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A. Resumen Ejecutivo

La lucha contra la degradacion de los suelos se encuentra mas avanzada en la Union
Europea. Alli, los 27 Estados Miembros han disefiado una sofisticada Estrategia Tematica
de Proteccidn de Suelos compuesta por tres grandes documentos. Estos tres documentos
(una Comunicacion de las instituciones europeas a los Estados miembros, una Directiva y
una serie de Evaluaciones de Impacto Ambiental). Esta Estrategia Tematica servira para
poner en marcha un proceso que lleve a la creacion de un marco de proteccion de los suelos
europeos. Esta proteccion ha de basarse en la coordinacion de politicas estatales y
comunitarias que aseguren la utilizacion sustentable del suelo.

En Europa, el disefio de politicas en el marco de la Estrategia Tematica de Proteccién de
Suelos se llevé a cabo apostando por la democracia ambiental; esto es, recabando la
opinién y el consejo de todos los niveles de la sociedad civil (redes locales, ONG,
organizaciones profesionales, industria, etcétera) a lo largo de las diferentes fases de
creacién de la estrategia. 400 representantes fueron involucrados en cinco grupos de
trabajo, que presentaron cinco reportes sobre los que se dio forma final a la Estrategia, en
forma de Directiva Marco de Suelos.

Este documento fue adoptado en 2006 por la Comision Europea y actualmente se encuentra
en proceso de adopcién por las otras instituciones europeas, constituyendo el respaldo
definitivo a la proteccion de suelos en Europa. EI modelo europeo ha servido para inspirar
procesos similares a nivel Estatal, en el marco de sus Estados miembros.

En Espafia, existen cuatro planes especificos contra la degradacion de los suelos que estan
orientados a la configuracion de una politica integral en el mismo marco de la UE. En el
Reino Unido, a raiz de la adopcion del “First Soil Action Plan”, se ha buscado el visto
bueno de la ciudadania. En Francia, se ha dado una importancia sin precedentes al
fortalecimiento del Desarrollo Sustentable. Asi, ha creado la renelle Environment, un
contrato social que retne al Estado y a la Sociedad Civil para la defensa comun del medio
ambiente, con enfoque en el suelo.

Estos programas integrales de proteccidn de suelos contrastan, hasta cierto punto, con la
falta de proyectos integrales que existen en América Latina. En primer lugar no existe un
enfoque regional de proteccion de los suelos. En el caso de los paises estudiados — como
Perd y Brasil -, ademas, la problematica del suelo se aborda mediante soluciones a
problemas especificas del suelo y a través de redes de instituciones que no estan siempre
coordinadas. La Unica excepcion es, posiblemente, la de Chile, donde existe un proyecto
integral de proteccién de los suelos desde 1999.

El estudio comparativo del caso europeo (y australiano) con el caso latinoamericano
permite observar que el enfoque integral al problema de suelos, asi como la complicidad
con los diferentes actores no estatales afectados o interesados en el problema, es el camino
correcto para protegerlo. En Europa, la légica es que la defensa del suelo es tan importante
como la defensa del agua y del aire. Asi, México debe adoptar en primer lugar identificar el
problema del pais, elaborar indicadores a través de la investigacion y colecta de
informacion fiable, que le permita adoptar un enfoque integral, fruto de la reflexion comun,
y de ahi, proponer una Estrategia para detener la degradacién de los suelos y fortalecer el
rol que juegan de beneficiarios de la sociedad.



INTRODUCCION

Este trabajo encargado por el Instituto Nacional de Ecologia al Colegio de
México constituye la primera parte de la investigacion y comprende la
identificacién de la problematica del suelo, la identificacion de los principales
actores y conflictos asi como la identificacion del marco legal e institucional, dentro
del proyecto titulado “Instrumento juridico para la realizacién del Estudio Mapeo
retrospectivo de experiencias internacionales como insumo para el andlisis del
tratamiento institucional del problema de la degradacion de suelos” con el objetivo
de aportar la experiencia internacional de otros paises que sirvan de marco de
referencia a las decisiones que en el futuro y en la conformacion de la politica de

proteccion del suelo se tomen en nuestro pais.

Los paises y regiones seleccionados son la Union Europea por cuanto
constituye uno de los modelos internacionales de mayor exigencia ambiental, y
concretamente los paises de Espafia, Francia y Reino Unido por la referencia que
representan para nuestro pais en la elaboracion de politicas publicas; de América
Latina se ha estudiado Peru, Brasil y Chile por ser paises con problematicas y
organizacion administrativa similares a las nuestras y Australia como uno de los

paises que mayores medidas han adoptado en el tema de la degradacion de suelos.

De la revision realizada se ve que para el primer caso, el de la Unién
Europea, el proceso de elaboracion de la politica de proteccion de suelos ha sido
largo, comenzd en 1996 con la elaboracion de bases de datos que permitieron en el
2000 la realizacién de inventarios y mapas de contaminacion y degradacién de los
diversos problemas que afectan al territorio europeo: erosion, sellado,
compactacion, salinizacion, contaminacion, deslizamiento de tierras. En Espafa se
destaca la fuerte presion agricola y urbanistica como los causantes de la grave
erosion que presentan muchas regiones, en Francia su politica orientada a la
remediacion y prevencién de sitios contaminados y en Inglaterra su politica en

torno al valor cultural del suelo, ademas de sus funciones conocidas.



Existen en el &mbito europeo gran nimero de disposiciones que inciden en
la proteccion del suelo, adn sin mencionar aquellas que indirectamente lo protegen
como la Directiva Marco de Aguas (DMA) o la Directiva de Control y Prevencion
Integrados de la Contaminacion (IPPC). La gama de normas adoptadas es variada,
pues va desde los Reglamentos comunitarios que son de directa aplicacion en los
Estados Miembros, sin necesidad de ningin acto legislativo de adopcion, las
decisiones y las comunicaciones, que no son vinculantes sino mas bien orientativas,
y las Directivas, que ultimamente suelen ser Marco, es decir, establecen el marco de
actuacion minimo que deben cumplir los Estados y que dan fechas para su
cumplimiento e incorporacion al sistema nacional. El uso de uno u otro depende de
la materia, de la competencia comunitaria y del nivel de proteccion que se desea
alcanzar. La adopcion de normas se da dentro de un proceso de negociacion entre

los diversos actores.

La Estrategia de 2006 y la Propuesta de directiva de proteccion del suelo
vienen a establecer una politica especifica del suelo a largo plazo, estableciendo
diversas fechas de cumplimiento graduales y dejando libertad a los Estados
miembros para actuar e incorporar las condiciones locales; esto no significa libertad
absoluta, sino por el contrario el cumplimiento por objetivos, los marcados en la
Directiva y en los plazos establecidos, de tal manera que exista una Estrategia
comunitaria y una armonizacion minima de proteccion a nivel europeo. Algunas
regiones, como es obvio se centraran en los problemas especificos que enfrentan,
asi la mediterranea a la desertificacion y los paises de Europa del Este a la gestion
de los sitios contaminados. La UE ademas promueve la investigacion y la
sensibilizacion publica, de tal manera que no sea una actuacién de la administracion
Unicamente, sino de conjunto. Aqui se deja libertad a los Estados miembros para
trasmitir y formar conciencia en torno al problema y la corresponsabilidad de sus

ciudadanos.

La Estrategia tematica para la proteccion del suelo estd compuesta de tres
documentos: una Comunicacion de la Comision Europea a los comités consultivos
(Econémico y Social y de las Regiones) para fundamentar la necesidad de mas
actuaciones publicas que aseguren un alto nivel de proteccion del suelo, explicar el

objetivo general y las medidas que se proponen, estableciendo un programa de 10



afios de trabajo; la Propuesta de directiva que establece los principios de proteccion
del suelo y el marco comun y una Evaluacion de impacto que contiene el analisis de
los impactos econémicos, sociales y ambientales de las diversas opciones que
fueron consideradas en la fase preparatoria de la estrategia y las medidas que

finalmente considerd adecuadas la Comision.

Para los paises de Ameérica Latina, se destaca como conclusion que el
modelo de desarrollo seguido por la region ha derivado en la sobreexplotacion de
los recursos naturales, entre ellos el suelo, con fuertes presiones de la agricultura 'y
la mineria; es comdn a ellos encontrar una politica débil donde se privilegia el
desarrollo econdmico regional aun con los impactos ambientales, que terminan por
asumirse. El discurso publico es ambiental pero no se refleja asi en su legislacion o

en sus programas.

De Australia se subraya la coordinacion entre los diversos niveles de
gobierno, y la participacion de las comunidades indigenas en la gestion y
conservacion de los suelos como guardianes de estos. La importancia que se da a la
participacion de todos los sectores les ha permitido la elaboracion de planes muy

especificos para cada problema concreto.

Estos resultados preliminares seran completados con una segunda entrega
que brindara el panorama general de las estrategias seguidas en estos paises, asi

como los condicionantes de su éxito o fracaso.



UNION EUROPEA

1. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

La preocupacion por la degradacion del suelo en la Unidon Europea no
estuvo presente en sus inicios, surgiendo mas bien en la década de los noventa. En
Europa, abordar los diversos tipos de degradacion del suelo no ha sido una empresa
facil debido a la falta de informacion, la ausencia de bases de datos o la diversidad
de ésta en los paises miembros. Las primeras medidas surgen en el ambito de la
agricultura y poco a poco regulando otros sectores ambientales y otra problematica,
indirectamente se protegieron los suelos. Hasta el afio pasado, cuando se desarrollé
una propuesta legislativa y una Estrategia tematica, no existia ain una politica de
proteccion del suelo que abarcara todas sus multiples funciones.

La recién adoptada “Estrategia tematica para la proteccion del suelo” (2006)
muestra el panorama reciente nada favorecedor a la conservacion del suelo,

mostrando los problemas de degradacion en Europa y estimando que:

Un 12 % del territorio (115 millones de hectareas) esta sujeta a la erosion
hidrica y 42 millones de hectéreas a la erosion por viento.

El 45% de los suelos europeos tienen escaso contenido de materias
organicas, principalmente en el sur de Europa, pero también en partes de Francia,

Reino Unido y Alemania.
Existen 3,5 millones de lugares potencialmente contaminados en la UE-25.

2,8% de las tierras cambiaron el tipo de uso entre 1990 y 2000, aunque las

cifras son muy variables, presentandose la mayor problematica en el sur de Europa.

Se estima que mas del 16% del total de territorio (52 millones de hectareas)

Pérdidas irreversibles por la creciente impermeabilizacion y la erosion,

e Problemas de estabilidad en las laderas



e Contaminacion local y difusa
e Acidificacion
e Desertificacion

estd sujeto a algun proceso de degradacion, sobretodo en los paises que

recién se integraron, donde la cifra asciende al 35%.

Los problemas mas importantes del suelo en Europa relacionados o
agravados por la actividad humana son:

En la region mediterranea y en Europa del Este la degradacion ha alcanzado
niveles tan altos que ha derivado en la reduccién de la capacidad del suelo para
sustentar tanto las actividades humanas como los ecosistemas, dando paso
acelerado a problemas de desertificacion. 26 millones de hectéareas en la UE estan
afectadas por erosion hidrica y un millon por erosion eolica. Aun cuando se ha
trabajado desde 1996 en la elaboracion de informacion fiable, no se ha logrado
conocer todos los impactos, situacion que se agrava por la ausencia de una politica
europea sobre suelos, siendo méas bien los Estados Miembros los que en mayor o
menor medida adoptaron soluciones.

La disminucion de materia organica es preocupante en las regiones
mediterraneas también, donde casi el 75% del suelo tiene un contenido bajo (3.4%)
0 muy bajo (1.7%) de materia organica. Estos Ultimos pueden considerarse en fase
de pre-desertificacion. Pero también en Inglaterra y Gales el 42% del suelo
presentaron alrededor de 3.6 % de materia organica durante el periodo 1980-1995
debido al cambio en las practicas de gestion.

Por otro lado, la contaminacion del suelo conlleva graves amenazas no solo
para los ecosistemas y el suelo sino también por su repercusion en la salud humana.
Segun un estudio de 1991 del gobierno espariol, los costes directos derivados de la
erosion ascendian a 280 millones de ECUS anuales debido a la pérdida agricola, el
deterioro de los embalses y los dafios causados por las inundaciones. Entonces, los
costes por la recuperacion exigirian ya un desembolso de 3,000 millones de ECUS
en un periodo de 20 afos.

En cuanto a la contaminacion del suelo, que proviene generalmente de la

mineria, las instalaciones industriales y vertederos (conocida como contaminacion
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puntual) se concentra en el noreste de Europa; el vertido de residuos constituye una
actividad de primer orden, el 65% de los residuos urbanos generados en la UE (190
millones de toneladas en 1995) acaba en vertederos, donde los lixiviados afectan a
suelo circundantes y al sustrato geoldgico y de ahi pasa a las aguas subterraneas o
superficiales. EI documento “Hacia una estrategia tematica de proteccion del suelo”
(2002) estimaba que entre 300.000 y 1.500.000 eran el numero de sitios
contaminados que luego, en el 2006 se confirmé eran 3.5 millones de sitios. La
recuperacion de este tipo de suelos es muy dificil y costosa, dejando en algunos
casos casi inservibles los terrenos. En el 2000, los Paises Bajos invirtieron 550
millones de euros en descontaminacion de suelos, Austria 67 y Espafia 14, lo que
muestra la disparidad en la atencion que se da a este problema en el seno de la UE.
La contaminacion difusa relacionada con deposicién atmosférica, préacticas
agricolas y tratamiento y reciclaje inadecuado de los lodos de depuracién de aguas
residuales provoca la acidificacion del suelo. ElI amoniaco y el nitrégeno
proveniente de emisiones de la agricultura, el trafico y la industria causan
enriquecimiento en nitrégeno y se estima que en algunos bosques europeos
aumentd a 60 kilos anuales por hectarea cuando su valor anterior a la
industrializacion era de 5 kilos. Por cuanto hace a los plaguicidas, la cantidad de
ingredientes activos vendidos en los 15 Estados miembros alcanzé 321.386
toneladas en 1998. Los lodos de depuracion provenientes de las aguas residuales
son también motivo de preocupacion, cada afio se producen 6,5 millones de
toneladas de lodos en la UE.

Otro grave problema es el sellado del suelo, en 1996 casi el 43% de la
superficie de las zonas costeras italianas estaba completamente construida y solo el
29% seguia despejada, situacion que pasa actualmente en Espafia. La compactacion
producto del uso de maquinaria pesada afecta al 4% del suelo.

La salinizacion es otro problema que provoca una reduccion de la fertilidad
del suelo, un proceso asociado al regadio o la sobreexplotacion de las aguas
subterraneas. Se estima que afecta a un millon de hectareas principalmente en la
regiébn mediterranea, constituyendo una de las causas principales de la
desertificacion. En Espafia, el 3% de los 3,5 millones de hectéareas de regadio esta
gravemente afectado, reduciendo el potencial agrario, y un 15% esta seriamente

amenazado.
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Las inundaciones y deslizamientos de tierras se producen en zonas con
suelos altamente erosionables, pendientes escarpadas e intensas lluvias, como en las
regiones alpinas y mediterraneas. Un problema que afecta a Italia en mas del 50%
del territorio y al 60% de la poblacion.

La situacion en los paises que recién se integraron es aun peor, sobretodo
por problemas de erosién y sitios contaminados.

Sobre algunos de estos problemas existen bases de datos a nivel europeo,
sobre las cuales ha trabajado la Agencia Europea del Medio Ambiente (AEMA),
como una de sus tareas primordiales, generando informacién fiable que permita una
toma de decisiones més informada y con base cientifica. El trabajo empez6 en 1996
y es en la década de los noventa que se crean bases de datos como el Corine Land
Cover o el European Soil Database Map Archive que van mostrando los cambios
en los usos del suelo y haciendo futuras estimaciones en base a esta, no obstante, se
reconoce que ésta es una de las limitantes méas serias en la UE, por lo que la
Estrategia y la Propuesta de leyes incluyen entre sus medidas la promocion de la
investigacion en materia de degradacion y proteccion del suelo.

Particularmente se ha trabajo en los siguientes problemas:

a. Sellado de suelos

La Union Europea ha definido el sellado de suelo como la cubierta de suelo
debido a la urbanizacién y la construccion de infraestructura, de tal forma que el
suelo no es capaz de continuar con las funciones asociadas a este. Se reconoce que
el sellado de suelo no es inconveniente en si, sino mas bien la irreversibilidad en
términos préacticos del sellado del suelo y la consecuente pérdida de sus funciones.

Cuando se realizd el informe sobre la problematica de sellado de suelos
(2002) no existia, ni existen aln objetivos de politica a nivel europea respecto a
este, pero tampoco como politica especifica de proteccion de suelos, méas bien, se
puede encontrar directa o indirectamente disposiciones que protejan los diversos
tipos de suelos, en otros sectores ambientales (como la biodiversidad, el aire, el
agua), concretamente en los trabajos de la Comision relativos a las ciudades
sostenibles y al medio ambiente urbano.
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No obstante, se realizdé un Informe Técnico para conocer esta problematica

con dos enfoques metodolégicos, el

DPSIR (Driving forces,

State/impacts, Responses) bajo el siguiente esquema de analisis...

Human

Tourism
Agriculture
Transport
Industry/energy

DPSIR framewark for soil sealing

Developmant of

European soil protection policy
Mational and

local programmes

Municipal directives

Pressures,

Mining

pressures

Inclustrial
Urbanisation

Infrastructure
INDIRECT

Loss of biodiversity
Water stress

DIRECT

Changas in soil functions

SOILLOSS
Scil sealing

Fuente: AEMA

asi como el enfoque multi-funcidn/multi-impacto para identificar donde se
encontraban los lugares mas criticos y donde podia existir riesgo de impacto
trasnacional que requiriera la accion comunitaria. El resultado de este estudio, que
comenzd en 1999 (aunque el desarrollo de indicadores para sitios contaminados
inicié en 1996) como parte de las actividades de la AEMA, fue la formulacion de
indicadores y la construccién de un marco conceptual para la evaluaciéon de las
condiciones del suelo y sus multiples efectos en el ambiente. Asi la definicion de

suelo fue méas amplia que la utilizada en algunos paises.
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The EEA multi-function/multi-impact model for soil (examples)

—  Acidification

Change of
biodiversity |

Preservation of Biomass T
cultural heritage > production

I

Water stress |

Filtering/ | Source of = Climate
Buffering < Soi I material = change

A + |

Species gene Support to human

rgﬁggglaonf e = settlements

——p  pressure on soil / impact on soil functions

Examples of multi-impact approach

———p impact of loss / deterioration of soil functions

Fuente: AEMA

El sellado de suelos ha sido interpretado de diversas maneras. Una primera
acepcion es la que se refiere al cambio de naturaleza del suelo de tal forma que se
comporta como un medio impermeable (compactacidn por uso de maquinaria); pero
el término también es usado para describir el cubrimiento o sellado de la superficie
del suelo por diversos materiales como el concreto, el metal, el vidrio, el asfaltado o
el plastico. Para la AEMA el sellado se debe a la urbanizacién y la construccion de
infraestructura, de tal forma que el suelo no puede cumplir mas sus funciones, este
concepto es mas amplio que el empleado por la OCDE para incluir los efectos de la
agricultura.

La consideracion del cambio en la naturaleza del suelo de tal manera que se
comporte como un medio impermeable pretende incluir los efectos potenciales del
paso de maquinaria (principalmente agricola) y los efectos de grandes tormentas. El
completo deterioro en la estructura del suelo resultado de la compactacion del
subsuelo puede acelerar la contaminacion, e incrementar el riesgo de erosion
asociada a pérdida de fésforo en los deslizamientos, incrementar la produccién de
GHG vy perdidas de nitrégeno, entre otros efectos, por lo tanto, es considerado como
un problema de sellado en Europa. La cubierta de la superficie es la mas efimera y
facil forma de abordar este problema pero puede incrementar el riesgo de erosion
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por lo cual también se incluye dentro del sellado de suelos. El principal aspecto de
sellado es la completa cobertura del suelo por diversos materiales, proceso
conocido como “consumo de tierras”. Se conocen los problemas, sin embargo, las
causas (fuerzas y presiones) menos.

Se reconocid en este reporte que el suelo desempefia una amplia gana de
funciones socioecondmicas y ecoldgicas, en donde el aire, el agua y la biota
interactlan juntos a través de flujos de sustancias y fluidos entre estos elementos.
La alteracion en estos procesos conlleva cambios en el funcionamiento de los
ecosistemas y muchos problemas ambientales que aparentemente surgen en otros
medios se originan en el suelo.

La multifuncionalidad del suelo puede ser considerada en sus dimensiones
ambiental, social y econdmica. Generalmente estan en competicion unas con otras y
son excluyentes, por ejemplo el uso del suelo para la instalacién de vertederos no es
compatible con la produccion de alimentos, que lleva a un desequilibrio en su uso y
en consecuencia a la degradacion del suelo. El incremento del problema de sellado
de suelo en Europa se nota con el incremento de las areas para construccion que
lleva a pérdidas irreversibles, sobretodo en las areas turisticas como el
Mediterraneo, lo que significa que el suelo no puede desempefiar tantas funciones.
Uno de los principales obstaculos en la proteccion del suelo es que la mayoria estan
bajo el régimen de propiedad privada, intereses que pueden entrar en conflicto con
los intereses publicos nacionales.

A partir del reconocimiento de que existian iniciativas a nivel nacional en
algunos Estados Miembros, la mayoria en una etapa temprana de desarrollo y que
no incorporaban una vision europea y la ambiguedad respecto a lo que significa el
sellado de suelo se cuestiono cual debia ser el enfoque que se daria a este problema,
si se trataba de sellado de suelo o de gestidn de crecimiento urbano. Se reconocio
que un enfoque integrado era necesario de tal manera que la proteccién del suelo se
conectara con las politicas urbanas y de uso de tierras, es decir, abordar por un lado
la pérdida de suelo en si, y en segundo lugar las fuerzas detras de esta, la
competicion por tierras escasas Yy el pobre desarrollo de la gestién del crecimiento
urbano. Con los resultados de 2001 en los indicadores y mapas obtenidos sobre el
cambio de uso del suelo, algunos paises reorientaron sus decisiones, como

Finlandia.
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El reporte intenta superar la fragmentacion de metodologias y enfoques
dentro del espacio europeo. Para ejemplificar la disparidad en la proteccion citemos
el caso de Italia donde no existe datos estadisticos de uso y cubierta de tierras,
Alemania donde el sellado del suelo se relaciona con el uso de tierras y donde si
existe un programa de monitoreo para estadisticas de uso del suelo y donde el 87%
del pais no esta construido pero estd altamente fragmentado, debido a una alta
dispersion urbana y la infraestructura de transporte, la dispersion es promovida por
los precios baratos del suelo y la construccion de edificios, la especulaciéon de
tierras y los subsidios de tierras “verdes” mas que de cultivos pero que llevan a
necesitar un incremento de infraestructura y del tréfico; el 6% de la tierra esta
sellada y existe un potencial para de-sellar del 10% y un incremento en el potencial
para reciclar las tierras abandonadas para reducir el consumo de suelo. En el Reino
Unido existen bases de datos sobre usos del suelo; en Espafia no representaba un
problema de agenda puablica importante centrdndose en las tradicionales causas de
degradacion de suelos, como la erosion de suelos, la contaminacion y la
desertificacion.

Los puntos de debate en torno a este problema se centran en:

e La gestion de la dispersion urbana, relacionandola con otros temas
como:

e La pérdida de tierras agricolas, naturales, semi-naturales y de
bosques

e Un incremento en el uso de sitios de campo para el desarrollo

e Lareduccion en el consumo de tierras

e Larehabilitacion de edificios viejos

e El aumento de tierras y la calidad de vida

¢ Relacionandolas con:

e El valor de las tierras

e Pérdida de las funciones del suelo

e Larehabilitacion de paisajes naturales y culturales

e EI de-sellado e introduccion de capas y superficies permeables al
agua

e La rehabilitacion de las funciones del suelo
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e EI recurso suelo como limitado, que debe ser integrando en

planeacion de uso del suelo

e Elincremento en la extension de areas permeables.

Policy issues, questions and indicators relevant to soil sealing

Policy issue Policy question

Indicator

The management of
urban sprawl

{1) What is the rate of urban

agreed)

(2) What type of land is being lost

or changed?

expansion? (a suitable timeframe
and spatial scale need to be

m

Rate of land-use change (increase or
decrease in artificial areas)

Land-use-change statistics

Enhancement of land
and quality of life

(1) Where is building land
available? (data could be

provided from ‘master’ plans,

that is, plans compiled by

responsible regional or local

government authorities;

suitability maps (1); land-use

maps)

{2) How have building-land prices

changed?

(3) What is the productivity (GVA)

of geographical units?

(4) What is the perception of the
local environment (could be
collected by Eurobarometer)?

(5) What is the settlement
density?

(6) What is the infrastructure
density?

(7) What is the ratio of sealed to

unsealed soil?

(7)

Type of land available for building
development

Expressed as euro/area (NUTS2) over
time; rate of change

GVA/geographical unit

Quality of local environment (this is
rather qualitative and would need to
be developed)

Population/urban area (not
administrative area)

Length of linear feature/geographical
unit; fragmentation of specific land-
use/protected areas; free space not
fragmented

Ratio of sealed area to unsealed area

Soil resource is limited (1) Is urban sprawl increasing?
and must be integrated (2) Is there a policy objective?

with land-use planning (3) Can we identify the urban area?
(4) What are the competing land

uses?
Is the public aware of the
problem?

(5

{6) How fragmented are land areas?

The workgroup did not have time to
identify suitable indicators associated
with these policy issues and questions.

Increase in extent of (1) Is there a policy objective?
permeable areas

See above comment

() Master plans and suitability maps would give an indication of a planning authority’s intention to develop
land that could give rise to soil lost as a consequence of soil sealing. It is the authors’ opinion that this
information would be difficult to acquire and may be at an inappropriate scale for EEA purposes.

However, it may be worth following up to develop a set of case studies based on this

information that illustrate the pressure on the soil.

De las conclusiones extraidas en el analisis de esta problematica se puede

concluir que el sellado de suelo es una medida de la pérdida de suelo y estd

asociada a sus funciones (en este sentido, es interpretado como una medida de la

dispersion urbana y de la actividad econémica) y que representa también una

medida de aquellas tierras que se convierten en impermeables (de particular

importancia para el ciclo hidroldgico).

b. Erosion de suelos
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El sellado y la erosidn son los dos grandes problemas del suelo dentro de la
Unidn Europea; junto al deterioro debido a la contaminacion local y difusa, que se
incrementara muy probablemente por los cambios en el clima, el uso del suelo y
otras actividades humanas. La erosion del suelo es vista como la mayor y mas
expandida forma de degradacion del suelo, y como tal plantea severas limitaciones
a un uso sostenible de tierras agricolas. Aungue en Europa la erosion es causada
por el agua principalmente (erosién hidrica) y por el viento, las practicas agricolas
insostenibles junto a la deforestacién y las actividades de construccion constituyen
las principales fuerzas que provocan el problema. El principal efecto es la pérdida
de corteza que afecta a las tierras mas fértiles, aunado a los factores fisicos como el

clima, la topografia y las caracteristicas del suelo.

La region mediterranea es considerada mas proclive a la erosién, por los
largos periodos secos seguidos de intensas tempestades que provocan suelos
fragiles y baja cobertura de vegetacion; en algunas partes la erosion ha alcanzado
etapas de irreversibilidad y en algunos lugres la erosion practicamente terminé
porque no queda mas suelo. En casos extremos lleva a la desertificacion. El
problema es que lleva tiempo para que la erosion sea visible, sobretodo en aquellas
areas con suelos fértiles y profundos o altamente fertilizados; sin embargo, esto es
mas peligroso debido a que una vez que se nota es demasiado tarde para adoptar
medidas. Por lo que es importante la identificacién de las areas vulnerables y el

conocimiento sobre éstas.

Estimated Annual Eresion
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Figure 13. Estimated Annual Erosion for Southern and Eastern Mediterranean.
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Fuente: Joint Reserche Centre. The PESERA Map: Kirkby, Jones et al. 2004

Para determinar el riesgo de erosion, la AEMA trabajé sobre varios
indicadores, como los indicadores de estado, donde el més indicado resulto ser el
area afectada por la erosion; indicadores de presion donde se utilizaron el tamafio
medio de las granjas, de los campos, el consumo de fertilizantes, el nimero de
animales de pastoreo, campos de cultivo y beneficios netos relacionados con la
intensificacion de la agricultura. Ambos indicadores dificiles de medir y en los
cuales los datos no estaban facilmente disponibles; indicadores de respuesta,
prevencion y medidas de control no existian. Los indicadores se elaboraron sobre la
base de la intensificacion de la agricultura en donde el riesgo por insuficientes
practicas sostenibles de uso del suelo aumenta.

Si bien la principal causa de erosion en Europa se debe al agua y en menor
medida al viento, a la AEMA le interesaba la erosion del suelo acelerada por la
actividad humana como la principal causa en el cambio de paisaje ocasionada por
su uso. El uso y la gestidn de las tierras son el resultado de actividades humanas y
por lo tanto los principales causantes que influencian en la esa erosion.

Las posibles fuerzas motrices (driving forces) de este proceso pueden
dividirse en aquellas producto de la actividad humana y las producidas por
fendmenos fisicos, que se tornan en presiones sobre las tierras. Una de las mas
importantes es la intensificacion de la agricultura, pero el transporte también es
considerado, pues el efecto que estos tienen en los cambios de suelo es uno de los
mayores indicadores de la erosion. No obstante, no se puede relacionar
directamente la intensificacion de la agricultura con la erosion, por ejemplo, el uso
intensivo del suelo puede combinarse con medidas de conservacion eficientes. La
intensidad de la agricultura no debe ser evaluada por si sola en relacion con la
erosion, pues la pérdida de suelo es resultado del clima, la topografia, las
propiedades del suelo, la cubierta y el uso del suelo. Uno de los indicadores
utilizados fue el consumo de fertilizantes por areas que da una idea de la
intensificacion de la agricultura, dando como resultado que entre mas alto sea el
grado de intensidad de uso de tierras para la agricultura, mas alta es la perdida de
suelo debido al agua y al viento en areas potencialmente en riesgo. El tamafio de las

granjas y el tamafio de los campos de cultivo dan una indicacion de la
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intensificacion de la agricultura también, asi como el nimero de animales y de
campos de cultivo, pero no pueden ser usados independientemente.

En relacion a la intensidad del suelo, tiene que considerarse que en las
colinas cultivadas las areas de labranza son mas proclives a la erosién por agua y
viento. La erosién ocasionada por la labranza en las laderas o pendientes y el uso de
instrumentos mecénicos provoca degradacion y el abandono de tierras. El uso de
maquinaria pesada ha favorecido el arado profundo del suelo a alta velocidad, y en
direcciones perpendiculares causando desplazamiento de grandes cantidades de
suelo de tierras arriba y la deposicion en los terrenos bajos. La exposicion del
subsuelo es altamente erosionable por viento y agua, y el relleno en éreas de
circulacion actuando como un mecanismo de entrega para la erosion hidrica. El tipo
de cubierta de vegetacion, de uso del suelo y la intensidad en el uso de las tierras
son factores importantes en el control de la intensidad y la frecuencia del
movimiento de coberturas y erosién superficial.

Por otro lado, las caracteristicas climaticas del &rea afectan el crecimiento de
vegetacion y la cubierta vegetal y por lo tanto el riesgo de erosion y de tormentas o
de aridez. La region mediterranea es mas proclive a este tipo de fendmenos. La
aridez es un factor ambiental critico para la vegetacion natural, ain cuando en esta
region muestra un alto grado de adaptacion y resistencia a condiciones secas.
Extensas areas cultivadas con agua de lluvia como cereales, vifiedos, almendras y
olivos estan ubicadas en las tierras de las colinas y son altamente sensibles a la
erosion, por la falta de proteccion de cubierta vegetal que reduzca los efectos de la
intensidad de las tormentas a nivel de la superficie del suelo. Los almendros y los
vifiedos requieren frecuentemente de quitar la vegetacion usando herbicidas o
cultivos de temporada. Los suelos con estos cultivos estan “desnudos” durante todo
el afio creando condiciones favorables para la erosién. Las areas cultivadas con
trigo son muy sensibles a la erosion, especialmente durante invierno, generando
grandes cantidades de agua que corren y pérdida de sedimentos.

Las areas forestales en las colinas alrededor del mediterraneo han tenido que
ser reforestadas con especies exoticas como el eucalipto. Estos suelos estan bajo
una erosion intensa comparados con aquellos que tienen vegetacion natural de la
region. Sin embargo la erosion es mas baja que aquella que se midié para vifiedos,

almendros y cereales. EIl riesgo de erosion es especialmente alto en cultivos de
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cereales con agua de lluvia. En las ultimas décadas el suelo y las condiciones
climaticas han favorecido la disponibilidad de aguas superficiales o subterraneas
intensificando la ganaderia en las tierras bajas del mediterraneo. La produccion de
trigo ha declinado y el pastoreo ha aumentado. Los pastores generalmente dafian la
vegetacion natural deliberadamente con incendios para quitar la vegetacion y
provocar el crecimiento de nuevos pastos para que el ganado pueda también
aumentar. Una vez que el suelo queda desnudo de su cubierta vegetal y el suelo se
ha perdido, las lluvias torrenciales de otofio y el invierno practicamente lavan la
superficie del suelo. El proceso de degradacion del suelo puede acelerarse con las
altas densidades de ganado que llevan también a la compactacion del suelo. Una de
las consecuencias del sobrepastoreo es el incremento de la erosion del suelo por su
exposicion a las lluvias y al viento. Bajo estas condiciones de gestion y las
condiciones de clima frio y seco, el suelo de estas areas no puede soportar una
cubierta vegetal suficiente para evitar la degradacion.

El incremento y la extension de los incendios recientes en la region del
Mediterraneo son de los principales problemas ambientales de la UE. Ademas de la
perdida de vegetacion, los incendios inducen cambios en las propiedades fisico-
quimicas de los suelos como la repelencia al agua, la pérdida de nutrientes y un
incremento en el curso del agua y la erosion. La pérdida de vegetacion después del
fuego y la progresiva incapacidad de los suelos para regenerar adecuada cubierta
vegetal debido a la erosidn lleva a severos grados de degradacion en la areas de las
colinas en la region mediterranea. Pero el impacto mas importante después de los
incendios es la formacion de una capa superficial impermeable, que decrece los
niveles de infiltracion, y causa una saturacion en las capas superiores llevando al

flujo de aguas sobre la tierra y la erosion.
Los tipos de uso del suelo pueden agruparse de la siguiente manera:
e Tierras agricolas (de cultivo, pastoreo o de cordillera)
e Areas naturales (bosques, arbustos, terrenos desolado)

e Tierras mineras (canteras, minas, etc.)
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e Areas de recreacion (parques, desarrollo turistico compacto, &reas

turisticas, etc.)
¢ Instalaciones de infraestructura (carreteras, presas, etc.)

Utilizando esta clasificacion se procedié a la evaluacion en la intensidad en
el uso del suelo, por ejemplo, en las tierras de cultivo se evalud en base a la
irrigacion, el grado de mecanizacion de los cultivos, la aplicacion de fertilizantes y
agroquimicos, los tipos y variedades de plantas usadas, etc. En las areas mineras en
base a las medidas tomadas contra la erosion del suelo como la cubierta vegetal o
los bancales. El uso del suelo y la cubierta vegetal son el mayor input para definir el
riesgo actual de erosion del suelo.

No existe un marco comunitario de proteccion del suelo como existe para
otros sectores como el agua o el aire, por lo que se planted la pertinencia de aplicar
las metodologias antes mencionadas ya que existe una gran diferencia entre la
erosion actual y la potencial. ElI cambio climatico en este reporte es considerado
como una fuerza de presién en tanto es producto de la actividad humana.

Para definir el riesgo de erosion de un area se requiere de indicadores
relacionados con el ambiente fisico y con el estrés humano inducido. El desarrollo
de indicadores permite aproximar visiones, enfoques y metodologias, asi como
crear bases de datos fiables. Ademas de realizar evaluaciones de riesgo de las areas

que potencialmente pueden verse afectadas.

¢. Contaminacion del suelo

Usando la metodologia anterior, se procedio a identificar los indicadores
que permitieran conocer el estado de contaminacion en el ambito de la UE,
identificandose los siguientes: emision de plomo por la quema de combustible de
vehiculos, fangos de residuos de tierras agricolas, exceso en los limites criticos de
presencia de metales pesados en el suelo, balance de metales pesados para tierras
agricolas, carbdn organico o humus contenido en la superficie del suelo relacionada
con los usos del suelo, presencia de especies clave en los suelos, exceso en los

niveles criticos de metales pesados contenido en los cultivos, para trabajar sobre
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dos tipos de contaminacion, la puntual y la difusa. Y se elabord el siguiente

esquema de analisis, usando la metodologia (DF, P, S, I, R)

Primary protection
Desertification event
Secondary protection
Devalopment of a Europaan
Human population soil protection policy
Land development

Tourism
Water framewark directive
Agriculture

Transport

Inclustry/ener
y ay Indirect (effects on other madlia)

Changes in population

Size and distribution

Direct
Changes in soil functions

Deforestation Desertification

Forest fires

Soil degradation
Land and diffuse contamination
Soil acidification
salinisation
Nutriant load (soil eutrophication)

Physical detarioration

Fuente: AEMA

Aln cuando no existia una definicion uniforme para la contaminacion

puntual del suelo algunos puntos clave fueron identificados:

La contaminacién derivada de fuentes puntuales procede principalmente de

vertederos, industrias, actividades militares y accidentes.

El mayor impacto es la contaminacion de aguas subterraneas debido a la
filtracion de contaminantes repercutiendo el suelo y problemas de salud humana

que conlleva a restringir el uso dado a estas areas.

La contaminacion puntual es un problema sobre el que recientemente se ha
Ilamado la atencion y se encuentra en las zonas altamente urbanizadas y con
industria pesada o alrededor de antiguas instalaciones militares, donde la gravedad
radica en su irreversibilidad. EI impacto mas fuerte es el limitado acceso a agua
potable de calidad.

Cuando un suelo esta contaminado es practica y econdmicamente imposible
recuperar su multifuncionalidad, por lo que en algunos paises las acciones se

orientan a recuperar algunas de las funciones del suelo. Entre las causas principales
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de contaminacion estan la deposicién atmosférica, el uso excesivo de sustancias
agroquimicas y la inadecuada eliminacion de residuos. Y entre los contaminantes
mas importantes estan los metales pesados, los contaminantes organicos
(hidrocarburos aromaticos policiclicos, los hidrocarburos clorados, bifenilos
policlorados y dioxinas) y los radionucleidos artificiales. Las fugas provenientes de
actividades industriales son la causa fundamental de contaminacion local y la
contaminacion de suelos y aguas subterraneas alrededor de instalaciones militares
es especialmente grave en los Estados Balticos, la Republica Checa y Hungria.

El término de sitio contaminado puede incluir varios niveles de impactos
ambientales y de salud humana. Fue propuesto para mapear los impactos en los
paises y clasificar los sitios de acuerdo al impacto, basandose en el conocimiento de
expertos dado que no es una tarea facil, ademas de que constituye un proceso de

construccién de informacion escalonado.

Possible resulting impact levels in the case of remediation of a site at impact level 3

Level 3

Negative effects to human health or the

environment under current land use

Land use Level 2
restrictions, No significant negative effects to human
simple measures health or the environment as long as there is

no change to a mare sensitive land use

Limited clean-up measures Level 1
and/or safety measures,
(surface sealing,
containment barrier)

Minor negative effects to human
health or the environment

Complete clean-up to Level 0
background levels (*) No negative effects to human

health or the environment

(*) This does not apply in areas with natural contamination.

Fuente: AEMA

La informacién para conocer el impacto de sustancias peligrosas sobre el
suelo pudo ser obtenida a través del analisis del impacto actual y potencial

centrandose en dos contaminantes prioritarios: Hidrocarbonos clorados (CHC) y
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combustible mineral. La gestion de sitios contaminados es un proceso largo. El
primer paso, la elaboracion de un inventario de fuentes potencialmente
contaminantes estd ya avanzada en muchos paises, pero las actividades de
investigacion detallada y planeacion de actividades de recuperaciéon o remediacion
son lentas.

Los gastos de remediacién dependen de los regimenes locales y requieren de
continuas cantidades de dinero tanto publico como privado. No se conoce con
exactitud en la UE las cantidades dedicadas a este rubro por los Estados miembros,
ni de la conciencia publica en torno a este problema.

Los sitios contaminados abandonados pueden tener las siguientes

caracteristicas:
e Estar afectados por usos previos y los del entorno.
e Ser tierras abandonas o con falta de uso,
e Problemas de contaminacion reales o sélo percibidos,
e Estar situados en areas urbanas principalmente,
e Requieren de intervencion para poder darles un uso.

