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

ANTECEDENTES

PRIMERO. — Peticidn 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, sobre las dudas que se plantean en relacién con el érgano
competente para la aprobacién de un Plan de gestién de la paja del arroz en el Parque Natural de la
Albufera.

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 habrdn de ser motivados.

SEGUNDO.- Objeto del informe

La gestion 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 modificacién, por las que se prohibieron con
caracter general las qguemas de restos agricolas.

Mas recientemente, en septiembre de 2023 se solicitd informe por parte de la Subsecretaria de la
Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca sobre la competencia y procedimiento para dictar la
autorizacion excepcional para la quema de la paja del arroz en el citado parque natural, emitiéndose
el informe 329/23 de esta Abogacia, en el que se analizaba la competencia concurrente en diferentes
materias afectadas, como son agricultura, espacios naturales, contaminacidon atmosférica, sanidad
vegetal, residuos y prevencién de incendios.

La presente solicitud de informe cuestiona la validez de la Resolucidn de 15 de septiembre de 2023,
de la Direccidon General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestién de la paja
del arroz en el Parque Natural de la Albufera para la campafia 2023. Esta resolucién 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 6rganos administrativos competentes en materia de residuos y medio natural.

La peticion de informe cita las competencias asignadas por el Decreto 112/2023, de 25 de julio, del
Consell, por el que establece la estructura organica bdsica de la Presidencia y de las Consellerias de la
Generalitat a las Direcciones Generales de Produccion Agricola y Ganadera, de la Industria y Cadena
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Agroalimentaria, de Medio Natural y Animal y, finalmente, de Calidad y Educacion Ambiental y acaba
planteando dos cuestiones:

Primera: ¢Alguna de las direcciones generales de la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca es
competente para poder regular ese Plan de gestion de la paja de arroz en el Parque Natural de la
Albufera visto lo establecido en los referidos decretos 112/2023, 146/2023 y 147/2023 del Consell?

Segunda: ¢Estd vulnerando la resolucién del 15 de septiembre de la Direccién General de Medio
Natural y Animal el principio de inderogabilidad singular reconocido en el articulo 37 de la Ley
39/2015, al contradecir lo que se establece en un decreto que es una disposicion de caracter general
y no respetar la jerarquia normativa de las disposiciones reglamentarias de la Generalitat que se
establece en el articulo 32 de la Ley 5/19837 Si fuese asi, éla resolucidn seria nula de pleno derecho?.

Aungue no se dice expresamente, de la redaccién parece desprenderse que el parecer del drgano que
consulta es que la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca Unicamente seria competente para
colaborar a través del servicio de sanidad vegetal en la elaboraciéon de un sistema de indicadores
donde puedan observarse y hacer seguimiento de las posibles fisiopatias que puedan producirse en
las distintas zonas o realizar los informes necesarios que se especifican en el art. 27.3 de la Ley 7/2022,
de 8 abril de residuos y suelos contaminados para la economia circular.

Expuestos los antecedentes, pasamos a emitir el informe en base a las siguientes
CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- Normativa de referencia

La paja del arroz es un residuo o resto agricola y su gestién en el ambito territorial de un parque
natural es un tema en el que inciden diferentes dmbitos competenciales, como pueden ser
medioambiente, agricultura, residuos, prevencion de incendios, espacios naturales, calidad
atmosférica o sanidad vegetal.

En consecuencia, para analizar la primera de las cuestiones resulta aplicable una variada normativa
sectorial, de la que destacamos:

3.1.- En cuanto actividad agricola, la Ley 5/2019, de 28 de febrero, de Estructuras Agrarias de la C.V.

La Ley de Estructuras Agrarias de la Comunitat Valenciana regula cuestiones generales como es el
marco general de la politica de estructuras agrarias de la Comunitat Valenciana, la ordenacién del
suelo con fines agrarios, el mapa agrondmico, las actuaciones de mejora de estructuras agrarias a
través de las iniciativas de gestion en comun y de la reestructuracion de parcelas o los incentivos
fiscales para promover la movilidad de la tierra. Pero no es una ley que regule el detalle de la actividad
agraria, de sus métodos y usos. Poco dice respecto a la gestidn de los restos agricolas, mas alla de
alguna declaracion de intenciones de la Administracién en cuanto a su gestion sostenible.

El articulo 3 de la citada ley, en el marco de las distintas medidas sectoriales de apoyo y fomento del
sector agrario, enumera las lineas de actuacién prioritarias, entre ellas:

- El fomento de métodos de produccion y de gestidén de las explotaciones agrarias respetuosos con la
proteccién medioambiental y paisajistica, asi como acciones de adaptacion y mitigacién del cambio
climatico y de ordenacién del territorio, todo ello conforme a las directrices que emanen de la
normativa europea y de las administraciones publicas competentes.
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- La simplificacion administrativa para agilizar la relacion del sector agrario con las administraciones
publicas, en el marco de las competencias autondmicas.

- El impulso de proyectos sostenibles de riego y de generacidén de energias renovables y de economia
circular a partir de las actividades agrarias y de las complementarias o cuyo destino sea reducir los
costes de las mismas haciendo mas efectivo y sostenible el uso del agua, buscando la mayor eficiencia
energética posible y promocionando conductas de respeto a la biodiversidad.

Por su parte, el articulo 4.1. define como actividades agrarias complementarias o actividades
complementarias de las explotaciones agrarias, entre otras:

- Las actividades de conservacion del espacio natural y de proteccién del medio ambiente.

- Las actividades de aprovechamiento y puesta en valor de materias primas secundarias obtenidas en
las explotaciones agricolas y ganaderas orientadas al enfoque circular del aprovechamiento de
recursos y nutrientes.

- Las actividades de compensacién y/o atenuacién de los efectos de la contaminacion, ...

Al ser la paja del arroz un residuo vegetal susceptible de transformaciéon en aprovechamientos
energéticos como la biomasa, la gestidon para la obtencién de energia puede ser apoyada por la
Conselleria de Agricultura, tal como establece el articulo 98 de la Ley de Estructuras Agrarias:

Articulo 98. Apoyo a las energias renovables.

1. Con el fin de fomentar la autosuficiencia energética, el mejor aprovechamiento de los
recursos y subproductos de la actividad agraria y contribuir a un enfoque circular en la gestion
de las explotaciones para la sostenibilidad econémica y ambiental de las mismas, las
consellerias competentes en materia de agricultura y de energia apoyardn la obtencion de
energia de fuentes renovables a partir de la actividad agraria y complementaria, asi como su
uso en las explotaciones agrarias y, eventualmente, su comercializacion. Todo ello sin perjuicio
de la aplicacion de la normativa en materia ambiental, asi como de medidas preventivas y
correctoras, en su caso, que minimicen el impacto ambiental, paisajistico o territorial de dichas
actuaciones energéticas.

