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La proteccion del suelo: un reto para las
administraciones publicas?
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Resumen: En este articulo se aborda la consideracion del suelo como elemento ambiental y su proteccion
frente a las contaminaciones provenientes de la actividad humana en la Union europea y en el Estado
espanol. Se exponen los retos a los que se afrontan las Administraciones publicas para velar por la calidad
de los suelos y, en definitiva, por la proteccion de la salud humana y el medio ambiente por el mandato que
les otorga la Constitucion espanola a los poderes pUblicos en su articulo 45 y la legislacion dictada en base
a la proteccion del medio ambiente. Es imprescindible que las Administraciones plblicas conozcan cuando
deben considerar un suelo como contaminado y las repercusiones que se derivan de ello, y especialmente
las competencias que deben asumir, desarrollar y ejecutar para velar por su proteccion. Por ello se analiza
el régimen juridico de los suelos contaminados a estos efectos.

Palabras clave: Proteccion del suelo. Suelos contaminados. Descontaminacion del suelo. Competencias
ambientales. Legislacion ambiental.

Sumario: 1 Introduccion al concepto de suelo como elemento ambiental — 2 Aproximacion al concepto
de suelo contaminado — 3 Las competencias legislativas en materia de suelos contaminados — 4 Las
competencias ejecutivas en materia de suelos contaminados — 5 Conclusiones — Bibliografia

1 Introduccion al concepto de suelo como elemento
ambiental

A partir del VI programa de Accidon Ambiental la Unidon europea se planted el
objetivo de proteger los suelos, como recurso natural y como elemento ambiental.
En ese momento se propuso elaborar una estrategia tematica llamada “hacia la
proteccion del suelo”? la cual, de momento, y a pesar del paso de los anos, tan
solo ha podido llegar a ser una Propuesta de Directiva del Parlamento europeo y del

1 Este articulo esta escrito en el marco del proyecto “Del desarrollo sostenible a la justicia ambiental: hacia una
matriz conceptual para la gobernanza global” con el Dr. Antoni Pigrau como investigador principal, financiado
por el Ministerio de economia y competitividad para el periodo 1.1.2014 a 31.12.2016 con referencia
DER2013-44009-P.

2 Estrategia tematica para la proteccion del suelo COM (2006) 231 final.
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Consejo por la que se establece un marco para la proteccion del suelo y se modifica
la Directiva 2004/35/CE.> Des de 2006 esta propuesta esta frenada, pero los
objetivos siguen siendo ambiciosos. El VII programa de accion ambiental insiste
en la necesidad de proteger el suelo desde el ambito europeo, aunque también
es consciente de las dificultades que se yacen, puesto que hay paises que vetan
su aprobacion.*

A efectos de aplicacion de esta propuesta el suelo es un recurso no renovable
consistente en un sistema muy dinamico que ejerce muchas funciones y presta ser-
vicios vitales para las actividades humanas y la supervivencia (p. 2 de la propuesta).
Con esta afirmacion y otras que se hacen a lo largo del texto de la propuesta no
cabe la menor duda de que se considera el suelo como un elemento ambiental que
ademas cabe proteger de las agresiones a las que esta expuesta, no solo para
proteger el suelo en siy las funciones que ejerce, sino también para proteger las aguas
superficiales y subterraneas, la salud humana, el cambio climatico, la proteccion
de la naturaleza y la biodiversidad, y la seguridad alimentaria (p. 10 de la propuesta).

El suelo es un elemento ambiental que requiere proteccion, un recurso natural
que forma parte del medio ambiente y que, como tal, debe ser protegido. La leyes
ambientales seran las mas idoneas para propiciar esta proteccion.

En el estado espanol en su dia surgieron diversas interpretaciones sobre el
alcance del concepto de medio ambiente, donde la versidon mas estricta excluia el
suelo, mientras la mas amplia lo incluia.® Hoy en dia no hay discusion al respecto y se

3 Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de septiembre de 2006, por la que se
establece un marco para la proteccion del suelo y se modifica la Directiva 2004 /35/CE.

4 Sobre este programa aprobado por decision no 1386,/2013/UE del parlamento europeo y del consejo de 20
de noviembre de 2013 relativa al Programa General de Accion de la Unidn en materia de Medio Ambiente
hasta 2020 «Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta», véase, entre otros, FERNANDEZ DE GATTA
SANCHEZ, Dionisio. El séptimo programa ambiental de la Unién europea, 2013-2020. Revista Aragonesa de
Administracion Pablica, Zaragoza, n. 41-42, p. 71-121, 2013.

5 La concepcion estricta, promovida en el Estado espanol por el profesor Martin Mateo, incluye en el concepto
de medio ambiente aquellos elementos de titularidad comin y de caracteristicas dinamicas (MARTIN MATEO,
R. Tratado de derecho ambiental. Madrid: Trivium, 1991. p. 86. v. 1), en definitiva el agua y el aire, vehiculos
basicos de transmision, soporte y factores esenciales para la existencia del hombre sobre la tierra (DE
MIGUEL PERALES, C. Derecho espanol del medio ambiente. Madrid: Civitas, 2002. p. 27), mientras que, en
el sentido amplio el medio ambiente es el conjunto equilibrado de componentes naturales que conforman una
determinada zona en un determinado momento, que representa el sustrato fisico de la actividad de todo ser
vivo y es susceptible de modificacion por la accion humana (MORENO TRUJILLO, J. M. La proteccion juridico-
privada del medio ambiente y su deterioro. Barcelona: Bosch, 1991. p. 35-47). Otros autores que comprenden
el medio ambiente de forma amplia son FUENTES BODELON, F. La calidad de vida y el derecho. La calidad de
vida en el proceso de humanizacion. Asociacion Espanola para la Lucha contra la Contaminacion (ASELCA)
y Asociacion de Investigacion Técnica del Medio Ambiente (ASISTEMA), 1980. p. 165 y ss.; LOPEZ RAMON,
F. Ideas acerca de la intervencion administrativa sobre el medio ambiente. Documentacion administrativa, n.
190, abr./jun. 1981. p. 41-42; DOMPER FERRANDO, J. E/ medio ambiente y la intervencion administrativa
en las actividades clasificadas, | (planteamientos constitucionales). Madrid: Civitas, 1992. p. 75; PALOMAR
OLMEDA, A. La proteccion del medio ambiente en materia de aguas. Revista de Administracion Pablica, n. 110.
p. 107-108; JORDANO FRAGA, J. La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado. Barcelona: Bosch,
1995. p. 56 i ss.; AVILA ORIVE, J. L. El suelo como elemento ambiental: perspectiva territorial y urbanistica.
Bilbao: Universidad de Deusto, 1998. p. 22 y ss.; ALONSO IBANEZ, M. R. Suelos contaminados, prevencion y
recuperacion ambiental. Madrid: Civitas, 2002. p. 19 y ss. Autores como LARRUMBE BIURRUM, P. M. Medio
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aboga por una interpretacion amplia del concepto de medio ambiente, donde el suelo,
por supuesto, tiene cabida. Como apunta Alenza “la discusion en torno al concepto
juridico de ambiente versa sobre la inclusion en él de los elementos no naturales,
por lo que practicamente nunca se ha cuestionado la pertenencia al ambiente del
agua el aire y el suelo. Solo en algin momento propuso Martin Mateo excluir al suelo
del concepto de ambiente, si bien reconocia que ello lo hacia “desde un enfoque
puramente metodolégico, no dogmatico, postura que finalmente ha rectificado para
comprender en el sistema ambiental a “los tres elementos de la biosfera: hidrosfera,
atmosfera y litosfera”.®

Esta postura esta ya superada y cada vez son mas los razonamientos que
apoyan su inclusion en el concepto de medio ambiente y ante todo la necesidad
de proteger este bien juridico, el suelo, como elemento ambiental, asi como su
trascendencia, sobretodo en atencion a las diversas funciones que desarrolla.

El profesor Betancor, por su parte, entiende que el hecho de que el suelo sea
un bien inmueble, susceptible de propiedad privada, es una ventaja respecto otros
derechos, ya que “el Derecho si esta preparado para comprender bienes, en sentido
civil, como el suelo”’. El autor entiende que se debe proteger el suelo, ya que actla
como soporte para la vida, siendo esta funcion de gran valor, y también reconoce su
caracter de elemento ambiental.® Asimismo Sanz Rubiales apunta que la inclusion
del recurso suelo en el concepto de medio ambiente no ha sido pacifica pero senala
que “como recuerda la Comision Europea, frente a la importancia de la dimension
territorial del “terreno” o territorio, el suelo tiene una indudable dimension espacial,
estrechamente vinculada a su funcion de soporte natural. Esta funcion la cumple sin
perjuicio de su naturaleza de apropiable y estatica”.®

ambiente y comunidades autdnomas. Revista Vasca de Administracién Pablica, n. 8, enero/abr. 1984. p. 14,
y LOPEZ MENUDO, F. Planteamiento constitucional del medio ambiente. Distribucion de competencias estado-
comunidades auténomas. In: REQUERO IBANEZ, J. L. (Dir.). Proteccién administrativa del medio ambiente.
Madrid: Consejo General del Poder Judicial, 1994. p. 16-19, entiende que no se tendria que atribuir al “medio
ambiente” un contenido material concreto, sind mantenerlo como una declaracion constitucional abstracta,
desmaterializada, asumiendo el “modesto” papel de postulado que operase como telon de fondo del sistema,
sin que recaieran sobre el mismo exigencias especiales en cuanto a su operatividad directa en favor del
ciudadano.

6 ALENZA GARCIA, J. F. El sistema de la gestién de residuos sélidos urbanos en el derecho espariol. Madrid:
Instituto Nacional de Administracion Plblica, 1997. p. 43-44. El autor entiende que el suelo es efectivamente
uno de los elementos naturales que componen el sistema ambiental y lo fundamenta en la afirmacion de la
Carta europea del suelo de 1972, adoptada por el Consejo de Europa, que, entre otras cosas, destaca que es
soporte de vida.