El conocimiento del impacto de las sustancias contaminantes es
relativamente bajo. Solo 5 paises han podido estimar el impacto de los dos
contaminantes mencionados. Datos sobre sitios en recuperacion estan disponibles
en 11 paises. Austria alcanzé un 80% de incremento en la recuperacion, Dinamarca
un 340%, Finlandia un 100% y Holanda alrededor del 40%. Para las plantas de
tratamiento de aguas solo existen datos en dos regiones. Sin embargo, el filtrado de
sustancias peligrosas en las aguas subterraneas a través del suelo es una seria
amenaza para el abastecimiento de agua potable, mas ahora que existen parametros
europeos que deben cumplirse respecto a la calidad del agua, por lo que requiere de

medidas a nivel ya no sélo nacional sino internacional.
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Management of contaminated sites — estimated number of sites where remediation activities are necessary
in comparison to remediated sites

Number of sites
included in

inventories where Progress in
remediation Number of remediation
Country is necessary remediated sites activities (%)
Austria 2500 29 1.16
Belgium (FI) 9000 60 0.67
Denmark 4800
Finland 1000
France () 164 466 N/A
Germany 3000
Greece
lceland 2 1 N/A
Ireland
Italy 500
Liechtenstein
Netherlands 60 000 7100 12
Spain
Sweden 200

Switzerland
UK

N/A = not applicable.
(*) France: data collection has not been completed.

Fuente: AEMA

Algunos paises no distinguen entre estos dos tipos de contaminacion,
analizandolo como un solo tipo de contaminacion (CHC). En Dinamarca no se
distingue por ejemplo entre productos del petroleo y del aceite.

La contaminacion por fuentes difusas es uno de las cuatro causas principales
de degradacién. Este es un tipo de contaminacion del suelo por sustancias producto
de una distribucion espacial difusa, originada por fuentes como la deposicion de
emisiones en el aire producida por industrias, transporte, agricultura e incluso de los
hogares o por el uso directo de sustancias en la tierra como fertilizantes, pesticidas,
compost o lodos de residuos. Es dificil identificar la fuente y muchas veces
proviene de diversas al mismo tiempo. En la UE el término es empleado para
referirse a una amplia gama de procesos incluyendo la contaminacion por la ruta
que siguen los elementos inorganicos, organicos o sustancias radiactivas, carga de
nutrientes (eutrofizacion) y la acidificacion.

Si se exceptua la acidificacion, no existe una fuente difusa que afecte de
manera extendida a los suelos europeos, pero en las zonas urbanas e industriales la
contaminacion es elevada, originada por fuentes difusas y puntuales. De acuerdo a

la informacion disponible por Estados, la principal causa de contaminacién local
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son las actividades industriales y de antiguos vertederos. El uso de productos
quimicos con fines agricolas es mas intenso en las tierras bajas de Europa
Occidental: Dinamarca, Paises Bajos, Bélgica, Luxemburgo y el norte de Francia.
En Europa Oriental el problema es la contaminacion difusa.

La acidificacion del suelo es resultado de las emisiones de contaminantes
acidificantes, procedentes del transporte, la industria y los ciclos biogeoquimicos
naturales, que se depositan en la superficie mediante deposicion seca y la lluvia. La
superacion de la carga critica relativa a la acidificacién y eutrofizacion de
ecosistemas terrestres se debe a la deposicion de nitrégeno principalmente y no es
uniforme en Europa, donde se han identificado zonas particularmente
problematicas, como en Europa septentrional y central; no asi en Europa occidental
donde se han aplicado politicas en los ultimos 30 afios que han dado buenos
resultados. Los suelos con este problema son dificiles de recuperar a menos que se
ponga fin al origen. El enfoque de andlisis para este tipo de contaminacion se
realiz6 con la identificacion de las siguientes DPSIR:

DPSIR framework applied to diffuse soil contamination

Primary protection Secondary protection
Inclustry, Development of a European Sewage sludge directive
Transport, soil protection policy N\[\';(e directive
Enerqgy, ("Good agriculture practice"guidelines)
Waste management, Water framework directive
Housing, Air pollution prevention measures
Agriculture Responses Agenda 2000

Drlvlng

Forees
Direct
Changes in the buffering,
filtering and transforming
capacities of soils
Emissions of industrial @

processes, vehicles,
and power stations
Application of sewage

sludge and fertilisers Changes in crop yields
Intensification of Changes in forest health
houseboundary \ and productivity
Contamination of surface-

and groundwater

Indirect
Changes in biodiversity

Soil degradation
Soil acidification
Contamination by inarganic trace elements
(heavy metals) and organic compounds (chemicals),
Surplus of nutrients (soil eutrophication)

Fuente: AEMA

Otro de los problemas lo constituye la emision de los vehiculos como una de
las principales fuentes de cargas contaminantes que viajan y se depositan en el

suelo. Como consecuencia de la deposicion seca y humeda, la contaminacion en la
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superficie del suelo es muy alta en areas con altas densidades de trafico. Los lodos
de depuradora producto de las plantas de tratamiento de aguas residuales. Son
usados como fertilizantes en la agricultura, pero pueden contener metales pesados,
microorganismos y una amplia gama de sustancias organicas peligrosas. La
cantidad que no se usa es depositada en vertederos o incineradas.

El contenido de metales pesados en el suelo es un importante factor a
considerar en la calidad del suelo. El uso del suelo tiene gran influencia en la
dindmica del proceso de suelos y en su sensibilidad a la contaminacién de este tipo.
Por otro lado, desde que la calidad del suelo esta dominada por su contenido de
humus (carbono organico) este indicador es considerado de alta relevancia para la
gestion sustentable del suelo. Este contenido de humus es dindmico y responde
rapidamente a los cambios en la gestion del suelo. La declinacion en el contenido
afectara la estructura y estabilidad del suelo, la capacidad de contencion de agua, de
absorcidn del suelo, la actividad bioldgica y la retencion e intercambio de nutrientes
y contaminantes. En el mediano y largo plazo la destruccion de humus puede ser
responsable de la alta vulnerabilidad de los suelos a la erosion, la compactacion, la
acidificacion, la deficiencia de nutrientes, la liberacion de contaminantes y la
sequia. Mas aun, el carbono organico de los suelos tiene un importante rol contra el
cambio climatico. Es un indicador no solo de la contaminacion difusa sino de la
calidad del suelo en general.

La presencia de especies clave en los suelos esta basada en un concepto de
clasificacion biologica para evaluar la calidad del suelo. El concepto usa la
potencial fauna de ciertos ecotipos en el suelo. Los cambios en las condiciones
naturales del suelo debido a la contaminacion produciran efectos negativos en la
diversidad de especies del suelo dependiendo de su sensibilidad especifica a ciertos
parametros.

La contaminacion difusa afecta también la calidad de los cultivos. Algunos
estudios muestran que los metales pesados moviles como el cadmio son subidos por
las plantas desde la solucion del suelo y son guardados en diversas partes de las
plantas como las raices, las hojas o las semillas. Ademas los metales pesados
pueden incorporarse dentro de las plantas por la deposicion superficial.

Como puede verse, los problemas estan identificados, aun cuando falte

informacion al respecto en algunos paises 0 no sea homogénea, se puede decir que
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existen mapas e informacion estadistica a nivel europeo y en algunos casos muy
precisa como para los cambios de uso del suelo, que identifican las zonas con
mayores problemas y aquellas que potencialmente se pueden ver afectadas. La
AEMA juega un rol fundamental en la generacion de informacion cientifica y
técnica que permita la adopcion de toma de decisiones a las instituciones
comunitarias, asi como a los Estados Miembros, mejor orientada a resolver el
problema, con conocimiento de causa y la ponderacion racional de los efectos y los
gastos que implica.

Los problemas de degradacion del suelo estan relacionados muy
directamente con la actividad humana y se ven agravados por el cambio climético,
que se ha tomado conciencia que el suelo es tan importante como el aire o el agua,
que ya son objeto de politicas publicas. Por lo tanto, ya se ha propuesto una politica
especifica después de dos décadas de investigacion, ara abordar los problemas
concretos del suelo ya identificados. No obstante, en algunos sectores, los procesos
de negociacion son intensos y llevan tiempo. Asi con los agricultores o los
industriales, y las normas europeas propuestas son resultado de estos procesos de

negociacion.

2. IDENTIFICACION DE CONFLICTOS Y ACTORES

En el proceso de degradacion de suelos convergen diversos actores dentro
del ambito de la UE. De los primeros y mas importantes se destacan los agricultores
por cuanto la Politica Agricola Comun (PAC) fue de las primeras politicas (1958)
adoptadas a nivel europeo para alcanzar la autosuficiencia alimentaria. La
agricultura en la década de 1950 era vista como uno de los pilares de la
productividad y competitividad europea, por lo tanto, los agricultores y
principalmente las organizaciones de agricultores y sindicatos tuvieron un papel
preponderante en las negociaciones para adoptar los Programas agricolas. Con el

paso del tiempo emergen nuevos actores y los primeros modifican sus discursos y
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estrategias para implicarse o cuestionar las nuevas politicas; todos ellos reconocidos
como interlocutores validos de la administracion agraria. Entre los viejos tenemos
el sindicalismo agrario y las organizaciones profesionales y entre los nuevos al
movimiento ecologista, que es visto por los primeros como un movimiento urbano
que no entiende la problematica del agricultor.

La PAC vertebrd el sector agrario europeo a través del COPA (Comité de
Organizaciones Profesionales Agrarias) y el COGECA (Comité General de
Cooperativismo Agrario) junto con la creacion de comités consultivos agricolas en
que participaban organizaciones profesionales y cooperativas para su formulacion.
Una consecuencia de los mecanismos incentivadores contemplados en esta politica
fueron los excedentes agricolas en las zonas de agricultura intensiva con efectos
ambientales graves como la contaminacion de aguas subterraneas producida por
nitratos, la degradacion del paisaje o la contaminacion por el uso indiscriminado de
pesticidas. En estos momentos, la preocupacion en la UE tenia que ver con su
impacto en el gasto generado y no en los problemas ambientales ocasionados; de tal
manera que la agricultura tenia un grado de excepcionalidad respecto a los temas

ambientales en esos momentos, y entre los discursos estan:

e La actividad agricola se desarrolla en explotaciones familiares

dispersas,
e Se considera que esta en armonia con la naturaleza,

Constituye un sector estratégico en muchos paises y la principal fuente
abastecedora de alimentos, las élites agrarias y las organizaciones profesionales
tienen una influencia considerable. Las organizaciones profesionales agrarias, las
federaciones de cooperativas, las camaras agrarias y los ministerios de agricultura

actlan conjuntamente en un “frente agrario”.

Una vez que se integraron Espafia, Portugal y Grecia con un alto potencial
agricola, y la postura favorable a la liberalizacion de los mercados agrarios de
paises como Inglaterra, las implicaciones ambientales del modelo intensivo de
produccion agraria empezaron a abordarse como un aspecto de crisis de la PAC, no
tanto ambiental.
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Las negociaciones, estrategias y discursos de los principales actores
(sindicalistas y agricultores) oscilan entre el discurso empresarial que enfatiza la
dimension productiva agricola y apoya un modelo de agricultor profesional sobre
una base de explotacion moderna y viable en términos econdémicos, donde el Estado
juega un papel subsidiario para garantizar la estabilidad de los mercados, por otro
lado, un discurso neo-rural o0 neo-campesino, que pone énfasis en la dimensién
territorial y plurifuncional de la actividad agraria para apoyar a un agricultor
pluriactivo sobre una base no sélo viable econémicamente sino fundamentalmente
social que asigna un papel protagonista al Estado en la elaboracién de politicas que
garanticen las rentas agrarias interviniendo los mercados para corregir la desigual
posicion de los agricultores y ayudar a la mejora de las condiciones de vida en el
medio rural, y contribuyendo al equilibrio territorial. Asi, ejemplos del primer
grupo lo encontramos en la participacion de la ASAJA espafiola, a través de la
COPA, la NFU britanica, la ENSEA francesa o la DBV alemana, o federaciones
cerealistas francesas que abogan por una alternativa mas liberal y menos
intervencionista. Ejemplos del segundo tenemos las estrategias de lobby fuera del
ambito del COPA que desarrollan estrategias de concertacion como la COAG y
UPA espariolas y la CIA italiana, que crean departamentos especializados dentro de
sus propias estructuras organizativas o de cooptacion, promoviendo la asociacion
colateral (agri-environmental policy network).

Estos nuevos actores sociales emergen en tres areas: la comunidad
cientifica, en donde se crean redes de investigadores interesados por las
implicaciones ambientales de la actividad agraria y que van adquiriendo
protagonismo en los debates agroambientales; son actores con autoridad suficiente
para obtener audiencia en la opinién pablica y tener presencia activa en el debate de
la PAC. Otro nuevo actor es la administracién puablica con la creacién de
Ministerios de Medio Ambiente que da entrada a funcionarios no agronomos que
inciden en las politicas agroambientales. Y el movimiento ecologista reconocido
por los poderes publicos como interlocutor en los procesos de toma de decisiones.

La importancia que se da a la industria en la UE se nota en la incorporacion
de estas en los vinculos de la UE exponiendo la forma en que contribuyen en la
toma de decisiones, y no solo es la europea, sino la que tiene presencia en su

territorio. La Estrategia fue objeto de una evaluacion de impacto y de una amplia
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consulta de las partes interesadas, analizando varias opciones y medidas conexas
como las acciones no vinculantes, un marco juridico europeo flexible y no
normativo, asi como el abordar las diversas amenazas para el suelo de manera
especifica, como la fijacion de objetivos y medios a escala comunitaria.

La consulta abierta a los interesados inicio en 2003 con mas de 400
participantes, dividida en cinco grupos de trabajo y un foro asesor con un papel
dirigente. En 2004 se concluyeron los trabajos con un informe sobre el estado del
suelo, las presiones gque soporta y los factores de degradacion, asi como con las
recomendaciones dirigidas a la Comision.

En noviembre de 2004 la presidencia holandesa del Consejo y la Comision
organizaron una conferencia con los Estados miembros y los participantes en el
proceso de consulta, y se inicid una consulta publica durante 8 semanas en Internet
para juntar los posibles aspectos que debian incluirse en la estrategia tematica a la
que respondieron 1206 ciudadanos, 377 expertos en el suelo y 287 organizaciones
de 25 paises, quienes opinaron que la prevencion y la mitigacion era muy
importante y avalaron un marco comunitario con medidas concretas adoptadas a
nivel nacional o local. No se aceptd las multiples exhortaciones a imponer
limitaciones obligatorias al desarrollo urbano y turistico por no ser competencia
comunitaria.

Las especialidades a que se refirio la consulta son: edafologia, agronomia,
silvicultura, hidrologia, biologia, ecologia, economia, ciencias sociales y ciencias
politicas. La propuesta se basa en los mejores conocimientos cientificos y técnicos
disponibles. En las consultas se incluy6 a las administraciones nacionales,
regionales y locales, las asociaciones industriales, las organizaciones comerciales,
las organizaciones medioambientales, las organizaciones de consumidores, los
institutos de investigacion y ciencia, la AEMA, el Centro comun de Investigacion y
otros servicios de la Comision, los sindicatos, las organizaciones de agricultores, las
organizaciones de propietarios agricolas y asociaciones de ambito europeo que
manifestaron interés en el problema.

Entre estos hubo consenso en que debe garantizarse al suelo el mismo nivel
de proteccion que el otorgado a otros ambitos como el agua o el aire porque sus
funciones son cruciales para la supervivencia de la vida humana y los ecosistemas,

y en que debido a la variabilidad del suelo en Europa no puede adoptarse un
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planteamiento Gnico por lo que es mejor un sistema flexible que permita tener en
cuenta las peculiaridades del suelo y su uso.

En la redaccion de la Estrategia se consultd a varias organizaciones lo que
da cuenta de la participacion en la definicion del problema (662 participantes en el

periodo de consulta publica, procedentes de diversos sectores):

Area of activity

% of total
Public administration 89 (13.4%)
other, please specify 42 (6.3%)
Academic Institution (university, ...) 29 (4.4%)
Environmental NGO 26 (3.9%)
Industry 23 (3.5%)
Business Organisation 21 (3.2%)
Consultancy 21 (3.2%)
Industry of remediation of contaminated soil 13 (2%)
Farmer Organisation 1 (1.7%)
Trade association 4 (0.6%)
Trade Union 3 (0.5%)
Consumer NGO 1 (0.2%)

Fuente: Comision Europea. Evaluacion de impacto de la Estrategia

Asi también, juegan un papel importante los ciudadanos, de forma

individual en la toma de decisiones, se consultaron por Internet los siguientes:

Which is your country of residence?

% of total
FR - France 515 (42.7%)
ES - Spain 178 (14.8%)
DE - Germany 160 (13.3%)
BE - Belgium 61 (5.1%)
UK - United Kingdom 55 (4.6%)
PT - Portugal 47 (3.9%)
ML - Netherlands 45 (3.7%)
IT - Italy 29 (2.4%)
AT - Austria 21 (1.7%)
PL - Poland 16 (1.3%)
Fl - Finland 11 (0.9%)
|E - Ireland 8 (0.7%)
OTHER 8 (0.7%)
MT - Malta 7 (0.6%)
DK - Denmark 5 (0.4%)
EE - Estonia 5 (0.4%)
HU - Hungary 5 (0.4%)
SE - Sweden 5 (0.4%)
EL - Greece 4 (0.3%)
LU - Luxembourg 4 (0.3%)
Sl - Slovenia 4 (0.3%)
CH - Switzerland 3 (0.29%)
TR - Turkey 3 (0.2%)
CZ - Czech Republic 2 (0.2%)
CY - Cyprus 1 (0.1%)
LV - Latvia 1 (0.1%)
SK - Slovak Republic 1 (0.1%)
IS - Iceland 1 (0.1%)
NO - Norway 1 (0.1%)
LT - Lithuania (%)
LI - Liechtenstein (%)
BG - Bulgaria (%)
RO — Romania (%)

Fuente: Comision Europea. Evaluacion de impacto de la Estrategiar
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Pero también a los expertos, tanto nacionales como de las Instituciones

comunitarias organizados en 5 grupos de trabajo, en los cuales se invitd a los

afectados:

Figure 1: Structure of the stakeholder consultation 2003-2004

1SWG = Interservice Working Group
TWG = Technical Werking Group

STAKEHOLDER CONSULTATION

Commission
ISWG
Chair DG ENV.

Advisory Forum
Chair DG ENV

Technical co-ordination group and secretariat

Chair DG ENV

TWG 1
Meonitoring

TWG2
Erosion

TWG3
QOrganic matter

TWG 4
Contamination

TWGS
Research

L L 1 1 !

‘ FIVE REPORTS - RECOMMENDATIONS I

Fuente: Comision Europea. Evaluacion de impacto dre la Estrategia

3. MEDIDAS LEGISLATIVAS

En paises como Dinamarca y los Paises Bajos con agricultura intensiva se
aprueban las primeras leyes agrarias con implicaciones ambientales y se ve a la
agricultura como una actividad contaminante méas. Surge asi el Reglamento (CEE)
797/1985 sobre Mejora de las Estructuras Agrarias, que no fue obligatorio,
dedicado a regular la actividad agraria en zonas de vulnerabilidad ambiental (zonas
sensibles desde el punto de vista ambiental); la Directiva (CEE) 676/91 relativa a la
proteccion de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos utilizados en
la agricultura estableciendo medidas preventivas.

Entre las primeras medidas que se adoptaron esta la sustitucion de los
precios de garantia por un sistema de ayudas de superficie desligadas de la
produccion con una duraciéon de 5 afios hasta 1997, con el objetivo de reducir los
excedentes en sectores basicos de la agricultura europea y continuar garantizando
las rentas de los agricultores por vias distintas a las de subvencionar los precios de
los productos agricolas, resultando en una reforma mas bien moderada, como las

cuotas de produccion en el sector lacteo, tasas de corresponsabilidad de los cereales
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0 las cantidades maximas garantizadas. Desde 1991 se introdujeron consideraciones
ambientales como la extensificacion (para reducir el nivel de intensificacion de las
practicas agricolas) o la forestacion de tierras agricolas (para incentivar la
reconversion de las tierras).

En la década de los noventas se aprueban tres programas de
*acompafiamiento” a la reforma de precios entre los que destaca el Agroambiental,
regulado por el Reglamento (CEE) 2078/1992 con medidas de caracter obligatorio
tendiente a la introduccion de practicas de agricultura sostenible. Establecia un
sistema de contratacion individualizada entre el agricultor que deseara acogerse al
mismo Yy los poderes publicos, nacionales o regionales, mediante el cual aceptaba
durante un periodo minimo de 5 afios ciertos compromisos respecto al tipo de
practicas a realizar en su explotacion, a cambio de reducir su explotacion se daba
una ayuda economica publica para compensar la menor rentabilidad que una
agricultura respetuosa con el medio ambiente le pudiera ocasionar. En concreto,

eran 9 programas de ayudas:

e Ayudas para reducir sensiblemente el uso de practicas agricolas y
ganaderas perjudiciales para el medio ambiente como la utilizacién

de productos agroquimicos (fertilizantes y productos fitosanitarios),

e Ayudas para reducir la carga ganadera bovina u ovina por unidad de

superficie,

e Ayudas para fomentar la extensificacion de las producciones
vegetales, incluyendo las forrajeras para mantener o recuperar
sistemas tradicionales de produccion extensiva o para transformar

tierras de cultivos herbaceos en pastizales extensivos,

e Ayudas para utilizar practicas agricolas o ganaderas compatibles con
la exigencia de la proteccion ambiental, del paisaje o para introducir
razas ganaderas locales en peligro de desaparicion debido a la

especializacion ganadera local,

e Ayudas para promover la adecuada conservacién de tierras agricolas

o forestales abandonadas,
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e Ayudas para la retirada voluntaria de tierras de la produccion por un
periodo de larga duracion (20 afios) con el compromiso de realizar
practicas de conservacién ambiental (constitucién de biotopos o

parques naturales) o de proteccion de las aguas.

e Ayudas para la gestion de tierras destinadas al acceso publico vy el

esparcimiento,
e Ayudas para la realizacion de cursos de formacion agroambiental,

e Ayudas para el fomento de la agricultura ecoldgica, para reconvertir

explotaciones o para jévenes que iniciaban una explotacion.

El reglamento dejaba libertad a los Estados miembros para elegir la forma
de aplicacion y la combinacion de estas ayudas funcionando de forma cofinanciada
entre la UE y los gobiernos nacionales. Sin embargo, la aplicacion de estos tiene
lugar en complejos procesos de negociacion en distintos niveles, entre los
ministerios de agricultura y medio ambiente, las organizaciones agrarias y las
asociaciones ecologistas. Después de aprobados a nivel nacional empieza una
segunda ronda de negociacion europea para homologar a nivel europeo los
requerimientos y evitar la competencia desleal al interior de la UE.

No obstante estas medidas, no puede decirse que exista legislacion que
proteja el suelo como un bien ambiental en si mismo. Es hasta el 2002 cuando, con
los datos generados con las bases de informacién sobre la degradacion del suelo
elaborada por la AEMA a partir de los noventas, es que se presenta un documento
titulado: “Hacia una estrategia tematica para la proteccion del suelo” en la que a
partir de una definicion comun del suelo, el reconocimiento de las funciones que
desempefia (sociales y econémicas) y los problemas que se localizan en Europa,
propone ciertas caracteristicas que deberian tener las politicas que se elaboren al
respecto: el suelo es resultado de complejas interacciones, practicamente no
renovable, es un medio vivo con gran biodiversidad, el suelo agricola es
inestimable e ilimitado y finalmente el suelo se encuentra sujeto a derechos de

propiedad.
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En el 2006 se propuso ya la Estrategia tematica para la proteccion del suelo
en la que se reconoce que existen varias politicas comunitarias que contribuyen a la
proteccion del suelo, en materia ambiental (aire y agua) y en materia agricola
(politica ambiental y normas sobre condicionalidad), pero no una norma que
abarque las multiples dimensiones del suelo, y que por lo tanto, lo proteja
integralmente. Ya existen programas (agricolas principalmente), normas que de
una u otra forma protegen una faceta del suelo (Directiva sobre responsabilidad
medioambiental) y legislaciones nacionales (en 9 paises) que se refieren a alguna
amenaza especifica, pero es necesario un marco armonizado por el nivel de
degradacion del suelo y porque asi se obliga la UE por virtud de los Tratados
Internacionales como el de lucha contra la desertificacion o la Iniciativa
internacional para la conservacién y la utilizacion sostenible de la diversidad
bioldgica del suelo.

Europa es un Estado de derecho, por lo que la creacion de un marco
institucional y juridico estables son fines primordiales en la Estrategia que adopten.
No bastan los programas dispersos, de diversos paises o diversas administraciones
sino que es necesario un marco de actuacion que garantice minimos comunes de
entendimiento, que a la vez reconozca la diversidad regional y el margen de
actuacion que deben tener los Estados para adaptar estos minimos a sus condiciones
particulares. Por estos motivos se propone la Estrategia teniendo en cuenta la
importancia y funciones del suelo (punto de vista ambiental) y la intervencién de
los paises miembros (punto de vista de la actuacion).

Esta estrategia se basa en dos principios rectores:

e Prevencion de la degradacién del suelo y conservacién de sus

funciones

e Restauracion del suelo degradado para devolverle un nivel de

funcionalidad

El nivel de intervencion requerido exige una accion local, nacional y
europea, donde la local es la mas importante, y en la cual el papel de la UE se

justifica porque la degradacion del suelo afecta a otros &mbitos medioambientales,
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para que no se dé un falseamiento del funcionamiento del mercado interior, por el
impacto transfronterizo ya que el suelo aunque suele ser inmévil no lo es por
completo y su degradacion puede afectar a otro Estado miembro, por razones de
seguridad alimentaria, y por su dimension internacional.

Se estructura en torno a cuatro pilares fundamentales:

e Establecer una legislaciéon marco, con el objetivo principal de
proteccion y utilizacion sostenible del suelo,

e Integrar la proteccion del suelo en otras politicas comunitarias,

e Llenar la falta actual de conocimientos mediante investigacion, y

e Aumentar la sensibilizacién del publico en cuanto a la necesidad de
proteger el suelo.

Con estas bases se propone una Directiva marco que deje discrecién a los
Estados miembros para la aceptabilidad del riesgo, el nivel de ambicién de los
objetivos definidos y la opcion de las medidas para alcanzarlo. Hay amenazas
localizadas como la erosién, la pérdida de materia organica, la compactacion, la
salinizacion y el deslizamiento de tierras, pero para la contaminacion y el sellado se
requiere un enfoque nacional o regional. Por lo tanto la propuesta debe establecer
un marco que permita adoptar al nivel geografico y administrativo adecuado los

planes o medidas que se decidan.

El enfoque propuesto es el siguiente:

[ CRITERIOS COMUMNES de 1z Directiva

' N

/4 ACEPTABILIDAD
CONTROL tDEIL RCIjESGC:u|
ol establecida por los
mode!l(_:o < Estados mieFr)nbros
empirico N oy

[ IDENTIFICACION de la zona
JL deriesgo
‘ Los Estados miembros establecen un OBJETIVO
para la zona de riesqol

Los Estados miembros adoptan MEDIDAS para
\alcanzar el objetivo

[ INFORME ala Comision |

Fuente: AEMA
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Y para la contaminacion del suelo el enfoque se basara en:

DEFINICION “LISTA comin de STA comen de
comun en la potencialmenta
Directiva contaminantes de la
Directiva
e L

[ Los Estados miembros establecen un INVENTARIO de lugares contaminados

«PARAJES
HUERFANOS:

“Informe EIE situacion |
nacional

 Mecanismao para ]

.

[LD.'.- Estados mlembros adectan una EBETRATESIA NACICONAL DE RECUPERACION

|

| INFORME a la Comision |

Fuente: AEMA

En la que los Estados Miembros propongan una Estrategia nacional de
recuperacion.

Las recomendaciones provenientes de las consultas para elaborar la
Estrategia convencieron a la Comision Europea de que el mejor medio era un marco
flexible. La evaluacion de impacto que se realiz6 a la Estrategia propuesta mostrd
que la degradacion del suelo podria costar a Europa hasta 38,000 millones de euros.
Los costes derivados de la Directiva que se proponen, principalmente el de
determinar las zonas de riesgo, ascendera a 290 millones de euros para la EU-25 los
primeros 5 afios y aumentara a 240 millones en los proximos afios. Después de esta
fecha los costes bajaran a 2 millones de euros al afio y correran a cargo de los
poderes publicos. Con estas estimaciones, resulta econdmicamente mas viable
actuar.

También se abordan los futuros pasos que se daran:

e Convocar proyectos de investigacion para generar informacion y

conocimiento e integrarlos en la toma de decisiones,

e Revisar las normas actuales como la Directiva de lodos de
depuradora en 2007 para garantizar el maximo provecho de la
reintroduccion de nutrientes y reducir los vertidos de sustancias

peligrosas en el suelo,
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e Revisar la Directiva IPPC, sobre Prevencion y control integrados de
la contaminacion en 2007, que permitan evitar riesgos de

contaminacion y sanear los afectados,

e Revisar escrupulosamente si los Planes de desarrollo rural 2007-
2013 cumplen debidamente el requisito de proteccion del suelo,

e Controlar las buenas condiciones agrarias y medioambientales que
definan los Estados,

o Desarrollar mejores practicas para reducir el sellado en las funciones
del suelo en 2007,

e Elaborar una Estrategia de aplicacion, entre la UE y los Estados
Miembros,

e Establecer un enfoque solido para la proteccion del suelo y el
cambio climatico desde el punto de vista de la investigacion, la

economia, el desarrollo rural,

e Evaluar las sinergias entre la proteccién y utilizacién sostenible del
suelo con la gestion de cuenca hidrografica y la proteccion de aguas

costeras,

e Garantizar la integracion de la proteccion del suelo con la politica

integrada de productos para prevenir la contaminacion del suelo,

e Garantizar que se refuercen las acciones de lucha contra la

desertificacion.

Con estas premisas, el Parlamento Europeo y el Consejo, por el
procedimiento de codecision, realiza la Propuesta de Directiva por la que se
establece un marco para la proteccion del suelo que estd ahora en dictamen del
Comite de las Regiones y del Comité Econdmico y Social, quienes introduciran sus
observaciones, a efecto de aceptar o modificar el texto propuesto.
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Esta Propuesta de directiva se basa en los principios de integracion de las
consideraciones sobre el suelo en las demés politicas, la preservacion de las
funciones del suelo en el contexto del uso sostenible, la prevencion de las amenazas
al suelo y la mitigacion de sus efectos y la restauracion de los terrenos degradados a
un nivel de funcionalidad que corresponda, al menos, al uso actual y al futuro uso
planificado. El contexto reconocido es la creciente presion medioambiental
provocada por la actividad humana, y el reconocimiento de las 8 amenazas
principales: erosion, pérdida de materia organica, la contaminacién, la salinizacién,
la compactacion, la pérdida de biodiversidad del suelo, el sellado, los
deslizamientos de tierras y las inundaciones.

Reconoce las funciones ambientales, econdémicas, sociales y culturales del
suelo, y la actuacion comunitaria se basa en los principios de cautela, accion
preventiva y correccion de los atentados al medio ambiente, principalmente en la
fuente misma, asi como en el principio de quien contamina paga; en el analisis de
beneficios y costes de la actuacion o falta de ésta y en la necesidad de conseguir un
desarrollo equilibrado de las regiones.

La Propuesta de directiva incluye:

Un marco comun para proteger el suelo,

e La exigencia de determinar, describir y evaluar el impacto de

algunas politicas sectoriales,
e Laexigencia de que los usuarios tomen medidas de precaucion,

e Un planteamiento del sellado que asegure un uso mas racional de los

recursos naturales,

La identificacion de las zonas expuestas a riesgos de erosion, pérdida de
materia organica, salinizacién, compactacion y deslizamiento de tierras, y el
establecimiento al respecto de programas nacionales de medidas, extension de la
zona expuesta, determinacion de los riesgos, parametros, objetivos de reduccion de

riesgos y programas de medidas para alcanzarlos,

Medidas para limitar la introduccion de sustancias peligrosas en el suelo,
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Establecimiento de un inventario de suelos contaminados, mecanismos para
financiar la rehabilitacion de “parajes huérfanos”, informe sobre la situacion del
suelo y una estrategia nacional para la rehabilitacion de terrenos contaminados
detectados, elaboracion de una lista de actividades que pueden contaminar el suelo,
la obligacién del vendedor o posible comprador de presentar un informe sobre la

situacion del suelo para cualquier transaccion de terrenos.

Como fundamento de la intervencion comunitaria se utiliza el principio de
subsidiariedad en la medida en que el ambito de la propuesta no es competencia
exclusiva de la UE, pero los objetivos no pueden ser alcanzados por los Estados
Miembros de manera individual, en cuestiones como las consecuencias
transfronterizas, la contaminacion de las masas de aguas subterraneas, los diversos
regimenes de proteccién del suelo nacionales, y por el riesgo de falseamiento de la
competencia en el mercado interior, a fin de asegurar la igualdad de condiciones.
Pero también en base al principio de proporcionalidad, pues se deja mucho margen
de actuacion a los Estados Miembros de manera que puedan determinar las medidas
concretas mas adecuadas al nivel geografico y administrativo mas adecuado. Es un
enfoque crucial para asegurar que las peculiaridades regionales y locales, en cuanto
a variabilidad del suelo, wuso, condiciones climatolégicas y aspectos
socioecondmicos diversos puedan tenerse en cuenta. Por eso, el nivel de
intervencion tiene que ser decidido por los Estados Miembros, dejando asi un
margen para un uso mas eficiente de su capacidad administrativa.

Las funciones del suelo que reconoce la Propuesta de Directiva son:
e Produccion de biomasa, incluyendo la agricultura y la silvicultura,

e Almacenamiento, filtrado y transformacion de nutrientes, sustancias

y agua,
e Reserva de la biodiversidad, como habitats, especies y genes,

e Entorno fisico y cultural para las personas y las actividades

humanas,

e Fuente de materias primas, reserva de carbono,
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e Archivo del patrimonio geoldgico y arqueoldgico.

Sus disposiciones se aplican al suelo que forma la capa superior de la
corteza terrestre situada entre el lecho rocoso y la superficie, excluyendo las aguas
subterraneas, porque son objeto de otra directiva. Las amenazas que se abordan son:

SOIL THREATS ADDRESSED BY THE
SOIL FRAMEWORK DIRECTIVE

Regional/national approach

SEALING

Risk area approach

SALINISATION

LANDSLIDES

Fuente: Comisién Europea. Evaluacion de impacto de la estrategia

Las politicas en las que busca integrarse la proteccion del suelo son:
urbanismo y ordenacion del territorio, el transporte, la energia, la agricultura, el
desarrollo rural, la silvicultura, la extraccion de materias primas, el comercio y la
industria, la politica sobre productos, el turismo, el cambio climético, el medio
ambiente, la naturaleza y el paisaje.

Tiene un capitulo dedicado a la Prevencion, mitigacion y restauracion,
donde se aborda la forma en que se hara la Identificacion de las zonas de riesgo, el
establecimiento de objetivos de programas y medidas donde se vera la relacion
coste-eficacia, la forma en que se ejecutaran y cémo contribuiran a alcanzar los
objetivos, otro dedicado a la Contaminacion del suelo, donde el riesgo se evaluara
teniendo en cuenta el uso actual del terreno y su futuro uso planificado, el informe
sobre la situacion del suelo, la obligacion de rehabilitacion y su financiamiento,
otro capitulo dedicado a la Sensibilizacion, la presentacion de informacion y el
intercambio de informacion, y se incluye la clausula de modificacién en funcién de

progreso cientifico y técnico.

43



Recoge una serie de aspectos comunes para la identificacion de las zonas
expuestas a riesgos de erosion, de las zonas expuestas a riesgos de pérdida de
materia organica y compactacion: la unidad tipoldgica del suelo, la textura del
suelo, su densidad y propiedades hidraulicas, la topografia, la cobertura del suelo, el
uso del suelo, el clima, las condiciones hidroldgicas y la zona agroecoldgica; para
riesgo de salinizacion se tendrd en cuenta ademéds la zona de regadio, las
propiedades quimicas del agua de regadio y tipo de técnicas de riego y la
informacion sobre las aguas subterraneas; en deslizamiento de tierras ademas los
riesgos sismico y el lecho rocoso; que representan los parametros que deberan tener
en cuenta los Estados Miembros obligatoriamente en la elaboracién de sus

inventarios y medidas nacionales.

e Finalmente, una lista de actividades potencialmente contaminantes

del suelo:

e Establecimientos en los que estan o han estado presentes sustancias

peligrosas,

e Grandes instalaciones industriales  potencialmente  mas
contaminantes  (instalaciones de combustion, produccion 'y
transformacion de metales, industrias minerales, industria quimica,
gestion de residuos, actividades agropecuarias atendiendo a su
capacidad),

e Aeropuertos,

e Puertos,

e Antiguas instalaciones militares,

e Puestos de aprovisionamiento de combustible,
¢ Instalaciones de limpieza en seco,

e Instalaciones mineras.

e vertederos de residuos,
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e Estaciones de depuracion de aguas residuales,
e Conductos para el transporte de sustancias peligrosas.

Pero también existen, como ya se dijo, disposiciones que regulan otros
sectores y que recogen medidas de proteccion del suelo que podemos agrupar en

varias categorias:

1. Sobre gestion de suelos especificos, el Convenio de los Alpes, con la
finalidad de que los Estados miembros adopten medidas concretas a la ordenacion
del territorio, la proteccion de la naturaleza y el cuidado del paisaje, la agricultura
de montafia, los bosques de montafia, la proteccion del suelo, el turismo y las
actividades recreativas, la energia, los transportes, la calidad del agua, el régimen
hidrico, la poblacién, la cultura y los residuos. Se estructura en torno a los
principios de prevencion, quien contamina paga y el de cooperacion, al ser de

ambito regional.

2. La Gestidn integrada de zonas costeras que promueve la adopcién de un
enfoque estratégico basado en la proteccion del entorno costero, el reconocimiento
de la amenaza que constituye el cambio climatico, la aplicacion de medidas de
proteccion del litoral y su patrimonio cultural, posibilidades de empleo sostenibles,
dedicar terrenos a fines de ocio o estéticos, la cohesion de las comunidades costeras

aisladas y la mejora en la coordinacion de medidas, entre otras.

3. La Estrategia ambiental para el mediterraneo por la fragilidad que
presenta esta zona y donde se ve que las medidas nacionales adoptadas no han
parado la degradacion y el coste de su recuperacion es cada vez mas elevado.
Ademas no existe sensibilizacién publica en torno a los problemas que presenta lo
que acelera el deterioro. Por estos motivos se propone una estrategia coordinada
entre la UE y los paises afectados, ain no miembros con los que se aplica una
politica de vecindad (Argelia, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Libia, Marruecos,

Autoridad Palestina, Siria'y Tunez). Gira en torno a cuatro tipos de acciones:

e proyectos de reduccion de la contaminacion (residuos municipales,

aguas residuales urbanas y emisiones industriales),
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medidas de refuerzo de la capacidad (legislativa e institucional,

apoyo a la sociedad civil),

investigacion, (salud, alimentacién, agricultura, energia, cambio

climatico, suelo y transporte),

seguimiento y gestion de la iniciativa a través de indicadores de

progreso y de seguimiento.

4. La Estrategia tematica para el medio ambiente urbano, tiene por objetivo

incluir consideraciones ambientales en las politicas urbanas y reducir el impacto

que estas tienen sobre el ambiente. Si bien gira en torno a la habitabilidad de los

centros urbanos para mejorar la calidad de vida y de trabajo, esta orientada también

a reducir el impacto de las aglomeraciones, a reorientar el disefio de ciudades y el

cambio de uso del suelo hacia tendencias mas sustentables.
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5. En cuanto al Vertido de sustancias se han dictado normas sobre:

Biodegradabilidad y etiquetado de detergentes, para proteger el
medio ambiente y a los consumidores. Esté relacionado con el suelo
por cuanto hace a las aguas residuales generadas y la carga
contaminante que llevan, lo que provoca la contaminacion difusa ya

mencionada,

Eliminacion y reduccion de contaminantes organicos persistentes
(COP) que ocasionan la contaminacién transfronteriza de sustancias
quimicas que se acumulan en el aire, agua y suelos, asi como en las

plantas, reduciendo su capacidad regenerativa,

Contaminacién por nitratos a partir de fuentes agricolas producida
por métodos agricolas de produccion intensiva que usan abonos
quimicos y la concentracion de un gran numero de cabezas de
ganado en pequefios terrenos, lo que provoca contaminacion difusa

pues los vertidos son dificiles de ubicar,



e Contaminacion por mercurio por los vertidos en aguas superficiales,
costeras y de litoral, que sin embargo inciden en su transporte en la

contaminacién del suelo,

6. Y a las actividades riesgosas se regula:

El Vertido de residuos que tiene por objeto reducir la contaminacion en
agua, suelo y medio ambiente, ocasionada por los vertederos de residuos urbanos,
inertes y peligrosos, el esparcimiento de lodos de depuradora, los procedentes de las
operaciones de dragado, el depdsito de los inertes procedentes de la extraccion de
minerales o de las canteras; y establece unas condiciones de gestion que ha
provocado que muchos Estados miembros se vean sancionados econdémicamente

por la UE por la incorrecta aplicacion de estas medidas,

7. La promocion del desarrollo sustentable en la industria extractiva no
energética, aplicable a las siguientes industrias: de minerales de construccion
(piedra natural, arena, piedra caliza, tiza, etc.) y minerales industriales (talco,
feldespato, sal, potasa, azufre, etc.) con el objeto de reducir su impacto y que se
relaciona con otras normas como la de agua, vertidos o de grandes instalaciones

contaminantes,

8. La Politica de agricultura sustentable, es de gran importancia en la gestion
de las tierras agricolas (44%) y forestales (33%) de la UE. Esta politica estd muy
elaborada y fue de las primeras a las que se incluyd consideraciones ambientales,
como la ecocondicionalidad, que como su nombre lo indica, condiciona las ayudas
y programas a que existan practicas sustentables de uso del suelo y de reduccién del
impacto de la contaminacion que produce; ésta ha dado resultados orientandose
hacia lo que Ilaman *agricultura sostenible”, desde el 2003 es obligatoria y los
Estados miembros deben tener en cuenta la proteccion del suelo, el mantenimiento

de la materia organica y a la estructura del suelo.

