de 10 de febrero de 2023,  existen diferentes argumentos que 
pueden cuestionar tanto su validez como su eficacia actual, algunos de los cuales ya apuntamos en 
nuestro anterior informe. Estos argumentos son meras opiniones de la Abogada que suscribe a quien 
no compete pronunciarse sobre la validez y la eficacia de una resolución que no ha sido recurrida. Los 
resumimos a continuación: 

1.‐  En  primer  lugar,  la  resolución  aprueba  instrucciones  para  la  quema  de  residuos  agrícolas  y 
forestales,  entre ellos,  la paja  del  arroz.  Las  instrucciones,  al  igual  que  las  circulares y órdenes de 
servicio  son  actos  administrativos  que  los  órganos  superiores  jerárquicos  de  las  Administraciones 
dirigen  a  sus  inferiores  en  uso  de  su  potestad  de  autoorganización  y  cuyos  destinatarios  son  los 
funcionarios o  los órganos administrativos  inferiores,  sin que vinculen a  terceros ajenos al ámbito 
administrativo. Su finalidad no es otra que la de dar pautas interpretativas para la aplicación de las 
normas a fin de garantizar una unidad de actuación, o aclarar algún concepto oscuro, sin que quepa 
rebasar el ámbito de la norma que interpretan. El Tribunal Supremo se ha pronunciado de manera 
contradictoria a la hora de calificar jurídicamente estas instrucciones. En algunas sentencias considera 
que se trata de auténticas normas reglamentarias; en otras, estima que son actos administrativos; en 
otras, normas con efectos meramente internos. En lo que no hay discusión es en que las mismas deben 
limitarse a aspectos meramente organizativos internos de la Administración y no despliegan efectos 
vinculantes fuera de este ámbito doméstico. 

Por tratarse de una mera  instrucción,  la resolución analizada no debería tener carácter normativo, 
como  parece  que  sí    quiere  tener,  ni  establecer  obligaciones  para  terceros  no  vinculados 
jerárquicamente  a  la  Administración,  como  es  el  establecimiento  de  un  régimen  especial  para  la 
gestión  de  la  paja  del  arroz  en  el  Parque Natural  de  la  Albufera  que  vincula  a  los  afectados  o  la 
regulación de las condiciones de las quemas o del procedimiento que han de seguir los interesados 
para tramitar las solicitudes de autorización. 

2.‐ En segundo lugar,  la resolución se basa en una norma, el Decreto 98/1995, de 16 de mayo, del 
Gobierno  valenciano,  por  el  que  se  aprueba  el  reglamento  de  la  Ley  3/1993,  de  9  de  diciembre, 
Forestal de la Comunidad Valenciana, Decreto que ha sido expresamente derogado por el el Decreto 
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91/2023,  de  22  de  junio,  del  Consell  que  aprueba  el  nuevo  Reglamento  Forestal  de  la  Comunitat 
Valenciana. Sería necesario hacer un análisis comparativo entre el contenido de la resolución y ambos 
Decretos citados para ver si  la resolución se aparta o no de la nueva normativa y debe seguir o no 
produciendo efectos. 

3.‐ Otro argumento a favor de la pérdida de eficacia, al menos del contenido del Anexo V, es que con 
posterioridad a la aprobación de ese régimen especial para la quema de la paja del arroz en el Parque 
Natural de  la Albufera ha sido dictada  la Resolución de 15 de septiembre de 2023, de  la Dirección 
General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de Gestión de la Paja del Arroz en 
la  Albufera  para  la  campaña  2023.  Esta  resolución  no  se  pronuncia  expresamente  sobre  la 
continuación o no de los efectos de la Resolución de febrero de 2023, pero al menos en lo referente 
a la quema de la paja del arroz en el ámbito del parque natural, debe entenderse que sí ha perdido la 
eficacia, puesto que la nueva resolución establece un plan especial de gestión de la paja (Anexo I) y 
unas instrucciones para la autorización excepcional e individualizada de la quema de restos de paja y 
rastrojos del arroz en el Parque Natural de la Albufera (Anexo II). 