2. Se considerardn energias renovables, a efectos de la aplicacion de la presente ley, las
siguientes: la obtencion de energia solar térmica o fotovoltaica en invernaderos, almacenes y
otros edificios que formen parte necesaria de las actividades de la explotacion agraria, el
aprovechamiento de residuos vegetales o animales y restos de poda para generacion de
biomasa o biogds, y otros aprovechamientos energéticos renovables.

3. Serdn objeto de ayudas aquellas inversiones encaminadas a la implantacidn e instalacion
de energias renovables que generen un nivel elevado de autosuficiencia energética a las
explotaciones agrarias que realicen la implantacion y actuacion a partir de sus producciones y
subproductos de las actividades agrarias y complementarias. Las ayudas podrdn alcanzar
hasta el 50 % de la inversion y se ajustaran a la normativa estatal y autonémica vigente en
materia de subvenciones. Las obras y actuaciones se definirdn y valorardn en un proyecto,
suscrito por un técnico o técnica especialista, que aportard la persona beneficiaria y que serd
sometido a la oportuna y adecuada valoracion por los servicios técnicos y juridicos de las
consellerias competentes.

Por ultimo, queremos destacar la disposicién final segunda de la ley que contiene una habilitacién
normativa a favor del Consell para dictar las disposiciones necesarias para su desarrollo y ejecucién.
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3.2.- En cuanto residuo agricola, resulta de aplicacion a la gestion 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)

La Ley de Residuos, dictada al amparo del articulo 149.1.23.2 de la Constitucién Espafiola, con el
caracter de legislacion basica de proteccion del medio ambiente, establecié en su articulo 27 una
prohibicién general de quemar los residuos vegetales generados en el entorno agrario. Estos deben
gestionarse de acuerdo con lo previsto en la misma, en especial |la jerarquia de residuos, priorizando
su reciclado mediante el tratamiento bioldgico de la materia organica. Este mismo articulo establece
las excepciones a la prohibiciéon general de quema, que son las pequefas y microexplotaciones
agrarias y otras explotaciones distintas de las anteriores, de manera excepcional cuando la quema
esté justificada en razones fitosanitarias o de prevencion de incendios. En este ultimo caso la Ley de
Residuos exige autorizacién del érgano competente de las CCAA y que se acredite que no existen otros
medios para evitar la propagacién de plagas, para el caso de que la quema se justifique en razones
fitosanitarias.

En la misma linea, aunque desde el punto de vista de la contaminacién de la atmésfera, la directiva
citada en el propio articulo 27 de la Ley de Residuos, la Directiva (UE) 2016/2284 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 14 de diciembre de 2016 relativa a la reduccién 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, prevé que Jlos Estados miembros podrdn prohibir la
quema al aire libre de restos y residuos de cosechas y de broza forestal. Los Estados miembros
controlardn y hardn cumplir la aplicacion de la prohibicidn ... .Las excepciones a dicha prohibicion se
limitardn a programas de prevencion para evitar incendios forestales descontrolados, controlar plagas
o proteger la biodiversidad.

Queremos por ello destacar que el principal objetivo de las Administraciones Publicas —y en esa linea
deberia ir el Plan de gestidon de la paja que se apruebe- ha de ser favorecer el reciclado y la gestidn
sostenible de los residuos vegetales. Unicamente de manera excepcional y por los motivos tasados en
las leyes deberia poder recurrirse otras medidas de eliminacién de los residuos agricolas, como puede
ser su quema.

Asi se recoge de hecho en diferentes instrumentos, entre otros en los planes de gestidn de la paja del
arroz en la Albufera 2022 y 2023 o en las instrucciones aprobadas por Resolucién de 10 de febrero de
2023, dela Conselleria de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climatica y Transicidén Energética,
por la que se aprueban las instrucciones para el uso del fuego en la eliminacién de residuos agricolas
y forestales, cuyo Anexo V establece el régimen especial para la gestién de residuos agricolas
procedentes de rastrojos y paja del arroz, en el Parque Natural de la Albufera de Valencia.

Siguiendo con la legislacion en materia de residuos, la Ley de Residuos de la Comunitat Valenciana,
define los residuos agrarios y silvicolas en idénticos términos a la ley estatal como los generados por
las actividades agricolas, ganaderas y silvicolas.

Por su parte, el articulo 47, dispone que:
1. Las administraciones autondmicas y locales, en el dmbito de sus competencias, deben
asegurarse de que, cuando no se lleve a cabo la valorizacion sequn lo dispuesto en el articulo
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41, los residuos sean objeto de operaciones de eliminacion sequras adoptando las medidas
que garanticen la proteccion de la salud humana y el medio ambiente.

2. ..

3. La conselleria competente en materia de medio ambiente y agricultura requlard los criterios
y circunstancias fitosanitarias, de accesibilidad, de situacidon o de manejo de las parcelas, con
el fin de evitar la propagacion de plagas o la prevencion de incendios forestales, que se
aplicardn y concretardn en los planes de quemas agricolas, ordenanzas municipales u otros
instrumentos de ordenacion en esta materia, manteniéndolos actualizados en sus respectivos
dmbitos territoriales.

El apartado 3 habla en singular, como una sola conselleria, de la conselleria competente en materia
de medio ambiente y agricultura. En el momento de aprobacién de la norma tanto la competencia de
sanidad vegetal como la de prevenciéon de incendios recaian en una misma conselleria, pero la
distribucién competencial ha variado con la nueva organizacién del Consell determinada en el Decreto
112/2023, de 25 de julio, del Consell, por el que establece la estructura organica basica de la
Presidencia y de las consellerias de la Generalitat. Actualmente los criterios y circunstancias
fitosanitarias, dirigidos a evitar la propagacidon de plagas podrian ser fijados por la conselleria
competente en sanidad vegetal, es decir, la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca, mientras
que los criterios dirigidos a la prevencién de incendios forestales deberian ser elaborados por la
conselleria competente en materia de prevencidn de incendios forestales, que ya no es la Conselleria
de Medio Ambiente, sino la de Justicia e Interior. Probablemente el articulo hace referencia a la
Conselleria competente en materia de medio ambiente porque tradicionalmente, la prevencion de
incendios ha sido una competencia atribuida a la Conselleria competente en medio ambiente.