Existen también acciones para proteger los bosques y que inciden en la
preservacion de la funcionalidad del suelo y la propuesta de un Plan de accién
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europeo para los bosques, superando la visién nacional, sobre la base de la
Estrategia propuesta en 1998, que sirva de instrumento de coordinacion entre las
politicas nacionales forestales y los objetivos comunitarios, en torno a la idea de la
silvicultura funcional y competitiva, donde el objetivo es mantener y potenciar de
forma adecuada la biodiversidad, la captacion de carbono, la integridad, la salud y
resistencia de los ecosistemas forestales a maltiples escalas geogréficas, aborda el
problema de los incendios forestales, la potencialidad de los bosques periurbanos y
urbanos, la produccion de energia a través de la biomasa forestal y que en resumen
revela la idea de desarrollo que prevalece donde se busca la inclusién de
consideraciones ambiéntales y no la prevalencia de una visién ambientalista, lo que
facilita la aceptacion de los interesados, aun asi no se puede minimizar la
conciencia ambiental que existe a la hora de imponer condicionantes pues las que se
establecen buscan su cumplimiento, prefiriendo la aceptacion a través del consenso
y negociacion que la exigencia de estdndares que de antemano se sabe no se
cumplirén, como sucede en los paises en desarrollo, que tratando de dar una mejor
imagen proteccionista del ambiente no logran conseguir sus objetivos quedando en

letra muerta muchas veces sus normas Yy programas.
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ESPANA

1. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

La variedad biogeografica de Espafia es muy notable: la mayor de Europa y
una de las mayores del mundo. Esta diversidad es fruto de tres factores: la
complejidad litoldgica, la variedad climatica y la situacion de la peninsula en la
zona de transicion entre dos regiones: la Eurosiberiana y la Mediterranea. Ademas,
Canarias pertenece a la region Macaronésica. Sin embargo, es tambien una de las
zonas europeas mas afectadas por problemas de escasez de agua y erosion de
suelos. Durante mucho tiempo la agricultura fue la principal actividad en el sur del
pais, mientras que el norte se industrializaba, por lo tanto, el mapa de degradacion
de suelos sigue esta distribucion, erosion y aridez en el sur y contaminacion de
suelos en el norte, en las zonas industriales como el Pais Vasco, ain cuando no
Ilegan a los niveles de Europa del Este y el Estado espafiol estd tomando serias
medidas para identificarlos.

Los principales problemas de erosion del suelo se localizan en zonas
agricolas marginales sobre materiales sueltos y altas pendientes, areas donde los
subsidios de la PAC han promovido la expansion de olivos y almendros. La otra
fuente de problemas de erosion en sistemas agrarios deriva de la proliferacion de
invernaderos en las sierras costeras y areas de elevada pendiente en Murcia y
Almeria. La construccion de estos invernaderos que en ocasiones ocupan
extensiones muy grandes en las faldas de las sierras costeras, requiere grandes
movimientos de tierra similares a veces a los requeridos por las canteras. A pesar de
ello, estos procesos no estan considerados en los planes nacionales de lucha contra
la erosion, como el Plan de Accion Nacional para Combatir la Desertificacion y el
Plan Nacional de Acciones Prioritarias de Restauracion Hidrologico-Forestal y
Control de la Erosion.

No obstante y al menos en Esparia, el proceso que realmente esta causando
mayor pérdida irreparable de suelo fértil como recurso natural no renovable, no es
la erosion sino la urbanizacion y ocupacion de los valles fluviales de regadio

tradicional y otros suelos de alto valor agricola con edificaciones, carreteras y otras
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infraestructuras. Ya en 1992 el pais europeo mas afectado era Espafia, que era a la
vez el pais con menor proporcion de suelos de alto valor agricola y el pais en el que
la pérdida anual por urbanizacion de este tipo de suelos de alta calidad era mayor.
En la actualidad se da una grave aceleracién de este preocupante proceso, al calor
de una especulacion urbanistica generalizada. Constituye una paradoja la aparente
preocupacion en torno a la erosion en areas de baja calidad agricola, cuando los
suelos realmente fértiles de los valles agricolas estdn desapareciendo
irreversiblemente bajo la urbanizacién y ocupacion por distintas infraestructuras,

sin que ello suscite una especial preocupacion.

a. Desertificacion en Espafia: un problema de gestion insostenible del agua

El crecimiento descontrolado del regadio en el sureste al que se ha unido la
proliferacion urbanistica generd una intensiva explotacion de los acuiferos sin
precedentes. El regadio en la cuenca del Segura consumia ya en 1995 el 225% de
los recursos renovables, lo que supone la mayor presion sobre los sistemas
naturales de todos los paises mediterraneos europeos. Este consumo muy por
encima de los recursos disponibles se sustenta en una generalizada
sobreexplotacion de los acuiferos. La sobreexplotacion de toda la cuenca entre 1983
y 1995 creci6 a un ritmo exponencial, con una tasa de crecimiento del 15,3% anual,
lo que implica que el volumen de sobreexplotacion de los acuiferos se duplico cada
4,5 afios. Las consecuencias ambientales y sociales de esta sobreexplotacion
incluyeron el descenso de los niveles piezométricos, la progresiva salinizacion de
muchos acuiferos, la desaparicion de numerosas fuentes y manantiales, la
degradacion de diversos humedales, incluidas surgencias dentro del propio rio, el
agotamiento de las aguas de reserva y la degradacién del paisaje y pérdida del valor
escénico de manantiales y humedales. En éreas costeras de la cuenca como
Mazarron y Aguilas, la sobreexplotacion de acuiferos ha ocasionado la pérdida del

85% de los caudales de manantiales existentes en 1916.

Este proceso de agotamiento de acuiferos, destruccion de humedales y

gestion insostenible del agua es el proceso que en Espafia mas se ajusta al sindrome
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de desertificacion, en tanto que pérdida irreversible de la productividad natural de

los sistemas, y al que se enfrenta el Plan contra la desertificacion.

o 4
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Mapa de la Erosion de suelos en Espafia

Espafia se encuentra a la cabeza entre los paises desarrollados afectados por
la desertificacion®. Siete provincias presentan niveles de erosién por encima del
90% de su superficie, son Almeria, Murcia, Valencia, Tarragona, Las Palmas,
Alicante y Castellon. Las Palmas y Alicante estan afectadas en un 100%. Un

reciente informe hecho publico por la Comision Europea, Eurosion, alerta de los

! La desertificacion es un fenémeno peligroso para la riqueza de un pais y la supervivencia de sus
habitantes. Se trata de un proceso que reduce la productividad y el valor de los recursos naturales del
suelo como resultado de las actuaciones humanas no adecuadas y de la variabilidad climatica. Estos
factores provocan que “el suelo pierda su fertilidad y se vuelva arido; se reduce la biomasa, se altera
el régimen hidrico y aumenta la erosidn. Todo esto convierte en indtiles para el cultivo las tierras
afectadas.
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procesos de erosién en las costas principalmente como consecuencia de la

construccion de infraestructuras que bloguean la llegada de sedimentos al mar.

Acabar con el proceso de degradacién de la tierra no es facil, a juicio de los
expertos en desertificacion, aunque existen algunas medidas que pueden contribuir
a frenarlo como la restauracion forestal. Es conveniente que sea con arboles o
arbustos autdctonos, que son los que se adaptan mejor y tienen menos riesgos de
provocar efectos colaterales”, sin embargo, tampoco esa ha sido la experiencia de
este pais, se han plantado eucaliptos en la zona de Cantabria, que son especies
extrafas al lugar y que representaron un problema para el gobierno anterior pues
estaban invadiendo la zona, creciendo aceleradamente con una demanda de agua
muy grande en detrimento de las especies nativas. Existen otras formulas de
combatir la desertificacion como el control sobre la calidad del agua para consumo

agrario y el control sobre la actividad ganadera.

b. Suelos contaminados en Espaia

Otro problema grave es la contaminacion de los suelos por sustancias
quimicas o desechos de empresas que estan asentadas en el pais. La actividad
minera que durante siglos fue una de las principales actividades economicas ha
dejado una huella de contaminacion en las minas abandonadas y cuyos residuos
(metales pesados) estan en algunos lugares al aire libre o ya han contaminado los
acuiferos. Entre las zonas con problemas tenemos la region de Almadén con altos
indices de contaminacion con mercurio y las minas abandonadas en Ciudad Real
donde existe drenaje acido asociado a la oxidacion y disolucion de sulfuros, ademas
en las escombreras. En 1998 se derramaron los vertidos toxicos de agua acida y de
lodos muy toxicos de la presa de contencion de la mina de pirita (FeS2) en
Aznalcollar, Sevilla, produciendo uno de los desastres ecolégicos mas grandes de

Europa pues afecto a la reserva natural mas importante de Espafia (Dofiana). Estos
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vertidos fueron alrededor de 4.5 hm3 y ontenian altas concentraciones de metales
pesados, se desbordaron sobre las riberas de los rios Agrio y Guadiamar a lo largo
de 40 km para los lodos y de 10 km para las aguas con una anchura de 400 metros.
La superficie afectada fue de 4,402 hectareas. Si bien no llegaron hasta el Parque
nacional de Dofiana pues la actuacion de las diversas administraciones nacional,
autonémica, de otros paises como Portugal y europea lograron contener el derrame
pero las aguas si desembocaron en el Guadalquivir y en el coto de Dofiana
alcanzando el Océano atlantico, en Sanlucar de Barrameda. El costo econémico
para contener estas acciones fue cuantiosisimo y los de recuperacion ain mas. Y
como no existia en Espafia una ley sobre responsabilidad civil ambiental la
terminaron pagando con sus impuestos los espafioles y los europeos pues se

destinaron fondos de la UE a esta labor.

La empresa gque ocasiond el vertido se declaré en quiebra y quedo, en pocas
palabras “exenta” de este dafio ecoldgico. Las pérdidas agricolas fueron de mas de
1,800 millones de pesetas y los gobiernos tuvieron que indemnizar a los
propietarios. Las actividades agricolas afectadas fueron 1,225 ha de eucaliptos,
1193 ha de cereal y oleaginosas, 985 ha de pastizales, 542 ha de arrozales, 485 ha
de zonas palustres inundadas, 304 ha de frutales y olivares, 220 ha de algodén, 78
ha de vegetacién de ribera, 77 ha de graveras, 52 ha de dehesa clara y 43 ha de
cultivos horticolas. En el rio se llegaron a recoger 29,680 kg de peces muertos y
218 de cangrejos asfixiados por las particulas en suspension y la acidez de las
aguas. Este ejemplo basta para mostrar que Espafia es uno de los paises mas
atrasados en legislar sobre suelos contaminados, aunque recientemente ha
elaborado la lista de actividades potencialmente contaminadoras del suelo para

exigir mas requisitos en su instalacion.

Hasta hace poco, en la década de los 70’s como sucedia en casi todo el
mundo, los vertederos (basureros) estaban al aire libre y sin ningun control, lo que
generaba, asociado a las lluvias, la produccion de lixiviados contaminando el suelo
y los acuiferos. Es hasta hace dos afios que se adopté una norma sobre la base del
Plan de recuperacion de suelos contaminados de 1995. Varias Comunidades
Auténomas (CCAA) emprendieron acciones en base al esquema de financiamiento

de este Plan, compartido entre el Estado y las CCAA como Galicia que logro
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recuperar 212 sitios y en donde se utilizaron también Fondos de Cohesion de la
Union Europea y en el cual la Xunta de Galicia destind méas de 40 millones de
euros, representando el 54.9% de los suelos identificados. La contaminacion por
lindano, insecticida actualmente prohibido por su toxicidad utilizado en agricultura
y veterinaria, es otro de los problemas identificados. En pequefias dosis y en el
largo plazo causa problemas hepaticos, renales, hormonales, ginecol6gicos,
anemias y transtornos del sistema nervioso. Las zonas contaminadas por este
insecticida se encuentran en Galicia y el Pais Vasco donde existian vertederos con

tierra contaminada procedentes de fabricas de este insecticida.

Un problema es la recalificacion urbanistica en este tipo de sitios sin la
previa descontaminacién como sucedio en el Pais Vasco donde se construyeron
centros comerciales (en Lejona y Vizcaya) donde existio previamente un vertedero
de Babcock Wilcox.

2. IDENTIFICACION DE ACTORES Y CONFLICTOS

En el problema de degradacion de suelos se identifican dos grupos
importantes de presion: los agricultores, asociados generalmente en torno a
sindicatos, los industriales y los desarrolladores urbanisticos. Por su tradicion
agricola, asociada a las grandes subvenciones europeas de que fue objeto esta
regién, la actividad agricola representa uno de los pilares de la economia, pues
actualmente se produce en cualquier época del afio a través de los invernaderos y la
mano de obra barata subsahariana, provocando un fuerte estrés sobre las tierras
haciéndolas méas vulnerables a la erosion; no obstante las normas ambientales, los
procesos de negociacion con estos actores es muy fuerte y las posturas de Espafia

en las reuniones europeas muchas veces renuentes a limitar su actividad.

La industria en el norte del pais, una vez terminada la actividad
abandonaron el pais dejando un alto grado de superficie contaminada. Lo que en un

periodo fue auge econdmico de la region, ahora ha dejado casi inutilizable muchos
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terrenos porque el costo de descontaminar es altisimo. Regiones como el Pais
Vasco tienen que buscar alternativas de desarrollo, construyendo museos o
construcciones que permitan darle algin uso, de entre los pocos que se le pueden

dar.

Espafia es uno de los destinos turisticos més importantes del mundo, el
segundo del mundo, y su economia gira en torno a esta actividad de servicios; por
lo que la presidn inmobiliaria para construir en la costa es el factor de negociacion
mas fuerte en los cambios de uso del suelo. Se recalifican suelos que antes eran no
urbanos para convertirlos en urbanizables, y no solo en la costa, pasa en Madrid
para construir nueva vivienda o centros comerciales. Los intereses en juego son de
grandes millones de euros y los municipios no quieren quedarse atras en la
promocion de su region. De hecho, el polémico trasvase de agua del norte al sur de
Espafia, hacia Valencia y Murcia tenia como trasfondo este motivo, el desarrollo
urbanistico que requeriria en el futuro de agua para abastecer a hoteles y nuevas
viviendas. Esto ha generado que el suelo en Madrid sea uno de los més caros en
Europa, comprar una vivienda en Madrid es mas caro que en Paris 0 en otras
ciudades europeas, lo que revela el poder de estos actores. Pero el problema no es
solo urbano si vemos el impacto que tiene, en Madrid se recalifican suelos de gran
antigliedad y con valor estético, lo que genera también pérdida patrimonial y

cultural.

3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

Espafia se situaba a la cola de los paises europeos que regulaban la
proteccion de suelos, todo lo contrario, los vacios en la ley permitieron la
contaminacion irreparable de algunos sitios y la erosion de suelos que sufren ahora.
No es hasta 1998 cuando aparece en una ley el concepto de “contaminacion del
suelo” (Ley de residuos). Y en 1991 cuando se inicio el Inventario Nacional de
suelos contaminados. Luego, en 1995 se aprobo el Plan Nacional de recuperacién

de suelos contaminados y recientemente en 2005 el Real Decreto 9/2005 por el que
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se establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los
criterios y estdndares para la declaracion de suelos contaminados, elabordndose
recientemente una guia que permita entender a las administraciones, a los que
realizan las actividades sefialadas y a los propietarios de los terrenos sus
obligaciones y la manera de proceder con este tipo de suelos. Entre las obligaciones
estan el de proporcionar informacion al dérgano autonémico, quien tiene la
competencia para declarar un sitio como contaminado, y dar a conocer al publico la
actividad que se ha desarrollado. Se identifican 105 actividades como
potencialmente contaminantes estando obligadas a presentar un informe preliminar
sobre el estado del suelo donde se ubican o se ubicarén, en el que se deben incluir
datos como las materias que utilizan, la red de drenaje, si el suelo esta pavimentado
0 no, el tiempo de almacenamiento, la cantidad de productos peligrosos utilizados;
ademas de estas las empresas se incluye cualquiera que almacenen mas de 50,000
litros de combustible o que consuman mas de 300,000 litros al afio. Si de los
informes se revela que el suelo puede resultar potencialmente contaminado la
empresa debe realizar acciones para evitar estos posibles dafios, ademas de que se
hara una inscripcion de este hecho en el Registro Publico de la Propiedad
condicionando cualquier operacion de compra o venta, ampliacion o cambio de uso

del suelo.

Por suelo contaminado se entiende en esta norma “aquel cuyas
caracteristicas han sido alteradas negativamente por la presenciad 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”, lo que deja ver que el proceso de
negociacion no fue facil, obviamente por la gran cantidad de dinero que esta en
juego para el potencial contaminador. No basta con que estudios técnicos revelen
que se estd produciendo contaminacion en un sitio, sino que se necesita la

declaracion legal por una autoridad. Se requiere por lo tanto que:

Exista la presencia de compuestos quimicos peligrosos,

Que tengan origen en la actividad humana (ya que hay sitios, yacimientos como en Ciudad real de

mercurio, que no por eso son sitios contaminados, aunque si se deban gestionar),
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Que el riesgo no pueda ser aceptable,
Que la CCAA lo declare en resolucién legal.
Las actividades potencialmente contaminantes son:
Instalaciones de combustion, (refino, licuefaccién y gasificacién, coquerias)

Produccién y transformacion de metales (fundicion, transformacion de ferrosos, aceros, forjado,

laminado),
Industrias minerales (cementos, ceramicas, ashestos, vidrio),
Industrias quimicas,
Gestion de residuos (valorizacion, incineracion, eliminacion y vertedero)
Industria de papel y cartén,
Industria textil,
Industria del cuero,

Industria agroalimentaria y ganadera (mataderos, tratamiento y transformacion para productos

alimenticios, aprovechamiento de deshechos animales, cria intensiva de vacas, gallinas, cerdos),
Consumo de disolventes organicos,

Industria de carbono.

En algunas CCAA como el Pais Vasco se han dictado leyes como la “Ley de
prevencion y correccion de la contaminacion del suelo del mismo afio, adelantando
a paises como Francia o Italia que ain no habian regulado el sector en estas fechas.
En esta ley se incluye un sistema de controlar para prevenir y corregir los dafios de

aquellos suelos ya degradados, sobre la base del principio de *“quien contamina

paga”.

En materia de residuos, ademas de la ley estatal 10/1998 de Residuos y las
autondémicas existentes, ya se integro el Borrador del Plan Nacional Integrado de
Residuos 2007-2015 que incluye diversos planes: el de Residuos urbanos, el de

Residuos Peligrosos, el de Neumaticos fuera de uso, de vehiculos al final de su vida
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atil, el de lodos de depuradoras de aguas residuales, residuos de la construccion y
demolicion, el de PCB y PCT, el programa nacional de pilas y baterias usadas, el de
aparatos eléctricos y electronicos, residuos de industria extractiva, residuos de uso
agrario, el plan nacional de recuperacion de suelos contaminados, la estrategia
contra los residuos biodegradables destinados a los vertederos, las conclusiones de
los residuos de purines y la valorizacion de los subproductos agrarios; todos ellos

son planes nacionales o estrategias al mismo nivel.

En cuanto al problema que representa la desertificacion, desde diversos
sectores se han tomado medidas que inciden de alguna manera en revertir el
problema como acciones en materia agricola, en materia forestal, sobretodo en la
lucha contra incendios que es uno de los grandes problemas en las épocas de calor,
con la planificacion forestal, la gestion de los recursos hidricos y el tratamiento de
la sequia; se ha creado en este ultimo punto un Observatorio contra la sequia, por el
Ministerio de Medio ambiente y el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, que incorpora a las administraciones hidricas como un centro de
conocimiento, anticipacion, mitigacion y seguimiento de los efectos de la sequia;
constituye una de las herramientas de la politica del agua, constituyéndose como un

organo participativo ademas, donde convergen los ciudadanos.

Se elabord un Plan Nacional de Lucha contra la Desertificacion, que si bien
aun estd en una fase temprana, aborda los criterios para identificar las areas con
riesgo de desertificacion y las medidas a aplicar en estas areas. Los indicadores son:

el indice de aridez, la erosion y los incendios.
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Mapa de subcuencas con riesgo de desertificacion

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente de Espafia

Se identifican cuatro medidas: 1. relacionadas con el uso de la tierra como
la planificacion y ordenacion de los usos de la tierra integrando la prevencion de la
degradacion en la politica de ordenacion territorial, la aplicacion de la EIA a los
cambios de uso del suelo y las actividades productivas pero desde el punto de vista
de la desertificacién, y el establecimiento de incentivos para algunos usos de la
tierra; 2. relacionadas con la ordenacion de los recursos hidricos y la sequia,
como la determinacion de las zonas mas vulnerables a las variaciones climaticas,
fomento de la desalinizacion, la depuracion y la reutilizacion, vida util de los
embalses, eficiencia de la infraestructura hidraulica, reestructuracion de regadios
mal planificados o ineficientes o abastecidos por acuiferos sobreexplotados,
técnicas de riego eficientes, seleccion de cultivos con menores exigencias de agua,
entre otras, 3. relacionadas con la conservacion del suelo y las actividades
silvicolas, como la repoblacion forestal y 4. relacionadas con la conservacion del
suelo, las actividades agricolas y la ordenacion de pastizales y praderas, como las
practicas agricolas sostenibles, el disefio de rotaciones y alternativas, la
recuperacion de la rede de drenaje de los terrenos agricolas, la utilizacién racional
de los fertilizantes y productos fitosanitarios, el control de la calidad de las aguas de

riego, la recuperacion de terrenos salinizados o la mejora de pastizales degradados;
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5. medidas relacionadas con los incendios forestales, como la silvicultura
preventiva en montes publicos y privados, la mejora de la infraestructura preventiva
en los montes, de las redes de vigilancia, control estricto de las quemas agricolas, 6.
relacionadas con la investigacion, la capacitacion y la sensibilizacion del publico
como realizar inventarios, evaluaciones, divulgacion o la incorporacion de los
sectores sociales afectados, asi como la publicacion de informes.

La caracterizacion de suelos y la identificacion a 2003 no estaba muy

avanzada como lo muestra la siguiente figura:

INVENTARIO NACIONAL DE EROSION DE SUELOS (2002-2012)
SITUACION ACTUAL - FASES DEL PROYECTO (Septiembre 2003)
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Fuente: Ministerio de Medio Ambiente de Espafiar

Las politicas identificadas donde se tiene que incluir la evaluacion respecto

a la desertificacion son:

e Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible

e Plan Forestal Espariol

¢ Planificacion Nacional en materia de Restauracion Hidrologico Forestal

e Estrategia Espafiola para la Conservacion y el Uso Sostenible de la Diversidad
Bioldgica

e Plan Hidroldgico Nacional y Planes Hidrol6gicos de Cuenca
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e Plan Nacional de Regadios
e Estrategia Espafiola para el cumplimiento del Protocolo de Kyoto
e Plan Nacional de Investigacion, Desarrollo e Innovacion Tecnoldgica (1+D+1)

Es importante destacar por otro lado el papel que juega la Red Natura 2000 en
Espafia para la declaracién de zonas de conservacion (ZC) y lugares de interés
comunitario (LIC"s) por su diversidad bioldgica; esta se realiza atendiendo a la
zona y al tipo de suelo entre otros elementos. Espafa aporta el 25% de sitios a
proteger dentro de Europa; en un principio se vid como una amenaza ya que la
declaracion de estos sitios significa condicionar y limitar las actividades que en
eestas se desarrollan, y se considerd por los afectados que los condenaban a ser
agricultores de por vida o peor ain a no poder cambiar el uso del suelo, motivo que

dio lugar a numerosos incendios intencionados. EI mapa es el siguiente:
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Fuente: Ministerio de Medio Ambiente de Espafia

Para la declaracion de estas zonas se toma en cuenta la Directiva Habitat, y
en el plano nacional el Real Decreto 1997/1995 modificado por el 1193/1998 que
garantiza la biodiversidad mediante la conservacién de los habitats naturales y de4
la fauna y flora silvestres, y la Ley 4/1989 de conservacion de los espacios naturales

y de la flora y fauna silvestres que incorpora la llamada Directiva de Aves que
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garantiza zonas de proteccion para estas, sea como habitat normal o en transito por
la migracion llamadas ZEPAS.

Como un Estado de Autonomias, en Espafia las CCAA tienen su propia
legislacion ambiental muchas veces mas protectora que la estatal porque su
competencia es mas fuerte, es decir, de mayor contenido, como las que han dictado
La Rioja, Navarra o Extremadura; ademas tiene la de ordenacion territorial en la
cual el Estado nacional no puede entrar pues se expone a una violacion de
competencias y por su parte los municipios la muy importante y condicionante de
uso del suelo y planificacion urbana.

En cuanto a la conservacion de zonas himedas se han elaborado diversas
estrategias como el Plan estratégico para la conservacion y utilizacion racional de
los humedales, ampliamente debatido por los diversos sectores afectados, por su
parte las CCAA han firmado varios convenios para la restauracion y recuperacion
de los que se encuentran afectados como el ayuntamiento de Vitoria para la
recuperacion de determinadas zonas del humedal de Alburla, o el de Castilla y
Leon para la recuperacion del humedal de la laguna de la Nava en Palencia o los de
la diputacion de Alava para delimitar nuevas zonas de Ramsar.

Como se dijo, Espafia se enfrenta cada afio a un gran nimero de incendios

forestales, el panorama es el siguiente:
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Fuente: Ministerio de Medio Ambiente de Espafia

Por ello, se busca perfeccionar las medidas en sus programas anuales, para

este afio se destaca que la coordinacion entre la CCAA y el Estado tiene que
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perfeccionarse para prevenirlo o hacerle frente a tiempo para evitar su
propagacion.; para eso se ha elaborado una base de datos y se ha creado una
Conferencia sectorial con participacion de la Comision Nacional de Proteccién de

la Naturaleza y la generacién de 1+D.
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REINO UNIDO

1. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

La problemética de suelos del Reino Unido tiene mucho que ver con su
pasado industrial. En general, segin el Department for Environment, Food and
Rural Affairs (DEFRA), los principales problemas a los que se enfrenta el suelo del
Reino Unido son la erosion, la pérdida de biodiversidad, la pérdida de materia
organica, el sellado, la compactacién y por supuesto, los efectos del cambio

climatico.

Segun los documentos que ofrece DEFRA, las principales presiones que se
ejercen sobre los suelos britanicos en la actualidad tienen que ver con el desarrollo
industrial del pais, cuyo espacio es limitado. En principio, identifica ocho fuentes

de esta degradacion:
e El desarrollo industrial, que provoca el sellado del suelo.
e La construccion de edificios, que provoca la compactacion del suelo.

e Demanda de suelo de gran calidad, que resulta en el transporte del suelo de

unas partes a otras del pais.
e Ladestruccién de la capa arable, que supone la pérdida del suelo.

e La eliminacién de los suelos de deshecho, en lugar de su reutilizacion, que

también supone la pérdida del suelo.

e El descuido de los subsuelos y los estratos superiores, lo que provoca la

pérdida de las funciones del suelo.
e Ladescarga constante de contaminantes en el suelo.

e Laactividad industrial constante, que contamina los suelos.
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e La pérdida tanto de capa arable como de subsuelos a causa de la descarga de

minerales y deshecho.

Physical degradation of UK urban soil

» a total of 7,588 topsail (0-15 em depth) sample siles

= based on Surveys across 19 urban centres
(England, Wales and Scolland)

* Iha 1ofal number of chservations of physical
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Fuente: British Geological Survey

De acuerdo con las autoridades ambientales del Reino Unido, los costos
econdmicos de la erosion ambiental son altisimos, y estan estimados en torno a una
cifra superior a los mil millones de pesos al afio. En términos generales, hay que
destacar que el 80 por ciento del territorio de Inglaterra, se dedica a la produccién
de biomasa, por lo que los principales actores encargados de trabajar el terreno —
generalmente agricultores — no se han visto llamados a trabajar a favor del
sustentabilidad a largo plazo de lo suelos.

Un detalle mas, de especial interés para los reguladores britanicos, es el de
los efectos culturales de la degradacion de los suelos y especialmente sobre los

sitios arqueoldgicos.

En el Reino Unido se presta una especial atencion a los efectos que pueda
provocar en el suelo el cambio climatico, y sus implicaciones en campos tan
diversos como la agricultura o la conservacion del patrimonio cultural, pero se
reconoce la necesidad de estudios mas en profundidad para alcanzar a comprender

esos efectos.
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2. ANALISIS DE CONFLICTOS Y ACTORES

Sin embargo, los actores vinculados en el proceso son variados. La sociedad
civil, muy concienciada con los problemas de las zonas rurales del pais, en buena
parte por motivos culturales, se ha visto involucrada en esta actividad. En el afio
2004 se constituyd un grupo de expertos cuyo objetivo es el de contribuir con el
gobierno en el proceso de implementacion de los planes de accién en materia de
proteccion de suelos. En este grupo se encuentran representantes de al menos 25
organizaciones, que van desde la Environment Agency a la Unién Nacional de
Granjeros al National Soil Resources Institute o el Royal Society for the Protection
of Birds. La presencia de estas organizaciones, muchas de ellas importantes actores
de la sociedad civil britanica desde antafio, refuerza la idea de que el combate
contra la degradacion de los suelos no ha de ser exclusivamente una tarea a ejecutar
exclusivamente por los burdcratas, sino por la sociedad como conjunto.

La industria: Uno de los principales ejemplos que pueden ilustrar este caso
es el del UK Soil Management Initiative, una entidad privada que fue constituida en
1999 para asesorar a los granjeros del pais sobre las mejores maneras de proteger y
sacar mas del suelo. A través de una intensa actividad de investigacion, a la que va
unida una cierta tarea de presion tanto sobre los actores vinculados al suelo como
sobre los politicos, ha conseguido en estos afios convencer a los granjeros de qué
técnicas y medidas aprovechar para garantizar el futuro del suelo sin por ello dar la
espalda a sus beneficios econdmicos. La iniciativa esta empujada desde el sector
privado, y en tanto que ONG, estd compuesta por multinacionales como la
polémica Monsanto, Michelin o Unilever.
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Fuente: UK Soil management initiative
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La academia: Otra iniciativa destacable es la del Centro de Ecologia e
Hidrologia de la Universidad de Lancaster, quien disefi6 manera intensiva el primer
plan de descripcion y andlisis del estado de degradacion de los suelos del pais, lo
que sirvio como modelo sobre el que se dibujaron las politicas del pais en esa
materia. El Centro forma parte del Natural Environment Research Council, creado
en 1965 como iniciativa para conservar de manera amplia la naturaleza del pais, y

que depende, en ultima instancia, del parlamento britanico.

Parliament

Secretary of State for
Trade & industry

Office of Science & Innovation

NERC's decision-making,
adwvisory and executive bodies

MERC's governing council MERC Chief Executive

Audit Science & Innovation MERC
committee Strategy Board Executive
(advisory) [advisory) Board

Academic Qther
COMMLU My stakeholders

collabore CENLras, &
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Fuente: DEFRA

Otro ejemplo desde el marco de la academia es el del National Soil
Resources Institute, dependiente de la Universidad de Cranfield, que es el mayor
centro de estudio del pais en materia de proteccion de suelos. Este centro — cuyo
primer estudio de los suelos del pais tuvo lugar en 1945 - tiene como objetivos, mas
alla de la investigacion, el de promover la tarea de conservarlos. Para ello, ha
desarrollado una instituciébn que colabora en el desarrollo de politicas de
conservacion sobre la base de datos fiables obtenidos por sus propios académicos.

Mas alld de la ciencia, la academia britanica también se ha vinculado en
otros aspectos del conflicto de los suelos, como es la supervivencia de la riqueza
arqueoldgica del pais. A través del organismo English Heritage, se han disefiado
sistemas pilotos que permiten a los granjeros arar sin miedo a destruir las ruinas
sobre las que puedan estar los campos. Para ello, han elegido nuevas técnicas que

no suponen el uso de materiales toxicos.
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Las comunidades rurales: Los granjeros britdnicos se han sentido
tradicionalmente muy orgullosos de su estatus, y de la importancia de la campifia
britanica frente a grandes ciudades como Londres, Liverpool, Cardiff o Glasgow.
Por ello, buena parte de las acciones derivadas hacia la lucha contra la degradacion
de los suelos han tenido su origen en sus comunidades rurales. Una de ellas es, por
ejemplo, la Norfolk Arable Land Management Initiative, un proyecto promovido
desde la zona rural de Norfolk para involucrar a los campesinos en la lucha por la
sustentabilidad a través del desarrollo econdmico y ambiental de las zonas rurales.
A través de una serie de estudios sobre el suelo de la zona, se ofrecio a los granjeros
de Norfolk la transicion a cosechas que fueran rentables econdmicamente pero que
no supusieron la ruptura de los suelos. Tras ese paso, se tomaron nuevas iniciativas
en materias de gestion en cuya confeccion participaban los granjeros en
coordinacion con las autoridades locales.

La coordinacién entre gobierno y sociedad: Con la idea de facilitar la
proteccion de lo suelos, los actores se unen en iniciativas concretas. Una de ellas es
Natural England, que es una agencia compuesta por el Departamento de Servicio
Rural de DEFRA y por organismos no gubernamentales. Esta organizacion trabaja
con el objetivo de consolidar un entorno natural seguro, saludable y sustentable,
con especial atencién a los suelos. Natural England ha puesto sobre la mesa la
iniciativa conocida como Sustainable Land Management, donde se hace especial
referencia a un modelo de gestion de suelos que maximice los beneficios publicos
del uso del suelo, que no sea dafiino para el medio ambiente y, sobre todo, que

integre a las comunidades.

3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

Que la proteccion de los suelos del Reino Unido es un elemento clave en la
politica ambiental del gobierno laborista que rige los destinos del pais desde hace
diez afios podria quedar claro en los diferentes documentos que han sido elaborados
desde esa administracion recientemente. EI marco legal-institucional en el cual se

basa el gobierno del Reino Unido para afrontar los efectos de la degradacion de
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suelos se incluyen una serie de instrumentos tanto de caracter nacional como de
caracter europeo. Entre ellos es imprescindible destacar el First Soil Action Plan for
England: 2004-2006, que marcé un antes y un después en la manera de afrontar el
problema. Igualmente, es interesante hacer referencia al DEFRA Strategic Priority:
Protecting Natural Resources y al Programa de Cambio Climatico del Reino
Unido.

En general, la politica ambiental actual del Reino Unido ofrece una vision
del desarrollo sustentable, especialmente en el marco de las comunidades rurales,
como un importante pilar que apunta a un futuro en el que el sector agricola siga
siendo competitivo, pero sin dafiar al medio ambiente. Esta idea qued6 ya apuntada
en mayo de 1999, cuando el gobierno britanico publicé un informe titulado In a
Better Quality of Life en el que se comprometia a dedicar a la proteccion del suelo

tanta atencion como el agua o el aire.

Sin embargo, es de destacar que la iniciativa mas importante en materia de
lucha contra la degradacion de suelos es el First Soil Action Plan (Primer Plan de
Accidn de Suelos) que fue hecho publico el 20 de mayo del 2004. Este documento,
de caracter integral, comprende 52 acciones concretas, elaboradas en funcion de un
detallado calendario de actuaciones, con el objetivo de avanzar considerablemente
en la lucha contra la degradacion de los suelos. Estas acciones van desde la

biodiversidad de los suelos a su papel en la conservacion del patrimonio.

Este documento, producido por DEFRA y por la Environment Agency, fue
resultado de un Borrador de Estrategia de Suelos de Inglaterra, que fue publicado
en el afio 2001 por el gobierno con el objetivo de utilizarlo como base para la
consulta publica. El texto recibié un centenar de contribuciones por parte de la
sociedad civil, pero su principal aportacién fue la seleccion de los principales
objetivos en materia de politica de suelos: la extension del suelo, la diversidad del
suelo y la calidad del suelo. Estos tres puntos de apoyo sirvieron al plan como base
para ofrecer un trabajo claro, que permita que los suelos de Inglaterra vean
optimizado su uso, sin degradarse y sin perder importantes funciones sociales y

culturales.
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Una de las virtudes de este plan es que no fue elaborado de manera
exclusiva por el gobierno britanico, sino con las aportaciones que ejercieron un
enorme numero de organizaciones que iban desde la academia (Anglia Polytechnic
University, Biotechnology and iological Sciences Research Council, Council for
British Archaeology, Exeter University (Geography, Archaeology and Earth
Resources, Royal Agricultural College) a la industria (Agricultural Industry
Confederation, Chartered Institute of Water and Environmental Management,
British Sugar) o las comunidades rurales (Hampshire County Council, National

Association for Areas of Outstanding Natural Beauty).

De entre las 52 propuestas, el plan gira en torno a una serie de “acciones
centrales”, como son recogidas en su propio cuerpo. Estas incluyen una serie de
actuaciones para favorecer la gestion sustentable del suelo, la interaccion entre los
suelos, el aire y el agua, la importancia de los suelos para la agricultura y los
bosques, la importancia de los suelos para el paisaje y el patrimonio cultural, los
suelos y la biodiversidad, y los efectos de la extraccion de minerales y la

construccion en el suelo.

El plan recoge, concretamente, tres rubros relativos a los suelos
sobredafiados; para ellos, recoge la necesidad de desarrollar métodos de predecir y
adaptar los suelos a los impactos del cambio climatico, a minimizar la
contaminacion de los suelos, a la proteccion de los suelos en el marco de la
Directiva de Evolucion de Impacto Ambiental. Finalmente, propone otras tres
estrategias centrales para hacer frente de manera global a la degradacion de los
suelos britanicos: una mejor comprension y una mejor informacion sobre suelos,
nuevas politicas favorables a la conservacion del suelo y estrategias de gestion
sustentable del suelo.

Para llevar a cabo este plan tan ambicioso, el documento sefiala una serie de

acciones que deben marcar un antes y un después en la lucha contra la degradacion:

e El trabajo entre DEFRA y los actores principales en materia de suelo para

aumentar el nivel de concienciacién de cara a la sociedad civil.
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e El trabajo de DEFRA de cara a implementar las disposiciones de la Politica

Agricola Comun referentes a la gestion del suelo en la industria granjera.

e La promocion de un mejor uso de los suelos, de acuerdo con los incentivos

previstos en el llamado Agri-Environment Scheme.

e La puesta en marcha de planes que permitan poner en practica a granjeros y
gestores de la tierra las lecciones y el conocimiento adquirido a través de las
provisiones del plan.

e El trabajo de DEFRA con los actores principales para definir conjuntamente
los indicadores que deben servir como base para un esquema de monitoreo

de suelos, estable segun los estandares europeos.

e La elaboracion de los presupuestos destinados a la tarea de proteger los

suelos.

El trabajo de DEFRA, junto a otros departamentos del gobierno o la Universidad de
Cranfield, y otros actores vinculados al sector, con el objetivo de facilitar el acceso
a la informacion en materia de suelos por parte del pablico en general.

La colaboracion entre DEFRA y la Oficina del Viceprimer ministro de Gran
Bretafia para desarrollar, junto a los representantes de las autoridades responsables
sobre la materia, el consenso sobre los procedimientos necesarios para proteger
esos suelos la proteccion correspondiente, siendo el primer paso la calificacion de
partes del pais como Most Versatile (BMV) land.

De todas estrategias, o que podemos deducir es que el objetivo principal del
plan la concienciacion de la sociedad britanica de la necesidad de llevar acabo
acciones concretas para evitar una mayor degradacion de los suelos del pais, con los
efectos que ello podria conllevar, no unicamente en lo medioambiental, sino
también en lo econdmico. No es curioso, pues, que cuando en noviembre de 2004
se reunién el Consejo Asesor de este plan concreto, se llegase a la conclusién de lo

atil de las técnicas de mercadotecnia para promover ese mensaje.
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Una serie de documentos han sido publicados como orientacion en la
implementacién del plan por parte de los departamentos responsables, incluyendo
un “Cddigo del Suelo”. Mientras, instituciones académicas como el National Soil
Resources Institute publico una “Guide to Better soil structure” y el Soil
Management Initiative lanz6 el “Guide to Managing Crop Establishment”.
Asimismo, DEFRA esta trabajando para crear un codigo de conducta para el uso y
gestion de suelos en los lugares de construccion.

