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INFORME JURIDICO

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

ANTECEDENTES

PRIMERO. — Peticion y caracter del informe

Ha tenido entrada en esta Abogacia General de la Generalitat solicitud de informe juridico, remitida
por la Subsecretaria de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio, sobre
determinadas cuestiones en relacién con el érgano competente para la aprobacidon de un plan de
gestién de la paja del arroz en el Parque Natural de la Albufera, a la vista de las diferencias
interpretativas en relacion con el informe 31/2024 emitido por esta Abogacia en abril de 2024.

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

SEGUNDO.- Objeto del informe

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

- el emitido bajo el nimero 288/17 relativo al eventual régimen de autorizacion aplicable a la actividad
agricola de la quema de la paja del arroz y, en particular, a las limitaciones juridico administrativas de
dicha actividad en el dmbito 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 economia
circular, y su posterior modificacion, por las que se prohibieron con caracter general las quemas de
restos agricolas.

- el informe 329/23 de esta Abogacia, de septiembre del afio 2023, sobre la competencia y
procedimiento para dictar la autorizacion 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, contaminacién atmosférica, sanidad vegetal, residuos y
prevencion de incendios.

- el informe 31/2024, de abril de 2024, en el que se cuestiona la validez de la Resolucion de 15 de
septiembre de 2023, de la Direccién General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan
de gestion de la paja del arroz en el Parque Natural de la Albufera para la campafia 2023. Esta
resolucidn establecié que el plan estaria vigente Unicamente durante ese afio, remitiendo para las
préximas cosechas del arroz a una norma de la administracion competente en agricultura, dado puede
establecer estrategias de trabajo mds eficaces, por las sinergias de trabajo existente con el sector
agricola y ganadero, con la colaboracion de los érganos administrativos competentes en materia de
residuos y medio natural.
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El Servicio de Gestion de Espacios Naturales Protegidos de la Direccidon General de Medio Natural y
Animal difiere en determinados aspectos con las conclusiones del ultimo informe citado. A modo de
resumen las conclusiones del informe son:

Primera.- Hasta la fecha, los planes de gestion 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 genero duda en relacion a la
competencia para aprobarlos.

Segunda.- La principal competencia para la aprobacion del plan, a juicio de la Abogada que suscribe,
corresponde a la conselleria o direccion general competente en gestion de parques naturales y Red
Natura 2000, por el ambito territorial afectado que coincide con un parque natural. Por ello y por
establecer normas sobre la gestion de los usos agricolas y sus residuos en el parque, seria conveniente
regular esta materia en el PRUG del Parque Natural de la Albufera, en tramitacion.

Tercera.- Al existir muchas otras competencias afectadas por la aprobacion del plan (residuos,
contaminacion atmosférica, incendios forestales, agricultura, sanidad vegetal, condicionalidad de la
PAC, energia), quedaria justificaria también la aprobacion conjunta del plan por las consellerias
afectadas.

Cuarta.- Para dotar de estabilidad y sequridad juridica a sus destinatarios y a la propia Administracion,
la aprobacion del plan podria hacerse a través de una norma reglamentaria (Decreto del Consell u
Orden de las Consellerias afectadas) lo que, a su vez, permitiria introducir no simplemente meras
intenciones propias de los planes y necesitadas de posterior desarrollo o instrucciones, sino verdaderas
normas juridicas con efectos frente a terceros.

Quinta.- E/ inciso de la resolucion de 15 de septiembre de 2023, de la Direccion General de Medio
Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestion de la paja del arroz en el Parque Natural
para la campafia 2023, en el que se remite a una norma a aprobar por la Conselleria competente en
agricultura para la aprobacion de los futuros planes podria resultar nulo de pleno derecho por
contravenir las normas sobre distribucion de competencias y sobre la atribucion de la potestad
reglamentaria a favor de un drgano, que no puede hacerse por un acto administrativo. No obstante,
poco importa la validez de la citada resolucion, pues ésta ha perdido su eficacia por haber finalizado
la campaiia 2023 para la que se dictd.

Tres son las cuestiones que plantea el érgano consultante:

1. Esta Direccion General no comparte que el dmbito territorial de un espacio natural protegido, si no
lo indican de forma sus normas de ordenacion y /o gestion sea la competente para establecer ex novo
normas o planes que corresponden a otros érganos por la razon de su competencia. ¢ Considera la
Abogacia que el criterio de territorialidad, y con las indicaciones expresada en los pdrrafos anteriores,
debe primar y, por ende, vaciar de contenido competencial a otros érganos de la administracion para
dictar o aprobar planes de gestion, como en el caso para la gestion de un residuo procedente de la
actividad agraria?