El articulo 51.6, ya en plural como dos consellerias diferentes, se refiere a las consellerias competentes
en materia de residuos y agricultura al sefialar que impulsardn el desarrollo de proyectos de
agrocompostaje de los restos agricolas en colaboracion con las entidades locales y los agentes
econdmicos. Aflade que las autoridades autondmicas y locales competentes en materia de residuos y
agricultura desarrollarén medidas de coordinacion, fomento y apoyo para promover la reutilizacion y
el compostaje de restos vegetales agrarios y silvicolas, asi como para implantar métodos alternativos
de gestion de los residuos vegetales de las actividades agrarias y silvicolas que permitan su reciclaje y
valorizacion

Mas alld de la necesidad de elaborar criterios de eliminacién de residuos basados en razones
fitosanitarias o de prevencién de incendios forestales y de apostar por el fomento de la reutilizacién,
el compostaje y las medidas alternativas de gestién de residuos vegetales, la Ley de Residuos de la
Comunitat Valenciana no regula ningln otro aspecto relativo a la gestién de este tipo de residuos ni a
la autorizacién, procedimiento o condiciones de una posible quema de residuos agricolas, sino que
remite a los planes de quemas agricolas, ordenanzas municipales y otros instrumentos de ordenacion
en la materia.

La disposicidon final cuarta contiene una habilitacion para el desarrollo reglamentario a favor del
Consell y del conseller competente en materia de residuos para dictar, en el ambito de sus
competencias, las disposiciones reglamentarias necesarias para el desarrollo y aplicacion de la ley.
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3.3.- 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
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 Forestal de la Comunitat Valenciana. (en adelante, Reglamento Forestal)

Esta normativa contiene la regulacion mas amplia y detallada, casi la Unica, sobre la gestion de restos
vegetales en el entorno agrario, pero Unicamente cuando su eliminacion se realice a través de la
guema y Unicamente para aquellas explotaciones que se encuentren en terrenos forestales o
adyacentes a ellos.

La legislacién basica estatal, Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, remite a las normas que
aprueben las CCAA. Por su parte, la Ley Forestal de la Comunidad Valenciana prohibe con caracter
general encender fuego en terrenos forestales y en la Zona de Influencia forestal, salvo en los
supuestos expresamente previstos y autorizados reglamentariamente con arreglo a la propia ley
(articulo 57.1y 2.). Los apartados 3 a 5 de este articulo 57 realizan una remisién al reglamento para la
regulacién de determinados aspectos, desarrollo que se realiz a través del 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, recientemente derogado por el Decreto 91/2023, de
22 de junio, del Consell, que entré en vigor el pasado 8 de julio de 2023.

Como dispone el articulo 131 del nuevo Reglamento Forestal, el régimen de usos, restricciones y/o
prohibiciones que establece sobre el uso del fuego en los terrenos forestales y en la Zona de Influencia
Forestal deberd entenderse sin perjuicio de las limitaciones en materia de quema de residuos
vegetales generados en el entorno agrario o selvicola, establecidas en la Ley 7/2022, de 8 de abril, de
Residuos y Suelos Contaminados para una economia circular. En terrenos forestales o zona de
influencia forestal los restos agricolas solo podran ser quemados con la preceptiva autorizacién y con
las limitaciones y condicionantes respecto al periodo y horarios permitidos en el Reglamento Forestal
y en los planes locales de quemas regulados en esta norma.

Es importante tener en cuenta que la competencia corresponde al érgano autondmico competente
en materia de prevencidn de incendios y asi el propio Reglamento Forestal prevé en su articulo 137 la
posibilidad de resoluciones motivadas y excepcionales que puede dictar la direccidn general
competente en materia de prevencidn de incendios sobre modificacion extraordinaria de los periodos,
horarios y condiciones de la quema en base a condiciones de riesgo de incendio forestal o a razones
fitosanitarias.

El articulo 136, que a su vez remite al anexo VIl del Decreto, regula el procedimiento de autorizaciones
expresas y declaraciones responsables para acciones o actividades con uso del fuego en terrenos
forestales y Zona de Influencia Forestal.

El apartado c) del articulo 1.2. del Anexo VIII del Decreto 91/2023 contempla de manera expresa el
supuesto concreto de la quema de la paja del arroz en superficies de cultivo ubicadas en el entorno
de I’Albufera de Valéncia y situadas en la Zona de Influencia Forestal, indicando los condicionantes de
la quema y érganos competentes para las autorizaciones.

Finalmente, el Decreto 91/2023 habilita a la persona titular de la conselleria con competencias en
materia forestal y de prevenciéon de incendios forestales para dictar cuantas disposiciones sean
necesarias para el desarrollo y la ejecucién del mismo, asi como para modificar, mediante disposicion
reglamentaria de rango inferior, el anexo Il y siguientes del presente decreto.
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3.4.- 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.

Estas normas definen los distintos espacios naturales protegidos y regulan sus instrumentos y normas
de gestidon, como son los Planes de Ordenaciéon de los Recursos Naturales y los Planes Rectores de
Usos y Gestion.

Entre los objetivos de los PORN (articulo 18 de la Ley 42/2007) esta el de formular los criterios
orientadores de las politicas sectoriales y ordenadores de las actividades econdmicas y sociales,
publicas y privadas, para que sean compatibles con las exigencias contenidas en la presente ley. Entre
estas actividades, en el presente caso, esta la actividad agricola del cultivo del arroz.

Este mismo articulo indica que los PORN serdn asimismo determinantes respecto de cualesquiera
otras actuaciones, planes o programas sectoriales, sin perjuicio de lo que disponga al respecto la
legislaciéon autonédmica, por lo que cualquier plan de gestién de la actividad agricola en la zona debe
respetar el contenido del PORN. En relacién con la Red Natura 2000, y de acuerdo con el articulo 46,
las Administraciones competentes tomardn las medidas apropiadas, en especial en los planes o
instrumentos de gestion, para evitar en los espacios de la Red Natura 2000 el deterioro de los habitats
naturales y de los habitats de las especies, asi como las alteraciones que repercutan en las especies
que hayan motivado la designacidn de estas dreas, en la medida en que dichas alteraciones puedan
tener un efecto apreciable en lo que respecta a los objetivos de la presente ley.

La Ley de Espacios Naturales Protegidos de la Comunidad Valenciana, tras definir en el apartado 1 del
articulo 7 lo que se entiende por parque natural (articulo 7.1), indica en el apartado 2 que las
actividades a realizar se orientaran hacia los usos tradicionales agricolas, ganaderos y silvicolas, y al
aprovechamiento de las producciones compatibles con las finalidades que motivaron la declaracion,
asi como a su visita y disfrute con las limitaciones necesarias para garantizar la proteccion vy las
actividades propias de la gestidn del espacio protegido. Los demds usos podrdn ser objeto de exclusién
en la medida en que entren en conflicto con los valores que se pretenda proteger.