El Reino Unido cuenta con un amplio catdlogo de normas ambientales que
se remontan a poco después de la Segunda Guerra Mundial. Entre esas normas se
encuentran un buen nimero de leyes, pero también de cddigos de conducta o de
cddigos de buenas practicas orientadas a las empresas publicas y privadas
involucradas en la explotacién del suelo.

En 1953, por ejemplo, se acordo ya la importante Ley de Tierras Agricolas,
que regula la remocién de la capa superficial del suelo. Pero en general, cabe
destacar que el problema se ve regulado por la Ley de Proteccion del Medio
Ambiente, aprobada en el afio 1990, y la Ley Medioambiental de 1995.

En general, La ley de 1990 introdujo conceptos béasicos como el de
Prevencion y Control Integrado de la Contaminacién y dedico toda su Segunda
Parte a regular los desechos vertidos sobre la tierra. La ley de 1995, de manera méas
especifica supuso, sobre todo, la integracion de los esfuerzos en materia de
proteccion del medio ambiente a través de la creacion de la Environment Agency.
Esta nueva ley, que actuaba como complemento de la ley de 1990, definié lo que
era “tierra contaminada” de manera amplia y aprobd una serie de procedimientos
para prevenir mayor degradacion donde los suelos estén en peligro potencial de
verse dafiados. De la misma manera, implicéd la enumeracion de una Estrategia
Nacional de Deshechos.

En referencia a las aguas, y a sus efectos en la erosion del suelo, Londres ha
aprobado en las Gltimas décadas varias leyes que vale la pena destacar. En 1989, se
aprobd la Ley del Agua, en 1991 se dio el visto bueno a la Water Industry Act, la
Water Resources Act de 1991 o la Waste Management Licensing Regulations de
1994,

De la misma manera, en Gran Bretafia existen una serie de codigos de

conducta, o codigos de practica, que regulan las actividades de las empresas
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vinculadas al suelo. Mas alla de Inglaterra, también se dan casos parecidos en los
diferentes paises que constituyen el Reino Unido, como Escocia y Gales, que
cuentan con su propia legislacion en materia ambiental.

El Reino Unido cuenta con un Codigo de Buenas Practicas para los
Oleoductos, que regula detalladamente los niveles de cemento o el tipo de hierro
que se puede emplear a la hora de levantar una construccion y los tipos de disefio
que son viables para no afectar de manera permanente a los suelos britanicos.
Igualmente, cuenta con un Cédigo del Agua, subtitulado Code of Good Agricultural
Practice for the Protection of Water. Un documento importante es, asimismo el
Code of Good Upland Management, de 1992, que ofrece una serie de directivas a
los granjeros para que puedan mantener sus tierras de manera productiva, pero a la
vez sustentable.

Con la idea de vincular a la ciudadania en la lucha contra la degradacion de
los suelos, las autoridads britanicas han publicado de manera regular otros
documentos que ofrecen las lineas maestras en la lucha para su protecciéon. Dada la
vegetacion britanica, tienen especial relevancia documentos como los citados a
continuacion: el Plant Health Code of Practice for the Safe Disposal of
Agricultural and Horticultural, de 1998, el Code of Practice for the Safe Use of
Pesticides on Farms and Holdings (1998) y el Manual of Good Practice for the Use
of Sewage Sludge in Forestry (1992).

En septiembre del afio 2005, DEFRA publicé un nuevo manual para ayudar
a los granjeros a evaluar el estado de degradacion de sus tierras: Controlling soil
erosion: a manual for the assessment and management of agricultural land at risk
of water erosion in lowland England.

En todo caso, las autoridades britanicas insisten en que su legislacion esta
supeditada a la legislacién europea en la materia, y especialmente en la Directiva
86/278/EEC, dedicada a la proteccion del Medio Ambiente, especialmente del suelo
cuando los lodos de depuradoras se usan en la agricultura o la Directiva
91/676/EEC a propésito de la proteccion del agua contra la polucién causada por
nitratos provenientes de fuentes agricolas, o la Directiva 91/698/EEC sobre
deshechos peligrosos.
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FRANCIA

1. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

En Francia, uno de los principales problemas, y que esta en la clave de la
politica francesa en esta materia es el hecho de que, por su tradicion industrial, los
materiales que contaminan los suelos tienen la tendencia de trasladarse y
contaminar otras partes del pais. Los ejes de accién de la politica francesa para
combatir la contaminacion de los suelos son tres:

e La prevencion, para evitar las fuentes de contaminacion.

e EI tratamiento de los sitios contaminados, con el objeto de garantizar la
proteccion de las personas y del medio ambiente.

e La conservacion de la memoria de aquellos sitios que han estado contaminados,

para extender a ellos los niveles de proteccion.

Se reconocen los problemas de degradacion de suelos que afectan al &mbito
europeo destacados por la AEMA, sin embargo, su politica de proteccion se realiza
en torno a los sitios contaminados. Se ha analizado el problema y elaborado varias
guias metodologicas de gestion, se han identificado los principales contaminantes
(Arsenico, Mercurio, Hidrocarburos aromaticos policiclicos, Plomo y dioxinas) y

un inventario de actividades clasificadas.
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Inventario Nacional de Actividades Clasificadas
Fuente: Ministerio de Ecologia y Desarrollo de Francia
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En una reciente comunicacién de febrero de 2007 se presento en el Consejo
de Ministros las modalides de gestion de los sitios contaminados, la instalaciéon de
poblaciones sensibles en los sitios contaminados y a la reutilizacion de las tierras
excavadas, entre otros temas, todos ellos controlados a través de la licencia de
Actividades clasificadas. La produccion de residuos tanto domésticos como
industriales es otro de los &mbitos de intervencién del ministerio. La contaminacién

urbanay sus efectos son de los &ambitos mejores regulados.

Mediante el Contrato de la agricultura durable se pretende compatibilizar a
la multifuncionalidad de los suelos agricolas y la ocupacion del espacio rural, para
luchar contra la erosién y conservar los paisajes. Se firma entre el Estado, una

explotacion agricola o una colectividad de ellas por una duracion de 5 afios.

Se reconoce el papel de los bosques contra la erosion y la preservacion de
las funciones del suelo, cubre el 29% del territorio y se implementan précticas

forestales sustentables, ademaés de las agricolas que exige la UE.

Esquema de propiedad de suelos: 70% bosques privados, 18% de colectividades, 12% publicos

Fuente: Ministerio de agricultura de Francia

Los nitratos representan un problema asi como los lodos derivados de las
depuradoras, en los que se busca una mejor utilizacion en la agricultura sin trasladar

las sustancias quimicas peligrosas.

2. ANALISIS DE CONFLICTOS Y ACTORES

En el caso de los actores, hay que destacar los altos niveles de coordinacion entre la administracion,

fuente de iniciativas en la materia y la sociedad civil y una especial representacion de la academia.
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Un actor fundamental es la Agence de I’Environment et de la Maitrise de
I’Energie (ADEME), creada en 1991, quien esta autorizada a intervenir en materia
de suelos de acuerdo a esta legislacion, y a documentos como el Codigo de Medio
Ambiente, ya citado. El reglamento de aplicacion de este cddigo cita, de acuerdo a
ADEME:

“Cet établissement public exerce des actions (...) dans chacun des domaines suivants : - (...), la

protection des sols et la remise en état des sites pollués™.

“...I'agence a pour mission de susciter, animer, coordonner, faciliter et le cas échéant, réaliser
toutes opérations ayant pour objet : - (...), la protection des sols et la remise en état des sites

pollués™.

La ADEME sirve como principal actor para hacer frente a los suelos cuyos
niveles de degradacion alcancen niveles peligrosos. En sus acciones, se rige por los
siguientes principios: la puesta en seguridad de los lugares contaminados cuando su
responsable se niegue a cefiirse a las demandas del Estado, el apoyo a diferentes
trabajos de estudio e investigacion sobre las consecuencias medioambientales y
sanitarias de la contaminacion, el consejo y apoyo a los actores y responsables de
los lugares contaminados y la promocion y participacion en intercambios
nacionales o europeos con el objeto de difundir y promover los conocimientos

adquiridos en esa materia, incluyendo sus politicas de gestion.

Un actor fundamental es el Groupement d'Intérét Scientifique Sol (GIS Sol), una
iniciativa creada en el afio 2001 y que agrupa a una serie de instituciones que van
desde el Ministerio de Agricultura al Instituto Nacional de la Investigacion
Agronomica (INRA) y el Instituto de Investigacion para el Desarrollo. Esta
organizacion ocupa un lugar muy importante ya que se ocupa de generar
informacion en tiempo real sobre los suelos de Francia y las amenazas que les
acechan. De la misma manera, incluye la participacion de un gran nimero de
organizaciones de investigacion, extraidas del mundo de la academia, en cada una
de sus prefecturas. Este organismo sirve para desarrollar una red nacional
(incluyendo, en varios casos, a los dominios de ultramar) que permite llevar a cabo
inventarios y programas en materia de gestion y conservacion de suelos, y redes

para medir su calidad.
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Estos organismos asociados incluyen a asociaciones sectoriales (como la Camara
Regional de Agricultura de Lorena, la Cdmara Departamental de Agricultura del
Loira o la Camara Regional de Agricultura de Picardia), publicas (Oficina de
Desarrollo Agricola y Rural de Cédrcega), econdomicas (Asociacion para el
Relanzamiento Agronémico de Alsacia) y especialmente académicas (Escuela
Nacional de Ingenieros de Trabajos Agricolas de Burdeos, Instituto Superior de

Agricultura de Beauvais).

El grupo se ha propuesto como objetivo para el afio 2010 el inventario cartografico
completo de suelos de Francia. Lleva a cabo una serie de material basico que sirve
de ayuda y base a todo aquel vinculado a la proteccion de los suelos; su interés esta
en llevar a cabo un inventario detallado de los suelos de Francia, varias bases de
datos (BDAT, DONESOL, BDCF, BDETM, INDIQUASOL, y un importante
trabajo de control de los riesgos al suelo (Réseau de Mesures de la Qualité des Sols,

Suivi des Analyses de Terre).

3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

En material legal, en la legislacion francesa no existe una ley concreta
relativa a la degradacion de los suelos. Las bases legales relativas a este problema
se pueden encontrar en dos piezas de legislacion: la Ley 75-633 del 15 de julio de
1975 relativa a la eliminacion de deshechos y a la recuperacién de los materiales
modificados y la Ley 76-663 relativa a las instalaciones clasificadas para la
proteccion del medio ambiente, y su decreto de aplicacién 77-1133 del 21 de
septiembre de 1977.

Habria que esperar a 1993 para que se desarrollase una primera politica
relativa no tanto la la protecion de los suelos en general sino concretamente a los
lugares contaminados, cuyo principal objetivo seria el de prevenir contaminaciones
futuros y que se basaria para la ejecucion en otros dos codigos: el Codigo Mineroy
el Cddigo del Medio Ambiente, cuyo origen es notablemente industrial. Estos

textos, ademas de establecer los codigos relativos a la gestion de los riesgos o la
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manera de llevar a cabo las evaluaciones de esos riesgos, también introduce ideas
como el principio de que “el que contamina, paga”, que mas adelante servirian para
desarrollar nuevas leyes en materia de suelos.

Durante los afios noventa, se pusieron en marcha dos iniciativas relevantes.
La primera fue la iniciativa BASOL, una base de datos consultable en Internet
sobre unos 3.900 sitios contaminados o potencialmente contaminados de Francia,
que precisan de una accion por parte de los actores publicos. La segunda fue
BASIAS, que es el inventario de 180.000 de los antiguos lugares industriales, y
cuyo objeto es similar. Francia lleva a cabo inventarios de los suelos contaminados
desde el afio 1978, cuyos objetivos son los de censar todas aquellas industrias que
puedan suponer una fuente de contaminacion, y los de facilitar informacion
actualizada y detallada a los actores involucrados tanto en la construccion como en
la proteccion del medio ambiente.

La politica en materia de proteccion del medio ambiente ha dado un
empujon a partir del afio 2005, cuando el Ministerio de Ecologia lider6 una
iniciativa de gestion con los actores involucrados en la problematica y que dio
como resultado una reescritura de todo el cuerpo legislativo en la materia y de una
modernizacion de los instrumentos utilizados para conseguir mejor informacion
sobre el estado de la degradacion de los suelos del pais y para insistir en la
coherencia de las acciones. Un decreto del 12 de febrero del 2005, relativo a la
prevencion de la erosion de los suelos, especificaba la necesidad de delimitar las
zonas de erosion Y la definicion de programas de practicas agricolas, en funcion de
las necesidades de cada region y de sus propias experiencias de erosion. El objetivo
del decreto es el de establecer un marco para la prevencion de los medios naturales
a través del control de los riesgos.

El impulso definitivo a la lucha legal en contra de la degradacién de los
suelos tuvo lugar el 14 de febrero del 2007, cuando la entonces ministra de
Ecologia, Nelly Ollin, presentd un paquete completo de innovaciones en la materia.
El proyecto contemplaba nuevos instrumentos con los que identificar los suelos
contaminados y las acciones encaminadas a solucionar el problema.

Desde las autoridades francesas se insiste también que la lucha contra la

degradacion ha de ser integral, en la revision de esa politica — anunciada por el
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ministerio de Ecologia y el Desarrollo Sustentable en febrero del 2007 — se explica

que esa politica girara en torno a los siguientes ejes:

La investigacion de las fuentes de la contaminacion.

La politica estara fundada sobre los principios de la gestion sanitaria,

para que todos los franceses puedan apreciar los riesgos de la

degradacion.

Llevar a cabo una politica que tenga en cuenta el balance ambiental

global.

La justificacion transparente de las técnicas y criterios escogidos.

El plan, aprobado en el afio 2007, tiene previstas las siguientes actividades:

1. Visitas de inspeccion a las instalaciones industriales para

certificar las buenas practicas ambientales en materia de

suelos.

La puesta en marcha de la vigilancia de las aguas
subterraneas para controlar las transferencias de

contaminacion en 2.500 puntos del territorio.

El censo y difusion de la informacion relativa a suelos
contaminados con el objeto de que los actores involucrados

puedan tomar las medidas cautelares correspondientes.

La administracion francesa se basa en varios ejes rectores para ejecutar sus

politicas en materia de suelo. El primero es el Ministerio de Ecologia, Desarrollo y

Ordenacion Sustentable, de quien dependen asimismo el Instituto Francés del

Medio Ambiente y la Inspeccion de las Instalaciones Clasificadas. El segundo se

trata del Ministerio de la Salud, la Juventud y los Deportes — quien ha puesto en

marcha de una manera efectiva su Plan Nacional de Salud y Medio Ambiente. Este

plan, por su parte, ha sido adaptado a las diferentes regiones del pais y se han
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constituido Planes Regionales de Salud y Medio Ambiente.El marco integral
incluye de la misma manera al Ministerio de Trabajo, y al Ministerio delegado de
Ensefianza Superior e Investigacion. De la misma manera, en la lucha contra la
degradacion de los suelos interactian con otros 6rganos como la Agencia Francesa
la Seguridad Sanitaria del Medio Ambiente y del Trabajo, el Inntituto Nacional del
Medio Ambiente Industrial y los Riesgos, entre otras.

Para fortalecer las buenas practicas adquiridas con el tiempo, este organismo
generd una serie de complejas herramientas de analisis de suelos y de los riesgos
derivados de su degradacion.

La legislacion de actividades clasificadas del afio 1976 es uno de los
principales instrumentos para combatir la contaminacién ambiental a traves de la
que se vigilan las instalaciones industriales o agricolas que puedan generar riesgos.
Esa legislacion, que en Francia forma parte del mas amplio Cédigo de Medio
Ambiente, supone la inscripcion de todos esos sitios (mas 0 menos, unos 500.000).
El departamento de Medio Ambiente cuenta con una suerte de policia ambiental
encargada de supervisar las instalaciones clasificadas.

En materia de deshechos, uno de sus mayores problemas, se apoya de
manera importante en la legislacion europea. Sobre todo, en la Directiva
2006/12/CE de abril del 2006 relativa a los desechos, que sustituye a una similar
norma pionera del afio 1975. La legislacion francesa incluye en su cédigo del
Medio Ambiente principios tan sencillos, aparentemente, como el que todo aquel
gue contamine el suelo con deshechos, debe deshacerse de esos desechos, y
ayudado por el Cddigo de las Colectividades Territoriales ofrece un modelo mas
orientado hacia la prevencion de los riegos a que su resolucion, sobre la idea de la
descentralizacion de los planes de eliminacion. En Francia, la prevencion de la
contaminacion del suelo por desechos supuso la creacion, en julio del 2001, del
Consejo Nacional de Desechos, y a una clasificacion de los mismos en 2002, dada

por decreto.
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AMERICA LATINA

Dentro de este apartado profundizaremos en el estudio de la problematica de
la degradacion y pérdida de suelos en varios paises clave de América Latina: Perd,
Brasil y Chile. En estos tres paises, la problematica es similar por cuanto hace a la
degradacidon de los recursos naturales -entre ellos el suelo-, asi como la necesidad
de llevar a cabo politicas efectivas para revertir este proceso, en base al modelo de
desarrollo seguido, pero por otro lado, tienen sus peculiaridades por cuanto hace a
la actividad econdmica prevaleciente en la zona como es el caso de Chile y Per(
donde prevalece la actividad minera o de Brasil con los problemas de deforestacion.
En América Latina mas que en otros lugares, la importancia los recursos naturales
sobre otros ambitos de la sociedad - como puede ser su impacto en ecologia,
economia internacional, clima, industria y el desarrollo socioecondémico - deben ser
tenidos en cuenta por su importancia para las personas debido a las interacciones
que se establecen, los bienes con los que se satisfacen sus necesidades provienen en

su mayoria del suelo por lo que constituyen el capital de la region.
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PERU

|. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

Segun un informe del Banco Mundial sobre el Perd, "los impactos de la
degradacion ambiental, estimados en un costo de alrededor de 8,500 millones de
nuevos soles anuales, es decir, aproximadamente 4 por ciento del PBI, se deben
sobre todo al aumento de la natalidad y la morbilidad, a la disminucion de la
productividad y a la degradacion del suelo™.

Perl es un pais contaminado por el inmediato 'costo-beneficio’ econdmico
de los cultivos intensivos. El pais tiene una agenda medioambiental en la que son
claves sus compromisos con la agenda global reflejados en la Estrategia Nacional
de Cambio Climatico, aprobada en 2003 y en su manera de enfocar problemas
como la calidad ambiental y salud, la contaminacién atmosférica urbana e
intradomiciliaria y de recursos hidricos, el mejor manejo de residuos sélidos,
domeésticos e industriales y una superior gestion de recursos naturales forestales,
pesqueros, mineros y energéticos (ademas del transporte).

El Gobierno replantea su politica sobre esta materia, enfatizando tres
aspectos principales: la conversion del medio ambiente en un componente central
de las politicas publicas, la construccion de un ente autbnomo encargado de
fomentar y fiscalizar el disefio y la aplicacion de las politicas y el aumento del
presupuesto actual, que no supera los 44 millones de pesos (13 millones de nuevos

soles), incluyendo los fondos derivados de la cooperacion internacional y que, por

2 Ernesto Sanchez-Triana y Renan Péveda, 'Prioridades ambientales', en Per(: la oportunidad de un
pais diferente, Banco Mundial, 2006, p. 474
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lo tanto, no se ha visto beneficiado por el sostenido crecimiento del PBI y del
presupuesto publico del gobierno nacional durante los Gltimos cinco afios.

¢Cuales son los problemas que aquejan al suelo en Perd? En principio, es
necesario mencionar que un 30% de la poblacién peruana es rural, y que sus
actividades principales estan vinculadas al sector agropecuario.

Una caracteristica importante de esta poblacién, es que ocho de cada 10
pobladores que viven en areas rurales son pobres, lo que influye de manera
alarmante en los factores de degradacion del suelo peruano. En principio, los suelos
peruanos se ven afectados por la erosion debido a la sobreexplotacion de los
recursos. Desde el punto de vista de falta de conciencia se puede explicar que los
campesinos son las personas que ocupan mas el suelo y muchas veces no tienen la
conciencia de como se deben tratar; en las comunidades pobres se ven experiencias
de sobreexplotacion del suelo, lo que disminuye su fertilidad y se necesitan mas
quimicos o sustancias que den la igual cantidad de cosecha que en afios anteriores.
En ello ha influido la sustitucion de la agricultura tradicional por la de mayor
tecnologia (tractores, sembradoras).

Otra causa de esta erosion son las actividades en predios que se encuentran
divididos en varias pequefias parcelas, lo que implica una limitada eficiencia en el
cultivo y la cosecha. lgualmente, el cambio de actividades de agricultura a la
ganaderia, que conlleva al sobrepastoreo y la compactacion del suelo. Finalmente,
no hay que dejar de mencionar la deforestacién que implica el cambio de
actividades agropecuarias por las ganaderas, pues al ser una actividad mas rentable
cada vez mas el nimero de campesinos involucrados en ella es mayor, incluyendo
la tala de arboles de especies nativas y la destruccién del habitat de mucha fauna.

No sélo el aspecto rural tiene la culpa de los problemas que llevan a la
erosion del suelo, sino que hay que hacer referencia al sobrecrecimiento de la
poblaciéon de forma desmesurada hacia las zonas mas ricas ambientalmente y la
contaminacion que provocan con todos los desechos que derivan de esas
comunidades, asi como el asentamiento de industrias que contaminan sin que se
lleven a cabo controles por parte del gobierno peruano. En conjunto, estos dos
factores contaminan los mantos acuiferos que a su vez lleva a la degradacion del

suelo por filtracion.
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En general, los factores anteriores representan los siguientes problemas en el

suelo peruano:

e Pérdida de elementos nutrientes (N, P, S, K, Ca, Mg...), de manera directa,
bien al ser eliminados por las aguas que se infiltran en el suelo o bien por
erosion a traves de las aguas de escorrentia, o de una forma indirecta, por

erosion de los materiales que los contienen o que podrian fijarlos.

e Modificacion de las propiedades fisicoquimicas: acidificacion,
desbasificacion y bloqueo de los oligoelementos que quedan en posicién no

disponible.

e Deterioro de la estructura. La compactacién del suelo produce una
disminucion de la porosidad, que origina una reduccién del drenaje y una
pérdida de la estabilidad: como consecuencia se produce un encostramiento

superficial y por tanto aumenta la escorrentia.

e Disminucion de la capacidad de retencion de agua: por degradacion de la
estructura o por pérdida de suelo. Esta consecuencia es especialmente

importante para los suelos sometidos a escasas precipitaciones anuales.

e Pérdida fisica de materiales: erosion selectiva (parcial, de los constituyentes
mas habiles, como los limos) o masiva (pérdida de la capa superficial del
suelo, o en los casos extremos de la totalidad del suelo).

e Incremento de la toxicidad: Al modificarse las propiedades del suelo se

produce una liberacion de sustancias nocivas.

En definitiva, se produce un empeoramiento de las propiedades del suelo y
una disminucion de la masa de suelo. Estos efectos tienen dos consecuencias
generales: a corto plazo, disminucién de la produccion y aumento de los gastos de
explotacion (cada vez el suelo necesita mayor cantidad de abonos y cada vez
produce menos) y a largo plazo, la infertilidad total y consecuente abandono y

desertizacioén del territorio.
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2. IDENTIFICACION DE ACTORES Y CONFLICTOS

Los conflictos en materia de suelos, en Perl, estan directamente
relacionados con los bajos niveles de aprovechamiento del suelo para usos agricolas

y la influencia de la mineria.

Peri adquiere el 50 por ciento de sus ingresos directamente de las
actividades mineras y de las exportaciones de productos mineros. Durante décadas,
la produccion minera se ha primado sobre el resto de esferas y especialmente por

encima de la sustentabilidad del medio ambiente.

A pesar de que Lima exige a las empresas que quieren llevar a cabo
actividades mineras una serie de Estudios de Impacto Ambiental, en numerosas
ocasiones la legislacion no se respeta, y la falta de recursos por parte del Estado
limitan su cumplimiento. Se han registrado en Perl muchos casos en los que los
deshechos tdxicos son lanzados sobre el territorio, lo que acaba con la utilidad

agricola del suelo y afecta a los agricultores.

Los principales conflictos relacionados con el suelo, en Perd, tienen que ver,
precisamente, con los encontronazos entre las grandes mineras y los agricultores.
Un caso que puede servir de ejemplo es el de las actividades de la minera
Manhattan-Sechura en la poblacion de Tambo Grande, en el departamento de Piura.
La minera, subsidiria de la canadiense Manhattan Minerals, fue autorizada a
explotar a tajo abierto una mina de oro en esa zona, que es uno de los suelos mas
fértiles del pais, y de donde provienen hasta el 40 por ciento de su produccién de

mango y limon.

Las actividades de la minera pusieron en evidencia la falta de acuerdo entre
el gobierno central y los agricultores. Mientras que Lima definia como de "interés
nacional” la presencia de la empresa, las protestas de los trabajadores durante afios
supusieron el cierre de la mina, y la elevacion de una demanda de arbitraje

internacional por parte de la compafiia.
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Otras empresas, como Majaz, propiedad de la britanica Monterrico Metals,
se ha encontrado con disyuntivas similares al intentar explotar cobre a cielo abierto

en la zona de Rio Blanco.

En la region de la Amazonia peruana, es de destacar que apenas el seis por
ciento del total del suelo es valido para cultivos agricolas. Muchas de esas tierras
estan subutilizadas o se han visto afectadas como causa del pastoreo, pero las
condiciones economicas y sociales de los agricultores ponen en dificultad la

aplicacion de planes reguladores de esa realidad.

En general, zonas como la Amazonia se ven afectadas porque hay una
escasez de las tierras més feértiles, lo que supone una competicion por las tierras
entre colonos y las comunidades nativas; ademas, no existe infraestructura
favorable para los pequefios agricultores y las grandes inversiones van orientadas a

la explotacion de materias primas sin tener en cuenta minimos de control ambiental.

En general, segun informaciones de un informe del Banco Mundial
solicitado por el Consejo Nacional del Medio Ambiente (CONAM), los problemas
ambientales le cuestan a Perd, anualmente, casi 8.200 millones de dolares, o casi el
cuatro por ciento de su PIB; el rubro relativo a la degradacion del suelo agricola es
uno de los mas problematicos, junto a los de la contaminacion atmosférica urbana,

los desastres naturales, y la contaminacion por plomo.

3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

El Cddigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales es el instrumento
legal con mayor jerarquia dentro de la legislacion ambiental de Peru. Fue
promulgado mediante Decreto Legislativo No. 613 del 7 de septiembre de 1990. Su
formulacién respondié a un marco econdmico en el cual el Estado tenia una

participacion directa en la actividad productiva.

La promulgacion de los dispositivos legales de promocién de las inversiones
en los diversos sectores como el que aprueba la “Ley Marco para el Crecimiento de

la Inversidn Privada”, el “De la Promocién de Inversion en el Sector Agrario”, o
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"De la Inversién Privada en Telecomunicaciones", han incorporado modificaciones
0 nuevas interpretaciones al Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales,
adecuandolo al nuevo modelo econdmico del pais. Y mediante Ley No. 26410, del
22 de diciembre de 1994 se crea el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM),
autoridad nacional del ambiente y 6rgano rector de la politica nacional ambiental.

Corresponde al CONAM formular la politica nacional ambiental
concordante con las politicas economicas y sociales del pais. Tiene por finalidad
planificar, promover, coordinar, controlar y velar por el ambiente y el patrimonio
natural del pais. Actualmente, la gestion ambiental en el pais estd manejada
directamente por cada Ministerio o sector. En 1997 el CONAM cre6 el Marco
Estructural de Gestion Ambiental (MEGA) con el objetivo de garantizar el proceso
de coordinacion intersectorial entre las entidades y dependencias publicas que
poseen competencias ambientales en los diferentes niveles de gobierno, armonizar
sus politicas y administrar conflictos, superposiciones, vacios de competencia y
fortalecer la capacidad de gestion ambiental en el sector pablico y la concertacion

con el sector privado y la sociedad civil.

El gobierno peruano ha tomado algunas estrategias y programas en materia ambiental con incidencia

en el suelo:
a. Saneamiento escolar

En la sociedad peruana, la escuela ofrece cobertura y continuidad para el
logro de una propuesta integrada de salud ligada a la educacién. El gobierno
peruano, con ayuda de la Organizacion Panamericana de la Salud ha entendido que
lo necesario es crear conciencia en la sociedad acerca de la problematica ambiental
en torno al suelo, y para ello ha pensado en los nifios como agentes efectivos de
cambio, debido a su vitalidad, creatividad, disponibilidad mental, falta de
prejuicios, capacidad para entender la interdependencia de los distintos problemas,
su preocupacion por el ambiente, su liderazgo y por su distanciamiento frente a lo

tradicional.

b. Reforestacion por medio del deporte
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El Comité Olimpico Nacional de Perd (CON-Per) promueve un proyecto
piloto de reforestacion en el noroccidental departamento de Cajamarca, destinado a
promover el desarrollo local y absorber gases invernadero que provocan el
calentamiento global. El proyecto, ya en marcha, fue aprobado por la Organizacion
Deportiva Panamericana (ODEPA) como un modelo para la accion de los comités
olimpicos del resto de América Latina. Cuenta con respaldo del Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y asesoramiento técnico de

dos universidades locales y del Instituto de Investigacion Agraria.

Simultaneamente, el CON-Per( propuso a sus pares que promuevan la venta
de tarjetas de saludos de cinco ddlares para celebrar fiestas, nacimientos, bodas o
aniversarios, mediante "el significativo acto de contribuir a la siembra de un arbol".
Por cada tarjeta vendida se plantard un arbol en Granja Porcon. La granja es una
propiedad cooperativa que comparten 50.000, y que ya cuenta con 12 millones de
arboles de los que extraen 250 toneladas de madera por mes para abastecer una
fabrica de papel en la ciudad de Trujillo, sobre la costa septentrional y 300

toneladas mensuales de madera de pino para fabricantes de muebles de Lima.

El proyecto ha mejorado la calidad de vida de los campesinos de Porcon,
quienes extraen beneficios de tierras antes marginales. Sin embargo, la escasa
capacidad financiera de la cooperativa les impedia expandir con rapidez el area
plantada a los numerosos cerros aun pelados dentro del predio. La iniciativa
peruana se enmarca en la decision adoptada en 1994 por el Comité Olimpico

Internacional, de incorporar la gestién ambiental a sus actividades de promocion.

c. Programa de desarrollo rural sostenible de Huanuco

Este programa difunde la agricultura ecologica partiendo de la
revalorizacion del conocimiento campesino y de la investigacion participativa
hecha en campos o chacras de agricultores, en donde se convalidan técnicas y
alternativas agroecologicas para optimizar el uso de recursos naturales y contribuir

con la seguridad alimentarla, mejoramiento de las condiciones y calidad de vida.
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De esta manera las familias se inician en la lucha contra la degradacién de
suelos, conduciendo elementos de agricultura ecoldgica tales como el abonamiento
organico, la asociacion y rotacion de cultivos, la conservacion de suelos y
forestacion, la crianza de animales, la produccion de hortalizas, hierbas aromaticas
y plantas medicinales, la transformacion y mejoramiento de la vivienda, entre otros.
Estos programas se ejecutan primero en areas muy pequefias que luego van
abarcando la totalidad del predio, consolidando sistemas de produccion
agroecoldgicos, adquiriendo un manejo sistémico, a las cuales se conocen como
chacras o granjas integrales campesinas. Para alcanzar estos logros, los agricultores
son capacitados previamente y apoyados con insumos de los Fondos de Desarrollo

Comunal y acciones de seguimiento y asesoria técnica permanente.
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BRASIL

1. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

Brasil ocupa casi buena parte de América del Sur. Limita con todos los
paises sudamericanos, a excepcion de Chile y Ecuador. La problematica que
pudiera tener en materia ambiental es grande en tanto estd compuesto por grandes

cuencas hidrogréficas:

BACIAS HIDROGRAFICAS

e

Fuente: Ministerio de transporte de Brasil

En Brasil no se da tanto el problema de la erosion por su tipo de suelo, pero
si es facil que se de la degradacion del suelo no por pérdida de nutrientes, sino por
una de las principales actividades econdmicas de este pais: la ganaderia. Los tres

aspectos que principalmente afectan a los suelos del pais son:

e Crecimiento poblacional.
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e Mayores espacios para actividades economicas. (ganaderia e

industria)

e Tala comercial (venta de maderas preciosas, fabricacion de enseres y

muebles, industria papelera.)

En términos agronémicos, se debe sefialar que los componentes principales
del suelo son los ferralsoles. Son suelos extremadamente meteorizados, a menudo
desarrollados sobre materiales transportados del pleistoceno o anteriores, en un
clima tropical himedo a muy himedo y cubiertos por una selva lluviosa tropical o
una selva semicaduca. Estos suelos se caracterizan por la dominancia de arcillas
caoliniticas y una acumulacion residual de hierro y 6xidos e hidréxidos de
aluminio, una estructura estable, una baja relacion limo/arcilla y un muy bajo
contenido de minerales meteorizables. Son profundos a muy profundos y muestran
generalmente colores amarillentos o rojizos. Los nddulos y panes de hierro son

comunes, heredados de previas capas de suelo.

Los ferralsoles son quimicamente pobres, con baja capacidad de intercambio
i6nico, y reservas de nutrientes que son facilmente agotadas por las préacticas
agricolas, mientras que la fijacion de fésforo es el principal problema. El contenido
de aluminio disponible puede alcanzar niveles muy tdxicos (84% tienen
limitaciones de acidez) y también el manganeso. Por otro lado, las caracteristicas
fisicas de estos suelos son bastante favorables, debido a su alta permeabilidad y su
estable micro-estructura son menos susceptibles a la erosion. Los ferralsoles son
faciles de trabajar pero si se usa maquinaria pesada para limpiar la selva o si son

sobrepastoreados estd mas expuesta a la compactacion y al encostramiento.

Otro factor muy importante del problema de suelos en Brasil y que va de la
mano con la deforestacion es el surgimiento de los agrocombustibles, que
representan un nuevo ciclo en la devastacion de la selva amazénica. La fuente
energética esta constituida basicamente por petréleo (35%), carbon vegetal (23%) y
gas natural (21%). Las naciones de la OCDE, que son responsables del 56% del
consumo energético del planeta, necesitan desesperadamente un sustituto en forma
de combustible liquido para el petréleo. La energia que contienen los granos o

plantas son en realidad una metamorfosis agroquimica de la energia solar que a
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través del aceite vegetal o del alcohol se transforma en combustible — biodiesel y
etanol-. Las mejores condiciones para este proceso existen en paises como Brasil,
donde es mayor la incidencia de la energia solar.

La produccion de combustibles a partir de semillas de girasol, de maiz, soja,
almendra, palma africana o cafia de azUcar se presenta como una buena intencion de
sustituir al petréleo, un combustible contaminante y no renovable, por combustibles
renovables que contard con amplia publicidad porque se presentara como un gesto
de buena voluntad para frenar el calentamiento de la atmoésfera y Brasil esta
apostando por estas formas de produccion de energia pero los problemas asociados
a ella como las emisiones de CO2 o la introduccion de especies exoticas generaran

un problema de gestion afadido.

Otro problema importante en Brasil para el suelo es la contaminacién por
mercurio. EI mercurio es uno de los elementos naturales de mayor toxicidad. Por
esta razon, muchos paises lo estan eliminando del uso en ambitos domésticos,
comerciales, médicos e industriales. EI mercurio es un elemento natural. Es
expulsado por los volcanes, se evapora de los cursos de agua y asciende en forma
de gas desde la corteza terrestre. Eventualmente cae sobre la Tierra en el agua de
lluvia para depositarse en suelos y sedimentos, océanos y lagos. Un grupo de
investigadores brasilefios y canadienses dedicados a encontrar las fuentes de
contaminacion por mercurio en el Amazonas llegaron a una conclusion
sorprendente: la mayor responsable era la explotaciéon agricola y no la mineria
aurifera, como hasta entonces se habia pensado. Con apoyo del Centro
Internacional de Investigacion para el Desarrollo (IDRC) de Canada, el equipo de
investigacion esta trabajando ahora con las comunidades para alcanzar soluciones a
corto y largo plazo a este grave problema ecoldgico y de salud publica. En este
caso, el problema radica en que cuando el mercurio contamina el suelo, éste deja de
ser apto para cualquier actividad agricola, ganadera, comercial o de vivienda, por

los altos grados de intoxicacion que representa a largo plazo.

Existen identificadas unas 1596 areas contaminadas en el Estado de Sao
Paolo, por empresas privadas y de las cuales 564 estan en proceso de remediacion y
solo 29 han sido recuperadas para algin uso. Los principales problemas de

contaminacion son estaciones de combustible (73%), Industrial (16%), por residuos
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(4%) Comercial (6%), por accidentes (1%) y por fuentes desconocidas por lo cual
las acciones de actuacion de los gobiernos estatales se centrd en los abastecimientos

de combustible.

La urbanizacion descontrolada en muchas regiones producto del
desarrollismo por el que pasé gran parte de América Latina ha provocado que
ciudades historicas y religiosas como Ouro Preto en Minas Gerais, Olinda en
Pernambuco y Aparecida do Norte (Sao Paolo) sean todavia producto de la
especulacion inmobiliaria y el chabolismo. En la Amazonia las actividades de
extraccion de minerales provocan un crecimiento explosivo que degradan el

ambiente por la ausencia de planificacién urbana.

2. IDENTIFICACION DE ACTORES Y CONFLICTOS

Brasil, y especialmente la jungla amazonica, se ha visto muy perjudicada
por la introduccién de especies exoticas, han provocado la deforestacion de buena
parte de sus suelos. Especialmente, la soja, cultivada de manera extensiva en todo el
pais, y orientada para el consumo en la Republica Popular China, ha sido un
elemento vinculante. En la actualidad, mas de 21 millones hectareas de tierra de
Brasil estan cultivadas con soja. Concretamente en regiones del centro y el oeste del
pais, y sobre todo de el cerrado, que es el bosque de sabana de la region. La
introduccion de la soja, junto a la ganaderia intensiva en las provincias de Mato
Grosso, Para y Rondonia ha provocado el desmonte de 80 millones de hectareas, o

el 10 por ciento de la superficie del pais.

La falta de sensibilidad de las autoridades ambientales ha puesto este
problema ain méas en evidencia. Para facilitar el transporte de soja, carreteras por
una longitud de unos 1.600 kilémetros han sido puestas en marcha, afectando a
varios millones de hectareas de tierra en el Amazonas. Casos como el de la soja o la
mineria del hierro, por ejemplo, han supuesto una confrontacion entre las grandes

empresas y los agricultores locales y pueblos indigenas, que no aceptan que las que
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tradicionalmente han sido consideradas sus tierras sean interrumpidas para servir al

cultivo de especies que afectan al desarrollo a futuro del suelo.

Una iniciativa a tener en cuenta es la de los Distritos Forestales
Sustentables, que son éareas delimitadas territorialmente, donde se intentara
establecer las condiciones adecuadas para fortalecer la reforestacion y la
recuperacion del suelo perdido mediante una combinacion de infraestructuras,
desarrollo, social, politicas publicas, educacién y una politica industrial orientada a
ese reflotamiento. Una de ellas, precisamente, estd enmarcada en los Estados de
Para, Tocantins y Maranhdo, Lo paraddjico es que la region se halla muy cerca de
la principal zona productora del mundo, que estd en el Estado de Pard, y que

concentra 14 industrias siderurgicas en 150 kilometros cuadrados.

Otro problema al que se enfrento el pais fue el desarrollo urbano temprano y sin
control en la década de los 40’s que determinaron la parcelaciéon y la trama que
seguian las calles dando como resultado el area urbana actual. Gran parte de estas
tierras eran puablicas y los funcionarios publicos y politicos asi como agentes
inmobiliarios se apropiaron de estas y las desarrollaron urbanisticamente. La
proximidad del agente urbanizador a los circulos de gobierno y politicos le colocd
en una posicion ventajosa que le permitié fragmentar el suelo rapidamente con
vistas a una mayor rentabilidad y generar el crecimiento extensivo de la ciudad
como se puede observar en la region de Natal en Brasil. Este fenomeno lo
observamos también en Fortaleza, una metrépoli reciente con una fuerte dindmica y
politica, donde el precio del suelo se ha elevado de manera importante, los intereses
de especuladores inmobiliarios, politicos e incluso de la poblacion son fuertes,

dando como resultado la practica ausencia de planificacion de la ciudad.

En cuanto a la contaminacién del suelo, existen empresas como la
Asociacién Brasilefia de empresas de diagnostico de recuperacion de suelo y aguas
subterraneas, (AESAS) con 14 empresas asociadas que se dedican a la recuperacion
de los suelos usando la mejor tecnologia disponible y facturando unos 250 millones
de reales al afio (2005).

94



3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E
INSTITUCIONAL

Se debe precisar que en Brasil como en muchos paises de Latinoamérica no
hay aun una cultura solida de cuidado del medio ambiente; en el pais sudamericano,
los programas para la restauracion del suelo son escasos -por no decir nulos- y lo
unico que se esta haciendo hasta ahora son unos programas de intentos de
reforestacion pero solo de manera aislada es decir en comunidades pequefias 0 muy
pocas zonas, debido a que se le esta dando mas prioridad a la infraestructura -de
todo tipo— con el fin de convertir a Brasil en un pais mas competitivo
econdémicamente hablando ante el crecimiento global y la cultura de cuidado del

suelo o del medio ambiente ha pasado a segundo o tercer plano.