7 BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de derecho ambiental. Madrid: La Ley, 2001. p. 677.

8 Todo ello lo argumenta del siguiente modo: “La intensa e indisociable unidon que existe entre la vida y su
soporte fisico coloca en primer lugar, como hemos senalado, el problema juridico del estatuto de este suelo
desde la perspectiva de su contribucion al objetivo general de proteccion para la conservacion de la naturaleza;
porque el suelo es un recurso natural y en su misma naturaleza contribuye, como hemos senalado, a la
vida; nos interesa determinar ese estatuto juridico y el como interioriza la importante funcion ambiental que
desarrolla” (BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de derecho ambiental. Madrid: La Ley, 2001. p. 678).

® Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento, al Comité econdmico y social y al Comité de las
Regiones “Hacia una estrategia tematica para la proteccion del suelo” COM (2002) 179 Final, Bruselas,
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2 Aproximacion al concepto de suelo contaminado

A pesar de que en el ambito del derecho de la Unidn europea no esté definido
expresamente el concepto de contaminacion del suelo, si que se tiene una concepcion
de este. Se entiende por suelos contaminados aquellos suelos afectados que fueron
contaminados por almacenamiento, deposito o vertido u otro contacto con residuos
0, por actividades industriales.'® El concepto de contaminacion del suelo comprende
asi la contaminacion cualitativa del suelo con materias nocivas.*

Esta concepcion europea surge a partir de las definiciones que han ido estable-
ciendo distintos Estados miembros, ya que han sido los Estados miembros,*? aunque
no todos, quienes han promulgado leyes o normas administrativas donde se ha
determinado el concepto de cambio perjudicial del suelo, suelo contaminado y otros
subtipos de este,* en su territorio.

Genéricamente se entiende por suelos contaminados aquellos suelos que han
sido contaminados por el depdsito, vertido o la existencia de todo tipo de residuos o
de actividades industriales.** Esta contaminacion comprende un campo muy amplio
basado en los perjuicios provenientes de fuentes dispersas, “contaminacion difusa”
o contaminaciones locales limitadas geograficamente como los accidentes o las
actividades humanas accidentales o intencionadas. Por ejemplo, la lluvia acida, los
vertederos clausurados, o las instalaciones industriales clausuradas o en activo.

La Propuesta de Directiva del Parlamento europeo y del Consejo por la que se
establece un marco para la proteccion del suelo y se modifica la Directiva 2004/
35/CE dedica el capitulo tercero, precisamente a la contaminacion del suelo. Esta
norma remite a los Estados miembros a que identifiguen los terrenos de su territorio
nacional en los que haya una presencia confirmada, provocada por el hombre,
de sustancias peligrosas a un nivel que cree un riesgo significativo para la salud
humana o el medio ambiente, lo que denomina a lo largo de la norma terrenos contami-
nados. Por lo tanto, indirectamente establece cierta definicion de lo que nosotros
llamamos suelos contaminados. Se trata de aquellos terrenos donde se encuentren

16.4.2002 en SANZ RUBIALES, I. Régimen juridico administrativo de la restauracion de suelos contaminados
en el ordenamiento espanol. Revista de Derecho Urbanistico y medio ambiente, v. 37, n. 205, 2003. p. 146.
En el mismo sentido AVILA ORIVE, J. L. El suelo como elemento ambiental: perspectiva territorial y urbanistica.
Bilbao: Universidad de Deusto, 1998. p. 22 y ss.; DOMPER FERRANDO, J. El medio ambiente y la intervencion
administrativa en las actividades clasificadas, | (planteamientos constitucionales). Madrid: Civitas, 1992. p.
154-155; BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de derecho ambiental. Madrid: La Ley, 2001. p. 532y ss.

10 HEUSER, |. Europdisches Bodenschutzrecht. Berlin: Erich Schmidt Verlag, 2005. p. 42.

1 En cambio, el concepto de degradacion del suelo se refiere tanto a la calidad como a la cantidad del suelo, es
decir, es mas amplio.

12 Entre ellos Dinamarca, Alemania, Reino Unido, Holanda, Espana.

3 En Espana se habla de “suelo contaminado” en Estado Unidos de “contaminated land” y en Francia de “sités
contaminés” En cambio en Alemania se habla de “schadliche Bodenveranderung”, concepto genérico que
incluye toda degradacion del suelo o cambio perjudicial de este, y de “Altlast”, como concepto especifico.
La legislacion espanola no distingue los danos que se provoquen al suelo, en el ambito de la contaminacion
industrial y habla tan solo de “suelos contaminados” de manera genérica.

14 Definicion segin HEUSER, |. Europaisches Bodenschutzrecht. Berlin: Erich Schmidt Verlag, 2005. p. 42.

16 A&C — R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 16, n. 64, p. 13-39, abr./jun. 2016



LA PROTECCION DEL SUELO: UN RETO PARA LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

sustancias peligrosas que creen un riesgo significativo para la salud humana y el
medio ambiente y que tal presencia sea provocada por el hombre, aunque deja en
manos de los Estados la determinacion de las sustancias y la consideracion del
riesgo significativo.

En segundo lugar, la Directiva marco de residuos, 2008/98/CE excluye del
ambito de aplicacion de la norma la tierra (in situ) incluido el suelo no excavado
contaminado (art. 2.1.b). Es decir, aquel terreno, suelo que esté contaminado pero
que permanezca alli, que no se extraiga del lugar. Por lo tanto, la norma se refiere
expresamente al suelo contaminado, pero en cambio no establece ninguna definicion
del mismo. La exclusion del ambito de aplicacion de la legislacion de residuos de
aquellos suelos contaminados que no estén excavados -que sean bienes inmuebles
y no muebles- , supone un giro en la posicion adoptada hasta el momento, ya que
con esta opcion, parece que aquellos suelos contaminados no excavados dejan de
ser considerados residuos a efectos de aplicacion de esta normativa, con lo que
se supone que le sera de aplicacion una norma especifica,*® por ejemplo la que
deberia ser la Directiva marco de proteccion del suelo, norma que sera aplicable a
este tipo de suelos.

El ordenamiento juridico espanol introdujo el concepto de suelo contaminado
en el art. 3 p) de la hoy derogada Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos (en
adelante, LR), aquel cuyo todas las caracteristicas fisicas, quimicas o biolégicas
han sido alteradas negativamente por la presencia de componentes de caracter
peligroso de origen humano, en concentracion tal que comporte un riesgo para la
salud humana o para el medio ambiente, de acuerdo con los criterios y estandares
que se determinen por el gobierno.®

Posteriormente, en el ano 2005, con la promulgacion del Real Decreto 9/2005
que desarrollaba los dos articulos que comprendia el Titulo V, suelos contamina-
dos, 27 y 28 de la ley, se concretaba una nueva definicion de suelo contaminado,
a efectos de aplicacion de esta normativa: “Aquel cuyas caracteristicas han sido
alteradas negativamente por la presencia de componentes quimicos de caracter
peligroso de origen humano, en concentracion tal que comporte un riesgo inaceptable
para la salud humana o el medio ambiente, y asi se haya declarado mediante
resolucion expresa”.'’

15 QOtras normas comunitarias destacables en el ambito de los suelos contaminados son sin duda, por una parte,
la Directiva 2004 /35/CE de responsabilidad medioambiental, la cual ya ha sido transpuesta por los Estados
miembros y por ello preferimos referirnos directamente a la regulacion que se ha adoptado en los Estados vy,
por otra parte, la Directiva 2006/12/CE del Parlamento europeo y del Consejo, de 5 de abril, relativa a los
residuos donde se garantiza la valorizacion y eliminacion de los residuos sin crear riesgos, entre otros, para el
suelo (DOUE L 114/9 de 27.04.09), que ha sido substituida por la Directiva marco de 2008.

16 Art. 3 p) de la ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos.

17 Art. 2 j) del Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la relacion de actividades
potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la declaracion de suelos
contaminados.
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Actualmente la definicion ha sido elevada a rango legislativo y el actual articulo
3x de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados (en
adelante, LRSC), lo define como: “aquel cuyas caracteristicas han sido alteradas
negativamente por la presencia de componentes quimicos de caracter peligroso
procedentes de la actividad humana, en concentracion tal que comporte un riesgo
inaceptable para la salud humana o el medio ambiente, de acuerdo con los criterios
y estandares que se determinen por el Gobierno, y asi se haya declarado mediante
resolucion expresa”.

Por lo tanto, para estar ante un suelo contaminado en los términos de aplica-
cion de la LRSC deben concurrir los siguientes aspectos: en primer lugar, que las
caracteristicas del suelo, fisicas, quimicas o bioldgicas, hayan sido alteradas de
forma negativa. Que se hayan alterado creando algin perjuicio al suelo; en segundo
lugar, que la causa de estas alteraciones provenga de la introduccion de compo-
nentes de caracter quimico -con este segundo condicionante se excluyen del ambito
de aplicacion de la norma otro tipo de contaminaciones, ya que el resto de causas
gue comporten una degradacion del suelo o su alteracion negativa no tendran cabida
en esta norma, por ejemplo, la contaminacion biologica-; en tercer lugar, es requi-
sito indispensable, que estos componentes provengan de la actividad humana y, en
consecuencia, se excluyen aquellas modificaciones del suelo por causas naturales
y se vincula directamente a la actividad antropica; en cuarto lugar, y como aspecto
definitivo estos perjuicios, alteraciones y modificaciones del suelo deben comportar
un riesgo inaceptable para la salud humana o el medio ambiente; finalmente, se
precisa que sea declarado mediante resolucion administrativa expresa, por lo que
se exige, para se declarado como tal, un procedimiento administrativo que acabe en
una resolucion expresa.

Cabe hacer hincapié en que no toda alteracion del suelo podra tener como
consecuencia su consideracion como suelo contaminado, sino que sera imprescin-
dible que suponga un riesgo inaceptable para la salud humana o para el medio
ambiente. Sera esta calificacion la determinante para considerar y, por lo tanto,
declarar un suelo como contaminado y, en consecuencia, intervenir en él. Por eso, es
necesario referirnos brevemente a este requisito, que se cause un riesgo inacepta-
ble, puesto que es la clave para considerar si estamos ante un suelo contaminado
en aplicacion de la LRSC.