2. Dado que la Resolucion de 10 de febrero de 2023, de la consellera de Agricultura, Desarrollo Rural,
Emergencia Climdtica y Transicion Ecoldgica, por la que se aprueban las instrucciones para el uso del
fuego en la eliminacion de residuos agricolas y forestales fue dictada por una consellera que ostentaba
las competencias de agricultura, prevencion de incendios y las de gestion del medio natural, y que en
estos momentos tras la aprobacidn del Decreto 10/2023 de 19 de julio, del Presidente de la Generalitat
y el DECRETO 112/2023, de 25 de julio, del Consell, por el que establece la estructura orgdnica bdsica
de la Presidencia y de las consellerias de la Generalitat, las citadas competencias recaen en tres
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consellerias diferente. ¢ Considera la abogacia 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 direccion general
de Medio Natural y Animal?

3. Tal y como indica el informe de la Abogacia, se deberia impulsar una norma de cardcter
reglamentario que diese cobertura a la gestion de la paja de arroz en el parque natural de I’Albufera,
aunque si parece Idgico pensar que ese razonamiento se haga extensivo al uso de una norma de
cardcter reglamentario para la ordenacion de la gestion de todos los residuos de cardcter agricola en
la Comunidad Valenciana. é Considera la Abogacia que dicha norma debe dejar fuera de su ambito de
aplicacion a los espacios naturales protegidos y permitir regulaciones distintas para el mismo residuo?
Y dqué drgano de la Administracion con el actual reparto competencial deberia impulsar la redaccion
de la citada norma?

Nos remitimos integramente a los informes de esta Abogacia que han abordado el tema de la
competencia para la aprobacion del Plan o para la autorizacién de las quemas, en los que se ha
analizado la normativa de aplicacién, con el detalle que cada consulta requeria atendiendo a las
cuestiones planteadas y no a otras.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

TERCERA.- Normativa de referencia

Como ya indicamos en nuestros anteriores informes, la paja del arroz es un residuo o resto agricola 'y
su gestion en el dmbito territorial de un parque natural es un tema en el que inciden diferentes
ambitos competenciales, como pueden ser medioambiente, agricultura, residuos, prevencién de
incendios, espacios naturales, calidad atmosférica, sanidad vegetal o, anadimos ahora, energia (en
cuanto recurso para la obtencién de biogas) y salud publica.

En consecuencia, resulta aplicable una variada normativa sectorial que sin animo de ser exhaustivos
seria la que enumeramos a continuacién. Normativa que ya analizamos con detalle en su dia en
relacion con las competencias de los distintos érganos y cuyo analisis, por tanto, no vamos a reiterar
en el presente informe.

3.1.- En cuanto actividad agricola, la Ley 5/2019, de 28 de febrero, de Estructuras Agrarias de la C.V,
gue poco dice respecto a la gestidon de los restos agricolas, mas alld de alguna declaracién de
intenciones de la Administracion en cuanto a su gestion sostenible.

3.2.- En cuanto residuo agricola, resulta de aplicacion a la gestidn de la paja la normativa en materia
de residuos: Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular
(en adelante, Ley de Residuos) y en el ambito autondmico la Ley 5/2022, de 29 de noviembre, de
residuos y suelos contaminados para el fomento de la Economia circular en la Comunitat Valenciana
(en adelante, Ley de Residuos de la CV).

3.3.- En cuanto contaminante de la atmdsfera, la Directiva (UE) 2016/2284 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 14 de diciembre de 2016 relativa a la reduccidn 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 reduccion de las emisiones nacionales de determinados
contaminantes atmosféricos.

3.4.- Por la cercania de algunas parcelas a la zona de la Devesa del Saler, podria resultar aplicable la
legislacion de montes, que regula las condiciones de uso del fuego, cuando sea éste el método de
eliminacion 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 ademas forma parte de la red
Natura 2000, resultan de aplicacién 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 aplicacion el régimen juridico del Parque Natural de la
Albufera aplicable, constituido por el Decreto 71/1993, de 31 de mayo del Gobierno Valenciano, de
régimen juridico 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 Juridico del Parque de
|'Albufera.