En cualquier caso, hay que explicar que Brasil si cuenta con legislacion en
materia ambiental pues tiene una Ley de Responsabilidad Ambiental, y un muy
interesante acuerdo con el Perd para la recuperaron de una zona comun, la de la
region de Huaypetuhe.

La estructura de Brasil es federal, y al igual que en México la estructura
administrativa se organiza en torno al Ministerio de Medio Ambiente y de 6rganos
nacionales para cada sector ambiental llamados Comisiones y Consejos Nacionales;
asi existe la CONABIO para la biodiversidad, el Consejo Nacional para la Gestion
de los Recurso Hidricos, el Consejo Nacional de Medio Ambiente como 6rgano
consultivo y deliberativo del Sistema Nacional de Medio ambiente (SINIMA) o la
Comisién Nacional de Desarrollo Sustentable o el Consejo para el uso de los
recursos geneticos.

De la misma manera, Brasil cuenta con un Fondo Nacional de Medio
Ambiente de Brasil (FNMA) que es una institucion publica bajo el ministerio del
Medio Ambiente que fue creada en 1989 como una de las primeras acciones del
Gobierno para financiar proyectos ambientales que promuevan el uso racional de

los recursos naturales y el mantenimiento, mejoria o recuperacion de la calidad
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ambiental de los diferentes ecosistemas brasilefios. La capitalizacion del Fondo se
ha realizado, a diferencia de otros fondos ambientales, a través de la firma de dos
Acuerdos de préstamos con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
contrapartida del Tesoro Nacional de Brasil.

Uno de los retos institucionales que el FNMA ha identificado para su
gestion en el corto y mediano plazo es la descentralizacion de sus funciones a través
de socios regionales y el establecimiento de mecanismos de evaluacién de impacto
que le permitan medir la contribucion del Fondo al uso racional de los recursos
naturales en Brasil. Dentro de este contexto, el FNMA tiene ocho lineas para
financiamiento de proyectos:

1. Forestacion: que financia proyectos de extension forestal y recuperacion
de cobertura vegetal en areas afectadas, sistemas agroforestales y capacitacion de
productores rurales. El objetivo de esta linea de financiamiento es incrementar el
area reforestada o bajo algun tipo de proteccion y el fortalecimiento institucional
para la ejecucion de programas forestales con productores rurales.

2. Parques Nacionales: que financia proyectos de gestion integrada en areas
protegidas para la implementacion de Unidades de Conservacion a nivel municipal,
estatal y federal. El objetivo de esta linea de financiamiento es incrementar el
namero de Unidades de Conservacion que cuenten con planes de manejo disefiados

y en proceso de ejecucion.

3. Biocida: que financia proyectos de manejo sustentable de flora y fauna,
concienciacion y difusion de conocimientos sobre biodiversidad y recursos
genéticos y proyectos que promuevan la reparticion justa de los beneficios
derivados de su utilizacion. El objetivo de esta linea de financiamiento es
incrementar el nimero de especies que cuenten con estrategias de conservacion
definidas en coherencia con sus respectivas Unidades de Conservacion. Estas
estrategias deberan incrementar las posibilidades de utilizar las especies como

mecanismo de generacion de ganancias economicas para las comunidades locales.

4. Recursos Pesqueros: que financia proyectos de uso sustentable de los
recursos pesqueros que integren la conservacién de recursos acuaticos y la

participacion de las comunidades locales. El objetivo es incrementar el nimero de
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planes de gestion para la utilizacién de recursos pesqueros que identifiquen las
actividades de menor impacto, incentiven actividades alternativas a la pesca de
extraccion, y utilicen de manera integral los productos y subproductos de la

actividad pesquera.

5. Educacion Ambiental: que financia proyectos de educacion ambiental con
comunidades y proyectos para desarrollar agendas locales coherentes con la
Agenda 21. El objetivo de esta linea es incrementar el nimero de personas y
comunidades que realicen actividades productivas utilizando los recursos naturales
de manera sustentable como alternativa a las actividades de mayor impacto que

antes realizaban.

6. Amazonia Sustentable: que financia proyectos que promuevan el
desarrollo sustentable en la amazonia brasilefia. EI objetivo de esta linea de
financiamiento es incrementar el nimero de iniciativas productivas que contribuyan

al desarrollo econémico de la zona.

7. Calidad Ambiental: fomenta proyectos de control ambiental,
ordenamiento territorial, desarrollo tecnolégico en el manejo de residuos
industriales, sustancias quimicas, certificacion ambiental y contaminacién de aire.
El objetivo de esta linea es incrementar el nimero de planes estatales disefiados y
ejecutados en el manejo de residuos industriales y de planes de emergencia

ambiental.

8. Brasil Juega Limpio: financia proyectos de ordenamiento para la
recoleccion y manejo de desechos sélidos. El objetivo es incrementar el nimero de

municipios que manejan adecuadamente los residuos solidos.

Por cuanto hace a la proteccién del suelo, no se encuentra una politica ad
hoc pero si una proteccion de los recursos naturales, sobretodo a través de las areas
naturales protegidas (AP) donde esta por aprobarse el Plan Nacional de Areas
Protegidas y por otro lado, del Servicio Forestal Brasilefio, que establece los
Distritos Forestal Sustentable para definir las areas y las prioridades en la
implementacidn de politicas que promuevan un desarrollo integrado de estas masas

forestales atendiendo a su potencial, a su vocacién y a las condiciones de
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infraestructura presentes en el area; se ha constituido a la fecha uno que se localiza
en el oeste del Estado de Para de una superficie de mas de 19 millones de hectareas
y representa casi en su totalidad tierras publicas, constituido en 2006 y estan
realizandose los trabajos preparatorios para constituir el Distrito Forestal de Carajas
para recuperar la cobertura vegetal de la region que ha sido dafiada por las empresas
mineras presentes en la zona; las acciones que se consideran son la silvicultura de
especies nativas o actividades de produccion de biocombustibles. El area serd de
mas de 14 millones de hectéareas de los cuales 9.6 se destinaran a plantaciones de
produccion, 4.8 a reservas naturales de acuerdo a lo que exige su normativa. Otra
forma indirecta de proteccion de determinados suelos es a través de las zonas
costeras y marinas en las cuales en el 2005 se inici0 un proceso de revision para

identificar las areas prioritarias.

Uno de sus instrumentos para controlar la deforestacion es la exigencia
de la Licencia ambiental en propiedad rural en la Amazonia, que desde 1999 se
implemento en el Estado de Mato Grosso y después se extendio a mas territorio de
la region amazonica, con la cual se pretende orientar el uso sustentable de las

tierras.

Existe un Programa Nacional de Reforma Agraria sobre la base del
desarrollo territorial cuyo objetivo es diversificar las formas de asentamientos de
acuerdo a las potencialidades de cada region para brindar mejores oportunidades de
competitividad a sus habitantes. Existen dos Ministerios encargados de este
problema, el de Agricultura y Pecuaria y el de Desarrollo Agrario pues el
agronegocio representa el 34% del PIB, el &rea de produccion representa 60
millones de hectareas divididas en cerca de 5 mil propiedades rurales, areas

agricolas por lo que el gobierno impulsa la llamada revolucion verde.

En materia urbanistica no se cuenta con una legislacion que regule los
cambios de uso del suelo de forma racional, en la practica los gobiernos y los
agentes urbanizadores orientan los cambios de uso del suelo, a veces de forma
ilegal, desarrollando las areas para fines urbanos y con vialidades sin atender

mucho al impacto ambiental.
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En materia de contaminacién existen disposiciones de los gobiernos
estatales y de las autoridades ambientales como la CONAMA, sobre el
establecimiento de estaciones de combustible del afio 2000 (Resolucion CONAMA
273), que no tiene criterios claros pero que exige un andlisis de riesgo, también el
Sello de gestion con calidad, unos Manuales de Gestion de areas contaminadas, que
se elaboraron por una acuerdo de colaboracion entre la Agencia de cooperacion
alemana (GTZ) y CETESB, un organo del gobierno brasilefio, unos valores
orientadores para definirlas, directrices y recomendaciones para su gestion, todas
ellas elaboradas no por la via legal, sino como orientadoras para las empresas pues
surgen de acuerdos de colaboracion derivados de la ayuda internacional.

La impresion que se obtiene del gobierno de Brasil en su politica ambiental
no es muy halagadora ya que parecieran pocas las actuaciones institucionales
ademas de la falta de sensibilidad que se refleja en el discurso de los representantes
respecto al manejo de los recursos naturales en general. Es verdad que han
avanzado en temas como gestion de cuencas hidrolégicas sobretodo las compartidas
entre Estados o las trasnacionales pero en materia de uso sustentable de sus bosques
no se vislumbran muchas acciones y los intereses econémicos presentes son muy
fuertes. Debe mencionarse no obstante las acciones de aforestacion y reforestacion
que gobiernos como el de Japdn realizan en su territorio en virtud de los
mecanismos de desarrollo limpio del Protocolo de Kyoto, siendo una de las areas

prioritarias.
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CHILE

1. IDENTIFICACION DE LA PROBLEMATICA DE SUELOS EN CHILE

Durante siglos Chile fue una nacion exportadora de trigo que deforestd sus
suelos con el objetivo de ampliar su frontera agricola y alcanzar mayores niveles de
produccion. Sin embargo, hacia 1930 el pais inicio un periodo de decadencia en su
produccion y exportacion de este cereal. La caida general del ciclo econémico
triguero se debid tanto a factores exdgenos como enddgenos. La apertura del Canal
de Panama y la importancia que adquirieron otros paises exportadores como
Argentina, Canada y USA, desde inicios del siglo XX, no favorecieron a Chile. Por
otro lado, como factor enddgeno, de las agotadas tierras nacionales cada vez se
obtuvieron menores rendimientos. Tampoco el latifundio, donde predominaba el

cultivo extensivo y de bajo rendimiento, era eficiente en la produccion de trigo.

En este contexto, en la década de los treintas y cuarentas, los cientificos y
agronomos chilenos comenzaron a buscar explicaciones sobre los bajos
rendimientos de los cultivos de trigo en el pais. Desde entonces tomo fuerza el
argumento de que la erosion de los suelos era la causa principal de los bajos indices
de produccion. Las agotadas tierras reclamaban un descanso luego de siglos de
explotacion. Algunos cientificos calculaban hacia 1943 que no menos de 4 millones
de hectareas del territorio nacional habian sido afectadas por la erosion. Entre los
principales factores que favorecian la erosion se encontraba la explotacion de la
cubierta vegetal, pues el hombre habia recurrido al "roce a fuego™ de terrenos
inclinados para cultivar el trigo, facilitando, de este modo, un mayor arrastre del
suelo por accion de las aguas lluvias. Posteriormente, en la medida que las
exportaciones agropecuarias chilenas se insertaron en los circuitos comerciales
internacionales, fue surgiendo la necesidad de ampliar la frontera agricola para
incorporar nuevas tierras de la cordillera de la costa para la produccion de trigo. En
este contexto, se despejaron mediante el roce, miles de hectareas de bosques y

ecosistemas nativos para permitir el paso del arado y con ello el cultivo de la tierra.
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En la actualidad, Chile cuenta con 75,6 millones de hectareas de territorio
continental, de los cuéles aproximadamente un tercio tiene potencial
silvoagropecuario (ODEPA, 1999). Un documento elaborado por la Comision
Nacional de Medio Ambiente (CONAMA), sobre la base de una serie de Talleres
de Diagnostico y Propuestas para la Conservacion y Recuperacion de Suelos en las
diferentes regiones del pais realizados hace dos afios, da cuenta de "la gran
diversidad de problemas™ relacionados con la degradacion de los recursos naturales
y "lo dificil que resulta el plantear politicas nacionales para resolver los problemas

puntuales de cada region".

Los principales problemas de degradacion del suelo que afectan al pais son:
erosion hidrica, erosion edlica, avance de dunas, extraccion de suelo, salinizacion,
problemas de drenaje, pérdida de fertilidad, acidificacion, compactacion de suelo,
pérdida de estructura, degradacion bioldgica, desecamiento de vegas y humedales,
deslizamientos de tierras, laterizacion, cambio de uso irreversible del suelo y

contaminacion.

En general, Chile sufre diversos problemas de suelo en funcién de las zonas
del pais. En regiones como Antofagasta o Tarapaca predominan los problemas de
salinizacion. En Valparaiso domina como principal problema la erosion hidrica. En
Copiapd o Magallanes hay presencia de las consecuencias del sobrepastoreo. En
O'Higgins, los problemas de conservacion de suelos estan asociados a la presencia
de erosion hidrica, degradacion bioldgica y avance urbano. En Coquimbo hay
presencia de problemas asociados a deforestacion (pérdida de cobertura vegetal) y
erosion y en el Maule domina el mal uso de la capacidad de uso de los suelos, la
deforestacion, la degradacion quimica y la contaminacion quimica. Y éste es un

minimo reporte de la situacion total de los suelos de pais.

Las grandes extensiones de terrenos erosionados en diversas formas y
variables grados de intensidad que existen en Chile, estan estrechamente ligados a
la fragilidad de sus ecosistemas. Entre los factores naturales que inciden en el
deterioro cabe destacar la topografia de lomas, cerros y montafias que se extienden
sobre la mayor parte del territorio nacional. La Cordillera de los Andes esta

constituida por una gama de rocas igneas, sedimentarias y mixtas, las que estan
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sometidas a enérgicos procesos de remodelacion y por consiguiente a acciones de
caracter erosivo, que incrementan el arrastre de sedimentos hacia la Depresion
Central. Por su parte, la Cordillera de la Costa en los sectores central y sur del pais
presenta un alto grado de meteorizacion de su basamento rocoso, caracteristica que
favorece la formacion de carcavas. Tedricamente, la Depresion Central seria el
rasgo fisiografico de mayor equilibrio ecoldgico. No obstante su topografia plana,
las técnicas inadecuadas de manejo de los recursos suelo y agua tienden a producir

en muchos sectores procesos erosivos de cierta magnitud.

En el afio 1979, el Instituto de Investigacion de Recursos Naturales, actual
Centro de Informacion de Recursos Naturales, efectud el Gnico estudio que hasta el
momento cubre la totalidad del territorio continental de Chile. El Estudio
denominado "Fragilidad de los Ecosistemas Naturales de Chile", fue realizado con
el propdsito de establecer la situacion del recurso suelo y vegetacion en lo que se
refiere a la degradacion progresiva en el territorio nacional para formular un

prediagndstico de la situacion de la erosion de los suelos.

En lo relativo a la silvicultura, la industria forestal representa el 12 por
ciento del valor de las exportaciones y el 3,5 por ciento de sus exportaciones.
Chile, en la actualidad, es uno de los grandes exportadores de astillas y celulosa del
mundo. Gracias a diferentes planes de desarrollo econdémico sustentable, la
plantacion de arboles ha crecido en méas de dos millones de hectareas en pocos
afios. A pesar de que las talas han crecido en un 180 por ciento desde 1990, los
bosques nativos se mantienen estables, en torno a 13,4 millones de hectareas, que se
encuentran en casi su totalidad en éareas protegidas. Eso has sido posible gracias a la

imposicion de normas después de la tala como el raleo en zonas empinadas.

Segun el estudio "Catastro y Evaluacion de los Recursos Vegetacionales
Nativos Chilenos (CONAF - CONAMA - BIRF- 1997)", ejecutado conjuntamente
por la Universidad Austral de Chile, la Pontificia Universidad Catélica de Chile y la
Universidad Catolica de Temuco, Unicamente 7,2% del territorio del pais tiene

categoria de terrenos agricolas productivos.
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La erosion como uno de sus principales problemas esta asociada a la
desertificacion, de un estudio de 290 comunas el 93% ya esta afectada por esta; en
zonas de pendiente un 10% tiene este problema que llega al grado de severa y
donde se tiene pérdidas de suelo de 15 a 30 toneladas por hectarea/afio. En siembra
de trigo en ladera se pierde aproximadamente 50 kilos de nitrdgeno, 90 kilos de
fésforo y 5 kg de potasio por ha/afio.10

Categorias de Erosion a Nivel Nacional
(millones ha)

oy

Fuente: CIREN, 1979

O Grave
(9.1 ha)
26%
O Moderada
(15,6 ha)
46%

B Muy Grave
(2.4 ha)
7%

O Leve
(7.4 ha)
21%

Fuente: CONAMA. Diagnoéstico sobre el estado del suelo en Chile

Por otro lado, es de destacar que la actividad que mas conflictos genera es la
mineria. Chile es el mayor exportador mundial de cobre, que representa el 8,2% del
PIB del pais y el 42% del valor de sus ventas totales al exterior. Desde el afio 1990,
los precios del cobre han crecido en mas de un 260 por ciento, lo que ha permitido
enormes beneficios a Chile a través de CODELCO, la empresa publica que se
encarga de la explotacion del cobre, quien recientemente llegd a provechosos
acuerdos a largo plazo con China, que garantizan la salida de la mayor parte de su

produccion.

2. IDENTIFICACION DE ACTORES Y CONFLICTOS

La erosion paso a ser un problema constante en la primera mitad del siglo
XX, e incluso supuso la decadencia del ciclo exportador de trigo por el agotamiento
de la fertilidad de los suelos. Entre las décadas de 1940 y 1960 los agronomos del

pais llegaron a advertir que la vida de la nacidn estaba en peligro y que era urgente
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un plan de conservacion de suelos. Entre esas advertencias se encontraba la del
ecologo italiano Francesco Di Castri, quien sefiald en 1964 que en pocos paises era
posible observar semejante extension e intensidad de los fenomenos de degradacion

irreversible de los recursos.

Por ello, en 1974 se establecié un decreto que establecia una serie de
incentivos tributarios o bien subsidios directos del Estado cuyo objetivo era
monitorear la conservacion de los bosques. Y ese empujon fue favorable, pues en el
afio 2000 habia en el pais mas de dos millones de hectareas plantadas con pino
insigne y eucaliptos. A pesar de la iniciativa, estas medidas no fueron del gusto de
todos y generaron varios conflictos. En la década de 1980, los sectores preocupados
por la conservacion de la naturaleza criticaron las plantaciones pues, a su juicio, se
estaba sustituyendo lo que quedaba de bosque nativo por forestaciones uniformes
que tenian impactos negativos sobre el medio ambiente. En el caso chileno, el
problema fue el siguiente: como se puede apreciar en lo anterior a veces lo mas
rapido o lo que se tiene mas a la mano y facil no siempre es lo mejor a largo plazo
estrictamente hablando para el medio ambiente y su restauracion, como en el caso
chileno que aunque se consiguio reforestar de manera exitosa el suelo para tratar de
frenar la erosion y la degradacion, la flora y la fauna del pais se vieron
perjudicadas.

Como en otros casos, la manera de luchar contra la degradacion ha sido
involucrando a la sociedad civil, especialmente en manera de subsidios a la
plantacion de arboles y a la proteccion de zonas en riesgo. Desde 1998, y a través
de la Ley 19.561, se organizd un programa de subsidios que ofrece incentivos
econdémicos a los propietarios de pequefios predios; los porcentajes subsidiados
varian en funcion de las extensiones de terreno, el nivel de degradacion de los
suelos y las especies a proteger. A partir de ese afo, se incluyen en el programa

varios tipos de suelos agricolas, aunque sélo en caso de "riesgo de erosion".

En el marco de los actores gubernamentales, hay que destaca que en 1991,
el ministerio de Mineria de Chile cred una unidad ambiental que ain esté en vigor.
Esa unidad tiene como funciones las siguientes, segun informacion de ese mismo

departamento:
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e Velar para que la dimension ambiental sea incorporada en la
planificacién y operacion de los proyectos mineros y para que las
normas ambientales que se establezcan no afecten la competitividad

del sector,

e Diagnosticar el impacto ambiental de las faenas mineras existentes y
evaluar los estudios y/o declaraciones de impacto ambiental,

e Contribuir a una participacion activa del sector publico en instancias

relacionadas con materias de mineria y medio ambiente,

e Proponer mecanismos de coordinacion externa con otros ministerios
ylo servicios dependientes o relacionados con el Ministerio de

Mineria,

e Desarrollar el programa de Uso Eficiente de Energia del sector
minero o Formar parte del Programa pais de Eficiencia energética en

temas relacionados con el sector,

e Apoyo en proyectos de cooperacién minero-ambiental con otros
gobiernos.

El departamento, sobre todo, es importante por haber catalizado la creacion
de un "Acuerdo Marco de Produccion Limpia del sector de la Gran Mineria™ y un

"Acuerdo Marco Sustentabilidad Integral de la Pequefia Mineria ™.

Un actor basico en el panorama chileno es la empresa publica Codelco, la
mayor productora del mundo, ha intentado mostrarse como una empresa

ambientalmente responsable.

Codelco asegura basar sus explotaciones segun sistemas de gestion
ambiental para reducir riesgos e impactos tanto en las personas como en el medio
ambiente, lo cudl responde a su perfil de principal empresa publica del pais. Cuenta
con procedimientos para recircular los residuos liquidos para minimizar su impacto
ambiental y una politica de instalaciones y Centros de Manejo de Residuos para

evitar influencias nocivas de los residuos sélidos.
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En su informacion institucional dice: " Para la Corporacion Nacional del
Cobre de Chile, una gestion empresarial basada en la sustentabilidad debe combinar
un buen desempefio ambiental, economico y social™. En tanto que un actor clave en
la problematica de suelos chilena, la empresa cuenta con una vicepresidencia
encargada de la Sustentabilidad, de la que dependen las gerencias de Desarrollo
Sustentable y Gestion Ambiental. En el afio 2003, aprob6 una politica de desarrollo
sustentable, que implica una inversion en proteccion ambiental y, sobre todo, el
acceso a los mercados con la aceptacion de las comunidades locales entre las que

opera.

Es evidente que en Chile, los conflictos sociales en torno al suelo estan
relacionados con la actividad minera, y con las protestas constantes de los grupos
ecologistas e indigenas relativas a la destruccion de sus suelos. La extraccion no
solo de cobre, sino también de oro y molibdeno. En localidades de las zonas
rurales, las protestas estan enfocadas contra la contaminacion minera derivada del
uso de compuestos quimicos. Estas protestas alnan los esfuerzos de las
comunidades mas pobres y de instituciones influyentes como la iglesia catdlica. Por
poner unicamente un ejemplo, se puede hablar del levantamiento de la poblacion de
la region de Atacama lideradas por el obispo de la localidad, Gaspar Quintana,
contra las actividades de la minera canadiense Barrica Gold, dedicada a la
extraccion de oro. La empresa, igualmente, ha sido duramente atacada por la
sociedad civil de Chile y también de Argentina por su proyecto en Pascua Lama —
en la frontera entre ambos paises — y que supondria la remocion de tres pristinos
glaciares para transportar el oro de un yacimiento importante situado en plenos
Andes.

A pesar de las protestas, el proyecto, que fue aprobado durante el gobierno
de Ricardo Lagos, pero que aun podria ser revisado por la Comision Nacional del
Medio Ambiente (CONAMA) ha puesto en evidencia los conflictos internos que
viven las poblaciones de la zona en lo relativo al uso de los suelos, porque, frente a
la degradacién de la region que supondria la actividad minera, el proyecto podria
suponer unos 7.000 empleos directos (durante la construccién de la mina, y durante

los 20 afios de extraccion previstos) a una region fuertemente empobrecida.
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La CEPAL recomendd en un informe reciente, reducir todavia més el
impacto ambiental del sector minero y especialmente en sitios abandonados.
También recomendd un trabajo de financiamiento y capacitacion de empresas
mineras mas pequefias, y aplicar firmemente el principio de que "el que contamina,
paga". Asimismo, propuso un manejo mas sustentable de los bosques nativos y un

aumento en la capacidad de fiscalizacion de la Corporacién Nacional Forestal.

A pesar de las protestas, el proyecto, que fue aprobado durante el gobierno
de Ricardo Lagos, pero que aun podria ser revisado por la Comision Nacional del
Medio Ambiente (CONAMA) ha puesto en evidencia los conflictos internos que
viven las poblaciones de la zona en la relativo al uso de los suelos, porque, frente a
la degradacion de la region que supondria la actividad minera, el proyecto podria
suponer unos 7.000 empleos directos (durante la construccién de la mina, y durante

los 20 afios de extraccion previstos) a una region fuertemente empobrecida.

3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

En el marco legal chileno, debemos centrarnos en la Ley 19.300 sobre Bases
Generales del Medio Ambiente de 9 de marzo de 1994, que sirvi6 para coordinar
los diversos aspectos vinculados a la temética ambiental, y que representé la piedra
angular también de la lucha contra la degradacion de suelos. La ley, que articula
toda la actividad medioambiental del gobierno chileno, sirvié para estructurar el
sistema normativo ambiental del pais. Permitio el fortalecimiento de las
capacidades sectoriales de cada una de las instituciones del Estado, y creé la
Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA). Asimismo, supuso la
creacion de otros organismos, como la Comision Nacional Forestal de Chile,

encargada concretamente de proteger los ecosistemas forestales.

El principal actor en materia de conservacion del suelo es la ya citada

CONAMA. Sus funciones son las siguientes:
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- Coordinar la elaboracion, implementacion y actualizacién de la Politica Nacional

para la Gestion de Sitios Contaminados,

- Mantener una coordinacion permanente con el Area de Control de la

Contaminacion de Suelos de las Direcciones Regionales de CONAMA,

- Participar en los procesos de evaluacion de impacto ambiental de proyectos de

remediacion y/o recuperacion de sitios contaminados,
- - Mantener y operar el Catastro Nacional de Sitios Contaminados,

- Desarrollar actividades de capacitacion y difusion relacionadas con gestion de

sitios contaminados,
- Coordinar los procesos de evaluacion de riesgo de sitios contaminados,
- Coordinar la elaboracion de planes de remediacion de sitios contaminados,

- Coordinar la implementacion de programas de remediacion de sitios

contaminados,

- Gestionar y atender los requerimientos institucionales referidos a la tematica de

contaminacion de suelos.

La CONAMA esta presidida por un consejo presidido por el Ministro de la
Comision Nacional del Medio Ambiente, y de él forman parte los ministros de
Fomento y Reconstruccion, Obras Publicas, Economia, Transporte,
Telecomunicaciones, Agricultura, Vivienda y Urbanismo, Bienes Nacionales,
Salud, Mineria, Planificacién y Cooperacion, Educacion, Defensa, y Relaciones
Exteriores, lo que da una idea del altisimo perfil que tiene en el pais. A niveles
regionales, la lucha contra la degradacion de los suelos se lleva a cabo a través de
las Comisiones Regionales de Medio Ambiente (COREMAS), en la que participan

intendentes y gobernadores provinciales.
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La CONAMA, gestiona directamente dos instrumentos fundamentales en la
lucha contra la degradacion, como son el Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental y el Sistema Nacional de Informacion Ambiental (que también cuenta
con una seccién dedicada a monitorear la degradacion de la tierra), cuenta con un
Area de Control de Contaminacion de Suelos, dependiente directamente del
departamento de Control de la Contaminacion. El area estd encargada,

directamente, de las siguientes actividades:

e Coordinar la elaboracion, implementacion y actualizacion de la

Politica Nacional para la Gestion de Sitios Contaminados.

e Mantener una coordinacion permanente con el Area de Control de la
Contaminacion de Suelos de las Direcciones Regionales de
CONAMA.

e Participar en los procesos de evaluacion de impacto ambiental de

proyectos de remediacién y/o recuperacion de sitios contaminados.
e Mantener y operar el Catastro Nacional de Sitios Contaminados.

e Desarrollar actividades de capacitacion y difusion relacionadas con

gestion de sitios contaminados.

e Coordinar los procesos de evaluacion de riesgo de sitios

contaminados.

e Coordinar la elaboracion de planes de remediacién de sitios

contaminados.

e Coordinar la implementacion de programas de remediacion de sitios

contaminados.

e Gestionar y atender los requerimientos institucionales referidos a la

tematica de contaminacion de suelos.

e |gualmente, este departamento cuenta con una unidad de Gestion de

Residuos Solidos, quien desde el 2005 se dedica a fortalecer la
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Politica de Gestion Integral de Residuos Sélidos, aprobado en enero
de ese afio. Esta unidad, en coordinacidn con varios departamentos
del gobierno chileno, estd encargada desde el afio 2006 de cumplir
con las obligaciones de su Plan de Accion de Corto Plazo, de 35
acciones, aprobado en 2006 y el Plan de Accidon de Mediano Plazo
(con 19 acciones previstas para el periodo 2006-2010). Tal y como
se explica desde la misma CONAMA, sus puntos de enfoque en esta
materia son la capacitacion de gobiernos regionales y municipios
para la confeccién de Planes Regionales y Comunales de Gestion de
Residuos, la generacion de informacion sobre todo tipo de residuo
solido, la capacitacion de fiscalizadores, la complementacion y el
desarrollo de la normativa en materia de residuos sélidos y la

instalacion de del tema residuos sélidos en la educacién formal.

Finalmente, la CONAMA cuenta asimismo con una unidad de Gestion de

Sustancias Quimicas, encargada de gestionar que el mal uso de esas sustancias no

ponga en peligro el desarrollo sustentable del pais. Entre sus tareas se encuentran,
de nuevo segln la CONAMA, las de:
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Coordinar la elaboracion, implementacion y actualizacion de la

Politica Nacional de Seguridad Quimica.

Llevar adelante los programas, proyectos, estudios y tareas
especificas relacionadas con el Convenio de Estocolmo (PNI).

Mantener una coordinacion permanente con el Area de Gestion de

Sustancias Quimicas de las Direcciones Regionales de CONAMA.

Participar en los procesos de evaluacion de impacto ambiental de
proyectos y/o actividades que consideren el manejo de sustancias

peligrosas.

Mantener y operar el Sistema de Catastro Nacional de Emergencias

Ambientales.



e Mantener y operar el Registro de Emisiones y Transferencia de

Contaminantes.

e Desarrollar actividades de capacitacion y difusion relacionadas con

materias de seguridad quimica.

e Gestionar y atender los requerimientos institucionales referidos a la

temética de gestion de sustancias quimicas.

Uno de los pilares de su politica ambiental lo constituyen los Planes de
Prevencion y Descontaminacion, principalmente para las zonas mineras, tratando de
regular y disminuir la contaminacion atmosférica, de anhidrido sulfuroso y de
particulas respirables producto de la actividad de fundicion, en base a cambiar
procesos productivos y estaciones de monitoreo, en las regiones de Atacama donde
se localiza la Fundicion Hernan Videla Lira, de El Salvador, donde se encuentra la
Fundidora Potrerillos, en la region de Antofagasta por las salitreras presentes de la
Sociedad Quimica y Minera de Chile, S.A.; en la region de los Andes donde esté la
Funcion de Caletones, para la Fundicion de Chuquilcamata, y un Plan de
prevencién y descontaminacion de la Region metropolitana por las emisiones de los
autobuses y unos planes de descontaminacion en las regiones de Tecomuco y Padre
las casas donde el problema es de calentadores de lefia domésticos. Estos se
orientan al control de la contaminacidn atmosférica, pero los hemos retomado aqui
porque la vision que se tiene del suelo es de conjunto y esta problematica incide en
lluvia &cida que se deposita en los suelos, aunque no sea vista asi la problematica

por el gobierno chileno.

Existen estrategias para proteger ciertos tipos de habitat como los humedales
0 para conservar la biodiversidad segun sus regiones y diversas politicas sectoriales
como la Politica integral de gestion de residuos solidos donde desafortunadamente
no se ve el problema de contaminacion del suelo, sino mas bien, como hacer
eficiente el mercado de este tipo de residuos, o la propuesta de politica para el uso
racional de las sustancias quimicas. Aun cuando tienen sitios contaminados por la
actividad minera no se ha elaborado una politica de descontaminacion, se habla de

la gestion en el Reglamento de gestion de residuos peligrosos que establece
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parametros para los contaminantes considerados peligrosos pero no concretiza en la

mineria.

Existe ya un Diagndstico para elaborar una Ley marco para la conservacion

de suelos donde la finalidad es:
a) Proveer de una base fisica, quimica y bioldgica para organismos vivos.
b) Suministrar, almacenar y regular los flujos hidricos.
c) Almacenar y ciclar nutrientes y otros elementos

d) Dar soporte a la actividad bioldgica para la productividad de plantas y

animales
e) Filtrar, degradar, inmovilizar, etc., materiales organicos e inorganicos.
f) Proveer soporte fisico para los organismos vivos y su estructura.

Y un programa de accion nacional contra la desertificacion desde 1997 para
mitigar los efectos de la sequia y afrontar la desertificacion, y un Plan Nacional de
conservacion de suelos desde 1994, cuyo objetivo era elaborar la Ley de
conservacion de suelos, utilizando instrumentos de fomento, de informacién y de
regulacion (en ese orden) la declaracion de zonas y la elaboracion de planes de
recuperacion y conservacion para estas y la creacion de un Comité de Conservacion

de suelos y de Comités regionales.
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AUSTRALIA

1. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

Los suelos de Australia se enfrentan a un estado de degradacion de suelos
muy acusado, y a pesar de ser uno de los doce paises megadiversos, es el lugar mas
desértico de la tierra. En un primer momento, por las practicas de los aborigenes
australianos y, méas adelante, por 200 afios de agricultura de tipo europeo que agoto
considerablemente sus recursos. Durante siglos, los aborigenes prendian fuego
regularmente a la hierba para permitir su revitalizacion. Cuando llegaron los
primeros colonizadores, en el siglo XIX, dejaron de practicar esa quema, lo que
llevd a que se perdiera esa hierba, a la degradacion de los suelos y a una mayor

erosion.

De acuerdo con la informacion oficial del gobierno del pais oceanico, la
fertilidad total de su suelo habia caido en un 33 % hacia el afio 2000. Esto se debe a

la peculiar crisis que afecta al pais.

Los principales problemas a los que se enfrenta su suelo — y que han
procedido a estados acusados de degradacion y erosion - son diversos, pero es
importante destacar los altos niveles de salinizacion, las consecuencias de la tala de
arboles, asi como un creciente aumento en la acidez del suelo como consecuencia
de la introduccion de cultivos que han supuesto una elevacion de los indices de
nitrato. De acuerdo con la Grains Research and Development Corporation de
Australia, unicamente el 10% de la tierra del pais es realmente fértil. Al ser buena
parte del pais territorio plano, la sal proveniente de los océanos se acumuld en la
tierra, dificultando su drenaje. Uno de los problemas histéricos de Australia, en
relacion con el suelo, es que sus gobiernos promovieron durante afios la destruccion
de la vegetacion nativa — como los arbustos — para atacar el suelo con cultivos
exogenos. Iniciativas como ésta afectaron seriamente al desarrollo de las zonas, ya

que los arbustos servian para acumular el agua de lluvia que mantenia los niveles de
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sal debajo del maximo. En la actualidad, la problematica reside en que, al
evaporarse el agua, la sal permanece, afectando al suelo.

Australian Annual
Median Rainfall
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Asimismo, es muy importante destacar los importantes efectos que esta
teniendo los altos niveles de sodio, calcio e iones de magnesio en el suelo del pais,
y que sobrepasan los de la salinizacion. Asi como la salinizacion afecta a las
plantas, los niveles de sodio atacan al suelo, provocando que los suelos se vuelvan
practicamente impermeables, dificultando desde el crecimiento de cultivos a la
ruptura propia del suelo. Este efecto, que en inglés se conoce como sodicity, solo
puede ser revertida por medios quimicos.

Un problema estructural al que se enfrentan los suelos australianos, y que
determina las politicas que se pueden disefiar, es que son en su mayoria
geoldgicamente viejos y estdn muy marcados por altos niveles de sal, lo que los
hace poco fértiles. Una importante parte del continente corresponde a tierra arida o
semiarida y en muchos tiempos, tomada por la arena. En principio, el suelo de
Australia no se ha visto sustituido en millones de afios, lo que le ha hecho
especialmente proclive a la erosion y el desgaste.

En el caso concreto de los eriales, la erosion se debe a un sobreuso del suelo
para alimentar al ganado — siendo éste la practica agricola prioritaria en el pais -, la
destruccion de la costra vegetal, la invasion de malas hierbas y la gestion del suelo
sin hacer caso a la variabilidad del clima.
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Australia tiene 461 millones de hectareas, de las cudles el sesenta por ciento
se dedica a la agricultura mientras que tan sélo un 1% esta ocupado por las ciudades
(y donde vive el 80% de la poblacion del pais). Sin embargo, a pesar de ser el pais

mas seco del mundo, cuenta con el consumo de agua per capita mas alto del globo.

Australia vive casos ain méas dramaticos. La cuenca del rio Murray-Darling
es el mas problematico. La zona — de 3.430 kilometros — de longitud, es la mas
importante a nivel agricola de todo el continente. La mayor parte de ese territorio es
Ilano y recibe poca agua de lluvia, y los rios que vierten en la cuenca suelen ser de
caudal limitado. A pesar de que la cuenca comprende el 40 por ciento del alimento
del pais y el 42 por ciento de la tierra arable, Gnicamente el seis por ciento del agua
de lluvia del pais cae sobre la zona. Aparte de los problemas que implica a nivel
humano, también supone importantes gastos de gestién y mantenimiento. Para que
la ciudad de Adelaida no se vea afectada por el alto nivel de sal que entra en su
agua, es necesario filtrar hasta 1.100 toneladas de sal al dia. Incluso el propio
primer ministro de Australia, Howard, se involucrd personalmente en el problema
cuando, en abril de 2007, manifestd que la region se encuentra sometida al peligro
“sin precedentes” de quedarse sin agua, mas alla de su uso critico para cuestiones

urbanas.

2. ANALISIS DE CONFLICTOS Y ACTORES

Australia es uno de los paises donde la conciencia ambiental esta mas
avanzada; por ello, en la elaboracion de estrategias ambientales, las autoridades
hacen un esfuerzo por incluir — de manera efectiva — la voz y presencia de actores
no gubernamentales, a quienes hacen participes de la lucha comdn contra los
problemas ambientales. La mayor parte de la tierra en el pais es de titularidad
publica. Simbdlicamente, la Corona (Crown lease) los alquila a largo plazo para

que sean gestionados por la iniciativa privada, mientras que ademas se han
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desarrollado programas para que los aborigenes trabajen importantes extensiones
de terreno de acuerdo con los usos tradicionales.

Instrumentos: La degradacion de los suelos tiene efectos serios y reales
sobre la calidad de vida en las ciudades, la sofisticada produccion agricola del pais
y la pervivencia de las comunidades rurales y aborigenes. En la lucha contra la
degradacion parece imprescindible destacar dos instrumentos; el Fondo del
Patrimonio Natural, que es la principal fuente presupuestaria en la lucha contra
los problemas ambientales, y el Plan de Accion Nacional para la Salinidad y la

Calidad del Agua, pensado para mejorar la gestion de los recursos naturales.

A través de este fondo se ponen en marcha planes a largo plazo (10-20 afios)
que deben servir para atacar los problemas de raiz y parar ciertos niveles de
destruccion del suelo. Estas iniciativas se centran, igualmente, en tareas en el
desarrollo de capacidades y de mayores niveles de preparacion entre la sociedad
civil. En este marco, son los gobiernos locales o regionales los que tienen una voz
mas importante a la hora de definir prioridades. EI presupuesto dedicado a esta
tarea oscila en torno a los 2.500 millones de pesos anuales y ha servido para
financiar decenas de miles de proyectos en materia de proteccién ambiental. El
Fondo esta dividido en cuatro areas de trabajo en lo que se refiere al suelo: cuidado
de las tierras, cuidado de los arbustos, cuidado de los rios y cuidado de las costas.
El Fondo sirve para unir a los diferentes niveles de actores que se ven implicados
en el trabajo medioambiental.

Este instrumento, como vehiculo de la administracion, basa su éxito en la
inclusion de actores provenientes de la sociedad civil. Ademas de servir de érgano
rector de la lucha contra la degradacion, enfoca sus esfuerzos en animar a las
comunidades urbanas y rurales a trabajar para hacer frente a este problema, a través
de la creacién de redes en las que tienen especial importancia los gestores de tierras.

La sociedad civil también se ve involucrada en estos proyectos a traves del
Australian Government Envirofund dedicado a pequefios proyectos de conservacion

del suelo.

En este marco, se ha dado especial importancia a la cooperacién con las

comunidades para hacer frente a los problemas, y especialmente en el caso de los
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aborigenes, a quienes se les ha reconocido el derecho a tutelar la tierra de acuerdo
con sus practicas tradicionales. Dada la importancia que las comunidades indigenas
tienen en la conservacion del suelo en Australia, el gobierno federal de Australia
disefid una red de Indigenous Land Management Facilitators cuyo rol es el de
ayudar a las poblaciones indigenas en el trabajo de gestion de recursos en materia
de cuidado del suelo. Como iniciativa, podria ser especialmente inspiradora para
México, ya que incluye a todos los estratos de la poblacion en la tarea de promover
la lucha contra la degradacién. Estos facilitadores sirven de vinculo entre las
autoridades y los grupos aborigenes, permiten una mayor concienciacion del
problema entre ellos, les facilitan el proceso de solicitar fondos para contribuir al
trabajo de conservacion e informan al gobierno sobre los asuntos de gestion de

tierras que interesan a las poblaciones nativas.