La preocupacion maxima en relacion con los suelos contaminados y su régi-
men juridico es proteger la salud humana y el medio ambiente. Por este motivo el
objetivo no es la descontaminacion absoluta y total de los suelos afectados, sino
que se exige para calificarlo como suelo contaminado que suponga un riesgo ina-
ceptable para la salud humana y el medio ambiente, en los términos que la norma
establezca, teniendo en cuenta, los componentes y la concentracion de los mismos
segln el uso y el objeto de proteccion —la salud humana o el medio ambiente-.
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Este riesgo inaceptable va a ser el detonante de que se declarare un suelo
contaminado mediante resolucion expresa. Esta resolucion va a comportar el requeri-
miento al responsable!® de restablecer el suelo a los niveles aceptables. Una vez apli-
cadas las medidas acordadas entre la Administracion competente y el responsable
se entendera que el suelo esta descontaminado y se emitird una nueva resolucion.

La pregunta que nos planteamos a continuacion es qué se debe entender por
riesgo inaceptable. La doctrina alemana se fundamenta en la teoria de la prevencion
de peligros y en el concepto de peligro para acercarse a la concrecion de tal concepto.*®
Para determinar cuando estamos ante un riesgo, y considerarlo inaceptable es
necesaria la intervencion de la valoracion subjetiva, del individuo. No obstante, para
poder positivar y plasmar en una norma tal valoracion se requiere cierta objetivacion
de la misma.

El modo que han optado los ordenamientos juridicos para objetivar tal valoracion
ha sido a través del recurso a los llamados valores. La mayoria de ordenamientos
recurren al establecimiento de anexos en el reglamento donde se establecen los
valores para poder evaluar el riesgo existente. Dichos valores, también llamados,
criterios, niveles genéricos de referencia, etc., van a fijar de forma numeérica los linda-
res a partir de los cuales se va a entender que cabe la posibilidad de que ese suelo
esté contaminado.

Con la determinacion de tales valores, se reduce la discrecionalidad adminis-
trativa de la autoridad competente, ya que la norma preestablece valores, criterios
0 estandares que en caso de ser sobrepasados alertaran de la existencia de un
posible riesgo inaceptable para la salud humana o para el medio ambiente, del estado
de ese suelo. Esto conllevara la realizacion de la llamada evaluacion de riesgos,
la cual confirmara o descartara tal inaceptabilidad del riesgo.

Concretamente es en el anexo lll, que lleva por titulo “criterios para la conside-
racion de un suelo como contaminado”, del reglamento, RD 9/2005, donde se
determina cuando se considerara que existe un riesgo inaceptable. Los anexos 1V,
V, VI, VIl y VIII titulados “criterios para la identificacion de suelos que requieren valo-
racion de riesgos”, “listado de contaminantes y niveles genéricos de referencia para
proteccion de la salud humana en funcion del uso del suelo”, “listado de contami-
nantes y niveles genéricos de referencia para la proteccion de los ecosistemas”,
“criterios para el calculo de niveles genéricos de referencia” y “valoracion de
riesgos ambientales”, respectivamente, seran también imprescindibles para dicha
determinacion.

18 La prelacion que establece la actual LRSC en cuanto a responsabilidad es: en primer lugar el causante, que en
caso de ser mas de uno respondera de forma solidaria; en segundo lugar, y subsidiariamente, el propietario
del suelo y, por Gltimo, el poseedor. Se prevé una excepcion para aquellos suelos de titularidad pdblica, donde
el orden de prelacion cambia, respondiendo subsidiariamente el poseedor antes que el propietario.

19 Entre otros, GROMITZARIS, A. Sujektivierung oder objektivierung im Recht der Gefahrenabwehr. DVBL, 1 mayo
2005.

A&C — R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 16, n. 64, p. 13-39, abr./jun. 2016 19



AITANA DE LA VARGA PASTOR

Por lo tanto, en el marco de la legislacion de residuos la consideracion de
gue se esta ante un riesgo inaceptable viene predeterminada por unos valores, que
se establecieron en el reglamento de desarrollo de la LR y que con la LRSC siguen
vigente, en tanto que el RD 9/2005 sigue en vigor y no ha sido modificado ni se ha
dictado y actualizado a la ley promulgada en 2011. Para poder determinar si estamos
ante un riesgo inaceptable o no, se requiere llevar a cabo lo que recibe el nhombre
de evaluacion de riesgos. Sera entonces cuando se determine si estamos ante un
riesgo inaceptable y por lo tanto ante un suelo contaminado.

Por Gltimo, cabe poner de manifiesto que, a priori, en el ambito de los residuos,
cuando se habla de suelo contaminado, la legislacion basica estatal y el reglamento
que la desarrolla se refiere a aquél fruto de contaminaciones por las sustancias
guimicas que comprende el RD 9/2005, y normalmente a raiz de llevar a cabo las
llamadas actividades potencialmente contaminantes, pero eso no quiere decir que
incluya todo tipo de contaminaciones al suelo, ya que algunas estan expresamente
excluidas,?® normalmente por entenderse que de ellas se ocupan otras normas. Sin
embargo no siempre es asi, ya que respecto a algunas contaminaciones de suelos
existe una laguna importante, por ejemplo los suelos mineros, lo que conlleva que

20 1. Esta Ley es de aplicacion a todo tipo de residuos, con las siguientes exclusiones: a) Las emisiones
a la atmosfera reguladas en la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la
atmdsfera, asi como el didxido de carbono capturado y transportado con fines de almacenamiento geoldgico
y efectivamente almacenado en formaciones geoldgicas de conformidad con la Ley 40/2010, de 29 de
diciembre, de almacenamiento geoldgico de didxido de carbono. Tampoco se aplicard al almacenamiento
geologico de dioxido de carbono realizado con fines de investigacion, desarrollo o experimentacion de nuevos
productos y procesos siempre que la capacidad prevista de almacenamiento sea inferior a 100 kilotoneladas;
b) Los suelos no contaminados excavados y otros materiales naturales excavados durante las actividades de
construccion, cuando se tenga la certeza de que estos materiales se utilizaran con fines de construccion en
su estado natural en el lugar u obra donde fueron extraidos; c) Los residuos radiactivos; d) Los explosivos
desclasificados; e) Las materias fecales, si no estan contempladas en el apartado 2.b), paja y otro material
natural, agricola o silvicola, no peligroso, utilizado en explotaciones agricolas y ganaderas, en la silvicultura
0 en la produccion de energia a base de esta biomasa, mediante procedimientos o métodos que no pongan
en peligro la salud humana o danen el medio ambiente. 2. Esta Ley no sera de aplicacion a los residuos que
se citan a continuacion, en los aspectos ya regulados por otra norma comunitaria o nacional que incorpore a
nuestro ordenamiento normas comunitarias: a) Las aguas residuales; b) Los subproductos animales cubiertos
por el Reglamento (CE) n.2 1069/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009,
por el que se establecen las normas sanitarias aplicables a los subproductos animales y los productos
derivados no destinados al consumo humano y por el que se deroga el Reglamento (CE) n.2 1774/2002. No se
incluyen en esta excepcion, y por tanto se regularan por esta Ley, los subproductos animales y sus productos
derivados, cuando se destinen a la incineracion, a los vertederos o sean utilizados en una planta de biogas o
de compostaje; c) Los cadaveres de animales que hayan muerto de forma diferente al sacrificio, incluidos los
que han sido muertos con el fin de erradicar epizootias, y que son eliminados con arreglo al Reglamento (CE)
n.2 1069/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009; d) Los residuos resultantes
de la prospeccion, de la extraccion, del tratamiento o del almacenamiento de recursos minerales, asi como
de la explotacion de canteras cubiertos por el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestion de los
residuos de industrias extractivas y de proteccion y rehabilitacion del espacio afectado por actividades mineras.
3. Sin perjuicio de las obligaciones impuestas en virtud de la normativa especifica aplicable, se excluiran del
ambito de aplicacion de esta Ley los sedimentos reubicados en el interior de las aguas superficiales a efectos
de gestion de las aguas y de las vias navegables, de prevencion de las inundaciones o de mitigacion de los
efectos de las inundaciones y de las sequias, o de creacion de nuevas superficies de terreno, si se demuestra
que dichos sedimentos son no peligrosos. 4. Los suelos contaminados se regiran por el titulo V de suelos
contaminados.
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esos suelos queden en el olvido. Asimismo, cabe destacar que el articulo dedicado
al ambito de aplicacion dedica un apartado ex professo indicando que los suelos
contaminados se regiran por el titulo V de la norma.

De la practica se desprende que, asi como las contaminaciones contempora-
neas no plantean grandes problemas, y tampoco la prevencion de las futuras, si
que plantean problemas aquellas que fueron causadas en un pasado, incluso con
anterioridad a la promulgacion de la ley vigente. Sin embargo, en tanto que hoy en
dia continGan vigentes y el peligro persiste, se consideran contaminaciones contem-
poraneas. Por esta razon, un sector de la doctrina y de profesionales del derecho
han reivindicado la incorporacion de un subtipo de suelo contaminado, el cual han
bautizado como suelo historicamente contaminado donde se pretende poner de
manifiesto que deben ser tratados de forma distinta por las complejidades que
concurren en estos suelos.?* La Comunidad Autonoma del Pais Vasco, a pesar de
no definir este concepto como subtipo, si que tiene en cuenta el hecho de que se
esté ante una contaminacion historica, y asi lo prevé expresamente la norma, para
cuando la administracion competente fije las medidas para recuperar los suelos
contaminados.??

La legislacion basica estatal con la LR tan solo preveia un (nico procedimiento
de declaracion del suelo,?® pero la LRSC incorpora un nuevo articulo denominado
“recuperacion voluntaria de suelos” (art. 38 LRSC) que incorpora un nuevo proceder.
Consiste en un procedimiento nuevo en el que no existe resolucion expresa por la
que se declare el suelo contaminado y en el que responsable del suelo presenta
directamente un proyecto de recuperacion que debe aprobar-se por parte de la Admi-
nistracion autondmica competente. Una vez aprobado el proyecto se hace constar
en un registro y se ejecuta el proyecto. En consecuencia, sale del circuito habitual

21 Loste Madoz es uno de los precursores de esta reivindicacion. Esta se ha puesto de relevancia en: LOSTE
MADOZ, J. A. Suelos contaminados. In: ALONSO, E.; LOZANO, B. Diccionario de derecho ambiental. Madrid:
lustel, 2006. p. 1186 y ss.; y Suelos histéricamente contaminados: un problema por resolver. La Ley, n. 6357,
11 nov. 2005. p. 1-5, entre otros.