El articulo 14, bajo el titulo de “Usos tradicionales agricolas” dispone La orientacion a los usos
tradicionales agricolas en los espacios protegidos y su determinacion se realizardn en colaboracidon con
la administracion agraria y se recogerdn en el correspondiente instrumento de ordenacion ambiental.

Al pertenecer el Parque Natural de la Albufera a la Red Natura 2000, en la aprobacién de cualquier
plan sectorial, como puede ser el de gestidon de la paja del arroz en el parque natural, se habra de
tener en cuenta el régimen de evaluacidn y autorizacién previsto en el articulo 14 quinquies de la Ley.

De acuerdo con el articulo 18, uno de los principales efectos de la declaracidon de un parque natural,
en lo que al fondo de este informe respecta, es que la utilizaciéon de los bienes comprendidos en el
mismo se realizard con arreglo a lo previsto en la Ley de Espacios Naturales Protegidos y en los
instrumentos de ordenacion establecidos en la misma, de manera que resulte compatible con la
proteccién, conservacién y mejora de los mismos (articulo 20).

Los instrumentos de ordenacién ambiental para regular el uso de los bienes del parque (entre ellos el
uso agrario de las tierras) son los planes de ordenacion de los recursos naturales, los planes rectores
de uso y gestidn y las normas de gestion.

Como ya hemos indicado, el PORN es el instrumento que sirve para formular los criterios orientadores
de las politicas sectoriales y ordenadores de las actividades econdmicas y sociales, publicas y privadas,
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para que sean compatibles con las exigencias contenidas en la normativa ambiental. Por su parte, los
planes rectores de uso y gestidon constituyen el marco en que han de desenvolverse las actividades
directamente ligadas a la declaracién del espacio natural protegido, y en particular la investigacion, el
uso publico y la conservacién, proteccidon y mejora de los valores ambientales (articulo 37 de la Ley
autondémica). Entre el contenido minimo exigido por el articulo 39 estan las normas de regulacién de
usos y actividades, asi como de gestidn, protecciéon, conservacion y mejora de los recursos naturales
y los valores ambientales del espacio natural, asi como la programacién de un plan especifico de
prevencidn de incendios. La formulacidon de los planes rectores de uso y gestién corresponde a la
conselleria competente en medio ambiente, previo informe de las consellerias cuyas competencias
puedan tener relacién con el ambito protegido.

Por su parte las normas de gestidn de zonas especiales de conservacidon y de zonas de especial
proteccidn para las aves, como es el caso, tendrdn como contenido minimo, entre otros, las normas
de aplicacién directa para el desarrollo de las actividades a realizar en su dmbito.

Como en el resto de normas analizadas hasta el momento, también la Ley de Espacios Naturales
protegidos contiene una habilitacién normativa para su desarrollo y ejecucion, esta vez a favor del
Consell (disposicion final primera).

3.5.- Por el espacio afectado, resulta de aplicacién el régimen juridico del Parque Natural de la
Albufera aplicable, constituido por :

3.5.1.- 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 gue se modifica el Decreto
71/1993, de 31 de mayo, del Consell de la Generalitat, de Régimen Juridico del Parque de |'Albufera.

El régimen juridico especial del parque, de acuerdo con el articulo 2 del citado Decreto 71/1993, tiene
por finalidad atender a la conservacién de los ecosistemas naturales y sus valores ecoldgicos,
estéticos, educativos y cientificos, promoviendo la ensefianza y disfrute del parque en razén de su
interés patrimonial y cultural, asi como el mantenimiento de las actividades econdémicas tradicionales,
compatibilizandolas con el grado de proteccion recogido en este decreto.

En cuanto a la forma de desarrollar las actividades tradicionales, entre ellas el cultivo del arroz,
dispone el articulo 3 que continuaran desarrollandose de acuerdo con sus regulaciones especificas y
lo establecido por el presente decreto y normativa que lo desarrolle.

El articulo 4 prevé la redaccion de un plan rector de uso y gestién del parque que contendra, entre
otras, las medidas tendentes a corregir gradualmente otras disfunciones que puedan afectar al lago
de la Albufera y su zona humeda, entre las que se encuentran la_contaminacién de las aguas por
tratamiento agricola, vertidos urbanos e industriales; el aterramiento progresivo del lago y marjales;
el cese de aportacidon de aguas de los manantiales conocidos como ullals; ... la transformacién de
cultivos; la alteracion del sistema dunar y la desaparicién de especies autéctonas.

Entre las funciones de la Junta Rectora del Parque esta la de informar preceptivamente sobre los
distintos planes, normas y proyectos que afecten al ambito territorial del parque, y en aquellos
supuestos en que asi lo establezca el Plan Rector de Uso y Gestion. Dicho tramite se podra realizar
directamente o, mediante delegacion, por el Consejo Directivo.
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Por ultimo, la disposicion final primera autoriza al Conseller de Medio Ambiente para que, en el ambito
de sus competencias, dicte las disposiciones necesarias para la ejecucién y desarrollo del decreto.

3.5.2.- Decreto 96/1995, de 16 de mayo, por el que se aprobé el Plan de Ordenacién 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 Gestién del
Parque Natural de I’Albufera (en adelante, PRUG).

Ni el PORN ni el PRUG del Parque Natural de la Albufera (este parcialmente derogado por sentencia
484/2008 de la seccion Tercera del TSJ CV) establecen algin régimen especial del cultivo del arroz, ni
regulan procedimiento alguno para la gestién de los residuos de la paja del arroz, a pesar de contener
alguna previsién sobre las actividades agricolas y el fomento de métodos sostenibles, sobre la gestién
de los residuos y sobre el reconocimiento al valor de los arrozales dentro del parque.

El PORN reconoce la importancia del cultivo tradicional del arroz que, en interaccidn con las biocenosis
naturales han determinado las caracteristicas ambientales actualmente existentes como rasgos
distintivos del espacio y determina la necesidad de establecer una regulacién de actividades que haga
compatible el uso ordenado del espacio con el mantenimiento de los valores ecolégicos. En este
sentido sefiala que el arrozal constituye un sistema fundamental para la conservacion de la riqueza
bioldgica del parque puesto que sustenta una vegetacion y fauna invertebrada asociada que
constituyen la base trofica de numerosas especies de vertebrados, principalmente de aves. El arrozal
constituye un ambiente complementario al del lago como drea de alimentacidn y vital durante el
periodo invernal y los pasos migratorios. ... Aunque se trata de un medio antropizado y sometido a un
régimen de produccion intensivo, con incorporacion continua de nutrientes (abonado) y productos
toxicos para la flora y fauna (plaguicidas), el arrozal constituye un hadbitat imprescindible para el
funcionamiento del sistema ecoldgico de la Albufera y una actividad econémica tradicional de la
poblacion del entorno. El arrozal confiere una clara estacionalidad a todo el sistema, con las
alternancias de inundacién/desecacion de los campos y el crecimiento del grano, que hacen variar
considerablemente tanto la cantidad como la calidad de la superficie inundada disponible. Esto influye
de manera decisiva en las caracteristicas de las biocenosis tipicas del drea, que no se conservarian
como hoy las conocemos sin el mantenimiento del cultivo del arroz.