3.7.- Decreto 96/1995, de 16 de mayo, por el que se aprobé el Plan de Ordenacion 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 Gestidn del
Pargue Natural de I’Albufera en lo que se mantiene vigente (en adelante PRUG).

3.8.- En cuanto posible contaminante de la atmdsfera, la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad
del aire y proteccion de la atmdsfera.

3.9.- En cuanto a las razones fitosanitarias que puedan afectar a la gestién de la paja, la Ley 43, 2002
de Sanidad Vegetal.

3.10.- Aungque no es una norma juridica, sino un acto administrativo que afecta a la materia, la
Resolucidn de 10 de febrero de 2023, de la consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia
Climatica y Transicién Ecolégica, por la que se aprueban las instrucciones para el uso del fuego en la
eliminacion de residuos agricolas y forestales. Como ya indicamos en su dia, esta Abogacia por los
motivos ya sefialados entiende que el régimen especial para la gestién de la paja del arroz en el Parque
Natural de la Albufera establecido en dicha resolucién ha perdido su eficacia.

3.11.- Otro acto administrativo que analizamos fue la Resolucidn de 15 de septiembre de 2023, de la
Direccién General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestidn de la paja del
arroz en el Parque Natural para la campaifia 2023, que también ha perdido su eficacia por estar
limitada en el tiempo a la campafia 2023, segln se indica expresamente en la resolucion.

Lo que si podemos destacar es la dispersa normativa que resulta aplicable, asi 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 mas que confusién y dificultad
a la hora de interpretar y aplicar las normas tanto a los interesados como a los propios érganos de la
Administracion.

Por ello resulta mas que recomendable abordar de una vez por todas la regulacién de la gestidén de

los residuos agricolas (y forestales), que ademas de residuos pueden convertirse en recursos y como
tales deben ser tratados, dentro del marco de la normativa basica en la materia. Una regulacién que
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pueda ofrecer seguridad juridica a los distintos agentes implicados y que sea estable en el tiempo
permitiendo asi 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 érganos de la administracion para aprobar los planes de gestion.

Recomendamos una relectura integral y nos remitimos en este punto a la consideracién juridica cuarta
de nuestro anterior informe sobre las multiples materias competenciales afectadas y los érganos
competentes en cada caso: residuos, agricultura, medio ambiente atmosférico, espacios naturales
protegidos, sanidad vegetal, salud publica o energia.

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

Entendiamos entonces y no hemos cambiado de parecer, que efectivamente a la hora de determinar
la competencia para la aprobacién de un plan de gestidn 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 Abogacia y
no por uno de gestion de residuos agricolas en general) debia prevalecer el criterio de que la actividad
se estd desarrollando en un espacio natural. Este aspecto es fundamental, pues habilita a las normas
de gestion del parque a establecer directrices, criterios y/o limitaciones a cualquier actividad que se
desarrolle en ese espacio. No sdlo 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 gestiéon. Un plan es precisamente eso, la determinacién 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 agricola del cultivo del arroz ha sido determinante en la
declaracion del Parque Natural de la Albufera viene reconocida en el propio PORN, pues ese cultivo
ha determinado unas caracteristicas ambientales que son distintivas del espacio y determina la
necesidad de establecer una regulacidon de actividades que haga compatible el uso ordenado del
espacio con el mantenimiento de los valores ecolédgicos. Ademas, 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. Sélo esta declaracion de
proteccion que hace el PRUG ya justificaria la competencia del 6rgano ambiental en la aprobacién de
cualquier plan dirigido a ordenar esta actividad dentro del parque natural. Dice el articulo 8.2 del
PRUG: Con caracter general, la actividad agraria vinculada al cultivo del arroz, practicada conforme a
los usos tradicionales vigentes en el Parque, esta protegida como tal en todo el ambito del Parque por

Su interés ecoldgico, social, econémico y cultural, considerandose su fomento y desarrollo como uno
de los objetivos prioritarios del espacio protegido

Pero es que ademads, 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 aprobacion del plan
o de la normativa a observar se dejara en manos de otros érganos, éstos sélo podrian incluir en su
plan aquellos aspectos parciales para los que son competentes, dando lugar a una planificaciéon o
regulacién parcial e incompleta. A ello debe afiadirse que los valores a proteger serian diferentes y se
podria perder el principal objetivo de la declaracidén del espacio natural, que ha de ser la preservacién
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del medio ambiente, la proteccién y mejora de los valores ambientales y la de evitar el deterioro de
los habitats naturales y de los habitats de las especies.