22 Laexposicion de motivos de la ley 1/2005, de 4 de febrero, para la prevencion y correccion de la contaminacion
del suelo expone su preocupacion al respecto cuando establece que “La Ley, consciente de la complejidad
que supone abordar la denominada contaminacion histérica del suelo, propone el empleo de instrumentos de
concertacion como son los acuerdos voluntarios de colaboracion entre quienes deban adoptar las medidas de
recuperacion y las administraciones pUblicas que, entre otros aspectos, podran incluir financiacion pablica que
facilite las operaciones de saneamiento”. Segln Loste, esta normativa contempla como medida para recuperar
suelos contaminados que las Administraciones con competencias en ordenacion territorial y planificacion
urbanistica tengan presente en su actividad los supuestos de contaminaciones histéricas e intenten asignar
usos que permitan absorver los costes de la accion recuperadora del suelo, en “suelos contaminado” en
LOSTE MADOZ, J. A. Suelos contaminados. In: ALONSO, E.; LOZANO, B. Diccionario de derecho ambiental.
Madrid: lustel, 2006. p. 1188.

2% Cabe apuntar que en el posterior desarrollo de la legislacion basica y del reglamento estatal por las comu-
nidades auténomas alguna comunidad autdonoma, como Galicia, ha previsto en el Decreto 60/2009, de
26 de febrero, sobre suelos potencialmente contaminados y procedimiento para la declaracion de suelos
contaminados (DOG de 24 de marzo de 2009), varios tipos de procedimientos. Para mayor abundamiento nos
remitimos al apartado sobre procedimiento.
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teniendo un trato directo y preferente, premiando a quien voluntariamente se dirija
a la Administracion para recuperar el suelo. El responsable se evita el tramite
administrativo previo, eludiendo también las obligaciones registrales, pero a cambio
se procede a la pronta recuperacion del suelo —objetivo primordial-.

La promulgacion de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de responsabilidad
medioambiental (en adelante, LRM) y su desarrollo reglamentario plantean una con-
cepcion de proteccion del suelo distinta, nueva, ya que no se cine solo a las conta-
minaciones quimicas del suelo sino que amplia el concepto y cambia la perspectiva
de la proteccion. Ya no se pone énfasis en la contaminacion de un objeto, en este
caso el suelo, como un residuo, sino que recae en la proteccion del suelo como
un recurso natural. Sin embargo veremos como en la practica se remite a la LRSC y
por lo tanto se sigue aplicando el mismo procedimiento.

La LRM opta por proteger al suelo de los danos medioambientales que le sean
causados. Define dano medioambiental al suelo como “cualquier contaminacion del
suelo que suponga un riesgo significativo de que se produzcan efectos adversos
para la salud humana o para el medio ambiente debidos al depoésito, vertido o
introduccion directos o indirectos de sustancias, preparados, organismos o0 microorga-
nismos en el suelo o en el subsuelo”.?*

Distingue entre dano y riesgo siendo, el primero, el cambio adverso y mesurable
de un recurso natural o el perjuicio de un servicio de recursos naturales, tanto si
se produce directa como indirectamente. Quedan incluidos en el concepto de dano
aquellos danos medioambientales que hayan sido ocasionados por elementos
transportados por el aire. Y, el segundo, la funcion de la probabilidad de ocurrencia
de un suceso y de la cuantia del dano que puede provocar.

El ordenamiento juridico espanol ha optado no solo por cenirse a los riesgos
significativos de que se produzcan efectos adversos a la salud sino que, a diferencia
de lo que establece la directiva comunitaria también incluye los efectos adversos
para el medio ambiente, es decir, los danos que se produzcan en el recurso natural
en cuanto bien ecologico digno de proteccion.?® Segln Orteu Berrocal esta opcion
esta justificada en que el RD 9/2005, ya incluye en el concepto de dano al suelo
ambos elementos, tanto los riesgos para la salud humana como los efectos adversos
para el suelo derivados de su propia contaminacion.?®

Asimismo, cabe destacar que en esta norma no solo se protegen los recursos
naturales de los danos, sino también de las amenazas inminentes de que se produzca

24 Art. 2.1.d)

25 ORTEU BERROCAL, E. Capitulo IV. Ambito de aplicacién de la ley (articulos e a 6 y definiciones relacionadas).
In: LOZANO CUTANDA, B. (Coord.). Comentarios a la ley de responsabilidad medioambiental, ley 26,/2007, de
23 de octubre. Cizur Menor: Thomson Civitas, 2008. p. 176.

26 ORTEU BERROCAL, E. Capitulo IV. Ambito de aplicacién de la ley (articulos e a 6 y definiciones relacionadas).
In: LOZANO CUTANDA, B. (Coord.). Comentarios a la ley de responsabilidad medioambiental, ley 26,/2007, de
23 de octubre. Cizur Menor: Thomson Civitas, 2008. p. 177.
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un dano, cuestion que también viene definida por la propia ley como una probabilidad
suficiente de que se produzcan danos medioambientales en un futuro proximo.

Todo ello refleja la aplicacion de principio de prevencion, en este Gltimo caso,
situado entre el riesgo y el dano, ya que la probabilidad de que se ocasione un dano
€S mayor que en caso de estar ante un riesgo, ya que se exige que sea suficiente. Sin
embargo, aln no se ha producido un dano, pero si no se interviene se producira en
un futuro proximo. Se trata, no obstante, de un concepto juridico indeterminado
qgue en palabras de Orteu Berrocal ni la Directiva (que emplea idéntica redaccion) ni
la LRM han podido concretar con mayor precision.?’

Esta nueva aportacion nos ofrece otro punto de vista distinto del que hasta
el momento se planteaba en el ordenamiento juridico espanol en relacion con la
proteccion del suelo. La definicion de danos al suelo de la LRM no solo se refiere
a las contaminaciones quimicas hacia el suelo?® sino que al referirse a cualquier
contaminacion del suelo se amplia su significado y establece un concepto lo sufi-
cientemente amplio para incluir todo tipo de degradaciones del suelo que provengan
de deposito, vertido o introduccion directos o indirectos de substancias, preparados,
organismos o0 microorganismos en el suelo o en el subsuelo, lo que incluye toda
degradacion cualitativa del suelo y también del subsuelo,?® que ademas supongan
un riesgo significativo de que se produzcan efectos adversos para la salud humana
0 para el medio ambiente. Por lo tanto, parece que intenta englobar todas las
alteraciones negativas del suelo de caracter cualitativo. No obstante, en la practica
no se ha desplegado alun el concepto amplio de danos ambientales al suelo y sigue
aplicandose el concepto establecido por la LRSC de suelo contaminado.

A sensu contrario, parece que quedaria fuera toda degradacion relacionada
con el aspecto cuantitativo del suelo, como seria las consecuencias del urbanis-
mo, por compactacion del suelo y también todo lo relacionado con la erosion y la
desertificacion del suelo.

27 Era necesario establecer este amplio margen de discrecionalidad ya que requiere una interpretacion indivi-
dualizada en cada caso. En este sentido, ORTEU BERROCAL, E. Capitulo IV. Ambito de aplicacién de la ley
(articulos e a 6 y definiciones relacionadas). In: LOZANO CUTANDA, B. (Coord.). Comentarios a la ley de
responsabilidad medioambiental, ley 26/2007, de 23 de octubre. Cizur Menor: Thomson Civitas, 2008. p.
177, el cual manifiesta que dicha discrecionalidad alcanza tanto al operador, el cual debera resolver, a la
luz de las circunstancias concurrentes, si debe adoptar medidas preventivas con el fin de evitar la eventual
causacion de un dano medioambiental, como a la Administracion, la cual viene legalmente habilitada para
exigir la adopcion de tales medidas (...), asi como para juzgar el comportamiento seguido por el operador en
respuesta a esa circunstancia.

28 Plasmada en la legislacion de residuos, y otras, como la contaminacion por nitratos en el ambito de la
agricultura, por ejemplo.

29 Con esto se amplia de forma espacial el objeto, ya que se anade expresamente “el subsuelo”, cabra saber
qué se entiende por subsuelo a efectos de la aplicacion de esta norma, ya que el concepto de suelo incluye
todo el espacio entre el lecho rocoso y la superficie. Por esta razon nos planteamos la siguiente cuestion: el
subsuelo estéa situado bajo este lecho rocoso o se encuentra en la zona donde, en principio, se encuentra el
suelo?.
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Por otra parte, se incluyen tanto las contaminaciones locales como las difusas,
en cuanto se refiere a vertidos, depositos, etc., no solo directos, sino también
indirectos. Con esto se deja claro que es de aplicacion tanto a los danos producidos
de forma directa como a los indirectos, incluso aquellos que han sido ocasionados
por elementos transportados por el aire, por ejemplo, por las particulas emitidas a
través de una chimenea, independientemente de que los danos se hayan ocasionado
en el terreno situado al lado o a cien kildmetros de distancia, incluso si el elemento
ha traspasado fronteras. Asimismo, cabe preguntarse también si la definicion se
limita a las acciones humanas o es mas extensiva.

La definicion establecida en la LRM requiere que para que pueda calificase
como dano medioambiental al suelo es necesario que exista un riesgo significa-
tivo de que se produzcan efectos adversos para la salud humana o para el medio
ambiente. Como ya hemos visto la ley define qué debe entenderse por riesgo, la
probabilidad de que ocurra un suceso y la probabilidad de la cuantia del dano que
puede provocar. Sin embargo, la ley no se detiene en lo que debemos entender por
“significativo”. Es el Real Decreto 2090/2008, de 22 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 26/2007, de 23 de octubre
de responsabilidad medioambiental (en adelante, RLRM), el que se detiene en este
aspecto. El Reglamento de desarrollo de la ley 27 /2006, RLRM, incide en el concepto
de riesgo significativo y expone en varios articulos de qué modo debera determinarse.

En primer lugar, en el marco de la reparacion de danos medioambientales
en el ambito de la determinacion del dano medioambiental, tras haber recopilado la
informacion necesaria para determinar la magnitud del dano,®° el articulo 7 establece
el mandato hacia el operador de que realice determinadas actuaciones para la
determinacion del caracter significativo de la contaminacion, a fin de apreciar que
existe el dano ambiental. Estas actuaciones consisten en: la identificacion del agente
causante del dano, y de los recursos naturales y servicios afectados; la cuantificacion
del dano; la evaluacion de la significatividad del dano.