Entre los objetivos del PORN el decreto sefiala el de determinar las limitaciones que deban
establecerse a la vista del estado de conservacidn, sefialar los regimenes de proteccidon que procedan,
promover la aplicacién de medidas de conservacion, restauracién y mejora de los recursos naturales,
formular los criterios orientadores de las politicas sectoriales y ordenadores de las actividades
econdmicas y sociales, publicas y privadas, para que sean compatibles con las exigencias del parque y
apoyar el cumplimiento de aquellas normativas sectoriales, principalmente en depuracién de aguasy
usos industriales y agrarios, que fomenten la implantacién de un desarrollo sostenible en el ambito.

El PORN considera compatible con los objetivos de conservacidon de los recursos naturales el
mantenimiento de las actividades agrarias tradicionales que se vienen registrando en la actualidad,
tanto en regadio como en secano, dentro de las zonas en las que dicho uso esté permitido. Como
directrices y normas de aplicacién directa el PORN prevé que la utilizacion del suelo con fines agricolas,
forestales y ganaderos se oriente al mantenimiento del potencial bioldgico y capacidad productiva del
mismo, con respecto a los ecosistemas del entorno.

El PORN prevé que la normativa, programas y actuaciones tendentes a conservar y proteger los
recursos naturales del mismo venga prevista en el PRUG. El Anexo IV establece las directrices y

9




GENERALITAT VALENCIANA

Presidencia \
Abogacia General de la Generalitat \\

criterios para la redaccion del PRUG que, en relacidn con el uso agrario, debera establecer las normas
de explotacion y delimitacién de usos y actuaciones, a fin de garantizar el mantenimiento de los
indices de calidad de las aguas y la diversidad bioldgica y prevé que la actividad agricola debe afrontar
las mejoras necesarias que conduzcan a formas de explotacién «sostenibles» de los recursos
naturales.

El PRUG fue aprobado por Decreto 259/2004, de 19 de noviembre, del Consell y fue parcialmente
anulado por la Sentencia 484/2008, de 6 de mayo de 2008, de la Seccién Tercera de la Sala de lo
Contencioso del Tribunal Superior de Justicia de la Comunitat Valenciana, confirmada en casacién en
la Sentencia de 10 de mayo de 2012 de la Seccién Quinta de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Supremo. Estas sentencias no afectan al régimen general de ordenacion de las actividades agrarias
reguladas en los articulos 8 a 11 del PRUG, que no fueron anulados.

Como indica el articulo 37.1 de la Ley de Espacios Naturales Protegidos de la Comunidad Valenciana
el PRUG es el instrumento de ordenacion que contiene el marco en el que han de desenvolverse las
actividades en un parque natural.

El articulo 8 del PRUG define qué actividades se consideran agrarias y declara protegida la actividad
agraria vinculada al cultivo del arroz, por su interés ecoldgico, social, econdmico y cultural,
considerandose su fomento y desarrollo como uno de los objetivos prioritarios del espacio protegido.

Para ello, determinadas funciones relacionadas con la actividad agraria que de normal
corresponderian a la conselleria competente en materia de agricultura, al desarrollarse dentro del
parque natural el PRUG las atribuye al drgano competente sobre espacios naturales protegidos, en
colaboracidén con la conselleria competente sobre actividad agricola, como por ejemplo:

- El impulso y fomento del estudio, el ensayo y la implantacién progresiva de técnicas
agroambientales adecuadas al régimen de proteccién del Parque y a las condiciones fisicas y
socioecondmicas locales que incorporen procedimientos de produccién integrada y de
agricultura ecoldgica tanto en el arrozal como en los cultivos horticolas.

- El impulso en materia de técnicas de abonado de la aplicaciéon del Cédigo Valenciano de
Buenas Practicas Agrarias.

- La vigilancia del cumplimiento de la normativa vigente sobre aplicaciones de insecticidas,
alguicidas, herbicidas, fungicidas y desinfectantes de semillas en el dmbito del espacio
protegido, sin perjuicio de las atribuciones de la conselleria competente sobre actividad
agricola.

- Lacreacién de lineas de investigacion sobre sistemas alternativos de control que reduzcan o
eviten la utilizaciéon de productos quimicos, con el fin de fomentar la lucha biolégica contra
plagas y enfermedades de los cultivos.

- La implantacién, puesta en practica y funcionamiento adecuado de los citados mecanismos
de gestién en el ambito del espacio protegido, estableciendo asimismo los correspondientes
programas de vigilancia y seguimiento a través de la Oficina de Gestion Técnica del Parque.

- La promocién del establecimiento de un mecanismo de recogida para asegurar la adecuada
gestidon de los residuos téxicos agricolas que, por cualquier motivo, pudieran generarse en
forma incontrolada.

- La evaluacion del estado de las infraestructuras agricolas existentes, en colaboracién con la
conselleria competente sobre actividad agricola, los Ayuntamientos y las organizaciones
agrarias, estableciendo las necesidades en materia de instalacion, conservaciéon y mejora de
caminos rurales, acequias, almacenes, secaderos y otras edificaciones e instalaciones.

10



GENERALITAT VALENCIANA

Presidencia \
Abogacia General de la Generalitat \\

Seran objeto de especial atencién, de acuerdo con el PRUG, las técnicas dirigidas a reducir
progresivamente, hasta su eliminacién en lo posible, los impactos ambientales generados por la
aplicacién de productos fitosanitarios y de abonos quimicos y organicos, la lucha biolégica y la lucha
integrada contra plagas y enfermedades, asi como la gestién racional de los residuos organicos
agrarios producidos en el arrozal y en la huerta, incluyendo el reciclado o valorizacién de los mismos
cuando proceda, entre otras materias relacionadas con técnicas agroambientales y de agricultura.

El articulo 10 del PRUG establece normas especificas sobre control de plagas y uso de productos
fitosanitarios y el articulo 11 considera como un objetivo importante para el parque la ordenacién y
modernizacién de las estructuras agrarias, desde el punto de vista de la racionalizacidn y optimizacion
de los mecanismos productivos en funciéon de las necesidades de conservacion de los valores
ambientales.