4.‐  Finalmente,  la  citada  instrucción  se  dictó  por  la  persona  titular  de  la  entonces  Conselleria  de 
Agricultura,  Desarrollo  Rural,  Emergencia  Climática  y  Transición  Ecológica  que  ejercía  las 
competencias en materia tanto de agricultura, como de medio ambiente, de residuos y de prevención 
de  incendios,  y  al  hacer  referencia  a  la  actuación  de  determinados  órganos  de  la  Conselleria 
(fundamentalmente las direcciones territoriales) la resolución no indicaba qué competencias ejercían,  
por lo que aquellos podían estar actuando en el ejercicio de cualquiera de las competencias citadas. 
En el momento actual, esas competencias han sido distribuidas entre tres consellerias distintas, por 
lo que la dirección territorial de la actual Conselleria de Agricultura no puede ya intervenir si se trataba 
de  competencias  en materia  de  residuos  (véase  resuelvo  cuarto)  o  en materia  de  prevención  de 
incendios forestales o medio natural (véase Anexo III, apartado tercero y Anexo V). 

En conclusión, independientemente de que la resolución siga o no desplegando sus efectos, ya sea de 
manera  total  ya  de manera  parcial,  la misma  no  puede mantener  su  eficacia  en  relación  con  las 
obligaciones  de  terceros  ajenos  a  la  Administración,  pues  no  es  ese  el  contenido  propio  de  unas 
instrucciones.  En  cualquier  caso,  debería  revisarse  por  haberse  dictado  en  base  a  un  Decreto 
actualmente derogado, al menos en la parte que establece el régimen general de las quemas para 
todo  tipo de  restos  agrícolas  y  forestales,  pues en  relación  a  las  quemas en el  ámbito del  parque 
natural de la Albufera, la resolución ha perdido sus efectos con la aprobación de la posterior resolución 
de septiembre del 2023 que estableció unas instrucciones específicas para la autorización excepcional 
del uso del fuego en ese espacio y un plan de gestión de la paja del arroz que comprende otras formas 
de gestión más allá de las quemas. 

Como hemos dicho en el apartado anterior, entendíamos y entendemos que el órgano competente 
para  la  regulación de ese  régimen especial  es  el  competente en espacios naturales,  eso  sí,  con  la 
participación del resto de consellerias, municipios y representantes de los sectores afectados. 

 

SEXTA.‐ Sobre si una norma de ordenación de la gestión de todos los residuos agrícolas debería dejar 
fuera  de  su  ámbito  de  aplicación  a  los  espacios  naturales  protegidos  y  permitir  regulaciones 
distintas para el mismo residuo y sobre la competencia para aprobar esa norma general. 

La Resolución de 10 de febrero de 2023 estableció un régimen general de autorización del uso del 
fuego para la eliminación de los restos agrícolas y forestales aplicable a todo tipo de restos y en toda 
la Comunitat Valenciana y a su vez, estableció a través de un anexo un régimen especial para el Parque 
Natural  de  la  Albufera.  No  hay  motivo  alguno  para  entender  que  esto  no  es  posible.  La  única 
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incorrección (o casi la única) de la citada resolución es que excedía del contenido propio de un acto 
administrativo  al  introducir  a  través  de  instrucciones  obligaciones  a  terceros  y  vocación  de 
permanencia, como si de una norma se tratara. 

Son muchas las normas que establecen regímenes generales y prevén excepciones en su ámbito de 
aplicación, ya sea conteniendo esa regulación especial o remitiendo a la norma que la establece. 

Así una norma general sobre la gestión de residuos agrícolas podría (más bien debería) establecer en 
uno de sus primeros artículos su ámbito de aplicación. En ese artículo podría indicarse que la norma 
es de aplicación a todos los residuos agrícolas y forestales y excluir expresamente la gestión de los 
residuos en espacios naturales protegidos que se regirán por la normativa especial, en caso de que 
exista. O incluir el inciso, sin perjuicio de lo que dispongan las normas especiales de espacios naturales 
protegidos, en su caso.  

También  podría  establecerse  ese  régimen  especial  en  una  disposición  adicional,  en  la  que  prever 
asimismo la aplicación supletoria de la norma general en esos espacios. 