Es necesario detenernos en la evaluacion de la significatividad del dano para
destacar varios aspectos relevantes que cabe tener en consideracion. El articulo
16.3 del RLRM, relativo a la significatividad del dano por referencia al recurso natural
afectado establece que los danos ocasionados al suelo seran significativos si el

%0 El art. 6 del reglamento establece que dicha informacion se referira, al menos, a los siguientes extremos:
a) la cartografia y la geologia del terreno; b) el foco de contaminacion y el agente causante del dafo; c) el
estado basico; d) los umbrales de toxicidad de las distintas sustancias para los recursos que pudieran verse
afectados; e) el uso de territorio; f) los objetivos y las posibles técnicas de reparacion primaria que se deban
aplicar; g) otros indicadores de calidad ambiental que obren o debieran obrar en poder del operador, o que lo
solicite la autoridad competente. Cabe apuntar que en caso de que haya una amenaza inminente de que se
produzca un dafno también se requiere la recopilacion de esta informacion cuando ello fuera necesario para la
correcta definicion de las medidas de prevencion.
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receptor experimenta un efecto adverso que genere riesgos para la salud humana!
o0 para el medio ambiente, de manera que aquel pueda ser calificado como suelo
contaminado en los términos establecidos en el Real Decreto 9/2005, de 14 de enero,
por el que se establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes
del suelo y los criterios y estandares para la declaracion de suelos contaminados.
Por lo que, como ya avanzabamos, para determinar la significatividad del dano en el
ambito de los suelos debemos remitirnos a la legislacion de residuos, al RD 9/2005.

Uno de los requisitos determinantes para afirmar que estamos ante un suelo
contaminado en los términos de la LRSC es que exista un riesgo inaceptable para la
salud humana o el medio ambiente, por lo que, riesgo significativo y riesgo inaceptable
se convierten en sindnimos. Por lo tanto, para determinar si los efectos adversos
que se derivan del suelo contaminado generan riesgos para la salud humana o para
el medio ambiente, tendremos que aplicar las normas establecidas en la legislacion
de residuos y llevar a cabo una evaluacion de riesgos como el RD 9/2005 indica. De
esta evaluacion de riesgos se desprendera si el efecto adverso genera riesgos sobre
la salud humana o el medio ambiente que deban calificarse de riesgos inaceptables.
Esta calificacion comportard que estemos ante un suelo contaminado, conforme a
la LRSC.

Por lo tanto, entendemos que se puede concebir como un sindbnimo de la
expresion empleada por la LRSC, riesgo inaceptable para la salud y el medio ambiente.
Es decir, que la calificacion de suelo contaminado o de dano medioambiental al suelo
se alcanzara cuando se entienda que la alteracion del suelo pueda causar un perjuicio
u otros males a la salud humana y, o al medio ambiente, que no se deban soportar.

Sin embargo, no es el Unico instrumento que el RLRM prevé para determinar la
significatividad del riesgo cuando del suelo se trata. El articulo 17 establece dicha
significatividad por referencia al tipo de agente. En este ambito, se manifiesta que
“en caso de que el agente causante del dano sea de tipo quimico, la significatividad
del dano se determinara mediante el calculo del cociente de riesgo entre la concentra-
cion que alcanza la sustancia en el receptor y el umbral de toxicidad para un nivel
concreto de intensidad. Se considerara que un dano es significativo cuando el cociente
de riesgo sea superior a uno”. El segundo apartado anade que “(...) la autoridad
competente podra establecer el nivel de significatividad para danos ocasionados por
un agente quimico en un cociente de riesgo menor que en el caso de que el dano sea

31 Cabe apuntar que la referencia a la salud humana, como destaca Esteve Pardo no debe conducir a confusion,
ya que los danos a las personas quedan fuera del ambito material de la LRM. Los que en base a esta
norma habrian de afrontarse serian los dafios en los suelos que serian objeto de la actividad reparatoria,
descontaminadora, que podria imponerse. Los eventuales danos a la salud, a efectos de responsabilidad,
recibirian otro tratameinto al margen de la LRM, en ESTEVE PARDO, J. Ley de responsabilidad medioambiental.
Comentario sistematico. Madrid; Barcelona; Buenos Aires: Marcial Pons, 2008. p. 36.
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acumulable”.3? En este aspecto nos preguntamos si esta referencia se debe hacer
también en el marco de lo establecido por la LRSC o, por el contrario, se establece un
modo distinto de determinacion.

A continuacion el articulo 18 “otros criterios para la determinacion de la sig-
nificatividad del dano” establece que “cuando no resulte posible determinar la
significatividad del dano con arreglo a los criterios establecidos en los articulos 16 y
17, o cuando el suelo tuviera la calificacion de contaminado, el caracter significativo
de los danos ocasionados a las aguas y al suelo podra establecerse analizando la
afeccion que el dano haya ocasionado al servicio de acogida o de habitat que tales
recursos prestan a las especies silvestres. A tal efecto, se presumira que los danos
a las aguas y al suelo tienen caracter significativo cuando el dano que experimenten
las especies silvestres que habitan en tales recursos como consecuencia de la
accion del mismo agente puedan ser calificados de significativos”.

Con esta redaccion se nos plantea una duda, si el suelo es calificado de suelo
contaminado es porque, tal y como dice el articulo 16.3, al que nos hemos referido con
anterioridad, de la evaluacion de riesgos se deriva que existe un riesgo inaceptable
y, por lo tanto un riesgo significativo de causar danos a la salud humana o al medio
ambiente, con lo cual, dicho lo anterior, ya se habria determinado la significatividad.
No entendemos cuando debemos aplicar estos otros criterios, y nos lleva a la
confusion la referencia a cuando el suelo tuviera la calificacion de contaminado,
ya que en términos juridicos si ese suelo ya tienen la calificacion de contaminado
es porque existe un riesgo inaceptable y, por lo tanto, un riesgo significativo.

Podriamos interpretar que con este articulo se pretenden cubrir las lagunas
qgue pudieran existir en la LRSC en relacion con los efectos adversos que se causen
al medio ambiente, a los ecosistemas, concretamente a la afeccion que el dano
haya ocasionado al servicio de acogida o de habitat que el recurso suelo presta a
las especies silvestres. Para este supuesto prevé que se presumira que los danos a
las aguas y al suelo tienen caracter significativo cuando el dano que experimenten las
especies silvestres que habitan en tales recursos, como consecuencia de la accion
del mismo agente, puedan ser calificados de significativos. Pero sabemos que en
la elaboracion de la evaluacion de riesgos para determinar la inaceptabilidad del
riesgo se tienen en cuenta todas las afecciones que pueda tener ese suelo, con
lo que, en principio, en aplicacion de la legislacion de residuos, no existiria laguna
alguna en este ambito.

Una vez conocemos en qué consiste el suelo, qué se entiende por suelo
contaminado y por dano medioambiental al suelo debemos conocer quién tiene el

s2 “El dano podra ser acumulable debido tanto a la sensibilidad del medio receptor, como a la existencia de dos
0 mas focos de contaminacion que puedan mermar a corto, medio y largo plazo la capacidad de recuperacion
del medio receptor”, en el mismo articulo.
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deber de velar por la calidad de los suelos y, concretamente, quién puede legislar
sobre ello, asi como qué papel juegan las Administraciones publicas, ya sea estatal,
autondmica o local.

3 Las competencias legislativas en materia de suelos
contaminados

3.1 En la Unidn europea y en el Estado espanol

En el marco de las competencias que tiene asignadas la Union europea se
encuentran las competencias en materia de medio ambiente. Cinéndonos concre-
tamente a nuestro ambito de estudio, los suelos contaminados, y a las competencias
legislativas que en esta materia por el momento se han manifestado, debemos
citar la propuesta de Directiva marco de proteccion del suelo, elaborada en base
al principio de subsidiariedad. Esto se debe a que los objetivos de la propuesta
no pueden ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros. En la
mencionada propuesta de Directiva se establecen directrices y competencias que
deben ejecutarse por parte de los propios Estados miembros.

En el Estado espanol el titulo competencial en el que se enmarca la proteccion
del suelo contra la contaminacion industrial es el de la proteccion del medio
ambiente. En este sentido, es la competencia sobre proteccion de medio ambiente
y sobre gestion ambiental la que concretamente ampara, junto al articulo 45 CE,* la
regulacion de esta materia.

La competencia para promulgar normativa relativa a la proteccion del suelo
frente a la contaminacion industrial viene ejercida por el legislador estatal, puesto
que la CE le atribuye la legislacion basica®* en esta materia. Es el articulo 149.1.23
de la Constitucion espanola (CE) que dispone que sera el Estado quien tenga la com-
petencia exclusiva sobre “legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente,
sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas
adicionales de proteccion. La legislacion basica sobre montes, aprovechamientos
forestales y vias pecuarias”.

El Estado ejercio esta competencia con la inclusion del articulo 3.p — que definia
el concepto de suelo contaminado- y del titulo V —comprendido por los articulos 27 y
28, titulado “suelos contaminados”-, asi como el articulo 36 en la ley aprobada por

33 Este articulo prevé la necesidad de proteger el medio ambiente y encomienda esta tarea también a los poderes
pUblicos, cuando en su apartado segundo manifiesta que los poderes pablicos velaran por la utilizacion racional
de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva.

34 El TC entiende por legislacion basica “una funcion de ordenacion mediante minimos que han de respetarse
en todo caso, pero que pueden permitir que las Comunidades autbnomas con competencias en la materia
establezcan niveles de proteccion mas altos”. FJ 9 de la STC 102/1995.
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las cortes, la LR. Esta ley no regulaba por completo el régimen juridico de los suelos
contaminados sino que requeria el correspondiente desarrollo reglamentario. Este
desarrollo que requeria la aprobacion por parte del gobierno de un Real Decreto llegaria
muchos anos mas tarde que la promulgacion de la LR, con los correspondientes
perjuicios. Fue en 2005 cuando el gobierno estatal aprobd el Real Decreto 9/2005,
de 14 de enero, por el que se establece la relacion de actividades potencialmente
contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la declaracion de suelos
contaminados. Posteriormente y derogando la LR, en 2011 se promulgd la LRSC,
que derogaria la LR pero que seguiria manteniendo en vigor, hasta la actualidad
el RD 9/2005. En esta nueva ley el papel de los suelos contaminados adquieren
mayor protagonismo en el sentido de que se tratan de forma mas autonoma y dis-
tinta ya que forman parte del titulo de la ley, junto a los residuos y, por lo tanto, se
conciben como algo distinto.