Finalmente, el articulo 71 define como materias prioritarias de investigacién en el ambito del parque
a promover por el érgano competente sobre espacios naturales protegidos los métodos de agricultura
integrada y ecoldgica en el dmbito del Parque y los estudios sobre técnicas de aprovechamiento y
valorizacion de residuos y subproductos agricolas.

Vemos pues cédmo el marco normativo contenido en el PRUG establece previsiones directamente
aplicables al desarrollo de la actividad agricola en el dmbito territorial del parque y atribuye al drgano
ambiental, en colaboracion con el érgano competente en materia de agricultura, determinadas
competencias sobre la agricultura ejercida en el parque natural.

Es por ello por lo que, como ya indicamos en el informe juridico 329/2023, desde esta Abogacia
consideramos y recomendamos que el Plan de Gestién de la Paja se incorporara al PRUG, dotandolo
de la obligatoriedad y prevalencia que tienen los instrumentos de ordenacién de un parque natural,
asi como de un régimen mas estable en el tiempo, sin necesidad de aprobar cada afio un plan nuevo,
lo que a su vez dotaria de seguridad juridica a los agricultores y a la propia Administracién (entidades
locales y Administracion autondmica a través de las distintas direcciones generales con materias
afectadas). Para no congelar el rango y permitir la modificacién de cuestiones técnicas menores, el
propio PRUG podria prever el desarrollo o concrecién de determinados aspectos (fechas, cantidades,
superficies, aplicaciones informaticas, etc.) en normas de menor rango o en resoluciones del érgano
competente. Deciamos en aquel informe que:

Dada la importancia de los arrozales y su cultivo como actividad ejercida en la Comunitat Valenciana,
casi en exclusiva en el Parque Natural de la Albufera, seria conveniente que la actividad, limites,
gestion de residuos y cualquier otro aspecto vinculado con los recursos naturales se regulara en las
normas de gestion del parque, pues tanto el PORN como el PRUG son instrumentos de ordenacion a
los que la legislacion bdsica estatal y también la legislacion autondmica atribuyen una prevalencia
sobre el resto de instrumentos de planeamiento y cuyas previsiones tienen cardcter vinculante.

En su elaboracion y aprobacion intervendrian, fijando en su caso los criterios a seqguir, las consellerias
competentes en materia de agricultura, residuos, medio ambiente y prevencion de incendios.

Ademas, cuando se opte por la quema de la paja como método de eliminacién del residuo porque
existan razones fitosanitarias o de prevencién de incendios que justificaran esta practica, seria
conveniente regular en el PRUG el régimen especial de su gestién, dentro de los limites marcados por
la normativa de residuos y por la legislacion forestal, con el fin de unificar el régimen en todo el
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parque, independientemente de si se trata de grandes o pequefias explotaciones y de si estan o no
situadas en el ambito forestal.

Por ORDEN 12/2020, de 16 de octubre, de la Conselleria de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia
Climatica y Transicién Ecoldgica, se acordd iniciar el procedimiento de revisién y aprobacién del Plan
rector de uso y gestién del Parque Natural de la Albufera, procedimiento que aun no ha concluido,
por lo que podria incorporarse al nuevo texto del PRUG los condicionantes para la gestion de los
residuos de la paja del arroz en linea con los objetivos de proteccién de los valores naturales del

parque.

3.6.- Otras normas y actos administrativos que pudieran afectar a la materia

3.6.1.- Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccién de la atmésfera

Cuando el método de gestidon de la paja sea la quema, ésta puede incidir en la contaminacién
atmosférica. Esta actividad es recogida expresamente en el Anexo IV de la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre, de calidad del aire y proteccién de la atmdsfera como una actividad potencialmente
contaminadora de la atmésfera, sin estar considerada dentro de los grupos A, B o C, por lo que en
principio no estaria sujeta a ningun instrumento de intervencion medioambiental.

No obstante, este Anexo IV seiala que las actividades sin grupo pasaran a considerarse grupo C a
criterio del 6rgano competente de la comunidad auténoma, en el caso en que se utilicen sustancias
peligrosas o la actividad se desarrolle a menos de 500 m de alguno de los siguientes espacios:

- nucleos de poblacién,

- espacios naturales protegidos de acuerdo al articulo 27 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, incluidas sus zonas periféricas de proteccion,

- espacios pertenecientes a la Red Natura 2000,
- areas protegidas por instrumentos internacionales.

Estas circunstancias se dan en el Parque Natural de la Albufera, que se sitia a menos de 500 m de
nucleos urbanos, es un espacio natural protegido y ademas pertenece a la Red Natura 2000.

Ello puede conllevar, a juicio del érgano ambiental autondmico, la necesidad de someter la quema a
la comunicacién de actividades inocuas regulada en los articulos 71 y siguientes de la Ley 6/2014, de
25 de julio, de Prevencién, Calidad y Control ambiental de Actividades en la Comunitat Valenciana.

- Ley 43, 2002 de Sanidad Vegetal, cuando se aleguen razones fitosanitarias para la gestion de los
residuos.

- Resolucion de 20 de diciembre de 2021, de la consellera de Agricultura, Desarrollo Rural,
Emergencia Climatica y Transicion Ecoldgica, por la que se aprueba la revision del Plan de
prevencion de incendios forestales del Parque Natural de La Albufera.

- Planes Locales De Quemas de los municipios afectados.

- Resolucién de 10 de febrero de 2023, de la consellera de Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia
Climatica y Transicidon Ecolégica, por la que se aprueban las instrucciones para el uso del fuego en
la eliminacion de residuos agricolas y forestales. Esta resolucion establecié un régimen especial para
la gestion de la paja del arroz en el Parque Natural de la Albufera. Entendemos que esta resolucién ha
ha perdido su eficacia.

12



GENERALITAT VALENCIANA

Presidencia \
Abogacia General de la Generalitat \\

En primer lugar, porque 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, que ha sido expresamente derogada por el nuevo Reglamento Forestal de la
Comunitat Valenciana.

En segundo lugar, porque se dictd por la persona titular de la entonces Conselleria de Agricultura,
Desarrollo Rural, Emergencia Climdatica y Transicién Ecolégica que ejercia las competencias en materia
tanto de agricultura, como de medio ambiente, de residuos y de prevencidn de incendios que
actualmente han sido distribuidas entre tres consellerias distintas.

Finalmente, porque con posterioridad se dicté la Resolucidon de 15 de septiembre de 2023, de la
Direccion General de Medio Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestién de la paja del
arroz en el Parque Natural para la campafiia 2023.

Vista la amplia normativa que puede resultar de aplicacién, pasamos a contestar las cuestiones objeto
de consulta.

SEGUNDA.- Competencia de la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca para aprobar el Plan
de gestion de la paja del arroz en el Parque Natural de la Albufera.