En fin, fórmulas hay múltiples, pero lo que no hay que rechazar es la posibilidad de aprobar una norma 
general,  cuyo  principal  objetivo  habría  de  ser  favorecer  el  reciclado  y  la  gestión  sostenible  de  los 
residuos vegetales, y además una regulación especial en aquellos espacios en los que hay otros valores 
a proteger. Son valores distintos, ni mejores ni peores, en este caso  la protección y mejora de  los 
valores ambientales que dieron lugar a la declaración del espacio natural para hacer compatibles las 
actividades  económicas,  sociales,  públicas  y  privadas  con  las  exigencias  de  la  normativa  de  la 
biodiversidad y de espacios naturales protegidos.  

Sobre quién sería competente para la aprobación de la normativa general, atendiendo a la principal 
materia afectada,  la gestión de un determinado tipo de residuos, entendemos que sería el órgano 
competente en materia de residuos.  

Por último, indicar que las dudas sobre la gestión de la paja del arroz en la Albufera no alcanzan sólo 
a  la  competencia  para  aprobar  un  plan,  otras muchas  actuaciones  pueden  verse  afectadas  por  la 
cuestión  de  la  competencia.  Invitamos  a  la  reflexión  sobre  qué  órgano  sería  competente  para 
sancionar los incumplimientos en la materia o quién lo sería para gestionar, por ejemplo, una ayuda 
europea con  la específica finalidad de  fomentar  la gestión sostenible de  la paja dentro del Parque 
Natural de  la Albufera o para tramitar un encargo a medio propio para  la retirada de  la paja en el 
espacio natural. 

 

SÉPTIMA.‐ Sobre la publicidad del presente informe 

En la solicitud de informe se consulta también sobre la obligación de publicar el presente informe, 
conforme al artículo 27 del Decreto 105/2017, de desarrollo de la Ley 2/2015. La Ley 1/2022, de 13 
de abril, de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana prevé en su artículo 16.2:  

2. Además, la administración de la Generalitat y su sector público instrumental tienen que publicar la 
información siguiente, adaptada a sus particularidades organizativas: a) Aquellos informes jurídicos 
de la Abogacía General de la Generalitat que den respuesta a consultas planteadas, en la medida que 
suponen una interpretación del derecho, es decir, que tengan incidencia sobre la interpretación y la 
aplicación  de  las  normas.  Tiene  que  ser  necesaria  consulta  previa  a  la  Abogacía  General  de  la 
Generalitat con carácter preceptivo. 

La disposición final segunda de la Ley 1/2022, en su apartado segundo, señala que: 
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2.  Permanecerán  en  vigor,  en  todo  lo  que  no  se  oponga  a  esta  ley  y  hasta  que  no  se  deroguen 
expresamente, el Decreto 1 05/201 7, de 28 de julio, del Consell, de desarrollo de la Ley 2/201 5, de 2 de 
abril, de  la Generalitat, en materia de transparencia y de regulación del Consejo de Transparencia, 
Acceso a la Información Pública y Buen Gobierno, y el Decreto 56/201 6, del Consell, de 6 de mayo, por 
el  cual  se  aprueba el  Código de buen gobierno de  la Generalitat.  El  Consell  tendrá que  realizar,  si 
procede, las modificaciones normativas necesarias para adaptar el contenido de estos decretos a lo 
que establece esta ley 

Por su parte, el artículo 27.2 del Decreto 105/2017, de desarrollo de  la Ley 2/2015, ubicado en el 
capítulo I del Título II, dedicado a la publicidad activa, dispone que: 

Asimismo,  las  subsecretarías  publicarán,  previa  consulta  preceptiva  a  la  Abogacía  General  de 
Generalitat, aquellos informes jurídicos de la misma que den respuesta a consultas planteadas en la 
medida que supongan una interpretación del derecho, de los derechos garantizados en la normativa 
vigente en materia de transparencia o que tengan efectos jurídicos, con los límites establecidos en la 
Ley 1 9/201 3, de 9 de diciembre, especialmente en los artículos 1 4.1 .º, letras f) y k) y 1 8.1 .b). 

Por  cuanto  antecede,  no  apreciando  que  estemos  ante  la  concurrencia  de  ninguno  de  los  límites 
previstos  en  la  Ley  19/2013,  entendemos  que  el  presente  informe  jurídico  debe  ser  objeto  de 
publicidad.  

 

Es todo cuanto procede informar, en el día de la fecha de la firma electrónica. 

LA ABOGADA DE LA GENERALITAT        Vº Bº EL ABOGADO COORDINADOR 
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