Las competencias legislativas no estan atribuidas de forma exclusiva al Estado
que tendra la competencia exclusiva para promulgar la legislacion basica, sino que
las Comunidades autonomas también juegan un papel relevante, puesto que ademas
de dictar normas de desarrollo podran establecer normas adicionales de proteccion
y ser mas exigentes que la legislacion basica. Por esta razon, nos situamos ante una
competencia de las llamadas compartidas, puesto que tienen atribuida la potestad
legislativa tanto el Estado como las Comunidades autdonomas.®® El legislador
autonodmico puede promulgar leyes sobre la materia, asi como el gobierno de la
Comunidad autdnoma también puede dictar normas reglamentarias de desarrollo.
Dicho desarrollo podra comportar que la proteccion concedida por la ley sea am-
pliada y mejorada por la ley autondmica, pero resultara constitucionalmente improce-
dente que devenga restringida o disminuida.®®

Por lo tanto, las Comunidades autonomas no tan solo desarrollan la legisla-
cion basica estatal, sino que también pueden complementar o reforzar los niveles
de proteccion previstos en esa legislacion basica, siempre y cuando esas medidas
legales autondmicas sean compatibles, no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten
la proteccion establecida en la legislacion basica del Estado.®” En materia de suelos
contaminados son varias las Comunidades autonomas que han dictado normativa.®

35 Lo basico tiene simultdneamente caracter minimo, como patron indispensable para la proteccion del medio
ambiente, fuera de cuyo nlcleo entran en juego las normas que lo complementan y lo desarrollan, con la
ejecucion, sin fisura alguna de ese entero grupo normativo. Se trata, pues, de una estratificacion de la materia
por niveles, donde el estatal ha de ser suficiente y homogéneo, pero mejorable, por asi decirlo para adaptarlo
a las circunstancias de cada Comunidad autonoma. FJ. 9 STC 102/1995.

% STC 196,/1996, de 28 de noviembre, FJ 2.

37 STC 156/1995, de 26 de octubre, FJ 2.

38 Por ejemplo, Catalunya previo en la llei 6/1993, de residus, algunos articulos destinados a lo que llama
espacios degradados. Posteriormente, la ley 9/2008, ha modificado esta normativa para adecuarla a la
legislacion basica estatal y ha introducido novedades en este ambito, destacando la relacion de los suelos
contaminados con los aprovechamientos urbanisticos. Actualmente rige el Decreto legislativo 1/2009, de 21
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4 Las competencias ejecutivas en materia de suelos
contaminados

4.1 En la Union europea

En materia de suelos contaminados la Unidn europea no tiene asumida ninguna
competencia, en todo caso son los Estados miembros los competentes en este
ambito. Esto se refleja tanto en la Directiva de Responsabilidad Medioambiental
como en la propuesta de Directiva Marco que nos atane. Se trata de mandatos a los
Estados miembros para que actien de un modo determinado.

A través de las Directivas se determina qué competencias concretas deben
asumir los Estados miembros al respecto. En términos generales se pide a los
Estados miembros que tomen medidas apropiadas y proporcionadas a fin de limitar
la introduccion intencionada o no intencionada de sustancias peligrosas en el suelo
o sobre el suelo (...); en relacion con el inventario de terrenos contaminados, que los
Estados miembros identifiquen los terrenos de su territorio nacional en los que haya
una presencia confirmada, provocada por el hombre, de sustancias peligrosas a un
nivel que cree un riesgo significativo para la salud humana o el medio ambiente.

Por otra parte, se da libertad a los Estados miembros para designar a la
autoridad competente, en el marco del procedimiento para la identificacion de los
terrenos contaminados; también se les pide que elaboren un inventario nacional de
terrenos contaminados, asi como que establezcan la metodologia necesaria para
determinar los niveles de concentracion requeridos.

4.2 En la Administracion General del Estado

El Estado espanol es conocido como el Estado de las autonomias, puesto
que estad formado por diecisiete comunidades autdonomas, mas Ceuta y Melilla,
conformando todas ellas el estado espanol. A su vez, las Comunidades autbnomas
se dividen en provincias, comarcas, municipios y mancomunidades de municipios.
Todas ellas forman parte de la llamada administracion territorial, que divide la
Administracion en tres niveles, la Administracion General del Estado, que comprende
la globalidad del estado espanol, la Administracion autondmica, identificada con las
Comunidades autonomas, y la Administracion Local que incluye las provincias, las
comarcas y los municipios, entre otros.

Junto a la Administracion territorial existe otro tipo de administracion que
recibe el nombre de Administracion institucional, comprendida, por ejemplo, por los

de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la ley reguladora de los residuos. También ha aprobado,
aunque aun esta pendiente de publicacion, un Decreto que desarrolla el RD 9/2005. Por su parte, el Pais
Vasco, en la Ley 3/1998, General de Medio Ambiente, ya contemplaba los suelos contaminados. En 2005
aprobd la Ley 1/2005, de 4 de febrero, para la prevencion y correccion de la contaminacion del suelo.
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organismos autdonomos, las empresas publicas hoy llamada por la Ley 39/2015 y
40/2015, sector pUblico institucional.

En el marco de la Administracion territorial, en relacion con el medio ambiente
existen diferentes organismos creados para ocuparse de esta materia.*

En la Administracion General del Estado, actualmente asume las competencias
ambientales y por lo tanto también en materia de suelos contaminados el Minis-
terio de Agricultura Alimentacion y Medio Ambiente conocido como MAGRAMA. Este
Ministerio ha ido sufriendo varias modificaciones tanto en su nombre, como en las
materias que conocia, como en su composicion. La organizacion actual la establece
el RD 1823/2011, de 21 de diciembre, entre otros. La Direccion general de Calidad
y Evaluacion Ambiental y Medio Natural que forma parte de la Secretaria de Estado
de Medio Ambiente, tiene entre sus funciones “la propuesta, elaboracion, coordina-
cion y programacion de planes nacionales y actuaciones referentes a la prevencion y
control integrado de la contaminacion, en particular, (...) de los suelos contaminados,
(...)"., “la coordinacion y cooperacion con las comunidades autdbnomas en el ambito
de las politicas ambientales desarrolladas por la Direccion General, sin perjuicio de
las competencias de aquéllas”. De esta Direccion general depende la Sudireccion
General de Residuos que ejerce competencias en materia de prevencion y gestion
de residuos, uso sostenible de productos y materiales y suelos contaminados.*® Por
lo tanto, las competencias que tenga asumidas el Estado las ejercera a través de
estos organismos administrativos.

La LRSC le encomienda al Ministerio la elaboracion del inventario estatal
de suelos contaminados a partir de la informacion remitida por las Comunidades
Autdnomas (art. 35) y al gobierno la aprobacion y publicacion de una lista de activi-
dades potencialmente contaminantes de suelos (art. 33 LRSC). Este listado lo recoge
el RD 9/2005.

4.3 En la Administracion autonomica

La Administracion autondémica es, sin duda alguna, la Administracion prota-
gonista en esta materia, siendo la que acarrea mas competencias en el marco de los
suelos contaminados. Es necesario, por esta razon, abordar también sus aspectos
organizativos.

Cada Comunidad autbnoma establece su propia organizacion a través de sus
Estatutos de autonomia. Como norma general se ha optado por copiar el modelo

%9 En relacion con los antecedentes de la organizacion administrativa del medio ambiente en el estado espanol
ver, entre otros, ORTEGA ALVAREZ, L. (Dir.). Lecciones de derecho del medio ambiente. Valladolid: Lex Nova,
2002. p. 94 y ss.

40 Disponible en: <http://www.magrama.gob.es/es/ministerio/funciones-estructura/organizacion-organismos/
DG_Calidad_y_Evaluacion_tcm7-193389.pdf>.
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organizativo de la Administracion General del Estado, aunque se han atribuido nombres
distintos. Por ejemplo, en lugar de denominarse Ministerios se llaman Departamentos
o Consejerias.

La Constitucion espanola otorga la posibilidad a las Comunidades autdnomas
de asumir competencias de gestidon en materia de proteccion del medio ambiente, art.
148.1.9 CE. Asimismo la ejecucion de las competencias también es asumida por las
mismas. Por ejemplo, Cataluna y el Pais Vasco han asumido estas competencias.*

La LRSC atribuye a las Comunidades autonomas las competencias ejecutivas
en materia de suelos contaminados. Por lo tanto, las Comunidades autdnomas se
encargan de aplicar y ejecutar la normativa sobre suelos contaminados, aunque
cabe apuntar que el TC ha admitido que el Estado pueda ejercer excepcionalmente
determinadas competencias ejecutivas en materia ambiental, en los casos que a
continuacion se nombran: por motivos de seguridad publica, urgencia o necesidad;
por razones de territorialidad y presencia de intereses supra-comunitarios; por pre-
servar el principio de igualdad establecido en el art. 149.1.1 CE; o cuando el Estado
ejerce funciones de coordinacion o planificacion de la materia ambiental.*? Asimismo,
la tendencia liberalizadora promovida por la Directiva de servicios y materializada en
el Estado a través de su transposicion y por otras normas entre las que destaca la
Ley General de la Unidad de Mercado, ha llevado a una voluntad de armonizacion en
el territorio estatal. Sin embargo, el ambito de los suelos contaminados no se ha
visto muy afectado.