Esta primacia no supone vaciar de contenido competencial a otros 6rganos de la Administracion, pues
en la aprobacién del instrumento de planificacion por la conselleria competente en materia de medio
ambiente, habran de intervenir el resto de consellerias afectadas, a las que necesariamente se les
dara traslado de la propuesta a fin de formular observaciones y mejoras, tal como exige el articulo 43
de la Ley del Consell.

Vimos también cdmo el articulo 8 del PRUG atribuye al 6rgano competente sobre espacios naturales
protegidos determinadas funciones relacionadas con la actividad agraria que, fuera de este espacio,
corresponderian a la conselleria competente en materia de agricultura. Ello no supuso ni supone vacio
ni conflicto competencial alguno, puesto que tal como indica expresamente esta norma, esas
funciones deben desarrollarse en colaboracién con la conselleria competente en agricultura.

En conclusidn, a la primera cuestidon planteada la respuesta es que si, que esta Abogacia considera
gue debe primar el criterio de desarrollarse la actividad en el dmbito de un espacio natural, para cuya
declaracion esa actividad ha sido determinante, sin que ello suponga vaciar de contenido
competencial a otros drganos de la Administracion que necesariamente habran de intervenir y cuyas
relaciones deben basarse en los principios relacionados en la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del
Sector Publico, entre ellos los de cooperacidn, colaboracidn y coordinacién entre las Administraciones
Publicas, ademas de los de buena fe, confianza legitima y lealtad institucional, responsabilidad por |a
gestidn publica, planificacion y direccidon por objetivos y control de la gestién y evaluacion de los
resultados de las politicas publicas, eficacia y eficiencia.

QUINTA.- Sobre la vigencia del régimen especial del Anexo V de la Resolucién de 10 de febrero de
2023 de la Consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climatica y Transicion Ecolégica
por la que se aprueban las instrucciones para el uso del fuego en la eliminacién de residuos agricolas
y forestales y sobre si el competente para regularlo seria la Direccidn General de Medio Natural y
Animal.

La citada resolucidén fue dictada por la Consellera que en aquel momento ostentaba, entre otras, las
competencias en materia de prevenciéon de incendios forestales, residuos, agricultura, espacios
naturales sin que en la resolucidn se indique expresamente qué competencias se estan ejerciendo en
su aprobacién. Por su contenido- instrucciones dirigidas a la quema de restos agricolas y forestales,
cabe deducir que fueron las competencias en materia de prevencién de incendios las que justificaron
la aprobacion de la resolucién por la Consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climatica
y Transicién Ecoldgica. Desconocemos -pues no nos fue remitido por no ser objeto de informe
preceptivo- qué Direccidon General tramité el expediente hasta la aprobacién de la resolucion o si
intervinieron otros érganos directivos de esa o de otras Consellerias. La resolucidon no hace referencia
a los distintos tramites o informes solicitados, Unicamente menciona la intervencidén del sector agrario
y de la Junta Rectora del PN cuando indica en la parte expositiva que Ademds, en virtud de la
habilitacién establecida en el citado articulo 47 de la Ley 5/2022, de 29 de noviembre, la Conselleria
de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climdtica y Transicion Ecoldgica, 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 gestidon sostenible del subproducto del arroz, que se
concreta en el anexo V de esta resolucion ...

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

De acuerdo con el articulo 39 de la Ley 39/2015 de Procedimiento Administrativo Comun, los actos
administrativos se presumen validos 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 validos, la
Ley nos dice cudando comienzan pero no cuando acaban los efectos del acto administrativo. A
diferencia de las normas juridicas que tienen vocacion 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 seria el caso de la concesidon 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 desaparicion 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
revision de los actos administrativos, ya sea en via administrativa a través de los procedimientos de
revision de oficio o de recursos o en via 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 Resolucién 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 resolucién que no ha sido recurrida. Los
resumimos a continuacion:

1.- En primer lugar, la resoluciéon aprueba instrucciones para la quema de residuos agricolas y
forestales, entre ellos, la paja del arroz. Las instrucciones, al igual que las circulares y érdenes de
servicio son actos administrativos que los érganos superiores jerarquicos de las Administraciones
dirigen a sus inferiores en uso de su potestad de autoorganizacién y cuyos destinatarios son los
funcionarios o los érganos administrativos inferiores, sin que vinculen a terceros ajenos al ambito
administrativo. Su finalidad no es otra que la de dar pautas interpretativas para la aplicacion de las
normas a fin de garantizar una unidad de actuacién, o aclarar alglin concepto oscuro, sin que quepa
rebasar el dmbito de la norma que interpretan. El Tribunal Supremo se ha pronunciado de manera
contradictoria a la hora de calificar juridicamente estas instrucciones. En algunas sentencias considera
gue 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 discusion es en que las mismas deben
limitarse a aspectos meramente organizativos internos de la Administracién y no despliegan efectos
vinculantes fuera de este dmbito doméstico.

Por tratarse de una mera instruccion, la resolucién analizada no deberia tener caracter normativo,
como parece que si quiere tener, ni establecer obligaciones para terceros no vinculados
jerdrquicamente a la Administracién, como es el establecimiento de un régimen especial para la
gestion de la paja del arroz en el Parque Natural de la Albufera que vincula a los afectados o la
regulacién de las condiciones de las quemas o del procedimiento que han de seguir los interesados
para tramitar las solicitudes de autorizacién.

2.- En segundo lugar, la resolucién 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. Seria necesario hacer un analisis comparativo entre el contenido de la resolucion y ambos
Decretos citados para ver si la resolucidén 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 aprobacidn de ese régimen especial para la quema de la paja del arroz en el Parque
Natural de la Albufera ha sido dictada la Resolucidon de 15 de septiembre de 2023, de la Direccidn
General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de Gestion de la Paja del Arroz en
la Albufera para la campafia 2023. Esta resolucién no se pronuncia expresamente sobre la
continuacién o no de los efectos de la Resolucién de febrero de 2023, pero al menos en lo referente
a la quema de la paja del arroz en el ambito del parque natural, debe entenderse que si ha perdido la
eficacia, puesto que la nueva resolucién establece un plan especial de gestion de la paja (Anexo I) y
unas instrucciones para la autorizacién excepcional e individualizada de la quema de restos de pajay
rastrojos del arroz en el Parque Natural de la Albufera (Anexo Il).

4.- Finalmente, la citada instruccién se dictd por la persona titular de la entonces Conselleria de
Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climatica y Transicion Ecolégica que ejercia las
competencias en materia tanto de agricultura, como de medio ambiente, de residuos y de prevencién
de incendios, y al hacer referencia a la actuacion de determinados 6rganos de la Conselleria
(fundamentalmente las direcciones territoriales) la resolucion no indicaba qué competencias ejercian,
por lo que aquellos podian 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 direccion 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 prevencién de
incendios forestales o medio natural (véase Anexo lll, apartado tercero y Anexo V).

En conclusién, independientemente de que la resolucién siga o no desplegando sus efectos, ya sea de
manera total ya de manera parcial, la misma no puede mantener su eficacia en relacidon con las
obligaciones de terceros ajenos a la Administracién, pues no es ese el contenido propio de unas
instrucciones. En cualquier caso, deberia 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 agricolas y forestales, pues en relacién a las quemas en el dmbito del parque
natural de la Albufera, la resoluciéon ha perdido sus efectos con la aprobacion de la posterior resolucion
de septiembre del 2023 que establecid unas instrucciones especificas para la autorizacién excepcional
del uso del fuego en ese espacio y un plan de gestién de la paja del arroz que comprende otras formas
de gestién mds alla de las quemas.

Como hemos dicho en el apartado anterior, entendiamos y entendemos que el érgano competente
para la regulacién de ese régimen especial es el competente en espacios naturales, eso si, con la
participacién del resto de consellerias, municipios y representantes de los sectores afectados.

SEXTA.- Sobre si una norma de ordenacién de la gestién de todos los residuos agricolas deberia dejar
fuera de su ambito de aplicacion a los espacios naturales protegidos y permitir regulaciones
distintas para el mismo residuo y sobre la competencia para aprobar esa norma general.