Como hemos advertido ya al inicio de este informe y vista la amplia y diversa normativa aplicable, la
gestidn de la paja del arroz en el Parque Natural de la Albufera es un tema en el que pueden incidir
competencias en muy diversas materias: residuos, agricultura, medio ambiente atmosférico, espacios
naturales protegidos, sanidad vegetal, salud publica.

Sin tener en cuenta el ambito territorial donde se desarrolla esta actividad, la principal competencia
que justificaria la intervencién administrativa en la planificacion y/o regulacién de la materia, podria
ser la competencia en materia de residuos, pues la paja es un residuo. Es la legislaciéon de residuos la
que prohibe la quema de restos agricolas, la que establece sus excepciones y la que aboga por
métodos de gestion sostenibles.

Las competencias en materia de residuos y también las de prevencién y control de la contaminacién
atmosférica (que se produce con la gestidon de los residuos agricolas a través de la quema) vienen
atribuidas por el articulo 121 del Decreto 112/2023 del Consell que establece la estructura basica de
las consellerias y por el articulo 11 del Reglamento Organico y Funcional de la Conselleria de Medio
Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio a la Direccién General de Calidad y Educacién Ambiental.

Sin embargo, el ambito territorial en el que se va a aplicar el plan de gestion de la paja -un espacio
natural protegido- resulta determinante en este caso, prevaleciendo la normativa especial de espacios
naturales sobre la sectorial de residuos. El érgano competente en gestién de espacios naturales es
quien debe establecer los criterios que han de guiar los usos y actividades dentro del parque para que
se desarrollen en armonia con la conservacion de los valores ambientales que justificaron la
declaracion de parque natural. En este caso, las distintas normas del parque aluden a la importancia
del arrozal como habitat necesario para el funcionamiento del sistema ecolégico de la Albufera y como
area de alimentacion y vital durante el periodo invernal y los pasos migratorios de las aves
fundamentalmente. Ya hemos visto cdmo estas mismas normas atribuyen amplias facultades al
érgano competente en espacios naturales en relacidn con actividades sectoriales distintas, como la
agricultura, eso si, siempre en colaboracién con la conselleria competente en materia de agricultura.

En este sentido, de acuerdo con el articulo 120 del Decreto 112/2023 y con el articulo 10 del
Reglamento Organico y Funcional de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y
Territorio atribuye a la Direccién General de Medio Natural y Animal entre otras las funciones en
materia de espacios naturales protegidos y biodiversidad, gestiéon de parques naturales, Red Natura
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2000, gestion forestal sostenible, restauracién hidroldgico- forestal, control de la erosion y proteccion
de suelos.

La intervenciéon de la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca podria a su vez verse justificada
por las funciones que el articulo 109 del Decreto 112/2023 atribuye a la Direccién General de
Produccion Agricola y Ganadera en materia de modernizacion de regadios, estructuras agrarias
sostenibles, infraestructuras agrarias y reordenacién de las estructuras productivas. Esta direccidon
general resulta competente también en materia de sanidad vegetal, de acuerdo con el articulo 10 del
Reglamento Organico y Funcional de la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca, lo que se debe
tener en cuenta también pues en los distintos métodos de gestion de la paja pueden influir razones
fitosanitarias, que justificarian la excepcion a la prohibicién de quema de restos agricolas.

Por otra parte, segun el articulo 112 del Decreto 112/2023, la Direccidon General de Politica Agraria
Comun (PAC) ejerce las funciones establecidas en materia de fomento y garantia agraria, la Politica
Agraria Comun y la I+D+i en el sector agroalimentario y transferencia tecnolégica. En este sentido, la
Orden 4/2024, de 11 de marzo, de la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y Pesca, por la que se
regula la aplicacidn de la condicionalidad y se establecen los requisitos legales de gestion y las buenas
condiciones agrarias y medioambientales que deben cumplir las personas beneficiarias que reciban
pagos directos y determinadas primas anuales de desarrollo rural en la Comunitat Valenciana,
establece dentro del control de la BCAM 3 la prohibicidon de quema de rastrojos, excepto por razones
fitosanitarias y remite al cumplimiento del articulo 27.3 de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y
suelos contaminados para una economia circular. De acuerdo con la citada orden, la Direccién General
de Politica Agraria Comun es el organismo especializado de control de la condicionalidad reforzada de
la Comunitat Valenciana.

Finalmente, dado que el ambito del parque natural coincide en alguna parte con Zona de Influencia
Forestal y que uno de los métodos permitidos excepcionalmente es la quema de la paja, también
podria intervenir en la aprobacién del plan la Conselleria de Justicia e Interior, a través de la Direccidn
General de Prevencion de Incendios Forestales. Este drgano directivo es el competente en materia de
prevencidn de incendios forestales, concienciacidn ciudadana y divulgacidn, investigacion y desarrollo
de nuevos métodos de prevencion y educacién ambiental para la prevencion de incendios (articulo 73
del Decreto 112/2023)

Dado que todos estos érganos resultan competentes en mayor o menor medida para la planificacién
de la gestidon de residuos derivados de la actividad agricola en el parque natural, el plan podria
aprobarse con la colaboracién de todos ellos, ya sea a través de la emisidon de informes previos a su
aprobacién o bien a través de la aprobacién conjunta del plan.

Si ademas se aprovecha la redaccién y aprobacion del nuevo plan para dotarle de cierta estabilidad
en el tiempo, sin necesidad de aprobar un plan cada afio, podria recurrirse a su aprobacién a través
de una norma reglamentaria en la que ademads se podrian imponer obligaciones a terceras personas.

En muchas ocasiones, se han aprobado instrucciones en relacién con esta materia a través de
resoluciones, como por ejemplo las instrucciones para el uso del fuego en la eliminacién de residuos
agricolas y forestales, aprobadas por Resolucion de 10 de febrero de 2023, de la consellera de
Agricultura, Desarrollo Rural, Emergencia Climatica y Transicion Ecoldgica. Las instrucciones
Unicamente deberian utilizarse en uso de la potestad de autoorganizacién para dirigir y dar pautas a
la actuacion de los drganos inferiores, en ningln caso para regular un procedimiento que afecta a
terceros, pues las instrucciones no tienen caracter normativo.

Dada la habilitacién normativa que las distintas leyes en la materia contienen a favor del Consell y
dada la afectacidn de diferentes consellerias, se podria aprobar el plan a través de un Decreto del
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Consell que a su vez habilitara a los consellers competentes para su desarrollo en determinados temas
menores. También cabria la aprobacion conjunta de una orden por las Consellerias afectadas.