La LRSC atribuye a las Comunidades autdbnomas todas las competencias eje-
cutivas en materia de suelos contaminados. En primer lugar tienen encomendado
declarar y delimitar los suelos contaminados, debido a la presencia de componen-
tes de caracter peligroso procedentes de las actividades humanas, evaluando los
riesgos para la salud humana o el medio ambiente, de acuerdo con los criterios y
estandares que, establecidos en funcion de la naturaleza de los suelos y de sus
usos, se determinen por el Gobierno previa consulta a las Comunidades Autdbnomas.
En segundo lugar, sera esta administracion la que una vez declarado el suelo como
contaminado requerira al obligado a realizar las actuaciones necesarias para proceder
a su limpieza y recuperacion, y seran las Comunidades Autdnomas las que fijen la
formay los plazos para llevar a cabo la descontaminacion. En tercer lugar, también se
encargaran de comunicar al Registro de Propiedad la nota marginal correspondiente,
que se cancelara cuando la Comunidad Autonoma correspondiente declare que el
suelo ha dejado de tener tal consideracion. Por lo que también sera responsabilidad
suya declarar la descontaminacion del suelo tras la comprobacion de que se han

41 Art. 111y 144 EAC, y art. 11 EAPV. Cabe apuntar que en el Pais Vasco existe una ley general de proteccion del
medio ambiente, la Ley 3/1998, de 27 de febrero, que recibe el mismo nombre.
42 Ver STC 102/1995, de 26 de junio.
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realizado de forma adecuada las operaciones de descontaminacion y recuperacion
del mismo (arts. 34 y 35 LRSC).*®

Las Comunidades Autdonomas también tienen encomendada la tarea de inven-
tariar los suelos declarados como contaminados (art. 35 LRSC). Actualmente la LRSC
establece incluso el contenido minimo que debera constar en ellos. En concreto se
remite al anexo Xl de la Ley. Una vez elaborados deberan remitirlos al Ministerio
de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino. Se les otorga el plazo de un ano desde
la fecha de entrada en vigor de la ley y posteriormente deberan remitir anualmente
la informacion actualizada. También les corresponde a ellas elaborar una lista de
prioridades de actuacion en materia de descontaminacion de suelos en funcion del
riesgo que suponga la contaminacion para la salud humana y el medio ambiente.

Como ya hemos comentado en varias ocasiones el ejercicio de estas compe-
tencias, a pesar de enunciarse ya inicialmente en la ley 10/1998 en dos articulos,
tuvieron que sufrir una larga espera, puesto que hasta la promulgacion del Real
Decreto 9/2005 era casi imposible llevarlas a cabo de manera efectiva. Sin embargo,
algunas Comunidades Autdnomas lo consiguieron con la promulgacion de normativa
propia o con la aplicacion de estandares y criterios técnicos de otros paises. La
aprobacion de la LRSC no ha llevado a la promulgacion de ningdn nuevo Real De-
creto, por lo que siguen siendo aplicables los criterios y estandares fijados por el RD
9/2005, sin embargo si que amplia la regulacion, eso se refleja incluso en el nimero
de articulos que conforman el titulo V de suelos contaminados- del 34 al 38-. La tarea
actual de las Comunidades autonomas es desarrollar dicho Real Decreto.

Cabe destacar la necesidad de que las Comunidades autdnomas regulen los
procedimientos administrativos especificos en materia de suelos contaminados,
sobre todo en lo referente a los plazos, ya que actualmente, debido a la falta de
procedimiento especifico son aplicables las normas generales establecidas por la
ley de procedimiento administrativo general con los perjuicios e inconvenientes que
pueden resultar, sobretodo en relacion con los plazos para resolver el procedimiento,
entre otros. Tengamos en cuenta que, por ejemplo, la declaracion de un suelo con-
taminado esta sujeta a analisis de riesgos y otras fases que pueden alargarlo.**

4.4 En la Administracion local

La Administracion local en el Estado espanol basicamente esta se divide en
Provincias y Municipios, siendo las respectivas instituciones administrativas las

43 Cabe apuntar que la Administracion General del Estado sera depositaria también de alguna funcion, por
ejemplo la de elaborar un inventario nacional de suelos contaminados. Por otra parte, la administracion local
podra haber asumido también alguna competencia. En este ambito la norma estatal no dice nada al respecto,
pero si que pueden haberlo hecho las leyes autondmicas, como sucede en el caso catalan y en el vasco.

44 Actualmente Galicia, por ejemplo, ya dispone del Decreto que desarrolla el RD 9/2005, se trata del Decreto
60/2009, de 26 de febrero, sobre suelos potencialmente contaminados y procedimiento para la declaracion
de suelos contaminados.
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Diputaciones provinciales y los Ayuntamientos. Algunas Comunidades autonomas
reconocen otras divisiones territoriales locales, como son las comarcasy las veguerias,
en el caso catalan. Los Consells Comarcals son los 6rganos administrativos del
primero, en Catalunya.

En materia de medio ambiente la organizacion de los entes locales mantiene
el esquema tradicional reproducido por la LRBRL. A nivel municipal los 6rganos con
competencia ambiental son el alcalde y el pleno, en tanto que asumen competencias
generales, pero seran los concejales correspondientes los que asumiran un prota-
gonismo importante en el diseno y la ejecucion de las funciones municipales en
este ambito.*®> Como apunta Casado Casado la ausencia de medios econdmicos y
técnicos es el principal problema con el que se encuentran los municipios cuando
ejercen sus competencias sobre medio ambiente, lo que ha provocado, a efectos
organizativos una proliferacion en el ambito local de las formas asociativas como
mancomunidades y consorcios.*®

El capitulo Il del Titulo VII de la Constitucion espanola se refiere a la Adminis-
tracion local y reconoce la garantia de autonomia de los municipios otorgandoles
personalidad juridica propia. Las Provincias también son consideradas como tales
y se contempla la posibilidad de crear agrupaciones de municipios diferentes de la
provincia.*’

En Gltimo lugar, los entes locales también tienen la posibilidad de intervenir en
la proteccion de los suelo cuando estos devengan contaminados. Por una parte, la
administracion local tiene atribuida, de forma genérica, la competencia de proteccion
del medio ambiente, veamos en qué términos. En este caso, no es la Constitucion
espanola la que atribuye esta competencia a los entes locales,*® sino la Ley 7/1985,
de 5 de abril, reguladora de las bases del régimen local (en adelante, LRBRL).*°
El art. 25.2. f) LRBRL establecia una clausula general de apoderamiento a favor del
municipio en relacion con la proteccion del medio ambiente, configurada como compe-
tencia propia. El nuevo texto de la LRBRL fruto de la modificacion introducida por la

45 CASADO CASADO, L.; FUENTES | GASO JR. Medi ambiente i ens locals. Rubi: Cedecs, 2008. p. 62. inicialmente
las competencias ambientales se distribuian entre las areas de urbanismo, sanidad y servicios municipales,
pero en los Gltimos anos han proliferado los ayuntamientos que disponen de concejalias o areas dedicadas
exclusivamente al medio ambiente, lo que supone un avance considerable.

4 También se produce el debate entre el derecho publico y el derecho privado y estéa proliferando la utilizacion de
formulas organizativas propias del derecho privado (especialmente, sociedades mercantiles) para la gestion de
muchos servicios ambientales (CASADO CASADO, L.; FUENTES | GASO JR. Medi ambiente i ens locals. Rubi:
Cedecs, 2008. p. 63).

47 Catalunya, por ejemplo, se organiza territorialmente en municipios, comarcas y “vegueries”, asi como otros
entes locales. El art. 2.3 del nuevo EAC dice: “Els municipis, les vegueries, les comarques i els altres ens
locals que les lleis determinin integren també el sistema institucional de la Generalitat, com a ens en els quals
aquesta s’organitza territorialment, sens perjudici de llur autonomia”.

48 La norma suprema tan solo hace referencia a la autonomia de los municipios y las provincias para la gestion de
sus propios intereses (arts. 137 y 140 CE), pero nada dice respecto las competencias concretas que asume.

4 Concretamente el art. 25.2. f) LRBRL establecia una clausula general de apoderamiento a favor del municipio
en relacion con la proteccion del medio ambiente, configurada como competencia propia.
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Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion local (en adelante, LRSAL) ha dejado de referirse a la proteccion del
medio ambiente de forma genérica para concretar las competencias de los entes
locales en esta materia al medio ambiente urbano. El nuevo redactado del articulo
25.2.b LRBRL dispone que “el Municipio ejercera en todo caso como competencias
propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Autono-
mas, (...) en materia de Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines
pUblicos, gestion de los residuos soélidos urbanos y proteccion contra la contamina-
cion acuUstica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas”. El nuevo redactado
no incluye expresamente los suelos contaminados, pero desde una interpretacion
amplia debemos considerar que estan incluidas.®® A nuestro modo de ver se trata
de un listado abierto. De todo modos no logramos comprender el motivo que ha
llevado a modificar este titulo competencial y como debe interpretarse, es decir qué
alcance y limites comprende. Esperemos que esta nueva redaccion no perjudique
las buenas practicas que los Ayuntamientos estan desarrollando en materia de
proteccion de suelo, en lo que a normativa se refiere, incluyendo aspectos relativos
a la proteccion del suelo en sus ordenanzas ambientales, por ejemplo que consisten
fundamentalmente en mantener informados a los érganos competentes en la materia
de suelos potencialmente contaminados.

En definitiva, los entes locales tienen competencias atribuidas ligadas directa-
mente a la proteccion del medio ambiente urbano y consisten, basicamente, en actos
de ejecucion, como se desprende de la LRBRL.?* Veamos en qué otros términos
puede intervenir.

Como vimos basicamente es el articulo 25 LRBRL el que se refiere a las compe-
tencias propias de los municipios. El antiguo articulo 28 que permitia a los municipios
realizar actividades complementarias de las propias de las otras administraciones
publicas y, en particular, las relativas, entre otras, a la proteccion del medio amb-
iente ha desaparecido con las modificaciones introducidas por la LRSAL.5? Con la
nueva redaccion sigue existiendo la posibilidad de que el Estado y las Comunidades
autbnomas asi como los entes locales deleguen competencias en los Municipios
(art. 27). Sin embargo, actualmente, se debera hacer bajo unas condiciones: En

50 Sobre esta cuestion véase DE LA VARGA PASTOR, Aitana. El papel de los municipios frente a los emplazamientos
contaminados en Espana y en Cataluna. Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n. 30, ene./abr. 2015.

51 Para mayor abundamiento véase CASADO CASADO, L.; FUENTES | GASO JR. Medi ambiente i ens locals. Rubf:
Cedecs, 2008.p. 54 y ss. Sera la legislacion sectorial la que debera concretar las competencias municipales
en este ambito, ya que la LRBRL no atribuye directamente competencias a los municipios sino que tan solo
reconoce como competencia propia de los mismos la proteccion del medio ambiente. El art. 26 concreta, entre
otros, que todos los municipios deberan prestar el servicio de recogida de residuos.