Aparte del caso de los diferentes niveles de gobiernos de Australia, que ya
han sido presentados como instigadores del proceso de cuidado de la tierra, vale la
pena hacer referencia a otros dos importantes actores que participan en el proceso:

la sociedad civil y los aborigenes.

En buena parte de los casos, la manera de vincular a la sociedad civil en la
lucha contra la degradacion ambiental es a través de la concienciacion. Hoy por
hoy, dijo Morgan Gallup en una encuesta reciente, el 90 % de la poblacién apoya el
concepto de cuidado de la tierra (landcare).

En el Estado de Queensland, por ejemplo, varias leyes (la Environmental
Protection Act 1994, la Land Act 1994 o la Aboriginal Cultural Heritage Act)
reconocen una serie de codigos de conducta que deben seguir los propietarios de
tierra. Estos codigos de conducta — hacen un Ilamado al deber de cuidar la tierra —
implica que los terratenientes deben llevar a cabo una accion proactiva para
gestionar adecuadamente los recursos naturales de manera que no afecten al medio
ambiente. Los tres elementos basicos de estos codigos son el uso sustentable de los
recursos naturales, la conservacion de la diversidad bioldgica, y el evitar cualquier

dafio a la herencia cultural indigena.

Otra iniciativa que podria ser tenida en cuenta en México es el Landcare

Movement Australia, un movimiento social que intenta dar mayor poder a las
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comunidades para hacer frente a los problemas del suelo. Especialmente, desde la
perspectiva de la agricultura, promoviendo nuevas técnicas mas limpias, mas
rentables y eficientes y que ayudan a reparar el suelo. La organizacién como tal
agrupa a centenares de pequefios grupos de presion gue han comenzado a hacer que
el tema sea de importancia nacional en el pais. Sin embargo, lo particular es que la
iniciativa no es una ONG sino que es una sociedad anénima propiedad del gobierno
del pais que fue creada como reaccion a las exigencias de la Federacion Nacional
de Granjeros y de la Fundacion para la Conservacion Australiana, quienes pedian
una nueva ética del suelo comun a todos los australianos, y la participacion de la

industria y el sector privado en acciones que garanticen el futuro de la tierra.

Este movimiento ha permitido la entrada en el juego de la proteccion del
suelo de multinacionales como BP Australia, Ford Australia o Australia Telecom,
quienes han comenzado a transferir tecnologia a los cuidadores de la tierra y a

financiar parte de sus actividades.

3. IDENTIFICACION DEL MARCO LEGAL E
INSTITUCIONAL

La experiencia de Australia en la lucha por el desarrollo medioambiental y
contra la degradacion de suelos ha contribuido a consolidar un sofisticado marco
institucional en el cual estdn involucrados todos los niveles del gobierno en
coordinacion y constante contacto con actores no politicos, tales como la sociedad
civil, la academia, la industria y, por supuesto, dado el peculiar caracter del pais
oceanico, con los grupos indigenas.

La conciencia ambiental de Australia, seguramente una de las mas
desarrolladas del mundo, deriva de principios de la década de 1970, lo que ha dado
como resultado un complejo entramado de leyes, proyectos e iniciativas para

conservar el medio ambiente en todos sus aspectos.
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El més destacable del marco legal e institucional en materia de lucha contra
la degradacion de suelos es el alto nivel de coordinacion existente entre los cuatro
niveles de la administracion australiana: el gobierno federal, los gobiernos estatales,
los gobiernos territoriales y los gobiernos locales.

El informe antes citado reza expresamente: “el desafio clave que influye en
el proceso es la necesidad reconocida de incrementar el involucramiento de las
comunidades regionales y los terratenientes en el proceso de planificacion y disefio
de iniciativas”. Para ello, la administracion disefié (y financid) un programa integral
cuyos objetivos incluyen la diversificacion de los usos comerciales del territorio
agricola, medidas para mejorar la calidad del agua, iniciativas para promover la
conservacion de los problemas del suelo, la gestion de la vegetacion, la retencion y
la proteccion, marcos regulatorios integrales, programas para mejorar la educacion
y la capacidad de toma de decisiones a todos los niveles o programas voluntarios
con objeto de reducir la degradacion del suelo.

Para articular estas necesidades — y teniendo en cuenta que la Constitucion
de Australia no hace referencia explicita a las cuestiones ambientales — la

administracion australiana les hace frente a traves de una serie de organismos.

En el marco de la proteccion de suelos en Australia es fundamental hacer
referencia a los perfeccionados mecanismos de coordinacion puestos en marcha.
Estos son, fundamentalmente, a dos niveles.

El primero de ellos es el de los Consejos Ministeriales. Estos consejos estan
compuestos por ministros (0 secretarios) extraidos de los niveles federal, estatal y

territorial. Son los siguientes:

e EI Council of Australian Governments (COAG): maximo nivel de
toma de decisiones, compuesto por los primeros ministros de
Australia, los Estados y los Territorios, y los representantes de los

gobiernos locales.

e EIl Consejo de Gestion de la Agricultura y los Recursos de Australia
y Nueva Zelanda (ARMCANZ)
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e EIl Consejo para la Conservacion del Medio Ambiente de Australia 'y
Nueva Zelanda (ANZECC)

e EI Consejo de Minerales y Energia de Australia y Nueva Zelanda
(MCFFA)

e EI Consejo Ministerial de Bosques, Pesca y Acuacultura (MCFFA).
e EI Consejo de Proteccion de la Proteccion del Patrimonio.
e EIl Consejo Ministerial de Energia

Asimismo, tienen lugar reuniones a nivel de subcomités
intergubernamentales para hacer frente a cuestiones comunes como el Sub-Comité
de Recursos Sustentables, el Comité Permanente sobre Conservacion, o el Comité
de Gestion de Sustentable de Recursos de Suelo y Agua.

En el modelo australiano, la distribucion queda bien definida. El gobierno
de Canberra se encarga de asuntos de trascendencia nacional, asi como de la
implementacién de los acuerdos internacionales. La gestion de la tierra y de los
usos del agua estd en manos de las administraciones federales y territoriales. A
fecha del afio 2002 se habian aprobado méas de 300 piezas de legislacién a nivel
estatal, sobre asuntos que van desde la planificacion del uso del suelo a su
conservaciéon. Mientras, los ejecutivos locales contribuyen a través de la
planificacion de asuntos concretos, como la utilizacion de suelos para plantar y
preservar arboles. Toda la legislacion generada desde estos cuerpos alcanza incluso
al nivel de las granjas.

Uno de los objetivos principales del gobierno federal de Australia es velar
porque todos los programas y estrategias medioambientales sean coherentes y
consistentes entre si. Los enfoques que se emplean para luchar contra la
degradacion de suelos tienen en consideracion los aspectos sociales y econémicos
de sus acciones.

El documento basico que regula las cuestiones ambientales es el Acuerdo

Intergubernamental sobre el Medio Ambiente (1992), que ha sido firmado tanto por
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la autoridad federal, como por las autoridades estatales y locales. En el caso de la

Constitucion australiana, el Medio Ambiente no queda explicitamente recogido.
Dependientes del gobierno central, los dos organismos responsabilizados de

la lucha contra la degradacion de suelos son el Department of Agriculture Fisheries

and Forestry y el Department of the Environment and Heritage.

Las lineas maestras del trabajo de prevencion de la degradacion de los

suelos son las siguientes:

La Estrategia Nacional para la Gestion de los Eriales, en cuya confeccion
participaron actores tanto estatales como no-estatales (industria, sociedad civil,
academia o representantes de los grupos indigenas). Esta estrategia contempla un
futuro en el que los eriales del pais puedan servir como base para fortalecer la
sustentabilidad y la proteccion de los recursos, permitiendo, asimismo, el
fortalecimiento de industrias viables en las diferentes zonas. Igualmente, ha
permitido la creacion del Australian Rangelands Information System en el que
participan todos los niveles de gobierno, y que sirve para monitorear en tiempo real

los niveles de degradacion en el suelo.

La Politica Nacional de Sequia, que fue firmada en 1992 por representantes
de los gobiernos federal, estatales y territoriales.

El Plan Nacional de Accidn contra la Salinizacion y la Calidad del Agua en
Australia. Al ser el agua cercana a las tierras secas uno de los principales
problemas ambientales mas importantes de Australia, el plan de accion se disefio
para revertir la tendencia de salinizacion del suelo, recanalizando los recursos para

usos humanos sin faltar al medio ambiente, sobre todo en 21 regiones prioritarias.

La Estrategia Nacional para la Conservacion de la Diversidad Biologica de

Australia.

La Estrategia Nacional de las Malas Hierbas, firmada entre los distintos
niveles de gobierno de Australia y los terratenientes con el objetivo de proceder a

atacar las especies de malas hierbas.

121



B. Analisis de estrategias nacionales y regionales (para el

caso de la Unién Europea).

EUROPA

LA ESTRATEGIA DE PROTECCION DE SUELOS DE LA
UNION EUROPEA

COMPONENTES

La politica de proteccion de Suelos de la Union Europea es parte del Sexto
Programa de Accion Ambiental de la Comunidad Europea (2002-2012), y una de
las seis estrategias tematicas contempladas por ese programa: Suelos, Aire,
Prevencion y Reciclaje de Deshechos, Entornos Marinos, Pesticidas, Entornos

Urbanos y Recursos Naturales.

El objetivo de estas estrategias tematicas es la modernizacion del proceso europeo
de toma de decisiones en materia de crisis ambientales, y se enfocan desde un punto
de vista integral. Esto es algo a tener en cuenta en todo momento a la hora de

estudiar la estrategia de proteccion de suelos.

Estas estrategias, que seran revisadas en el afio 2010, incluyen siempre
evaluaciones de impacto ambiental y la toma en consideracion de propuestas de

todos los sectores involucrados, y especialmente de la sociedad civil.

La Estrategia Tematica de Proteccion de Suelos de la Unién Europea cuenta con

tres componentes centrales:
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Una Comunicacién de la Comision Europea a otras instituciones Europeas.

Un proyecto de Directiva, que sirve para establecer la implementacion comudn de

esa estrategia en los 27 Estados de la Union.

Dos Evaluaciones de Impacto Ambiental.

Estas se explican de la siguiente manera:

La Comunicacién (COM (2006) 231) es el documento marco a través del cudl
actian las instituciones europeas en materia de proteccion de suelos. Este
documento, enviado por la Comision Europea a las diferentes instituciones estatales
y comunes de la Unidn Europea, ofrece una planificacion en la materia a diez afios.
Igualmente, establece los objetivos basicos de la estrategia y presenta los

mecanismos que tienen previstos tomar para implementarlos.

El proyecto de Directiva (COM (2006) 232) entra en detalle en los principios de los
que se van a servir los Estados de la Union Europea y las estructuras comunitarias

para proteger los suelos en el continente de manera sustentable.

Las Evaluaciones de Impacto Ambiental (SEC (2006) 1165) y SEC (2006) 620)
contienen las diferentes opciones que se presentaron a los organismos encargados
de tomar las decisiones sobre proteccion de suelos en la fase preparatoria de la

estrategia.

PROCESO

La Comunicacion presentada por las Instituciones Europeas reconoce que la

estrategia de proteccion de suelos debe girar en torno a cuatro diferentes pilares:

El establecimiento de un marco que sirva para la proteccion y la utilizacion

sostenible del suelo.
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La integracion de la proteccion de suelo en los procesos de formulacion de politicas

tanto a nivel estatal como a nivel comunitario.
El fortalecimiento de la conciencia social sobre la necesidad de proteger los suelos.

El desarrollo de programas de investigacion a ambos niveles para solventar la falta

de conocimientos que podrian ser necesarios para la proteccion de suelos.

La Estrategia prevista por la Unidn Europea tiene un principio general, que es el de
garantizar la proteccion y utilizacion sostenible de los suelos, en funcién de una

serie de principios rectores:

La prevencién de la degradacion del suelo y conservacién de sus funciones. Este
principio reconoce que el suelo cumple un rol de receptor de los efectos de las
actividades humanas y que, por lo tanto, las medidas que deben adoptarse son en la

misma fuente.

Un segundo principio rector es la necesidad de restaurar los suelos degradados para
que vuelvan a tener niveles de funcionalidad, siempre teniendo en cuenta que esa

restauracion lleva aparejadas repercusiones de caracter econémico.

El proceso que lleva a la creacion de una serie de principios firmes para la
implementacidn de una estrategia de proteccion de suelos implica la combinacion
de las acciones locales, de los Estados Miembros, y de las instituciones de la Unién
Europea. Esté dividido en varias fases:

A. Proceso Legislativo

1. A efectos procedimentales, el proceso de proteccion de suelos en la Union
Europea comienza con la primera fase, que es la de Propuesta Legislativa. Esta
propuesta comenzd, propiamente dicho, con la publicacion por parte de la
Comision Europea de la Directiva antes citada. Este mecanismo, propio del
Derecho Comunitario, sirve para asegurarse un enfoque integral sin violar el

principio de subsidiariedad.
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De la emision de la Comunicacion deriva una peticién a cada uno de los 27 Estados
para que adopten las medidas que consideren adecuadas para proteger el suelo en
funcién de las lineas maestras de la Estrategia, pero se respeta que tomen los
mecanismos que consideren adecuados para afrontar el problema en su territorio.

No obstante, los documentos europeos recuperan las siguientes claves:

En el caso de algunas amenazas — como la erosion, la compactacion la salinizacion
y los deslizamientos de tierras — es imprescindible una identificacion concreta de

las zonas de riesgo.

La contaminacion y el sellado se llevan a cabo de manera mas eficiente siguiendo

estrategias o nacionales o europeas.

Se obliga a los Estados Miembros a que determinen las zonas de riesgo de acuerdo
a elementos comunes y programar medidas para cumplir los objetivos de reduccion

del riesgo, de acuerdo con sus mecanismos propios.

B. Investigacion

La segunda fase del proceso de disefio e implementacion de una estrategia eficaz de
lucha contra la contaminacion del suelo es la relacionada con la Investigacion y
Desarrollo. Pues la mejor manera de afrontar los problemas derivados de su
contaminacion es mediante un mayor conocimiento de sus problemas, que permita
reforzar sus politicas al respecto. A tal efecto, en su Directiva, la Comision propone
una mayor investigacion, por parte de los Estados miembros, en los siguientes

asuntos gque considera prioritarios:

e Procesos que sustentan las funciones del suelo (por ejemplo, su papel en la

contabilidad.
e Global del CO2y en la proteccidn de la biodiversidad).

e Modificaciones espaciales y temporales en los procesos relacionados con el

suelo.
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e Factores ecologicos, econdmicos y sociales que suponen amenazas para el

suelo.
e Factores que influyen en los ecoservicios del suelo.

e Procedimientos y tecnologias operativos para la proteccion y la restauracion

del suelo.

e Investigacion sobre las funciones del suelo en los ambitos prioritarios de

«Medio Ambiente» y «Alimentacion, agricultura y biotecnologiax.

e Apoyo a programas como “Forest Focus” para ampliar los conocimientos

sobre la diversidad bioldgica del Medio Ambiente.

C. Integracion

La tercera fase del proceso de implementacion de la Estrategia de Proteccion de
suelos es la que sirve para integrar las diferentes politicas comunitarias que, de
alguna u otra manera inciden sobre el suelo, como son las de transportes o

desarrollo regional pero, especialmente, la Politica Agricola Comun.

D. Concienciacion

En funcion de los criterios generales a través de los cuéles la Union Europea lleva a
cabo todas sus politicas publicas en el mas estricto marco de transparencia, sus
instituciones consideran que para garantizar la reparacion de los dafios que sufre el
suelo y evitar futura contaminacion, es necesario llevar a cabo acciones de
concienciacion de la ciudadania. Para ello, en el marco de la Estrategia de

Proteccion de Suelos, cuenta con las siguientes iniciativas, entre otras:
Distribucion, especialmente en Internet (eusoil.jrc.it) del Atlas del Suelo de Europa.

Apoyo a iniciativas como el “European Manifesto on Earth Heritage and

Geodiversity”, que es el Manifesto Europe para el Patrimonio Terrestre.
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Integracion de los aspectos relacionados con el conocimiento y la proteccion del

suelo en las campafias de informacion y formacion financiadas por la Comunidad,

Premios para recompensar la gestion del suelo.

E. Sometimiento a la Sociedad Civil

En la quinta fase, las Instituciones Europeas la estrategia se somete al escrutinio de
las partes interesadas. Ese proceso sirve para encontrar un marco adecuado para la
elaboracion de politicas y legislacion que permita satisfacer el objetivo de
proteccion de los suelos. De estas aportaciones, la Comision opté por un modelo
flexible para garantizar la proteccion de los suelos. Y eso porque, segun datos con
los que cuenta la UE, la degradacién de los suelos puede llegar a costar 38.000

millones de euros anuales.

Una vez finalizada la Estrategia Tematica, fue adoptada por la Comision Europea el
22 de Septiembre del 2006 y enviada al resto de instituciones para su discusion.
Una vez adoptada por el Parlamento Europeo y el Consejo (lo que se espera tenga
lugar en los proximo meses) serd transpuesta a las legislaciones de cada uno de los

Estados Miembros.

Para asegurar una adecuada transposicion, la Comisién tiene prevista una campafia

en la que colaboren activamente sectores de la sociedad civil.

F. Siguientes Pasos

A partir de estas etapas, y de la aprobacién definitiva de la Estrategia, se prevén una
serie de medidas por parte de la Comision Europea, de las que citamos como

ejemplo las siguientes:

e Establecer un enfoque solido para la interaccion entre la proteccién del
suelo y el cambio climético desde el punto de vista de la investigacion, la
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economia y el desarrollo rural, a fin de que las politicas en estos ambitos

sean complementarias;

e La misma Comisibn redactard convocatorias para proyectos de
investigacion destinados a apoyar la elaboracién de politicas conforme a los

objetivos de la estrategia.

e Revisar la Directiva sobre los lodos de depuradora en 2007, tal como se

anuncio en la estrategia tematica sobre prevencion y reciclado de residuos

e Revisar la Directiva relativa a la prevencion y al control integrados de la
contaminacion para reforzar los aspectos relacionados con la proteccion del

suelo y la prevencion

e Comprobar si se tiene debidamente en cuenta el requisito de proteccion del
suelo en los planes de desarrollo rural para 2007-2013 y periodos
posteriores;

e Emprender iniciativas para desarrollar las mejores précticas con el fin de

reducir los efectos perjudiciales del sellado en las funciones del suelo-.

e Ayudar a los Estados miembros a definir y aplicar las medidas mas
rentables para alcanzar los objetivos de la estrategia.

MAPA DE ACTORES

En todo momento, la Union Europea ha adoptado lo que llama un “Enfoque

participativo en la toma de decisiones en materia de suelos”.

La Estrategia de Proteccion de Suelos de la Union Europea fue desarrollada
teniendo en cuenta en todo momento a actores no gubernamentales. Desde que
comenzo el proceso de consulta — en el afio 2003 — los actores involucrados en el
proceso de confeccion de la estrategia fueron: las Instituciones Europeas, los

Estados Miembros, los Estados candidatos a la adhesion, redes de autoridades
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locales y regionales, representantes de la sociedad civil, ONGs, organizaciones
profesionales y representantes de la industria, por ejemplo.

De todos estas consultas, y de varias reuniones a alto nivel que hubieron lugar en
Europa, se cred un Foro Asesor y cinco Grupos de Trabajo, responsables de la
publicacion de lo siguientes informes: Erosion, Materia Organica, Contaminacion y
Gestion de Suelos, Monitoreo, Investigacion y Sellado.

Ese Foro Asesor superviso los trabajos del resto de Grupos y se aseguro de que la
opinion de éstos fuera transmitida. En total, unas 400 personas participaron en la
elaboracion de la estrategia. EI Foro Asesor se reuniO tres veces, en Bruselas,

mientras que cada uno de los grupos se juntd cuatro o cinco veces.

Asimismo, de manera innovadora, se organizd una encuesta por Internet dirigida
tanto a los ciudadanos, como a los representantes de la industria. A esta consulta
respondieron 1.206 ciudadanos, 377 expertos en suelo y 287 organizaciones, el 91
por ciento de los cudles dijeron que la proteccion del suelo es “Importante 0 Muy
Importante” y el 74,6% pedia una estrategia europea para hacer frente al problema.

T1PO DE RESPUESTA INSTITUCIONAL

La respuesta institucional en la Unidén Europea derivada de la Estrategia de
Proteccion de Suelos ha sido amplia, en su linea habitual de trabajo. La misma
Estrategia, enmarcada en el Programa de Accion Ambiental de la Comunidad
Europea (2002-2012), es un ejemplo de cuan integral puede ser la respuesta de la

UE en esta materia.

La Union Europea, en este momento, se encuentra en el proceso de disefio de los
instrumentos colegiados que sirvan para enmarcar el trabajo de proteccion de suelos

tanto a nivel comunitario como a nivel de los 27 Estados Miembros.
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Como se explico anteriormente, la Estrategia, una vez consensuada entre el brazo
ejecutivo de las Comunidades Europeas, que es la Comision Europea, con la
sociedad civil, fue enviado al resto de organismos europeos para su dictamen. El
Consejo Econdmico y Social y el Comité de las Regiones aplaudieron la iniciativa

y respondieron favorablemente, realizando algunas observaciones.

En el afio 2006, el documento fue adoptado oficialmente por la Comision Europea y
enviado para su revision final al Consejo Europeo (Consejo de Ministros de los
Estados Miembros) y al Parlamento Europeo (Camara de Representacion Directa de
los ciudadanos). La Presidencia Alemana de la UE (Primavera-Verano 2007) y la
Portuguesa (Julio-Diciembre 2007) han dado un importante empujon a la adopcién

final de la estrategia propuesta para consolidar su entrada en vigor.

Se espera que el documento final de compromiso se presente en el Consejo de
Ministros de Medio Ambiente, que tendra lugar en diciembre, para su adopcién. De

la misma manera, el Parlamento Europeo contempla una discusion en el plenario.

Una vez haya sido aprobado el texto por todos estas instituciones, se producira el

elemento legal definitivo, que sera la Directiva Marco de Suelos.

Esta respuesta institucional a nivel comunitario ird acompafiada por otras tantas
respuestas institucionales a nivel de los Estados Miembros, para implementar las

disposiciones de la Directiva en sus ordenamientos juridicos nacionales.

Por su parte, en tanto que organismo ejecutivo de las Comunidades Europeas, la

Comision Europea trabajara en paralelo para asegurar:

e El intercambio de informacion y la diseminacién del conocimiento en

materia de suelos.

e La preparacion de una Estrategia de Implementacion comun para la
Directiva Marco de Suelos.

e Asegurarse que las medidas adoptadas en este rubro sean coherentes con las
obligaciones internacionales de la UE, como el Protocolo de Kyoto.
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Esto seguira el siguiente calendario:

Las disposiciones legales de la Directiva entraran en vigor de manera
automatica después de su adopcion por los tres principales organismos de la
UE.

En un plazo de cinco afos, los Estados miembros estaran obligados a
identificar areas de riesgo en los suelos europeos.

En un plazo de cinco afos, los Estados miembros estaran obligados a

elaborar un inventario preliminar de sitios contaminados.

En un plazo de siete afios, los Estados miembros deberan definir sus
objetivos y un programa de medida para hacer frente a esas amenazas, y

reportar a la Comisién Europea.

En un plazo de siete afios, cada Estado miembro debe disefiar su propia
respuesta institucional al problema, en forma de estrategia nacional de
remediacion de problemas de suelo. Esta estrategia debe servir para
gestionar los sitios contaminados a medio y largo plazo. Esta estrategia debe
incluir una partida de fondos presupuestarios para atacar los lugares
contaminados. La Directiva Europea exige que el Sector Civil y los
diferentes actores involucrados participen en el proceso de disefio y revision

de estas estrategias y programas.

En funcion de los ordenamientos politicos de cada Estado miembro, los

mecanismos establecidos en la Directiva Marco habran de ser disefiados tanto por

los Ministerios de Medio Ambiente nacionales como por los Ministerios regionales.

CONFLICTOS DE INTERES

El principal conflicto de interés que surge en la Union Europea al respecto del suelo

esta relacionado con la propiedad. En los paises miembros de la Union Europea, el
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suelo es generalmente propiedad privada de particulares. Esta realidad, y los
derechos a la propiedad privada consagrada en los documentos constitucionales de
la Unidn Europea, debe compaginarse con la obligacién de las Comunidades
Europeas — en linea con el Art. 174 del Tratado de la Unién Europea — de proteger
el medio ambiente de los paises de la region. El proyecto de Directiva resuelve en
parte, y para algunos casos especificos, este conflicto de interés, obligando a
compradores y vendedores a proporcionar un status del suelo en cualquier
transaccion que tenga lugar en un terreno donde hayan podido tener lugar

actividades potencialmente contaminantes.

Sin embargo, como es una competencia nacional (la planeacion urbana, el
ordenamiento territorial, el régimen de propiedad), lo Unico que puede hacerse a
nivel europeo es regular a través de la competencia de medio ambiente, pero no la
de propiedad. Asi las restricciones vienen dadas por la proteccion al medio
ambiente en general. Ademas hay que tener en cuenta que ahora son 25 paises con
diversos regimenes de propiedad, aun cuando hay una tradicion romanista
continental comun de derecho en Alemania, Espafa, Francia, Italia (y que pasa a
nuestro derecho por medio de la elaboracion de los codigos civiles), en el resto de
Europa, sobretodo en Europa del Este, los regimenes son diversos. La

homogeneizacion que se pretende a nivel europeo es de minimos.

El tema de la propiedad es delicado, dado que comprende la propiedad urbana
como la rural, la de terrenos agricolas, y en ese sentido, hay que compaginar las
medidas ambientales con las de la politica agricola, en donde existen fuertes y
muchas subvenciones a los agricultores. Por eso, las negociaciones en la adopcion
de medidas agricolas estan muy politizadas, pero también en el tema de suelos, por
eso la consulta con los actores fue necesaria para garantizar el éxito en la

implementacién futura.

Por cuanto hace a la contaminacion industrial y a la descontaminacion de suelos, es
otro de los sectores fuertes en las negociaciones. La actividad industrial conlleva
muchos riesgos para el suelo y las aguas subterraneas, mas aun de determinadas
actividades como ha sido reportado en la identificacion del problema. Ahora se
exigen garantias y fianzas antes del inicio de la actividad, pero es valido para las
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actividades de reciente instalacion; el problema es con aquellas que ya estan
presentes, con tecnologia obsoleta, a las que se les exigen una adaptacion
progresiva —no se les exime por este hecho- sino que tienen periodos de
cumplimiento progresivos. Mas problematico adn son aquellas industrias que ya no
estan presentes fisicamente, ain cuando se pueda identificar cuales eran, es dificil
exigir legalmente responsabilidad y la obligacion de descontaminar el suelo, en
caso de conseguirlo es muy costosa y estas se declaran en quiebra, como ha

sucedido en muchos casos.

Las situaciones legales particulares de cada pais se conocieron y documentaron en
los diez afios que lleva la UE elaborando informacion fiable e indicadores y se nota
como existen diversos enfoques, porque para unos, lo que es contaminacion del
suelo, no lo es para otros, por lo tanto, los actores involucrados son diversos. El reto
fue homogeneizar una aproximacion comun a nivel europeo, esto se realizo
identificando las funciones del suelo que se querian proteger, y a través de la

consulta con los Estados Miembros, se adopt6 el minimo comun europeo.

MECANISMOS DE CUMPLIMIENTO

Por su parte, la Directiva establece un marco para el cumplimiento de las

obligaciones derivadas de su texto.

En su revision del texto, varios organismos, y entre ellos el Comité de las Regiones,
han destacado que el cumplimiento de la directiva no debe ser de caracter
obligatorio, sino que debe facilitarse mediante el ofrecimiento de incentivos y

esquemas de ayuda a las partes involucradas.

En cualquier caso, el modelo pensado por la Union Europea como medida para
incentivar y garantizar la proteccion de suelos estd directamente adaptado de la
Politica Agricola Comdn (PAC).

133



Este mecanismo que, evidentemente, ha de esperar a la adopcién definitiva de la
Directiva Marco se llama cumplimiento transversal (cross-compliance). Este
mecanismo es un sofisticado sistema de sanciones e incentivos que se ejecutan
sobre los propietarios del suelo en funcion de su uso sobre él y del resto de las
normas ambientales. El concepto de cross-compliance se sostiene sobre la
definicién de las buenas practicas ambientales para las actividades agricolas o de
otro tipo; siempre y cuando se consideren las condiciones locales como los sistemas

de uso de la tierra, la rotacion de cultivos o el tipo de suelo.

De la misma manera que en la PAC, los Estados deberan establecer las condiciones
sobre las que, en su territorio, dardn lugar a establecer las reglas de cumplimiento.
En general, la condicion basica exigida a los propietarios del suelo es el respeto a
sus condiciones y funciones ambientales de cara al desarrollo sustentable. En caso
de que opten por trabajar en la mejora de sus tierras, la UE les concederia subsidios

de acuerdo a un programa de incentivos.

Para aquellos propietarios que no respeten las normas establecidas desde la UE, o
que violen los principios de buenas practicas ambientales, se les reducird sus
incentivos y se les penalizara. Las penas variaran dependiendo de la gravedad del
no-cumplimiento. En caso de que un mismo propietario viole estas normas en
diferentes tierras, se le penalizara varias veces. El monto de las multas se empleara

para financiar medidas relacionadas con la politica de proteccién de suelos.

Pero también estan presentes las medidas tradicionales que se encuentran en otras
directivas ambientales como el sistema de inspeccion y sanciones. En este punto,
hay que remarcar que no solo se enumeran las sanciones, sino que efectivamente se
realiza una actividad inspectora, periodica, por la autoridad nacional que los
Estados Miembros designen, -en el caso de Espafia, Italia, Alemania, con sistema
de Autonomias y Federalismo puede ser una autoridad regional o local- que

garantiza el cumplimiento.

Por otro lado, el acceso a la informacion que se exige en todas las Directivas, no se
reduce a determinada informacion, sino que el Estado Miembro tiene que garantizar
que se da proporciona, en forma sencilla, que se pueda entender por cualquier
persona, y completa. Este mecanismo actia como uno de vigilancia, dado que se
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puede exigir el cumplimiento por cualquier ciudadano, no necesariamente afectado,
de la violacion legal que se esté realizando. Existe un sistema de penalizaciones
europeo para aquellos Estados que no garanticen a juicio de la Comision Europea
este acceso, aun cuando el encargado de velar por este derecho no sea la autoridad
nacional, sino una local. Este es uno de los factores que hacen que funcione el
sistema en su conjunto. Pero no solo se verifica que exista acceso a la informacion,
sino que existe una evaluacion por las instituciones europeas de las normas o
medidas a través de las cuales los Estados Miembros adoptaron la normativa
europea; esta revision es detallada, en la cual los Estados Miembros tienen que
enviar informes periddicos, y en base a las cuales se declara su cumplimiento o no.
Muchos han sido sancionados, -las sanciones son cuantiosas y van aumentando dia
con dia que no se cumpla, como Espafia en el caso de Areas Naturales Protegidas,

que si bien adopto la norma europea, no lo hizo bien.

INSTITUCIONES Y POLITICA RECIENTES

Las Comunidades Europeas vienen trabajando en materia de proteccion de suelos
desde hace varios afios. Todas las iniciativas que se han venido dando en los
altimos 11 afios han cristalizado en esta estrategia, que dara lugar a una Directiva

marco.

En el afio 1996 se cred el European Soil Bureau, que es una red de instituciones
cientificas que trabajan en la materia, y que cuenta con un secretariado permanente
en lIspr, (Italia). En 1998, cuando se firmd la Convencion Alpina, los paises
europeos firmaron un protocolo sobre Conservacion de Suelos. Sobre esta base se
celebr6 en 1999 el primer Foro Europeo del Suelo en Berlin, Alemania. Este foro
seria seguido por una segunda reunién que tendria lugar en el afio 2001 en Néapoles,

Italia.

Estos encuentros pondrian las claves desde las que abordar la inclusion de la
proteccion del suelo en el Sexto Programa de Accién Ambiental, como ya ha sido
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descrito. Uno de los instrumentos mas relevantes en materia de suelos seria lanzado
en el afio 2003 desde el Consejo de Europa: la Carta Europea para la Proteccién y el

Desarrollo Sustentable del Suelo.

La Conferencia VitalSoil, organizada por la Presidencia holandesa de la UE en
Scheveningen (Paises Bajos), donde se reunieron los Cinco Grupos de Trabajo
sobre la Estrategia Tematica permitié que, en el afio 2006, la propia Comision
Europea adoptase la Estrategia Tematica de Suelos y la reenviase a al resto de
organismos vinculantes antes de disefiarse en forma de Propuesta de Directiva

Marco de Suelos.

FINANCIAMIENTO

De acuerdo con las estimaciones de la propia Union Europea, el costo de
implementar las decisiones presentadas en la Directiva costara unos 290 millones
de euros en los primeros cinco afos, y otros 240 millones de euros en los 20 afios
siguientes. Después de ese momento, costaran apenas unos dos millones de euros

anuales, que seran pagados por los poderes publicos locales.

Hay que distinguir las dos vias de donde proceden los recursos para la recuperacion
de los suelos degradados: la publica y la privada, y en qué proporcion. En la
mayoria de los Estados Miembros, salvo contadas excepciones, procede de dinero
publico, es decir, es el Estado el que asume los gastos de descontaminacién, por la
situacion antes aludida de la dificultad para identificar a los responsables. Pero cada
vez tiende mas a acciones preventivas, y a fianzas que garanticen que la actividad
que se pretende desarrollar cuenta con fondos suficientes en caso de riesgo o
accidente. Por supuesto, el objetivo primero es no contaminar el suelo, pero una vez
producido tiene que quedar claro de quien es la obligacion. Este es el caso de la

recuperacion de sitios ya contaminados.
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Expenses (%)
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Estimated allocation of public and private expenditures for management
of contaminated sites by country.

Fuente: AEMA. EIONET priority data flows on contaminated sites (Soil contamination)

Se reconoce que grandes cantidades de dinero publico y privado han sido gastados
en las actividades de remediacién. Sin embargo, la cantidad es pequefia comparada
con el costo total que representa la descontaminacion. El gasto anual de la gestion
de los sitios contaminados es en promedio el 2% del los costos totales de gestion,

en aquellos paises donde existen datos.

Aungue muchos de los paises europeos tienen instrumentos legislativos que aplican
el principio “contaminador-"pagador” en la gestion de los sitios contaminados,
grandes sumas de dinero publico son destinados a actividades de remediacion. Esto
se debe a las limitaciones en la aplicabilidad del principio en aquellos casos de
contaminacion en los cuales han pasado muchos afios, donde es dificil determinar al
causante y exigirle responsabilidad, o en otros casos, son insolventes. Este es un
hecho comin en toda Europa. En promedio, aproximadamente el 35% del gasto
total deriva de dinero publico segin revelan los datos derivados de los paises

analizados.

El rango de inversion pablica va de asumir el 100% en paises como la Republica
Checa, FYR, Macedonia y Espafia a otros como Francia donde se invierte el 7%, en
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donde una gran proporcion de fondos proviene del sector privado. No obstante que
se cuenta con datos como estos, son tomados con precaucion porque la informacion

de gasto publico es muy amplia y la de inversion privada incompleta.

GASTO NACIONAL

Spain
Norway
FYR of Macedonia
Estonia
Sweden
Austria
Finland
Belgium
Switzerland
Slovakia
Romania
Bulgaria
Denmark
France
Netherlands
Hungary
Czech Republic
Iraly
Croatia

0.0 05 1.0 1.5 2.0 25 30 35

Annual expenditures (% of GOP)

Annual national expenditures for management of contaminated sites per unit of GDP

Fuente: EIONET priority data flows on contaminated sites (Soil contamination)

El gasto nacional para la gestion de sitios contaminados es de 12 euros per cépita
con un rango de 0.2 a mas de 20 euros aproximadamente, y que es el
correspondiente a un promedio de 0.7 por milla de PIB. La mayor parte se emplea
para actividades de remediacidn (60%) y en la investigacion de sitios contaminados
(40%), aungue estos Gltimos son mas numerosos que los primeros. A nivel europeo
se puede decir que la rehabilitacion de sitios industriales se ha realizado en el marco
de los Fondos Estructurales destinando un total de 2,250 billones de euros para los
paises de EU25 en el periodo 2005-2013. Las diferencias en la inversion no
necesariamente revelan un alto grado de preocupacion acerca del problema sino que
son producto de un diverso grado de estdndares ambientales, como a las
condiciones locales especificas, y también del grado de industrializacion. Ademas
debe agregarse que la inversion también se corresponde con lo extendido de la

contaminacion y las tecnologias aplicadas. El vinculo entre cuidado ambiental y la
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inversion realizada depende de las regulaciones nacionales en gran medida y la
forma en que son implementadas. Las medidas que buscan quitar las fuentes de
contaminacion usualmente traen consigo altas inversiones, como ha pasado en
Austria, donde el enfoque “fit for use” que busca la revitalizacion del sitio y un uso
no muy dafiino, son mucho menos costo-intensivas o pueden requerir ademas
restricciones en el uso del suelo (como en el Reino Unido). Las investigaciones

muestran que:

El costo promedio unitario para la investigacion de un (potencial) sitio contaminado
es entre 500 y 5000 euros, con excepcion de Austria donde asciende de 50,000 a
500,000 euros en 90% de los sitios aproximadamente.

El costo de aplicar medidas de reduccion de riesgos va de 500 a 50,000 euros por
sitio. Hay paises como Austria y Macedonia donde asciende de 50,000 a 500,000
euros en 55% y 44% de los sitios respectivamente. En Eslovaquia y la Republica
Checa el costo de remediacion varia entre 500,000 y 5 millones de euros en 17% y
19% de los sitios respectivamente. Con la excepcion de Austria, donde los costos
de remediacion exceden 5 millones de euros por sitio, esta suma es rara en otros
paises. En contraste en la Republica Checa y en Macedonia se reportan sitios donde

se requieren menos de 500 euros (17% y 13% respectivamente).

INSTRUMENTO FINANCIERO LIFE+

Recientemente se ha creado LIFE+, un instrumento destinado al medio ambiente
que sustituye a varios fondos (LIFE, el programa de cooperacion para el desarrollo
sostenible en el medio urbano, con tres componentes: LIFE-Naturaleza, LIFE-
Medio ambiente y LIFE-terceros paises) el Programa de fomento de las ONG’s y al
Forest Focus (Forest Focus era un sistema comunitario de seguimiento de los
bosques para vigilar los ecosistemas forestales europeos, principalmente contra la
contaminacion atmosférica y la prevencion de incendios. Luego se vio completado

con nuevos instrumentos de seguimiento del suelo, el almacenamiento de carbono,
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la diversidad bioldgica, el cambio climatico y la funcion de proteccion de los
bosques. Se regulaba por un Reglamento (CE) N° 2152/2003 sobre seguimiento de

los bosques y de las interacciones medioambientales).

Este nuevo fondo europeo financia las medidas que contribuyen al desarrollo, la
aplicacion y la actualizacion de la politica y la legislacién comunitaria de medio
ambiente. De igual manera facilitara la integracion del medio ambiente en las

demas politicas para lograr un desarrollo sustentable en la UE.

Este instrumento estd regulado por el Reglamento no. 614/2007 y co-financia
actuaciones a favor del medio ambiente. Las personas que pueden solicitar ayudas
de este fondo pueden ser instituciones publicas o privadas, y otros agentes, a través

de convocatorias anuales.

Esta compuesto por tres &mbitos tematicos: Naturaleza y biodiversidad, Politica y
Gobernanza Medioambiental, e Informacion y comunicacién. El presupuesto de
esto fondo asciende a 2, 143, 409,000 euros para el periodo del 1 de enero de 2007
al 21 de diciembre de 2012. La financiacion puede realizarse a través de
subvenciones (acuerdos marco de cooperacion, participacion en fondos y
mecanismos financieros, o cofinanciacion de subvenciones de funcionamiento o de
subvenciones para actividades concretas) o de contratos publicos, (que podran
cubrir los costes de la compra de bienes y servicios, como gastos de informacion y
comunicacion, preparacion, aplicacion, seguimiento, comprobacion y evaluacion de
proyectos, politicas, programas y legislacion). Estos fondos se repartirdn de acuerdo

a criterios ya marcados para la programacion y seleccién de proyectos:
78% al menos, se usara para subvenciones a actividades concretas de proyectos,

Se garantizara una distribucién proporcionada de los proyectos mediante el
establecimiento de asignaciones nacionales indicativas anuales para los periodos
2007-2010 y 2011-2013, basada en los siguientes criterios:

e Poblacion,

e La poblacion total de cada Estado Miembro. A este criterio le correspondera
un 50%),
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e Densidad de poblacion de cada Estado Miembro, hasta un limite igual al

doble de la densidad media de la poblacion de la UE, con un 5%l
e Naturaleza y biodiversidad,

e La superficie total de los sitios de importancia comunitaria para cada Estado

Miembro, con un 25%,

e La proporcion de territorio de un Estado Miembro cubierta por sitios de
importancia comunitaria en relacion con el porcentaje de territorio de la

Comunidad ocupado por sitios de importancia comunitaria, con un 20%.