La Resolucidn de 10 de febrero de 2023 establecié un régimen general de autorizacién del uso del
fuego para la eliminacidn de los restos agricolas y forestales aplicable a todo tipo de restos y en toda
la Comunitat Valencianay a su vez, establecio 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 Unica
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incorreccién (o casi la unica) de la citada resolucidn es que excedia del contenido propio de un acto
administrativo al introducir a través de instrucciones obligaciones a terceros y vocacion de
permanencia, como si de una norma se tratara.

Son muchas las normas que establecen regimenes generales y prevén excepciones en su ambito de
aplicacidén, ya sea conteniendo esa regulacidn especial o remitiendo a la norma que la establece.

Asi una norma general sobre la gestién de residuos agricolas podria (mas bien deberia) establecer en
uno de sus primeros articulos su ambito de aplicacion. En ese articulo podria indicarse que la norma
es de aplicacion a todos los residuos agricolas y forestales y excluir expresamente la gestion de los
residuos en espacios naturales protegidos que se regiran 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 podria establecerse ese régimen especial en una disposicién adicional, en la que prever
asimismo la aplicacion supletoria de la norma general en esos espacios.

En fin, formulas hay multiples, pero lo que no hay que rechazar es la posibilidad de aprobar una norma
general, cuyo principal objetivo habria de ser favorecer el reciclado y la gestidon sostenible de los
residuos vegetales, y ademas una regulacion especial en aquellos espacios en los que hay otros valores
a proteger. Son valores distintos, ni mejores ni peores, en este caso la proteccién y mejora de los
valores ambientales que dieron lugar a la declaracidn del espacio natural para hacer compatibles las
actividades econdmicas, sociales, publicas y privadas con las exigencias de la normativa de la
biodiversidad y de espacios naturales protegidos.

Sobre quién seria competente para la aprobacién de la normativa general, atendiendo a la principal
materia afectada, la gestion de un determinado tipo de residuos, entendemos que seria el érgano
competente en materia de residuos.

Por ultimo, indicar que las dudas sobre la gestidn de la paja del arroz en la Albufera no alcanzan sélo
a la competencia para aprobar un plan, otras muchas actuaciones pueden verse afectadas por la
cuestion de la competencia. Invitamos a la reflexion sobre qué érgano seria competente para
sancionar los incumplimientos en la materia o quién lo seria para gestionar, por ejemplo, una ayuda
europea con la especifica finalidad de fomentar la gestidon 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.

SEPTIMA.- Sobre la publicidad del presente informe

En la solicitud de informe se consulta también sobre la obligacidon de publicar el presente informe,
conforme al articulo 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 articulo 16.2:

2. Ademads, la administracion de la Generalitat y su sector publico instrumental tienen que publicar la
informacion siguiente, adaptada a sus particularidades organizativas: a) Aquellos informes juridicos
de la Abogacia General de la Generalitat que den respuesta a consultas planteadas, en la medida que
suponen una interpretacion del derecho, es decir, que tengan incidencia sobre la interpretacion y la
aplicacion de las normas. Tiene que ser necesaria consulta previa a la Abogacia General de la
Generalitat con cardcter preceptivo.

La disposicidn final segunda de la Ley 1/2022, en su apartado segundo, sefiala que:
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2. Permanecerdn en vigor, en todo lo que no se oponga a esta ley y hasta que no se deroguen
expresamente, el Decreto 105/2017, de 28 de julio, del Consell, de desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de
abril, de la Generalitat, en materia de transparencia y de regulacion del Consejo de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno, y el Decreto 56/201 6, del Consell, de 6 de mayo, por
el cual se aprueba el Codigo de buen gobierno de la Generalitat. El Consell tendrd 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 articulo 27.2 del Decreto 105/2017, de desarrollo de la Ley 2/2015, ubicado en el
capitulo | del Titulo Il, dedicado a la publicidad activa, dispone que:

Asimismo, las subsecretarias publicardn, previa consulta preceptiva a la Abogacia General de
Generalitat, aquellos informes juridicos de la misma que den respuesta a consultas planteadas en la
medida que supongan una interpretacion del derecho, de los derechos garantizados en la normativa
vigente en materia de transparencia o que tengan efectos juridicos, con los limites establecidos en la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, especialmente en los articulos 14.1.9, letras f) y k) y 18.1.b).

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

Es todo cuanto procede informar, en el dia de la fecha de la firma electrénica.

LA ABOGADA DE LA GENERALITAT Ve B2 EL ABOGADO COORDINADOR
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