52 Sobre la LRSAL véase, entre otros, CASADO CASADO, L. Las competencias ambientales de las entidades
locales: luces y sombras tras la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion local. Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n. 32, p. 201- 283, sept./dic. 2015.
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primer lugar, la delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestion publica,
contribuir a eliminar duplicidades administrativas y ser acorde con la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera; en segundo lugar, la delega-
cion debera determinar el alcance, contenido, condiciones y duracion de ésta, que
no podra ser inferior a cinco anos, asi como el control de eficiencia que se reserve
la Administracion delegante y los medios personales, materiales y economicos, que
ésta asigne sin que pueda suponer un mayor gasto de las Administraciones Pablicas;
en tercer lugar, debera acompanarse de una memoria econdmica donde se justifi-
quen los principios a que se refiere el parrafo segundo de este apartado y se valore
el impacto en el gasto de las Administraciones Plblicas afectadas sin que, en ningin
caso, pueda conllevar un mayor gasto de las mismas.

Asimismo, con el objeto de evitar duplicidades administrativas, mejorar la
transparencia de los servicios puablicos y el servicio a la ciudadania y, en general,
contribuir a los procesos de racionalizacion administrativa, generando un ahorro
neto de recursos, la Administracion del Estado y las de las Comunidades Autonomas
el mismo articulo establece que podran delegar, siguiendo criterios homogéneos un
listado de competencias, entre las que se incluyen: la vigilancia y el control de la
contaminacion ambiental, donde consideramos que tienen cabida las competencias
relativas a los suelos contaminados.

También se prevé que los municipios, por si mismos o asociados, tengan que
prestar, en todo caso, los servicios de medio ambiente urbano cuando los municipios
tengan una poblacion superior a 50.000 habitantes (art. 26.1.d. LRBRL), asi como
que las Comunidades autdonomas puedan cooperar con las Diputaciones y también
estas Gltimas con los entes comarcales. Tampoco debemos olvidar la imbricacion
entre medio ambiente y urbanismo en la vertiente municipal.®3

La legislacion basica estatal no atribuye competencia alguna a los entes locales
en materia de suelos contaminados. No obstante, distintas normas autondmicas
si que han considerado necesario la atribucion de competencias a estos entes.
Ciertas Comunidades autdonomas han visto necesario establecer una coordinacion
entre los entes autonomicos y los locales en materia de suelos contaminados u
otorgarles competencias. Por ejemplo, Catalunya se refiere de manera expresa a los
entes locales como administracion competente en materia de suelos contaminados.
Prevé que sean los Ayuntamientos y, si es necesario, los Consells comarcals,
del lugar donde se emplace el espacio degradado, los encargados de ordenar las
actuaciones de regeneracion de ese suelo (art. 19 Decreto legislativo 1/2009, de

53 Véase también ESTEVE PARDO, J. Derecho del medio ambiente y administracion local, fundacion democracia
y gobierno local. Madrid: Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2006; y LOZANO CUTANDA, B.; CRUZ ALLI,
J. Administracion y legislacion ambiental. Madrid: Dykinson, 2005. p. 110 y ss. i BERBEROFF AYUDA, D.
Competéncies administratives en el medi ambient. Quaderns de dret local, n. 11, jun. 2006. p. 74 i ss.
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residuos). También dispone la asistencia por parte de la accidon de gobierno a los
entes locales e incluso cooperando si no es suficiente, a través de la subrogacion
o de la ejecucion forzosa. Sin embargo, en la practica, esta competencia no ha sido
ejercida realmente por los entes locales, a pesar del reclamo, tanto por parte de
los organos autondmicos como por parte de la doctrina® de la necesidad de que se
establezcan medidas de coordinacion y cooperacion entre la administracion local y la
administracion autondomica en esta materia.®

Para Alonso Garcia los entes locales son los mas afectados de este proceso
de degeneracion progresiva de suelos contaminados,® y considera imprescindible
la intervencion local en esta materia. Entiende que las medidas establecidas en la
legislacion basica estatal no podran ponerse en practica sin una intervencion activa
de los entes gestores de la disciplina urbanistica.>’

No se nos puede escapar que la consideracion de un suelo contaminado
afectara también a otra materia de vital importancia y en gran medida en manos de
los entes locales, como es el urbanismo. El cambio de calificacion de determinados
suelos, de suelo industrial a suelo residencial debera comportar la descontamina-
cion de dicho suelo para que no suponga un riesgo inaceptable para el nuevo uso al
que se deba destinar, ya que el uso residencial permite una concentracion inferior
de sustancias contaminantes. A partir de la LRSC la recuperacion de los costes de
descontaminacion no podra exigirse por encima de los niveles de contaminacion
asociados al uso del suelo en el momento en el que se produjo la contaminacion
por el causante (art. 36.2 segundo parrafo LRSC). Cuestion de gran importancia para
delimitar responsabilidades ante nuevos escenarios.

Actualmente la LRSC contempla la posibilidad de que la declaracion de un suelo
como contaminado comporte la suspension de la ejecutividad de los derechos de
edificacion y otros aprovechamientos del suelo en el caso de resultar incompatibles
con las medidas de limpieza y recuperacion del terreno que se establezcan, hasta
que éstas se lleven a cabo o se declare el suelo como no contaminado (art.34.4).
Esta medida que consideramos muy acertada ya la preveia anteriormente la legis-
lacion autondmica catalana que la introdujo con la Ley 9/2008, de 10 de julio, de
modificacion de la ley 6/1993, de residuos.

Estos instrumentos que incardinan la calidad del suelo con la planificacion
urbanistica son del todo necesarios.

5 ALONSO GARCIA, E. La gestidon del medio ambiente por los entes locales. In: MUNOZ MACHADO, S. (Dir.).
Tratado de derecho municipal. Madrid: Thomson-Civitas, 2003. p. 1859. v. Il entre otras.

5% Asi se desprende, por ejemplo, del informe realizado sobre el PROGRIC, plan en el que se enmarcan las
actuaciones de regeneracion de espacios degradados que prevé la normativa catalana.

% ALONSO GARCIA, E. La gestidon del medio ambiente por los entes locales. In: MUNOZ MACHADO, S. (Dir.).
Tratado de derecho municipal. Madrid: Thomson-Civitas, 2003. p. 1859. v. II.

57 ALONSO GARCIA, E. La gestién del medio ambiente por los entes locales. In: MUNOZ MACHADO, S. (Dir.).
Tratado de derecho municipal. Madrid: Thomson-Civitas, 2003. p. 1860. v. Il se refiere a los Brownfields.
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5 Conclusiones

La consideracion del suelo como elemento ambiental es una evidencia que no
da lugar a dudas. Las herramientas para su proteccion como se desprende de lo
expuesto, a dia de hoy, se emplean de forma sectorializada, siendo el ambito de las
contaminaciones del suelo por componentes quimicos de origen antropico el mas
desarrollado.

A pesar de la buena voluntad de la Unidn europea de regular de forma homo-
génea determinados aspectos sobre la proteccion del suelo a través de una Directiva
marco “hacia la proteccion del suelo” por lo pronto sigue siendo una cuestion
pendiente que que yace en el congelador des de 2006.

Los Estados miembros, sin embargo, fruto de los problemas de contamina-
ciones que han debido afrontar han desarrollado distintas normativas propias. Espana
es una de los paises en los que encontramos regulacion al respecto. Fue la LR la
que introdujo de forma novedosa el régimen juridico de los suelos contaminados,
a través de su titulo V, donde se establecid un primer concepto de lo que debia enten-
der por suelo contaminado y las consecuencias de la declaracion como tal. El RD
9/2005 acabb de concretar este concepto y finalmente se afianzo con la actual LRSC.

El requisito determinante para saber si se esta ante un suelo contaminado o no
es el que suponga un riesgo inaceptable para la salud humana o el medio ambiente.
A pesar de que la LRM introdujo un nuevo concepto, el de dano medioambiental
al suelo, a efectos practicos no ha supuesto un gran avance, ya que se sigue apli-
cando la LRSC y su reglamento de desarrollo para entender que estamos ante un
suelo contaminado. Persiste como reto materializar esta ampliacion del concepto
en la practica.

En cuestiones legislativas el Estado ha evolucionado hacia una mayor regu-
lacion de la materia, resolviendo dudas y problemas practicos surgidos durante estos
anos — del 1998 al 2011-. Por otro lado, otorga el grosor de las competencias a
las Comunidades autbnomas en esta materia la cual cosa vemos acertada, pero se
olvida completamente de los entes locales, instituciones importantes y sobre las
que repercute la contaminacion de los suelos en tanto que competentes en materia
urbanistica.

En cuestiones ejecutivas las protagonistas de la gestion de los suelos conta-
minados son las Comunidades autonomas. El panorama espanol nos brinda distintos
modelos de como afrontar dicha gestion, ya que las Comunidades autonomas, en su
mayor parte, han ejercido sus competencias de desarrollo legislativo, incluso algunas
han ido mas alla, en base a la posibilidad de dictar normas adicionales de proteccion
en materia de medio ambiente. Estas disponen de cierta autonomia para legislar y
ejecutar, siempre y cuando respeten lo establecido por la normativa estatal, lo que
permite que cada territorio se adapte a su realidad.
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Por Qltimo, en varias Comunidades autonomas la cuestion de los suelos
contaminados esta muy evolucionada, como son el Pais Vasco y Catalunya, pero
aln asi, y en tanto que se trata de una cuestion compleja no solo juridicamente
hablando sino técnicamente la aplicacion efectiva de la normativa en su plenitud
sigue siendo una cuestion pendiente o por lo menos mejorable.

The soil protection: a challenge for the public administration

Abstract: This article analyses the consideration of the soil as an environmental element and its protection
against its contamination from human activity, in the European Union and Spain. It studies the challenges
that public administrations face to ensure the quality of the soil and, ultimately, the protection of human
health and the environment. The Spanish Constitution gives this mandate to public authorities in Article 45
and the legislation issued on the basis of environmental protection. It is imperative that public authorities
know when to consider a soil as contaminated and the implications arising therefrom. Particularly, the
authorities must assume, develop and implement measures to ensure their protection. Therefore it
analyses the legal regime of contaminated soils taking into account these exposed facts.

Keywords: Soil protection. Contaminated soils. Soil remediation. Environmental powers. Environmental law.
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