Una vez concedido el financiamiento el seguimiento en la ejecucién del fondo
consistird en la presentacion de informes técnicos y financieros sobre los avances
realizados y tres meses después de concluido el proyecto, deberd presentarse un

informe anual.

Entre las medidas o “proyectos elegibles estan las ayudas a actividades operativas
ambientales de las ONG’s, la de ejecucion de politicas y legislacion nacionales y
concretamente en el area de naturaleza y biodiversidad se da especial relevancia a la
prevencion y sensibilizacion de los incendios forestales, la gestion de sitios y
especies y la planificacion de sitios, para una mejor coherencia ecoldgica de la red
Natura 2000, el seguimiento del estado de conservacion, la concepcion y ejecucion
de planes de accidn para la conservacion de especies y habitats, la compra de tierras
con las siguientes condiciones: la adquisicion debe contribuir a mantener o restaurar
la integridad de un sitio Natura 2000 y debe ser la Unica forma o la més efectiva de
lograr el resultado deseado de conservacion y que los Estados garanticen que se

destinaran a largo plazo a fines de conservacion.

En el programa estratégico plurianual de este fondo como quinto objetivo principal
a financiar se encuentra el suelo. La finalidad de las acciones que se vean
beneficiadas tendera a proteger y garantizar un uso sostenible conservando sus
funciones, evitando las amenazas al suelo, reduciendo los efectos de estas y

restaurando los suelos degradados. Los &mbitos de accion prioritarios son: aplicar la
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Estrategia tematica para la proteccion del suelo y garantizar la proteccion y
restauracion de la biodiversidad del suelo.

Otro de los objetivos principales, relacionado con la proteccion de suelos es el
onceavo relativo a los bosques, donde se busca proporcionar, a través de una red de
coordinacion, especialmente, una base completa y concisa de informacion para
elaborar una politica de bosques y los efectos del cambio climético (impacto en los
ecosistemas forestales, su atenuacion y los efectos de sustitucion), en relacion con
la biodiversidad, (informacion de base y areas forestales protegidas), en incendios
forestales, la situacién de los bosques y su funcion protectora (agua, suelo e
infraestructuras), asi como contribuir a proteger los bosques de los incendios. Entre
los ambitos de accion prioritarios se encuentra el estimular la sinergia con las
iniciativas y la legislacion en materia de medio ambiente, como la del suelo, Natura
2000 o en materia de aguas. La Estrategia de proteccion del suelo de la Unién
Europea derivé de la informacion y la investigacion que se recabd durante mas de
una década, en la que trabajé la Agencia Europea del Medio Ambiente y la Red
EIONET, con la colaboracion de los Estados Miembros, que proporcionaron la
informacién de la que disponian para elaborar una serie de indicadores que
permitiera conocer el problema a nivel europeo y proponer soluciones a los
diversos problemas de degradacion. Asi se han elaborado en materia de erosion,

desertificacion y recientemente de contaminacion de suelos.

Los indicadores son publicados para servir como soporte en la toma de decisiones,
no solo gubernamentales a nivel europeo o de cada pais, sino para todo interesado,
sea la industria para explorar sitios donde establecerse, para conocer los
requerimientos de proteccion del suelo que se les exigiran o para que todo
ciudadano interesado pueda acceder a ellos y comprenderlos, pues es informacion
publica, de facil acceso en la pagina web de la Agencia Europea del Medio
Ambiente.

Tomando como ejemplo la contaminacion de suelos, pues es un documento de
Octubre de 2007, se mostrara cdmo se buscan soluciones para detener, revertir y
revitalizar un suelo degradado. Los documentos sobre el estado del medio ambiente

y los indicadores revelan un gran nimero de sitios contaminados y se cuenta con
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informacidn —no toda la deseable- sobre lo que cada pais destina en presupuesto y

las acciones que realiza.

La elaboracion de estos indicadores es una de las herramientas mas importantes
para saber el grado de cumplimiento de las normas de proteccion del suelo de los
paises y del estado actual que guardan estos. Se estima que alrededor de 250,000
sitios estan contaminados pero se espera que esta cifra aumente. Las actividades
potencialmente contaminantes ascienden a casi 3, 000,000 de sitios, de ahi la
atencion que se le presta a este problema. Como ya se identificé anteriormente, hay
paises donde el problema es mas grave, hay otros que tienen antecedentes histéricos
en la descontaminacion y otros que no han tomado ninguna medida adn. Es por eso
que la elaboracion de estos datos adquiere importancia. Alrededor de 80,000 sitios
han sido limpiados en los Gltimos 30 afios segun datos de aquellos paises que si
cuentan con informacion al respecto. Los reportes nacionales indican que los
metales pesados y el aceite mineral son los dos contaminantes mas frecuentes in
situ, mientras que el aceite mineral y los hidrocarburos clorados son los
contaminantes mas frecuentes encontrados en las aguas subterrdneas. Se ha
realizado un considerable gasto en la remediacién de estos sitios, en promedio un
35% del presupuesto publico. Sin embargo, se reconoce que quedan décadas para

limpiar el legado de contaminacion que adn tienen.

Remediated stes
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Fuente: AEMA EIONET priority data flows on contaminated sites.
Time coverage: 2006. United Kingdom: 2005. Croatia, Denmark, Netherlands, Spain: 2004;
Iceland: 2002; Slovenia: 2001; Liechtenstein: 2000;
Other contries: 2005, Turkey: NATO/CCMS-Turkey, 2006;
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El documento Progresos en materia de sitios contaminados (2007) es una
evaluacion, donde a través de seis preguntas clave se elabora un documento que

sirve de soporte a los tomadores de decisiones. Estas preguntas son:

e ;COmo ha sido abordado el problema de sitios contaminados (limpieza de
contaminacion ya identificada desde hace tiempo) y para la prevencion de la

nueva contaminacion?
e ;Cuales sectores econdmicos contribuyen mas a la contaminacién del suelo?

e ;Cuanto se ha gastado en la limpieza de la contaminacion del suelo?

¢ Cuanto del presupuesto publico se ha invertido?

e ;Cual ha sido el progreso alcanzado en la gestion y control de la

contaminacion local del suelo?

e Cuales son los principales contaminantes que afectan al suelo y las aguas

subterraneas en y alrededor de los sitios contaminados?

e ;Qué progresos se han hecho en el revitalizacion de las areas industriales

abandonadas?

De la informacion recabada se pudo concluir que los tipos de contaminacion de

suelo son los siguientes:

Greece |
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Finland
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Fig. 5: Breakdown of industrial and commercial activities causing local soil contamination.
Fuente: EIONET priority data flows on contaminated sites (Soil contamination)
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Detailed analysis of industrial and commercial activities causing soil contamination by country
Fuente: EIONET priority data flows on contaminated sites

La distribucion de las fuentes de contaminacion de suelos en los diferentes paises
europeos reflejo su estructura industrial, el nivel de implementacién de las medidas
adoptadas, las diversas evaluaciones de riesgo y enfoques de gestion y la
clasificacion que tienen de las actividades econOmicas. Se encontré que las
actividades comerciales e industriales, asi como la disposicion final de los residuos

son las principales fuentes de contaminacion.

Otros datos concluyentes son: la contaminacion por el almacenamiento de aceite es
importante en algunos paises como Letonia, Estonia y Croacia, donde cubre el
46%, 42% y 36% respectivamente, de todas las actividades identificadas. En
Bulgaria, el almacenamiento de quimicos obsoletos cubre mas del 30% de todas las
actividades. Y que no se ha dado la suficiente importancia a las actividades mineras
y militares en Europa que con excepcion de Macedonia, donde la mineria
representa el 27% del total de las fuentes de contaminacion y de Estonia donde los

sitios militares cubren el 14% de todos aquellos investigados.

En los sitios industriales y comerciales los derrames, los escapes de tanques y
tuberias, y los accidentes son las fuentes mas frecuentes de contaminacién del suelo
y las aguas. La contaminacion proviene principalmente de las industrias quimicas y

del metal, la produccion de energia y del aceite. Muchos paises europeos tienen
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similar nimero de gasolineras y de lavanderias y perciben la importancia del riesgo
en la salud y el ambiente, que se refleja en sus legislaciones. Las gasolineras y las
estaciones de servicio de autos son reportadas como las fuentes mas frecuentes de
contaminacion de suelos en Luxemburgo (84%). En Austria y Bélgica (la region de
Bruselas) el nimero de lavanderias en seco como fuente de contaminacion es
elevado, y asciende al 20%, mientras que otros paises no lo incluyen en sus

inventarios.

En cuanto al progreso alcanzado la siguiente grafica muestra los avances por paises:

Austria

Belgium
Czech Republic

Finland

]
Hungary
1
Italy
Latvia | 3

Luxembourg

Slovakia

Europe
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Percentages of sites per risk reduction measure
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B 1In Situ Biological Treatment @ Ex Situ Physical/Chemical
In Situ Physical/ Treatment (Assuming Excavation)

Cnemucal.‘rr\eatment o Ex Situ Thermal Treatment
[ Other soil Treatments (assuming excavation)

Tecnologias de remediacion de sitios contaminados empleadas
Fuente: EIONET priority data flows on contaminated sites (Soil contamination)

Por razones econdmicas y logisticas la gestion de sitios contaminados sigue un
enfoque escalonado incrementando la inversién y los esfuerzos en cada etapa. En
Europa, los pasos iniciales, como las investigaciones preliminares estdn muy
avanzados, mientras que los ultimos como la investigacion detallada y la

remediacidn, van mas lentos.

Segun la informacién que aparece en los inventarios nacionales el progreso en la
gestion varia dependiendo de si se requieren medidas de gestién o legislativas. Las

investigaciones muestran que un 60% de los sitios investigados han sido
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confirmados como potencialmente contaminados y requieren de una investigacion
detallada. Mucho se ha hecho en la identificacion de la magnitud del problema,
pero la limpieza es lenta. EI ndmero de sitios que han sido limpiados se ha
incrementado en paises como Austria o Italia (2001-2006) en un 30%, a otros como
Bélgica y Noruega donde asciende a un 600% En contraste, en otros, el nimero de
sitios que esperan ser descontaminados aumento6 a un 40% en el mismo periodo. El
nimero de actividades potencialmente contaminantes se ha duplicado. Estos
resultados son obtenidos gracias al mejoramiento en la recoleccion de datos y los
reportes, asi como la investigacién que se realiza pero sobretodo a la creciente

experiencia en la evaluacion de riesgos.

Muchos casos de contaminacion son legado de actividades pasadas. Otras son mas

recientes como en el Reino Unido que representan el 2%.

En el futuro, la implementacion de medidas legislativas a nivel europeo y nacional
y los marcos normativos ya adoptados como la Directiva de Vertederos, la IPPC, la
Directiva Marco de Agua o la Directiva de Responsabilidad Ambiental pueden ser
muy eficientes en la prevencion de fugas de contaminantes en el ambiente y en el
suelo en particular. Se espera que muchos de los esfuerzos se concentren en la

remediacion de sitios histéricos contaminados.

Los inventarios o registros de sitios contaminados representan una importante
herramienta para la efectiva gestion de la contaminacion del suelo de fuentes
puntuales, asi es reconocido en la Propuesta de Directiva Marco de Suelos
presentada en septiembre de 2006 para lo cual se requiere la elaboracion de
inventarios nacionales. De acuerdo a los datos disponibles, hay una buena base para
creer que se cumplira este requerimiento ya que 20 paises cuentan con inventarios
nacionales, mientras que existen inventarios regionales en mas de la mitad de los 28
paises analizados. En algunos casos estos inventarios cubren areas o actividades
especificas como en el caso de Bélgica, Alemania, Suiza y el Reino Unido, donde
llegan hasta el nivel local. Solo en tres no existen datos: Chipre, Malta y Turquia.
En todos los paises los inventarios tienen en cuenta la contaminacion nueva y la
existente, las actividades potencialmente contaminantes (abandonadas o en

operacion), los sitios potencialmente contaminados y los sitios contaminados. Casi
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todos los inventarios incluyen la contaminacion industrial, la comercial y la
disposicion de residuos. Los puertos, los gaseoductos y oleoductos, aeropuertos,
operaciones nucleares, y accidentes son registrados en aproximadamente 50% de
los paises. Para cada sitio, muchos de los registros proveen informacion de su
exacta localizacion, las caracteristicas del sitio, las condiciones locales, los
impactos ambientales (en términos de riesgos para el ambiente) y los progresos en

la gestion del sitio.

En todas las investigaciones de los paises, el suelo y las aguas subterraneas son los
medios mas importantes a la hora del analisis. La investigacion del agua superficial,

los sendimentos y los residuos son menos comunes.

Algunas técnicas estan disponibles para la reduccion de los riesgos en los suelos
contaminados. En el reporte de los paises, hay un balance en la aplicacion de
técnicas innovativas in situ y ex-situ. Un alto porcentaje de las aplicadas puede
decirse son las tradicionales como la llamada “dig and dump” y la contencion del
area contaminada. Esto refleja el hecho de que el suelo contaminado es
frecuentemente tratado como residuo en vez de verlo como un recurso con valor a
ser limpiado y reusado. En Irlanda, por ejemplo, el suelo contaminado fue
reportado como el tipo de residuo méas grande y peligroso en 2004, ocupando el
45% (EPA, 2006. Environmecont in focus 2006. Irish Environmental Protection
Agency, 2006).

Los principales contaminantes que se reportan en los inventarios nacionales son los
metales pesados y el aceite mineral. El riesgo a la salud humana y al ambiente varia
considerablemente con cada contaminante, las condiciones del sitio especifico y la
exposicion a estos. Los riesgos son determinados por las propiedades fisicas y
quimicas de los contaminantes como la solubilidad, la movilidad, la volatilidad, la

capacidad de absorcidn, la persistencia, etc.

Las vias para los potenciales receptores son la existencia de una capa impermeable,
la permeabilidad, el grosor o instauracion de las zonas asi como la exposicion a los

receptores (humanos o animales).
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La proteccion de las aguas subterraneas y la exposicién a los humanos porque
tomen esta agua de los acuiferos son reportadas como los motivos méas importantes
para la aplicacion de medidas de reduccion de riesgos. La proteccion del suelo por
si mismo ha tenido baja importancia (solo en Hungria ha sido la motivacion en 10%

de los sitios remediados).

Esto se debe a la falta de regulaciones especificas que protejan los suelos, pero
también a una amplia dispersion de los contaminantes en las aguas subterraneas
comparado con lo que se encuentra en los suelos. Se ha dado baja prioridad a la
remediacién de sitios donde la exposicion a contaminantes proviene de aguas
superficiales o en la cadena alimenticia. Solo en pocos casos la remediacion ha
tenido como motivo la proteccion de ecosistemas, por ejemplo en Croacia y la

Republica Checa, y la pérdida de biodiversidad (Croacia y Malta).

Una evaluaciéon de los impactos de los contaminantes en el suelo y en aguas
subterraneas requiere un conocimiento detallado de la situacion local en cada sitio
como el tipo y cantidad de contaminantes, las condiciones hidrogeoldgicas, los usos
del suelo, los receptores, etc.), y ademas no quedarse en el nivel europeo. Una
evaluacion centrandose en las areas problematicas en Europa, basada en datos
nacionales y en una metodologia comin podria ser la alternativa. Este reporte
(2007) reconoce que los datos presentados aunque relevantes no permiten
conclusiones tajantes debido a la falta de recursos publicos destinados a este rubro
y por las restricciones del sitio especifico en cuanto a informacién que
proporcionen las entidades privadas, y el tema se aborda como un asunto de interés

politico en ausencia de obligaciones legales vinculantes.

Los resultados muestran que existen algunos hechos en comdn que influye en los

progresos que realizan los paises, como son:

e la naturaleza y complejidad de las actividades que van a ser identificadas
como fuentes de contaminacion de los suelos: principalmente actividades

industriales y comerciales

e Naturaleza y complejidad de la contaminacion: los principales
contaminantes identificados son metales pesados, el grupo BTEX por sus
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siglas en inglés (benceno, tolueno, etilbenzeno y xileno), los hidrocarbonos
policiclicos aromaticos, los hidrocarbonos clorados y otros compuestos
inorganicos, los asbestos y el aceite mineral. La presencia de estos

contaminantes hace la remediacion dificil y costosa

e La naturaleza y complejidad de sus impactos: la presencia de algunos
receptores que pueden verse amenazados o impactados, incluyendo los usos
del suelo, se han reportado en las &reas probleméticas. Los principales
receptores son las aguas subterraneas, (en tanto son fuentes de agua para
beber), y los usos del suelo urbanos e industriales. Los impactos de la
contaminacion en las aguas superficiales, las costas y la seguridad
alimentaria también son relevantes. En contraste, el impacto a los

ecosistemas no es una prioridad en la relevancia que se da al problema

e La complejidad en la gestion y la responsabilidad: la presencia en el area de
muchos propietarios

e El limitado progreso alcanzado en la remediacion.

Existe aln una falta de definiciones comunes a lo largo de Europa que permita que
los datos en la revitalizacion de los sitios industriales abandonados sean
comparables, de ahi la propuesta de Directiva Marco de Suelos que permita

homogeneizar unos minimos comunes.

En Luxemburgo se reportan avances a una velocidad de 30 ha/dia en el 2006, en el
Reino Unido se han establecido objetivos para minimizar el consumo o uso de areas
limpias y los cambios en el uso del suelo son monitoreados y en algunos casos ha
alcanzado mas del 60% de reconversion de sitios. En Alemania el consumo de
nuevas areas fue de 93 ha en 2003, 80% del cual fue usado para asentamientos
humanos. Alemania tiene el objetivo de reducir este consumo de suelo a 30 ha por
dia para el 2020. A pesar de todo, la revitalizacion de las areas industriales
abandonadas puede contribuir al mejoramiento del ambiente urbano y disminuir el
consumo de areas nuevas. Puede incluso tener beneficios econémicos y de empleo.

En Irlanda por ejemplo, la renovacién urbana dio lugar a cerca de 80,000 empleos
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(directos y derivados), en la ciudad y en las afueras durante el periodo de 1986-
1996.

Junto a los beneficios el uso de areas industriales abandonadas trae también muchos
cambios. Estas revitalizaciones no son econémicamente viables comparadas con los
nuevos desarrollos industriales. Para incrementar la competitividad hay necesidad
de implementar un paquete completo de medidas, incluyendo las econdmicas,
legales e incentivos fiscales. En el periodo 2000-2006, los Fondos Estructurales
programaron un gasto de 2.25 billones de euros para los EU25 para la rehabilitacion
de areas industriales y cerca de 2 billones de euros para la rehabilitacion de areas
urbanas, que han sido trasladados a programas operativos nacionales.

MEDIDAS TRANSVERSALES DE PREVENCION

El Plan de accién de la Union Europea en defensa de los bosques (Comunicacion de
la Comisidn al Consejo y al Parlamento Europeo, de 15 de junio de 20086, relativo a
un Plan de accién de la UE para los bosques, COM (2006) 302 final, no publicado
en el DO). Este Plan de accion deriva de una Estrategia Forestal de la UE de 1998.
Adoptado en 2006 es un instrumento de coordinacion de politicas y acciones en

materia forestal que se articula en torno a cuatro objetivos:
e mejorar la competitividad del sector forestal a largo plazo,
e proteger el medio ambiente,
e mejorar la calidad de vida, y
e aumentar la coordinacion intersectorial y la comunicacion.

Se proponen 18 acciones clave en un periodo de 5 afios (2007-2011) que reconocen
el papel multifuncional que desempefian los bosques en la UE, su superficie cubre
el 37.8% del territorio y da trabajo a 3.4 millones de personas en actividades de

silvicultura e industrias forestales principalmente, aunque no representa gran
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poblacion, se une el contexto del cambio climético y la produccién de madera (la
UE ocupa el segundo lugar en produccion de troncos industriales después de
Estados Unidos) que requieren que se realice de forma sustentable. Por lo que aqui
interesa -el objetivo de mejorar y proteger el suelo y la conservacion de sus
funciones-, los bosques se protegen para mantener la biodiversidad, la captacion de
carbono, la integridad, la salud y la resistencia de los ecosistemas forestales a
multiples escalas geogréaficas. Las medidas estan orientadas principalmente a la
prevencion de incendios, que dan lugar al cambio de uso del suelo, y que en
algunos paises como Espafia, ha sido motivo de preocupacion, dado que por las
restricciones ambientales que se ponian a los propietarios del suelo en una Area
Natural Protegida, por ejemplo, los duefios de los terrenos incendiaban a propdésito
estos para obtener el cambio de uso del suelo y poder comerciar nuevamente con

estos (incendios provocados),

Por tal razon se pide a los Estados Miembros en este Plan, promover sistemas
agroforestales, directrices nacionales, ayudar a rehabilitar los bosques dafiados por
catastrofes naturales e incendios, y sensibilizar a la poblacién para evitar los
incendios forestales. Ademas, promover la coordinacion y la comunicacion, a nivel
interno y europeo; lo que se busca es la coherencia y la cooperacion intersectorial
para equilibrar los objetivos econémicos, ambientales y socioculturales en los
diversos niveles organizativos e institucionales. Se prevé una evaluacion intermedia

de este Plan en 2009 y una final en 2012.

LA GESTION Y UTILIZACION DE LOS LODOS DE DEPURADORA EN
LA AGRICULTURA

La propuesta de Directiva Marco de suelos alude expresamente a la Directiva IPPC
y a la Directiva Marco del Agua; pero hay otras normas que en lo relativo a la
prevencion de la contaminacion del suelo estan relacionadas y que en sus

disposiciones recogen medidas preventivas.

Los residuos derivados de la depuracién de aguas pueden ser utilizados en la
agricultura si es que son bien tratados y tomando precauciones pues la
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concentracion de metales pesados puede contaminar los suelos, dafiar el ecosistema
y afectar a la salud humana o a los animales; por eso, son regulados a nivel
comunitario (Directiva 86/278/CEE del Consejo, de 12 de junio de 1986, relativa a
la proteccion del medio ambiente y, en particular, de los suelos, en la utilizacién de
los lodos de depuradora en agricultura), en primera instancia y luego trasladado a
los Estados Miembros, donde se establecen las condiciones en que podran ser
utilizados, en qué cultivos y la obligacion de muestreo y analisis de los suelos
donde se han utilizado. Se prohibe el uso de estos lodos en pastos o en cultivos de
pienso, si la tierra se destina al pastoreo, en cultivos horticola y fruticolas que estén
en contacto directo con el suelo y que se consuman en estado crudo, durante un
periodo de 10 meses antes de la cosecha, durante el periodo de vegetacion, o
durante la cosecha misma, con excepcion de los arboles frutales. Los Estados
Miembros deben llevar registros sobre las cantidades de lodo producidas y las que
se dedican a la agricultura, la composicion y caracteristicas de los lodos, el tipo de
tratamiento realizado y los nombres de quienes utilizan estos lodos.

LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION DE SUELOS POR
VERTEDEROS (DEPOSITOS DE BASURA)

Entre las medidas preventivas para evitar la contaminacién del suelo se encuentran
las legislaciones relativas a los residuos, los cuales han sido regulados ampliamente
en la UE.

La Directiva sobre vertederos de residuos introduce requerimientos técnicos para
los residuos y la gestion de los depositos, con la finalidad de evitar la filtracion de
contaminacion a través de los lixiviados en el agua, las aguas subterraneas, el suelo
o0 afectar la salud humana por el inadecuado tratamiento. Categoriza los residuos
(municipales, peligrosos, no peligrosos e inertes) y los vertederos, y no se aplica
para el derrame en el suelo de los lodos (incluyendo los de aguas residuales y los
lodos que resulten de las operaciones de dragado, el uso de residuos inertes para el
re-desarrollo o trabajos de restauracion, o el depdésito de suelo no contaminado o de

residuos inertes que resultan de la extraccion, tratamiento y almacenamiento de los
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recursos minerales o de las canteras). Establece unos criterios de aceptacion de los
residuos para evitar riesgos como el tratamiento previo a su disposicion final, los
residuos peligrosos tienen que depositarse en vertederos para este efecto, los de
residuos inertes en aquellos de este tipo, los vertederos de residuos no peligrosos
deben ser usados para residuos municipales y no peligrosos, y deben establecerse
criterios de aceptacion. No se aceptaran residuos liquidos, inflamables, explosivos o
que tiendan a la oxidacion, hospitalarios y otros clinicos que puedan ser

infecciosos, o los neumaticos usados.

Para los residuos peligrosos se exigen obligaciones de monitoreo y control “de la
cuna a la tumba” al productor para su disposicion final o su recuperacion, a partir
de una lista elaborada a nivel europeo. Su inadecuada deposicion es una de las
principales causas de contaminacion de suelos como se muestra en los informes

europeos.

Los residuos provenientes de la mineria (extracciéon y almacenamiento de recursos
minerales) representan uno de los mas grandes problemas. Algunos residuos son
inertes y no representan una contaminacion grave -en algunos casos una amenaza
para los rios y un posible colapso si se almacena en grandes cantidades-. Sin
embargo, hay otras fracciones, como aquellos derivados del metal no ferroso, que
puede contener grandes cantidades de sustancias peligrosas como los metales
pesados. A través de la extraccion y el almacenamiento de los minerales, los
metales y los compuestos metalicos tienden a reaccionar quimicamente, lo que
puede resultar en la generacion de acido o drenajes alcalinos. Aln mas, la gestion
de los restos mineros es una actividad de riesgo que trae consigo procesos quimicos
y elevados niveles de metales. En muchos casos estos restos son amontonados en
grandes cantidades. El colapso de las presas o almacenamientos donde se guardan
puede tener serios impactos como lo han demostrado varios accidentes (Aznalcollar
en 1998 en Espafia es un ejemplo). Los impactos que generan las medidas de
disposicion de residuos resultan en una pérdida de la productividad del suelo,

efectos en los ecosistemas, polvaredas y erosion.

Estos efectos son regulados por una reciente Directiva 2006/21/EC del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre la gestion de los residuos de
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industrias extractivas, adoptada principalmente por los accidentes ocurridos. Dentro
del Sexto PAM se establece como objetivo en relacion con los residuos, ademas de
los criterios de reciclado, la reduccion de peligrosidad, que sean eliminados en
condiciones de seguridad y que los residuos destinados a la eliminacion se traten lo
mas cerca posible del lugar donde se generaron, sin que ello suponga una menor
eficacia de las operaciones de tratamiento, criterios que son adoptados en esta
Directiva. Concretamente se exige a los Estados Miembros que el disefio de las
instalaciones sea realizado por personas técnicamente competentes -garantizando
esta formacion-, ademas de que se tomen las medidas adecuadas en la construccion
y mantenimiento, las ampliaciones o modificaciones, incluida la fase de cierre. Esto
se garantiza a través de la constitucion de una garantia financiera que sea suficiente
para cubrir el coste de rehabilitacion del terreno que pueda resultar afectado por la
instalacion de residuos, y que debera constituirse previamente a esta instalacion y
ser ajustada periddicamente; por supuesto, se plantea aqui el problema de la
responsabilidad civil medioambiental y la basqueda de entidades afianzadoras. En
relacion al suelo se pide que se adopten medidas para prevenir la contaminacion del
agua y del suelo, evaluando la produccion de lixiviados, evitando la contaminacion

y tratandolos para su eliminacion.

A los Estados Miembros se les pide la elaboracién de un inventario de las
instalaciones de residuos cerradas y las abandonadas a fin de determinar el impacto
a medio o corto plazo, que seran la base para elaborar Programas de medidas. Es
importante destacar que se establecen los criterios para desarrollar una politica de
prevencion de accidentes graves y en caso de ocurrir, la informacion que debera

comunicarse al pablico.

Finalmente, existe asimismo legislacion relativa al manejo y disposicién de pilas y
acumuladores usados, aceites usados, envases, los residuos de aparatos eléctricos y

electronicos en torno al principio de prevencion.
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ESPANA

ESTRATEGIAS Y RESPUESTA INSTITUCIONAL

La politica espafiola de proteccion de suelos tiene cuatro componentes basicos: La
aplicacion de la PAC, una legislacién en materia de contaminacion de suelos, el
Programa Nacional de Lucha contra la Desertificacion y, finalmente, el
Ordenamiento urbano. Asi, en realidad no existe una politica publica integral de
proteccion de suelos, lo cual es posible que la situacion cambie con la aprobacion
en puertas de la Propuesta de Directiva Marco de Suelos, que si exigira legislacion

especifica en la materia.

La PAC en Espafia

Componentes

La PAC es dictada por la Union Europea en su conjunto y se compone basicamente
de reglamentos de seguimiento obligatorio y de directivas no vinculantes pero que
delinean las acciones de los Estados nacionales. De esta manera, en Espafia se sigue
una politica agricola fincada en el cuadruple compromiso establecido en la PAC
entre proteccion ambiental, desarrollo rural, manejo de mercado y seguridad
alimentaria (entendida ésta, tanto en el sentido de la existencia de alimentos en
cantidad suficiente para abastecer la demanda interna, como en el sentido de la
produccion de alimentos de buena calidad y totalmente inocuos para la salud

humana).

La legislacion Europea en materia de la condicionalidad de los pagos directos de la
PAC fue adoptada en Esparia mediante el Real Decreto 2352/2004 (que asume los
contenidos del Reglamento (CE) 1782/2003). La eco-condicionalidad se aplica
tanto a los productores como a las autoridades; es decir, exigen obligaciones tanto a
los particulares como a los Estados Miembros en sus distintos niveles (nacional,

autonémico principalmente); para los primeros, los requisitos del rubro “Buenas
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Condiciones Agrarias y Ambientales” que incluyen un amplio abanico de medidas
para la “proteccion y conservacion del suelo” entre las cuales se encuentran
indicaciones para evitar la erosion (que incluyen indicaciones sobre como debe
realizarse la labranza en terrenos con pendiente, como mantener la estructura de la
parcela y qué cobertura minima del suelo debe mantenerse y coémo hacerlo), para
mantener los niveles de materia organica y realizar una gestion adecuada de
rastrojeras y restos de poda y para mantener la estructura del suelo y evitar la

compactacion.

Adicionalmente, dentro del mismo rubro se incluyen medidas para “mantenimiento
minimo de las superficies agricolas” y “evitar el deterioro de los héabitats” que
directamente se vinculan con la proteccion del suelo, ademas de que en el rubro de
“Requisitos Legales de Gestion” se establecen las siguientes medidas directamente

relacionadas o con posible efecto sinérgico sobre la proteccion del suelo:

Tema: Medidas para:

Medio ambiente La proteccion de aguas subterraneas frente a la

contaminacion por sustancias peligrosas,

La proteccion del suelo en relacion a lodos de

depuradora,

La proteccion de aguas frente a la contaminacion

por nitratos

La conservacion de los habitats naturales, fauna y

flora silvestres
Salud publica
La comercializacién de fitosanitarios.
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Ademés de los pagos directos también estdn condicionados los pagos
correspondientes al eje 2 (relativo al la “mejora del medio ambiente y del entorno
rural”) del Reglamento (CE) no 1698/2005 del Fondo de Europeo de Desarrollo

Rural.

La politica agricola espafiola constitucionalmente corresponde al Estado nacional
pero las comunidades autbnomas tienen competencias sobre ella de acuerdo al
articulo 148 y, en la préactica, son ellas quienes constituyen las autoridades de
mayor importancia en el disefio y aplicacion de politicas en materia agricola. Asi,
los gobiernos de las comunidades autdnomas tienen facultades para aplicar medidas
de control ambiental adicionales que en general responden a particularidades de los
cultivos y de las condiciones ambientales locales. En una rapida revision de las
consejerias de Agricultura de diversas comunidades auténomas se hace evidente
que las politicas hacia “préacticas respetuosas con el medio ambiente” no se buscan
implementar tanto a través de normativas méas exigentes como mediante sistemas de
asesoria detallados sobre cdmo lograr una maximizacion de rendimientos y cuidado
del medio ambiente (lo cual puede entenderse como un compromiso establecido
con el desarrollo sustentable en sus dimensiones ambiental, social y econdmica).
Excepcién hecha del los olivares que por su importancia econdmica y cultural
tienen algunos aspectos de su cultivo regulados explicitamente en las
condicionalidades mencionadas y porque es comun que presente disposiciones
adicionales en algunas comunidades autonomas, presumiblemente aquellas que mas

producen aceite de oliva.

En conjunto los reglamentos de la PAC, los Reales Decretos y las Leyes especificas
de las comunidades auténomas conforman un marco robusto de requisitos
productivos donde practicamente cada cultivo debe seguir criterios técnicos
especificos en cuanto a: densidad de siembra, aplicacion de fertilizantes vy
pesticidas, labranza, mantenimiento de la cobertura vegetal y riego. Estas medidas
se acompafian de restricciones a la produccion, de la politica de abandono
voluntario u obligado de tierras y del impulso a la agricultura organica via
estrategias de mercado para conformar un modo productivo donde las medidas
ambientales son de primera importancia y el suelo como recurso y como medio

natural es protegido directa e indirectamente.
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FINANCIAMIENTO

Los fondos que recibe de la PAC, tanto los del Fondo Europeo Agricola de
Garantia (FEAGA) como del Fondo Europeo de Desarrollo Rural (FEADER) son
administrados en Espafia mediante el Fondo Espafol de Garantia Agraria (FEGA),
el cual es un organismo autonomo adscrito al Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion (MAPA). A partir del FEGA los recursos son recanalizados a los
organismos pagadores de las comunidades autdnomas, adscritos a su vez a los
departamentos o consejerias de agricultura correspondientes, donde se realiza la

aprobacion de las solicitudes de los productores agricolas.

El FEGA cumple las funciones de organismo coordinador de los organismos
pagadores, figura estipulada en la legislacion europea. En ese papel, el FEGA es el
encargado de rendirle cuentas a la Comision de la UE y de la correcta aplicacion de
las disposiciones comunitarias, para lo cual tiene atribuciones para la elaboracion
de proyectos de normas en el ambito de las competencias de la Administracion

General del Estado.

MECANISMOS DE CUMPLIMIENTO (INCENTIVOS)

Con respecto a los productores las medidas de cumplimiento consisten en la simple
reduccion o retirada total de los pagos directos de la PAC en caso de no
cumplimiento de los condicionantes. A nivel de las autoridades, la negociacién de
los fondos destinados a cada pais depende en buena medida del cumplimiento
comparativo de los objetivos de la PAC, para lo cual la comunidad europea cuenta
con mecanismos de evaluacion que ejercen una fuerte presion sobre los gobiernos

nacionales y regionales.

Es importante resaltar que este mecanismo de evaluacion supranacional y sus

consecuencias sobre la disponibilidad de fondos futuros crea una presion que parece
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suficiente para asegurar la sujecion de los estados miembros hacia las politicas
dictadas por la UE independientemente de que legalmente no estén obligados a ello.

EL PROGRAMA NACIONAL CONTRA LA
DESERTIFICACION

Todos los paises miembros de la UE son signatarios del acuerdo de Convencion de
Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion que entré en vigor en 1996;
Espafia es, ademas, el pais europeo més arido con un 31 % de su superficie afectada
en grado de alto y muy alto nivel de desertificacion (toda la franja del
Mediterrdneo). Para abordar la problemética se elabord un Plan Nacional contra la
Desertificacion (PAND) que pretende coordinar las politicas sectoriales sobre

factores que inciden en el proceso.

El proceso de desertificacion incluye, por supuesto, problemas de degradacion
de los recursos hidricos, pero de forma muy marcada el determinante de que
finalmente ocurra el proceso es la pérdida del suelo y sus capacidades de retencion
de agua. Asi, en el conjunto de programas nacionales cuyas acciones se pretende
coordinar, el suelo es constantemente rescatado como elemento ecosistémico a
proteger; los programas que tienen mas directa vinculacion se presentan en la

siguiente tabla:

Programa Problema de suelo directamente
vinculado

Plan Forestal Espariol Erosion

Planificacion Nacional en materia de Erosion

Restauracion Hidroldgico Forestal
Erosién y contaminacion

Plan Hidrolégico Nacional y Planes
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Hidroldgicos de Cuenca
Plan Nacional de Regadios Salinizacion
Estrategia Espafiola para el

cumplimiento del Protocolo de Kioto
Pérdida de materia organica

En este marco se establecen cuatro lineas de acciéon del PAND:
Evaluacién y seguimiento de la desertificacion

Anadlisis, divulgacion y explotacion de resultados de los programas de Investigacion
Tecnolodgica sobre desertificacion, asi como reforzamiento del Proyecto de “Lucha

contra la Desertificacion en el Mediterraneo” (LUCDEME)
Incorporacidon de los sectores sociales afectados al desarrollo del PAND

Restauracion de tierras afectadas por la desertificacion: Ordenacion y restauracion
de cuencas en zonas aridas y semiaridas degradadas

Fomento de la gestion sostenible de los recursos naturales en zonas afectadas por la
desertificacion: Red de proyectos demostrativos de restauracion y gestion

sostenible de Areas afectadas por la Desertificacion.

Debe mencionarse que el plan se encuentra en una etapa muy inicial, por lo que el
punto tres (el enteramente novedoso) apenas se encuentra en fase de elaboracion de
sistemas de divulgacion ante los actores y no queda claro hasta qué punto pueda la
politica participativa afectar el desarrollo ulterior del PAND.

Finalmente, los puntos de accién involucran no soélo al conjunto de programas
nacionales mencionados, sino también a competencias de las comunidades

autonomas (algunas de ellas exclusivas como la ordenacion del territorio), de forma
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que es de esperar que sus gobiernos cumplan un papel destacado en el conjunto de

acciones a implementar.

El caso de Andalucia y Murcia

A pesar de que la desertificacion ocurre de forma importante en todas las
comunidades del Mediterraneo, Andalucia y Murcia son probablemente las mas
golpeadas con practicamente la totalidad de sus superficies en estados de alto y muy
alto nivel de desertificacion. Quiza por ello, estas comunidades son las unicas que
a través de sus consejerias de Medio Ambiente se han incorporado a la “plataforma
de servicios para la lucha contra la sequia y desertificacion en las regiones de la
cuenca Mediterranea Europea a través de un sistema de acciones piloto locales”
(DESERNET I1) y a “Investigacion y acciones de lucha contra la desertificacion en

la region mediterranea europea” (DESERNET)

DESERNET I y Il merecen especial atencion pues son organismos constituidos por
una asociacion de gobiernos de nivel menor al nacional procedentes de distintos
paises (dos comunidades autonomas de Espafia y ocho regiones de Italia), ademas
del Instituto para las nuevas tecnologias, la energia y el medio ambiente de Roma,
la Universidad de Cagliari y el Instituto de las Regiones Aridas de Tlnez. Esta red
de autoridades e instituciones de investigacion pretende:

Creacion de una red estable de responsables que colaboren en la integracion de los

resultados y las experiencias a través de la Plataforma de Servicios.

Difusién e intercambio de conocimientos y resultados entre los usuarios

potenciales.

Desarrollo de herramientas y lineas directrices como apoyo a las politicas

regionales de lucha contra la desertificacion.

Desarrollo de sistemas de seguimiento de la desertificacion y de actividades de

lucha contra ésta en el &mbito de la cuenca Mediterranea.
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ORDENACION TERRITORIAL

La ordenacion territorial impacta a los suelos fundamentalmente a traves de la
planeacion y de los cambios de usos de suelo de forestal a agropecuario (que
conlleva erosién, compactacion y salinizacion) y de cualquier otro uso hacia suelo
urbano (implicando su sellado). En Espafia, como en el resto de Europa, la larga
historia de poblamiento ha llevado a un estado relativamente estable de los bosques,
de forma que la expansion de la frontera agropecuaria no es un problema
importante de cambio de uso de suelo (como ocurre en las paises de América
Latina), mientras que el cambio hacia uso urbano si lo es por la extension de los

desarrollos urbanos, turisticos e industriales.

En Espafia la ordenacion del territorio es competencia exclusiva de las
comunidades autonomas (articulo 148.1.3% de la Constitucion), y la planeacion
urbana es competencia local, de los municipios; sin embargo, el Ministerio de
Medio Ambiente tiene algunos ambitos de accion con incidencia en la ordenacion
del territorio, como la responsabilidad de dar seguimiento a las iniciativas
internacionales en la materia, ademas de tener competencia para el disefio de
politicas ambientales que afectan a una importante superficie espafiola
(particularmente a las aguas y las costas) Asi mismo, realiza tareas de estudio e
informacion sobre elementos territoriales de interés general y en apoyo a las
Comunidades Autonomas y desarrolla programas territoriales especificos, como el

de los caminos naturales.

CONTAMINACION DE SUELOS

La regulacion de la actividad industrial potencialmente contaminante de suelos fue
reglada recientemente en el Real Decreto 9/2005 por el que se establece la relacion
de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares

para la declaracion de suelos contaminados, dando asi cumplimiento a la Ley
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10/1998 sobre residuos, en particular a los articulos 27 y 28 relativos a la

declaracién de suelos contaminados.