TERCERA.- Sobre la inderogabilidad singular del reglamento

La segunda de las cuestiones planteadas viene referida a la inderogabilidad singular del reglamento y
la posible nulidad 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 gestién de la paja del arroz en el Parque Natural
para la campana 2023.

La inderogabilidad singular de los reglamentos es el principio juridico que establece que una
resolucion administrativa de caracter particular no podra contradecir lo establecido en un
reglamento que ha sido dictado y aprobado por las autoridades competentes.

Viene regulada en el articulo 37 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas y en el articulo 41 de la Ley 5/1983 de 30 de diciembre, del
Consell.

Dispone el articulo 37 de la Ley 39/2015 que las resoluciones administrativas de caracter particular no
podran vulnerar lo establecido en una disposicién de caracter general, aunque aquéllas procedan de
un érgano de igual o superior jerarquia al que dicté la disposicién general. En el apartado 2, que son
nulas las resoluciones administrativas que vulneren lo establecido en una disposicién reglamentaria,
asi como aquellas que incurran en alguna de las causas recogidas en el articulo 47.

Entiende el drgano consultante que la Resolucién 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 para la campaiia 2023 es un acto administrativo que contradice lo establecido en
normas reglamentarias. En particular lo establecido en el Decreto del President por el que se establece
el numero y denominacién de las consellerias, asi como sus atribuciones y en los Decretos por los que
se aprueban los Reglamentos Orgdnicos y Funcionales de la Conselleria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca y de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio, que delimitan las
competencias de los drganos superiores de la Administracion.

Y ello porque la Resolucidn, después de aprobar el Plan de gestién de la paja del arroz en el Parque
Natural para la campaiia 2023, dispone que el mismo se aplicard en las tareas relativas a la gestion
de la paja de la cosecha del ailo 2023. Es asi puesto que las proximas cosechas del arroz, la gestion de
la paja y rastrojos, serdn reguladas por una norma propia de la administracion competente en
agricultura, dado que puede establecer estrategias de trabajo mds eficaces, por las sinergias de
trabajo existentes con el sector agricola y ganadero, con la colaboracion de los drganos
administrativos competentes en materia de residuos y medio natural.

Efectivamente, un acto administrativo no es un acto normativo que pueda innovar el ordenamiento
juridico, sino un acto de aplicacién del derecho. Una resolucion administrativa no es un instrumento
adecuado para otorgar potestad reglamentaria a un érgano concreto o para imponer la obligacién de
dictar una norma, como hace la cldusula sefalada. La potestad de aprobar una norma reglamentaria
ha de venir prevista en una Ley o en una norma reglamentaria superior que habilite al érgano inferior
a regular determinados aspectos de una materia.

Tampoco puede una resolucion administrativa atribuir a un dérgano la competencia en una
determinada materia. La competencia establecida en las leyes y normas reglamentarias es
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irrenunciable y sélo puede ser ejercida por los érganos que la tengan atribuida como propia (salvo en
casos de delegacién o avocacion).

La potestad reglamentaria autondmica viene atribuida por el articulo 29 del Estatuto de Autonomia al
Consell y asi lo recoge el articulo 31 de la Ley del Consell. Los articulos 32 y 37 de esta Ley contemplan
también la potestad reglamentaria que los titulares de las Consellerias ejercen a través de las Ordenes
en las materias propias de su departamento. Las normas que sean consecuencia del ejercicio de la
potestad reglamentaria se ajustaran a la jerarquia normativa del articulo 32 de la Ley del Consell.

Si hasta ahora, afio tras ano, el Plan de gestion de la paja del arroz para cada campana se ha aprobado
por la direccidn general o de la Conselleria competentes en gestidén de espacios naturales, es porque
ese 6rgano administrativo ostenta la competencia para planificar y regular los usos y actividades
dentro de un parque natural y esa competencia no puede alterarse a través de un simple acto
administrativo. Tampoco puede un acto administrativo atribuir a un érgano la potestad reglamentaria
para la aprobacién de normas, como pretende hacer la Resolucion del5 de septiembre de 2023 citada,
cuando dice que otro érgano administrativo -la conselleria competente en agricultura- regulara por
una norma.

Por ello, ese concreto apartado de la Resolucidn podria considerarse nulo de pleno derecho y tenerse
por no puesto, por contradecir lo previsto en las normas reguladoras de la competencia y de la
potestad reglamentaria.

No obstante, en virtud del principio de conversién de actos viciados y de conservacién de actos y
tramites, el resto del contenido de la resolucién, es decir las determinaciones del plan de gestion de
la paja, debe considerarse valida. En cualquier caso, la resolucidn se dictd con un plazo de eficacia
determinado, limitado a la campafia del arroz 2023.

CUARTA.- 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 nueva Ley 1/2022,
de 13 de abril, de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana, cuyo Titulo | ya ha
entrado en vigor, prevé en su articulo 16.2:

2. Ademds, 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:

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 requlacion del Consejo de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno, y el Decreto 56/2016, del Consell, de 6 de mayo, por
el cual se aprueba el Cédigo 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
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Por su parte, el articulo 27.2 del Decreto 105/2017, de desarrollo de la Ley 2/2015, ubicado en el
capitulo | del Titulo I, 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.%, 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.

QUINTA.- CONCLUSIONES

Primera.- Hasta la fecha, los planes de gestidon 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 generd duda en relacién a la
competencia para aprobarlos.

Segunda.- La principal competencia para la aprobacidn del plan, a juicio de la Abogada que suscribe,
corresponde a la conselleria o direccidn general competente en gestidon de parques naturales y Red
Natura 2000, por el dmbito 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 aprobaciéon del plan (residuos,
contaminacion atmosférica, incendios forestales, agricultura, sanidad vegetal, condicionalidad de Ila
PAC), quedaria justificaria la aprobacién conjunta del plan por las consellerias afectadas.

Cuarta.- Para dotar de estabilidad y seguridad juridica a sus destinatarios y a la propia Administracién,
la aprobacién 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 y con vocacién de permanencia en el
tiempo.

Quinta.- El inciso de la resolucién de 15 de septiembre de 2023, de la Direcciéon General de Medio
Natural y Animal, por la que se aprueba el Plan de gestidén de la paja del arroz en el Parque Natural
para la campafa 2023, en el que se remite a una norma a aprobar por la Conselleria competente en
agricultura para la aprobacidon de los futuros planes podria resultar nulo de pleno derecho por
contravenir las normas sobre distribucién de competencias y sobre la atribucidon de la potestad
reglamentaria a favor de un érgano, que no puede hacerse por un acto administrativo. No obstante,
la citada resolucién ha perdido su eficacia por haber finalizado la campafia 2023 para la que se dicté.

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

LA ABOGADA DE LA GENERALITAT
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