La Ley 10/1998 fue elaborada bajo el criterio de “el que contamina paga” de modo
que se busca no sélo identificar los suelos contaminados, sino que el responsable
costeé los procedimientos de remediacion (en general sumamente altos), y
subsidiariamente los poseedores del suelo (los que de él hacen uso) y los duefios no
poseedores (en ese orden). La legislacion no fue operativa sino hasta la
promulgacion del R.D. 9/2005 por cuanto obligaba a las Comunidades Auténomas
a esperar los criterios de declaracién de suelos contaminados y la lista de
actividades potencialmente contaminantes (accion que correspondia al Estado
Nacional, a través del Ministerio de Medio Ambiente); ya con estos criterios
disponibles (legislacion basica minima que garantiza un enfoque comun en el
Estado Nacional, evitando estandares y criterios diferentes) las comunidades
pudieron implementar los cuatro pasos (obligaciones que correspondia a este nivel
de gobierno), en aras de la remediacion de suelos:

e La declaracién de que un suelo estd contaminado de acuerdo con los

criterios y estandares fijados por el Gobierno.

e La realizacion de un inventario de suelos contaminados en el que se
incluyan todos los anteriores y, a partir de éste, la elaboracion de una

relacion de prioridades de actuacion.

e La definicidn de la forma y plazos en los que deben realizarse las labores de

limpieza y recuperacion de un suelo que ha sido declarado contaminado.

e La declaracion de que un suelo ha dejado de estar contaminado previa

comprobacion de la correcta aplicacion de las medidas de limpieza.

Para la declaratoria de suelos contaminados el Ministerio de Medio Ambiente puso
a disposicion de las Comunidades Autonomas una guia bésica tanto de

identificacién como de estrategias de remediacién y asignacién de costos, aunque
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deja a los gobiernos de las Comunidades libertad para la implementacion de

técnicas que consideren mas adecuadas.

Es de destacar que la definicion operativa de “suelo contaminado” se refiera a
aquel que ha recibido algun agente de origen humano que lo haga peligroso para la
salud del ser humano o el medio ambiente, poniendo asi énfasis en las funciones del

suelo, pero sobretodo en que regula la actividad antropogénica.

El Real Decreto incluye un amplio abanico de ramas econOomicas del sector
secundario (25 ramas principales y un total de 82 sub-ramas), pero no incluye la
contaminacion derivada del uso de pesticidas y fertilizantes a pesar de que podrian
estos caber en la definicién de suelo contaminado. Es de suponer que de esta
manera se evita duplicar funciones que ya se tratan en las politicas agricolas y en

las relacionadas con contaminacion de agua.
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REINO UNIDO

ESTRATEGIAS Y RESPUESTA INSTITUCIONAL

FIRST SOIL ACTION PLAN FOR ENGLAND

En espera de la Directiva Marco de Suelos, en el Reino Unido existe ya el “First
Soil Action Plan for England”, una guia de accion para la elaboracion de una

politica de suelos con base en una vision integral de sus funciones, que incluyen:
e Produccion de comiday fibras textiles
e Interacciones ambientales (entresuelo, aire y agua)
e Soporte de los habitats ecoldgicos y la biodiversidad
e Proteccion del patrimonio cultural
e Proveer de una plataforma para la construccion

e Provision de materias primas

El plan establecid 52 tareas de exploracion de temas relativos al suelo; estas tareas
incluyen el andlisis de las estrategias internacionales de proteccion de suelos, la
definicion de indicadores de seguimiento de la calidad de suelos, la importancia
econdmica del suelo para distintos sectores productivos, la importancia social y
economica de los impactos ambientales al suelo y la importancia del suelo para el

patrimonio cultural, entre otros temas.
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La PAC en el Reino Unido

El organismo coordinador de los pagos del FEAGA y del FEADER en el Reino
unido es el Rural Pay Agency, agencia ejecutiva del Departament of Environment,
Food and Rural Affairs (DEFRA). Hacia él se dirigen directamente las peticiones

de los productores agricolas para solicitar recursos de la UE.

Las politicas ambientales de la PAC de condicionar los pagos directos al
cumplimiento de practicas productivas amigables con el medio ambiente, son
reforzadas en el Reino Unido por su propio “Code of Good Agricultural Practice

for the Protection

of Soil” y por los efectos sinérgicos que tienen las siguientes leyes:

Codigo de practicas para el uso seguro de plaguicidas en granjas y

“holdings”
e Cadigo para el uso de lodos de agua residual en agricultura.

e Manual para las buenas practicas del uso forestal de lodos de aguas

residuales

e Guia para las buenas practicas para la recuperacién de minerales de trabajo

(workings) para la agricultura

Toda esta normativa ofrece una guia general de practicas que deben realizarse o
evitarse para el cuidado del medio ambiente, la salud humana y la calidad de los
productos. Las practicas no son obligatorias, pero se ofrece una guia pormenorizada
de las leyes que se infringen si no se tiene cuidado en el manejo de la actividad

productiva, y por ende, que dara lugar a sanciones.

En el cddigo de las buenas practicas agricolas para la proteccion del suelo no se
ofrecen especificaciones técnicas para cada cultivo, como hacen muchas de la
Comunidades Auténomas en Espafia, sino que da un panorama general de todos los

temas que han de tenerse en cuenta para el cuidado de los suelos, a saber:
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Fertilidad de suelos

Actividad biologica
Acidez y su control por “encalado” (liming)
Contenido de nutrientes

Materia organica

Degradacion fisica

Erosién (por eliminacion de la capa superficial de suelo, por agua y por
viento)

Compactacién

Préacticas de cultivo con labranza profunda y mezclado de suelo

Contaminacion

Producto de las préacticas agricolas (como contaminantes inorganicos,
metales pesados y otros materiales inorganicos, uso de aguas residuales,
uso de abono de origen animal, uso de pesticidas y fertilizantes
inorganicos o uso de materiales de dragado de cuerpos de agua),

Antiguos usos industriales, la deposicion atmosférica, inundaciones de
agua de mar o derrames de petréleo)

Producto del vertido de desechos domésticos e industriales

Restauracién del
suelo

Practicas para la reparacion del suelo por parte de los propios
agricultores (planeacion, cuidados especiales en el sitio de trabajo, en la
remocién del suelo, en su almacenamiento y en su deposicion final,
precauciones en la explotacion posterior de un suelo restaurado)

Monitoreo

Manejo a largo plazo

CONTAMINACION DE SUELOS

La contaminacion de suelos esta regulada en la Environment Act de 1995, las

autoridades locales estan obligadas a identificar areas donde la contaminacion del

suelo sea suficiente para poner en riesgo la salud humana o del ambiente. Una vez

identificado el suelo contaminado el coste de su remediacién debe recaer sobre el
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causante de la contaminacion, si éste no puede ser localizado el costo se traslada al
poseedor (ocupier) o al duefio (owner). Sin embargo, en la mayoria de los casos, es
la autoridad local la que asume el costo de la remediacion cuando el duefio o

poseedor de la tierra no puede hacerlo.

Debido a que el problema de contaminacion de suelos en el Reino Unido esta
asociado a su larga historia industrial, es muy comun que sea el Estado el que deba
asumir el costo de la rehabilitacion de suelos. Para ello se cre6 un fondo con dinero
publico al cual pueden acceder las autoridades locales (las competentes en esta
materia) y, mas recientemente, también la Agencia Ambiental. ElI presupuesto
destinado en la materia de 1990 a 2005 se muestra en la siguiente grafica:
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En el Reino Unido, hay una serie de piezas de legislacion que inciden directamente

en la proteccién de suelos:

Manejo de residuos

Waste Management Licensing Regulations establecido en 1994 y que da
cumplimiento a lo dispuesto en el Environmental Protection Act de 1990 e
implementa el EC Framework Directive on Waste (91/156/EEC y 91/692/EEC).
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El Special Waste Regulations de 1996 y que da cumplimiento a lo dispuesto en el
Environmental Protection Act de 1990 e implementa el EC Hazardous Waste
Directive (91/689/EEC).

Agricultura

La aplicacién de lodos de aguas residuales en agricultura esta regulada en la
Directiva 86/278, la cual se implementd en Gran Bretafia por las Sludge (Use in

Agriculture) Regulations de 1989. También se encuentran:

La Food and Environment Protection Act de 1985, que incide directamente en las
practicas de cultivo agricola y pecuario, en particular en su parte Ill, donde se

reglamentan especificaciones en el uso de pesticidas.

Control of Pesticides Regulations de 1986 reglamenta la publicidad, el empacado,

la provision, la venta y el uso de pesticidas.
Ordenacion territorial

La Town and Country Planning Regulations 1988 establece cuando para que un
desarrollo particular se requiere de evaluacién ambiental si su dimensién amerita
permisos de construccion. Adicionalmente, la autoridad urbanistica local (o la
Secretaria de Estado, dentro de sus competencias) puede decidir si se requiere de

evaluacion ambiental.

Ancient Monuments and Archaeological Areas Act de 1979, que establece
numerosas restricciones para actividades agricolas, industriales o de cualquier otra

en areas consideradas patrimonio cultural.
Agua

Water Resources Act de 1991. Esta disposicidn tiene incidencia en muchos aspectos
de la proteccion del suelo (como es el uso de agroquimicos y de cualquier otro

contaminante cuya deposicion en el suelo pueda contaminar las aguas).
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FRANCIA

ESTRATEGIAS Y MARCO INSTITUCIONAL

La premisa basica que sigue el Estado francés a la hora de disefiar su estrategia de
proteccion de sus suelos es la de cefiirse estrictamente a la Estrategia Tematica de
Suelos de la Unién Europea. Por su parte, el esfuerzo a favor de la lucha contra la
degradacion de suelos recibié un importante espaldarazo con la eleccién de
Nicholas Sarkozy como Presidente de la Republica Francesa. A su llegada al poder,
Sarkozy posiciond el desarrollo sustentable como la principal prioridad de su
gobierno. Para ello, llevo a cabo dos acciones de caracter institucional. La primera
fue la creacién de un “superministerio” llamado el Ministerio de Estado de la
Ecologia, el Desarrollo y la Planificacion Sustentable. Este ministerio de Estado era
la segunda dependencia del gobierno por importancia, s6lo después del primer
ministro, y estaba a cargo de Alain Juppé, una personalidad politica francesa que

fue primer ministro en los afios 90, lo que da una idea de la importancia del puesto.

La segunda gran decision fue la creacion de una iniciativa inédita en materia de
proteccion ambiental: la Grenelle Environment. La Grenelle Environment es un
contrato social que retne al Estado (gobierno central y colectividades territoriales y
a los representantes de la Sociedad Civil (sindicatos, industria, organizaciones no
gubernamentales) desde mayo del 2007 — inmediatamente después de tomar
posesion del cargo — para tomar medidas concretas en materia de degradacion
ambiental. El proyecto, cuyo principal apoyo esta en la Presidencia francesa, esta
dirigido por investigadores universitarios, a los que se otorga un importante rol de

impulsores de la politica ambiental, en funcion de criterios cientificos.

La importancia de la Grenelle es evidente en tanto que ha servido para disefiar seis
grupos de trabajo encargados de proponer soluciones concretas para los problemas
ambientales de Francia, estando uno de ellos dedicado parcialmente a los suelos.

Dada la especial importancia politica que se le han dado a las reflexiones de esos
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grupos de trabajo, sus opiniones en materia de suelos marcaran la futura estrategia

en la materia.

La Grenelle, en tanto que proceso, se encuentra en una fase de sometimiento a la
ciudadania de las propuestas de accidn politica materializada por sus expertos. En

su marco hay seis grupos:

e El grupo para “luchar contra el cambio climético y controlar la demanda de

energia”.
e El grupo para “preserva la biodiversidad y los recursos naturales”.
e El grupo para “instaurar un medio ambiente respetuoso de la salud”.
e El grupo para “adoptar modos de produccion y consumo sustentables”.
e El grupo para “construir una democracia ecologica”

e EI grupo para “promover modos de desarrollo ecoldgicos favorables al

empleo y la competitividad”.

Cada uno de estos grupos de trabajo estdn compuestos por grupos de 40 expertos de
alto nivel constituidos en cinco colegios, que deben representar a los actores
necesarios para catalizar un desarrollo sustentable: el Estado, los gobiernos locales,
las ONG, los empleadores y los asalariados.

Uno de los primeros documentos de la Grenelle fue sobre suelos y estuvo publicado
en agosto estaba vinculado sobre la necesidad de fortalecer la proteccion del suelo
para garantizar que permita seguir rindiendo servicio, de manera duradera a la
sociedad. El informe se tituld “Gestion durable des sols: protection et valorisation

de leurs fonctions au service de la société”.

El informe dice que, para preservar los recursos de suelo, son necesarias cuatro

medidas:

e Dotar a Francia de una “ambicion politica” al respecto de la gestion

duradera de los suelos.
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e Establecer una estrategia ministerial a cargo de dar seguimiento a las

politicas publicas de suelos.
e Fortalecer las capacidades cientificas sobre suelos y su gestién sostenible.

e Sensibilizar a la sociedad civil sobre las amenazas y los retos en materia de

suelos.

El informe denuncia que en Francia existen pocas leyes claramente ordenadas al
respecto de proteccion de suelos, y en la mayor parte de los casos, son leyes
destinadas a ordenar otros asuntos, como son los agricultores, los desechos o el
agua. Pero “no permiten llevar a cabo una proteccion eficaz de los suelos”. De la
misma manera, denuncia que la falta de un organismo focal para hacer frente al
problema limita el éxito de la accién. Asi, el grupo de expertos recomend6 en
agosto del 2007 la creacion de una “estructura inter-ministerial sobre los suelos”

como elemento de coordinacion.

Para hacer frente a las carencias cientificas en la materia, el grupo de expertos de
este pacto social exige un “Plan Nacional de Formacion y de Sensibilizacién”
porque “los suelos son insuficientemente conocidos para la mayoria de los

ciudadanos”.

Asi, el estudio de agosto propone el disefio de una estrategia integral de suelos
complementaria con la Estrategia Tematica de Suelos de la Union Europea y de las
disposiciones legales que derivan de ella. E incluso més all, la iniciativa francesa —
cuya elaboracion seria, igualmente, inclusiva de los diferentes estadios de la
sociedad civil - estaria orientado a concienciar a la sociedad sobre los efectos

positivos de lo suelos.

La propuesta de accion en materia de una estrategia de suelos francesa se
completaria en los siguientes tres afios hasta el 2010, sobre la base de una nueva
estructura ministerial, el lanzamiento de un gran proceso de reflexién nacional al
respecto y la inclusion de programas especificos de de investigacion y docencia en
los programas educativos.
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La elaboracion de esta estrategia, dado el rol que juega Francia dentro de la Unidn
Europea, tendria que ser llevada a cabo en estricta complementariedad con la

Estrategia Tematica de la Union Europea.

Hasta la fecha, el Estado francés — y los actores sociales correspondientes, han sido
muy prudentes a la hora de disefiar una estrategia de suelos. Segun sus diferentes
grupos cientificos, antes de alcanzar el nivel al que ha llegado la Grenelle, la clase
cientifica se ha esforzado por investigar cuales eran los problemas relacionados con

el suelo y de qué manera conocerlos mejor.

Mediante la colaboracion de organismos como el Ministerio de la Agricultura o el
de la Ecologia, y en virtud de proyectos masivos como GESSOL (el programa de
Gestion de Suelos), se han dado cita las principales instituciones investigadoras

bajo el paraguas coordinador del Estado, para presentarle propuestas.

Desde el gobierno se ha promovido una gestion del suelo basada en la calidad, y en
la aplicacion voluntaria, justa, incentivada y colectiva, de medidas orientadas a

garantizar su futuro sin detrimento de su productividad.

MAPA DE ACTORES

En Francia, la estrategia en materia de proteccion de suelos tiene como objetivo
declarado — por el recién creado (verano del 2007) Ministerio de la Ecologia y el
Desarrollo Sustentable — el de cefiirse a los principios de la Estrategia Tematica de
Proteccion de Suelos de la Unidn Europea. A tal efecto, el gobierno francés ha
llevado a cabo una serie de medidas para fortalecer la implementacién de un
modelo integral de proteccion de suelos en el que se introduzca a la iniciativa

privada y a la sociedad civil como factores de desarrollo.

A tal efecto, de la misma manera que el proceso de configuracién de la Directiva

Marco europea estuvo dominado por la constante consulta a los actores interesados,
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en el caso francés se presta un alto nivel de atencion a la participacion en el proceso

de toma de decisiones en materia de suelos a los institutos de investigacion.

Maés alla del tradicional modelo de actores no gubernamentales, el Estado francés
ha desarrollado un sofisticado sistema en el cual se combinan los esfuerzos pablicos
con la experiencia de la academia y otros cuerpos de expertos. Es a este modelo al

que vamos a dedicar las siguientes lineas.

En el marco especifico del ya citado programa Gessol, las decisiones se toman
previa consulta a dos comités especializados: el Comité de Orientacion y el Consejo

Cientifico.

El Consejo Cientifico estd compuesto por siete miembros, todos ellos
pertenecientes a instituciones de investigacion con renombre en todo el pais, como
es el Instituto Nacional de la Investigacion Agricola (INRA) o el Centro Nacional

de la Investigacion Cientifica, en ciudades como Orleans, Lyon o Nancy.

De la misma manera, el Comité de Orientacién cuenta con la presencia de varias
decenas de miembros, provenientes de otras tantas instituciones punteras del pais, a

los que se unen representantes de las diferentes agencias ambientales de Francia.

Pero més alld de estos dos 6rganos, que son de caracter consultivo, el modelo
francés cuenta con tres organismos consultivos cuyo objetivo es el de escrutar las
decisiones publicas sobre la base de su experiencia en materia cientifica, técnica y
econdémica. Estos comités estdn compuestos, igualmente, por una combinacion de
personalidades cientificas con funcionarios publicos de niveles medio y alto. Este

modelo permite al Estado verse involucrado en un modelo de toma de decisiones

Estos tres comités son los siguientes: el Consejo Cientifico del Patrimonio Cultural
y la Biodiversidad, el Comité de la Prevencién y la Precaucion y la Comisién de

Cuencas y de la Economia y el Medio Ambiente.

El Comité de la Prevencion y la Precaucion juega un rol de alerta, en especial en
lo relacionado con los efectos perniciosos que puede tener la destruccion del medio
ambiente en la ciudadania. EI Comité esta conformado por una veintena de

expertos, nombrados por el Ministerio de la Ecologia y gestionados a través de un
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secretariado permanente. Se encarga de ofrecer nuevas soluciones a los problemas
de su campo siempre teniendo en cuenta los Gltimos conocimientos que se han

descubierto.

En general, las tres funciones del Comité de la Prevencion y la Precaucion son

las siguientes:

e Contribuye a disefiar politicas ambientales mas sélidas sobre la base de la

prevencion y la precaucion.

e Ejerce una funcion de monitoreo y alerta temprana sobre los efectos nocivos
en la salud de la ciudadania provocado por la degradacion ambiental,
incluida la de lo suelos.

e Vincula la investigacion cientifica con la accion reglamentaria.

El Comité acompafa sus resultados con una serie de camparias de prensa para

explicar el alcance de su trabajo.

En materia de suelos, el Consejo Cientifico del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad se encarga de aconsejar a los érganos encargados de disefio e
implementacion de politicas. Creado en el afio 2004, se encarga directamente de
asesorar al Ministro. En manos de este Consejo estd el control directo sobre el
futuro del patrimonio terrestre, incluido los suelos. En tanto que comité tiene

limitada su membresia a 25 miembros.

En esta linea de trabajo, el mapa de actores se completa con una nutrida red de
consejos asesores que trabajan como contrapartes de la Direccion de la Naturaleza y
los Paisajes y de la Direccion de la Prevencion de la Contaminacion y los Riesgos.
Entre ellas destaca especialmente la Comision Superior de Sitios, Perspectivas y
Paisajes, encargada de dar soluciones especificas a problemas de suelo.
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AMERICA LATINA

PERU

ESTRATEGIAS, RESPUESTA INSTITUCIONAL Y MAPA DE
ACTORES

La problemética del suelo en Pert no es abordada a través de una politica integral,
sino mediante programas sobre actividades economicas especificas que impactan
sobre el suelo. Los principales érganos de gobierno involucrados son el Ministerio
de Agricultura (MINAG), el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) vy los
gobiernos locales que tienen la atribucion de planificacion territorial.

Ministerio de Agricultura

De acuerdo al inciso “a” de articulo 5° de la Ley Organica del Ministerio de
Agricultura (29/11/92), compete al Ministerio “Formular, coordinar y evaluar las
politicas nacionales en lo concerniente al Sector Agrario, en materia de

preservacion y conservacion de los recursos naturales”, entre ellos el suelo.

Adicionalmente la Ley General de Aguas vigente desde 1969 establece que la
politica de Aguas continentales sera determinada en el sector agricola, por lo que el
Ministerio de Agricultura tiene competencias sobre todos los aspectos del suelo que
directamente se relacionan con el agua, los que atiende a través de la Direccidn
General de Aguas y Suelo (DGAS), la cual actualmente forma parte del Instituto
Nacional de Recursos Naturales (INRENA), un organismo descentralizado del
Ministerio de Agricultura y en cuyo seno se articulan una serie de politicas

dirigidas a la explotacion de recursos agricolas y forestales.
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La politica sobre suelos es también competencia de otro organismo auténomo
adscrito al Ministerio de Agricultura, el Programa Nacional de Manejo de
Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos (PRONAMACHCS).

Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA)

El INRENA sigue la politica de Estado, reglamentada en la Ley de Promocion de
las Inversiones en el Sector Agrario, de impulsar la productividad agricola a través
de promocionar la inversién publica y privada, en particular para las tierras
eriazadas (desaprovechadas) que abarcan alrededor de 200,000 hectareas. Aunque
en principio esta funcion deberia llevarse a cabo por el INRENA con base en el
fomento de practicas agricolas sustentables, en la realidad este organismo parece
encargarse solamente de facilitar los proyectos hidraulicos necesarios para
suministrar riego. Los criterios técnicos de disponibilidad de agua parecen atender
exclusivamente a las tasas de recarga de los recursos sin complejizar su relacion

con el manejo del suelo ni de las practicas que sobre él se desarrollaran.

Esta problematica afecta incluso al Programa de Accion Nacional de Lucha
contra la Desertificacion (PANCD), que articula acciones para el cumplimiento de
la Convencidn Internacional para la Lucha Contra la Desertificacion signada por

Pert en 1994, teniendo como administracion principal al INRENA.

La desertificacion es un problema importante en Per( pues para 1996 afectaba al
38 % del territorio en el cual se asentaba el 90% de la poblacién. Ademas se
encuentran en esa zona las tierras de mas vocacién agricola y donde se pretende

ampliar la frontera agropecuaria siguiendo la Reforma Agraria.

El panorama de PANCD en el informe del 2002 (el altimo) acusaba serias
deficiencias en la consecucion de objetivos, para esas fechas, aun no se habia
instaurado el érgano rector del programa, s6lo la Region de Arequipa contaba con
iniciativas para la lucha contra la desertificacion y la gran mayoria de los proyectos
que incluian acciones contra la desertificacion, tanto sectoriales, como de la

sociedad civil o de instituciones de educacion, no parecen estar coordinados.
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En el 2006 se logro finalmente formar la Comisién Nacional de Lucha contra la
Desertificacion y Sequia (CNLCDS) mediante el Decreto Supremo N° 022-2006-
AG, con una composicién que en principio parece responder a la politica

participativa y la coordinacién intergubernamental que se postulaba en el PANCD:

e EI INRENA, en su calidad de integrante principal de la Convencion de las
Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion en el Perd, cuyo

representante preside la Comision.
e El Consejo Nacional del Ambiente — CONAM.
e EIl Ministerio de Relaciones Exteriores.

e La Red Internacional de Organizaciones No Gubernamentales sobre
Desertificacion — RIOD.

e La Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI).
e EIl Fondo Nacional del Ambiente (FONAM).

e Un representante de cada una de las Asociaciones Regionales Norte, Centro

y Sur.

Sin embargo existen signos negativos, como la escasa relacion con el
PRONAMACHCS, pese a que inicialmente se esperaba incorporar sus proyectos en
el PANCD. Ademas, a pesar de que el CONAM cuenta con representacion en la

CNLDS no menciona al PANCD como prioritario en su pagina electronica.

El papel méas relevante que cumple el INRENA con respecto a la proteccion de
suelos es el relacionado con la administracion de las Areas Naturales Protegidas
(las cuales abarcan el 14.85% de la superficie del pais), pero no se hace mencion

especifica sobre el suelo como componente ecosistémico.
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Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion
de Suelos (PRONAMACHCYS)

Instituido en 1981 el PRONAMACHCS depende del Viceministro de Recursos
Naturales y Desarrollo Rural (dentro del Ministerio de Agricultura), y tiene como
finalidad “disefiar y establecer a nivel nacional, un conjunto de politicas, estrategias
y acciones técnico-administrativas, con el fin de aprovechar racionalmente los
recursos naturales, humanos y de capital, a través del manejo integral de las cuencas
y conservacién de suelos”, para lo cual esta dotado de autonomia técnica y

financiera.

La principal linea de accién de este programa se lleva a cabo en las zonas alto
andinas y consiste en la promocion del desarrollo sustentable a través del fomento
de la inversion puablica y privada en proyectos productivos locales, buscando la
recuperacion de técnicas tradicionales (en particular la rehabilitacion productiva de
terrazas ancestrales) en las practicas agricolas de las familias campesinas. Para la
generacion de proyectos locales, el PRONAMACHCS cuenta con Agencias zonales

organizadas en las Gerencias Departamentales.

El surgimiento de este Programa debe entenderse como una respuesta institucional
para el combate a la pobreza rural en el marco de una fuerte crisis economica que
disminuy6é dramaticamente el presupuesto social (Frenke, 1999). Representa asi
mismo la entrada mas significativa del discurso de desarrollo sustentable al
gobierno peruano (junto con la Zonificacién Ecolédgica y Econdmica), por ello su
principal interlocutor para el disefio de politicas publicas es el Instituto Nacional de

Desarrollo (IND) y no el Consejo Nacional del Ambiente.

Al igual que ocurre con el INRENA, la dimension ambiental en este programa se
encuentra subordinada; de hecho, en sus numerosos proyectos productivos el
objetivo final es elevar el nivel de ingreso de las familias campesinas y, por lo
mismo, se presta mas atencion al incremento de la productividad agricola y
pecuaria que a las condiciones en que ésta se realiza. A pesar de ello, los proyectos
siempre cuentan con una justificacion ambiental, y en muchas ocasiones los

objetivos del PRONAMACHCS entran en contradiccion con la politica
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abiertamente productivista del Ministerio de Agricultura. Es el caso, por ejemplo,
de los apoyos otorgados por el Ministerio a la compra de pesticidas y fertilizantes
inorganicos que se opone a la politica de la PRONAMACHCS de promocién a los
abonos organicos, asi como de la escasa coordinacion del programa con la DGAS
(Velasquez, 2003) que ocurre a pesar de que el Director de esta Gltima forma parte
de la Comision Nacional del programa.

Otros organismos relacionados con la politica de suelo y que cuentan con un
representante en la Comisién Nacional son la Oficina Nacional de Evaluacién de
los Recursos Naturales, El Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia, el
Instituto Nacional de Investigacion Agraria y Agroindustrial y el Instituto Nacional
de Planificacion, sin embargo en ninguno de estos casos se trata al suelo como un
tema con su propia especificidad. Destaca que en la Comisidén no existe ninguna
representacion del CONAM ni de organismos dedicados al combate de la
desertificacion (a pesar de que el territorio de accion del programa se encuentra

inmerso en las zonas en riesgo de desertificacion, como se vera mas adelante).

Aunque el PRONAMACHCS cuenta con presupuesto para financiar los
proyectos locales, tiene como una de sus principales tareas la busqueda de otras
fuentes de financiamiento, lo cual ha hecho a través de organismos financiadores
internacionales, como el Banco Mundial y el Banco de Cooperacion Internacional
del Japon (JBIC por sus siglas en inglés), los cuales prestaron al gobierno peruano
51 y 154.4 millones de dolares, respectivamente, para la ejecucion de distintas
fases del proyecto “Manejo de Recursos Naturales para el Alivio de la Pobreza en
la Sierra” en el periodo entre 1997 y 2004.

Consejo Nacional del Ambiente

El CONAM, creado en 1994 por la Ley N° 26410, representa la mayor autoridad
ambiental del pais; se trata de un organismo descentralizado que depende
directamente del Presidente del Consejo de Ministros y cuenta con autonomia

“funcional, econdmica, financiera, administrativa y técnica”.
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De acuerdo al articulo 2 de la citada Ley, el CONAM tiene por finalidad
“planificar, promover, coordinar, controlar y velar por el ambiente y el patrimonio
natural de la Nacion”; en el mismo articulo se establece que la “politica nacional en

materia ambiental que formula el CONAM, es de cumplimiento obligatorio”.

Las funciones del CONAM, definidas en el articulo 4°, incluyen la de facilitar la
coordinacion intergubernamental y con los sectores sociales necesarios para la
correcta aplicacion de la politica ambiental. En principio la composicion del

Consejo Directivo parece apuntar en esta direccion:

e Tres representantes por el Gobierno Central designados por el presidente de

la Republica
e Un representante por los Gobiernos Regionales

e Un representante por los Gobiernos Locales, elegido por los Alcaldes

Provinciales de las provincias Capital del Departamento
e Un representante por los Sectores Econdmicos Primarios
e Un representante por los Sectores Econdmicos Secundarios.

Sin embargo, como se vera mas adelante, los principales organismos
gubernamentales con incidencia sobre las problematicas del suelo suelen no hacer
ninguna mencion explicita a la politica ambiental planteada por el CONAM, o bien
ubicar a ésta Ultima sélo de manera marginal, ain cuando tienen obligacion de
incorporar la proteccion ambiental y requieren la aprobacion de la CONAM a

través del Consejo.

El CONAM no tiene ninguna politica especifica que aborde integralmente al suelo,
sino que éste aparece siempre como un componente secundario de sus programas, e
incluso esta ausente en ambitos en los que normalmente es tomado en cuenta en
otros paises, es el caso, por ejemplo del programa de cambio climatico
implementado dentro del “Mecanismo de Desarrollo Limpio” en el Protocolo de
Kyoto, donde no existe ninguna mencién al suelo como almacén de carbono ni

planes especificos respecto del cuidado de los bosques o a labores agricolas
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relacionadas al suelo, mencionandose exclusivamente el alto potencial que tienen la

zonas boscosas para la emision de bonos de gases de efecto invernadero.

Ademas de lo anterior las leyes ambientales en general y la proteccion de suelos en
particular recibieron un duro golpe con la aprobacion del “Decreto Legislativo N°
757: Ley Marco para el Crecimiento de la Inversion Privada”, en el cual se derogd
todo el Capitulo de los Delitos y las Penas del Cadigo del Medio Ambiente.

El principal instrumento que posee la CONAM lo tiene en materia de ordenacion
del territorio a través de su papel como promotor de la Zonificacion Ecologica y
Econdmica (ZEE).

La ZEE constituye el mayor instrumento para la realizacion de la Ordenacion
Territorial Ambiental. Su promulgacién tiene como objetivo servir como “marco de
referencia espacial a los planes sectoriales y regionales, asi como para promover y
orientar la inversion privada”. Actualmente, la ZEE se encuentra completa en su
nivel macro (escala 1:250,000) y estan en proceso el nivel meso (1:100,000) y
micro (1:25,000).

Debe sefialarse que la ZEE sirve exclusivamente como guia, pues la
competencia sobre planificacion territorial la tienen los gobiernos locales (Articulo

195 de la Constitucién Politica del Peru).

FINANCIACIACION

Fondo Nacional del Ambiente-Peru

En précticamente toda la legislacion y programas con relacién a problemaéticas
ambientales revisados existe una reiterada indicacion de que los organismos
involucrados deben buscar fuentes de financiamiento y de que los proyectos deben
tener una base econOmica que permita el retorno de los recursos publicos o
privados. En ese marco reviste especial importancia la creacion del Fondo Nacional
del Ambiente-Perd (FONAM) mediante la Ley N° 26793, como fondo fiduciario
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privado para proyectos ambientales. Los recursos monetarios del FONAM

provienen de (articulo 3° de la citada ley):
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La reconversion de la deuda externa, para el financiamiento de programas,
proyectos y actividades orientadas a la proteccion del ambiente, el
fortalecimiento de la gestion ambiental, el uso sostenible de los recursos

naturales y el patrimonio ambiental.

Las contribuciones no reembolsables de los Gobiernos, organismos

internacionales, fundaciones y otros.

La capitalizacion del financiamiento y la inversién en los mercados

financieros nacionales e internacionales.

Las camparfias de recaudacion voluntarias en el ambito local, regional o

nacional patrocinadas por el Consejo Directivo del FONAM.

Las herencias, legados y donaciones que reciba; y, cualquier otro aporte o
asignacion proveniente de entidades publicas o privadas, nacionales o

extranjeras, de cualquier titulo.

Su Consejo Directivo (articulo 4%) tiene una composicion que refleja las
areas que deben estar presentes porque su actuar incide en la proteccion

ambiental:

Un representante del Consejo Nacional del Ambiente (CONAM), quien lo

presidira,
Un representante del Ministerio de Economia y Finanzas,
Un representante del Ministerio de Agricultura,

Un representante de los organismos no gubernamentales de desarrollo,

especializado en asuntos ambientales,

Un representante de la Confederacion Nacional de Instituciones Privadas
(CONFIEP),



e Un representante de la comunidad universitaria, especializado en asuntos

ambientales.

El FONAM contribuye al financiamiento de tres programas con potencial
incidencia sobre el suelo: secuestro de carbono, servicios hidrolégicos y acciones
contra la desertificacion, sin embargo solo en este Gltimo el suelo aparece
explicitamente como elemento central sujeto de proteccion (como ya se vio en la
seccion del INRENA).

BRASIL

ESTRATEGIAS Y RESPUESTA INSTITUCIONAL

Marco Legal

La legislacion brasilefia con relacion al suelo, en lo que se refiere al uso,
explotacion de recursos naturales, contaminacién y degradacion,de una manera
general, atiende a un modelo de competencias legislativas de naturaleza
concurrente, de acuerdo a las necesidades y problematicas de cada nivel de

gobierno y de cada region.

Asi, la constitucion de Brasil establece en su articulo 24 la competencia con
relacion a diversos temas ambientales. En lo que se refiere a la problemaética del
suelo, dicho articulo instituye la competencia del gobierno federal para legislar

sobre:

Bosques, caza, pesca, fauna, conservacion de la naturaleza, defensa de los suelos y
de recursos naturales, proteccion del medio ambiente y control de la contaminacion

en sus diversos niveles y formas.
Responsabilidad por dafios al medio ambiente.

Sin embargo, estas competencias legislativas son de naturaleza concurrente, es

decir, se debe legislar de manera concurrente con los otros niveles de poder: el
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estatal (de los estados de la republica), el municipal y el Distrito Federal. Lo
anterior no implica la superposicion de funciones de los distintos niveles de
gobierno, sino un caracter de complementariedad de acuerdo con la necesidad
técnica y la geomorfologia y geografia de cada estado y municipio, segin un interés

colectivo establecido en la carta magna.

Ademas del anterior, tienen incidencia sobre el suelo tres incisos de naturaleza

comun del articulo 23:

Inciso Ill - Proteger los documentos, las obras y otros bienes de valor histérico,
artistico e cultural, los monumentos, los paisajes naturales notables y los sitios

arqueoldgicos.

Inciso VI - Proteger el medio ambiente y combatir la contaminacion en cualquiera

de sus formas.
Inciso VII — Preservar las junglas, la fauna y la flora.

Al igual que los articulos sobre competencias de naturaleza comun del articulo 225
de la referida ley:

Inciso | - La de preservar y restaurar los procesos ecoldgicos esenciales y promover

el manejo ecoldgico de las especies y ecosistemas.

Inciso Il - La de preservar la diversidad y la integridad del patrimonio genético del
Pais y fiscalizar las entidades dedicadas a la investigacion y manejo de material

genetico.

Inciso Il - La de definir, en todos los estados de la Federacion, los espacios
territoriales y sus componentes a ser especialmente protegidos, siendo la alteracion
y la supresion permitidas solamente mediante ley.

Inciso IV — La de exigir, en la forma de ley federal, para la instalacion de obras o
actividades potencialmente causantes de degradacion significativa del medio

ambiente, investigacion previa de impacto ambiental, el cual debe ser publicado.
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Inciso V - La de controlar la produccion, comercializacion y aplicacion de técnicas,
métodos y sustancias que comporten riesgo a la salud, a la calidad de vida y el
medio ambiente. (Es importante resaltar que el gobierno federal tiene competencia

en normas generales en esta materia).

Inciso VI - Promover la educacion ambiental en todos los niveles de ensefianza y la

toma de conciencia publica para la preservacion ambiental.

Inciso VII — Proteger la fauna y la flora, vedadas, en ley, las practicas que
impliquen riesgo a su funcion ecoldgica, provoquen la extincion de especies o
sometan a los animales a la crueldad. (En este punto el Gobierno Federal también

tiene competencia en normas generales).

Paragrafo 4° - La de proteger la selva Amazodnica brasilefia, la Mata Atlantica, la
Sierra del Mar, el Pantanal Mato-Grossense y la Zona Costera, -que son patrimonio
nacional por declaracién legal-, dentro de condiciones que aseguren la preservacion

del medio ambiente, incluso en lo que se refiere al uso de los recursos naturales.

Especificamente sobre problemaéticas que poseen un caréacter nacional, la Ley
Mayor de Brasil establece como competencia de naturaleza exclusiva del gobierno
federal, en su articulo 21, con relacion directa o indirecta a la problematica del

suelo:

Inciso IX - Elaborar y ejecutar planes nacionales y regionales (interestatales) de

ordenacion del territorio y de desarrollo econémico y social.

Inciso XVIII — Planear y promover la defensa permanente contra las catastrofes

publicas, especialmente las sequias e inundaciones.

Inciso XIX - Instituir un sistema nacional de gestion de recursos hidroldgicos y

definir criterios para otorgar derechos de uso.

Inciso XX — Instituir directrices para el desarrollo urbano, incluso vivienda,

saneamiento basico y transporte.

Con esta estructura relacionada a la problematica ambiental y del suelo, tanto

urbano como rural, la Constitucion brasilefia efectua la reparticion de las
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competencias entre los gobiernos federal, estatal, municipal y del Distrito Federal.
Con eso busca conferir mayor eficiencia al combate de cualquier tipo de
degradacion ambiental. Dicha estructura legislativa implica una mayor
especificidad de las leyes ambientales conforme el nivel de gobierno se acerca al
ambito mas local. De esa manera, en materia ambiental y de suelos, la Constitucion
Federal posee normas generales que son complementadas por las normas de los
estados y municipios, siguiendo el principio juridico segun el cual las normas
municipales no pueden contraponerse a las estatales y federal, y las estatales no

pueden contraponerse a la federal.

La expresion institucional de dicha legislacion se hace concreta en diferentes
organos publicos ligados a los distintos niveles de gobierno. Estos distintos 6rganos
publicos, en su mayoria autbnomos, son responsables de las investigaciones acerca
del suelo, de la normatividad, de cursos de capacitacion y de programas especificos
de combate o0 recuperacion de areas degradadas. La mayoria de los programas
tienen lugar a través de la cooperacién entre los 6rganos federales, estatales y en

algunos casos por los gobiernos municipales y organismos internacionales.

En el dmbito federal uno de los principales 6rganos destinados a cuestiones
relacionadas al suelo es la EMBRAPA - Suelos, érgano descentralizado de la
EMBRAPA (Empresa Brasilefia de Investigacion Agraria). Esta empresa esta
vinculada al Ministerio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento (MAPA) y fue
creada en 1973. Su mision es viabilizar soluciones para el desarrollo sustentable del

espacio rural.

EMBRAPA opera también en coordinacion con el Sistema Nacional de
Investigacion Agropecuaria (SNPA) constituido por instituciones publicas
federales, estatales, universidades, empresas privadas y fundaciones que de forma
coordinada ejecutan investigaciones en las diferentes areas geograficas y campos de

conocimiento cientifico.

En el area de cooperacion internacional la empresa mantiene 68 acuerdos bilaterales
de cooperacién técnica con 37 paises y 64 instituciones, manteniendo acuerdos
multilaterales con 20 organizaciones internacionales para la investigacion en

parcelas. EMBRAPA instalé laboratorios para el desarrollo de investigaciones en
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tecnologia de recursos naturales como biotecnologia, informética y agricultura, en

EUA, Holanda y Francia con apoyo del Banco Mundial.

La EMBRAPA - SUELOS actua en todo el territorio nacional dando prioridad al

planeamiento de uso sustentable de la tierra, fomentando subsidios para la toma de

decisiones y contribuyendo para el avance del conocimiento técnico-cientifico en el

area de ciencias del suelo. Sus acciones estan centradas en una vision integrada del

suelo y agua como patrimonio de las generaciones presentes y futuras.

De esta unidad se desprenden algunas aportaciones especificas como las que a

continuacién se mencionan:
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Edicion de libros sobre temas de recuperacion de culturas locales

tradicionales que conserven el suelo en mejores condiciones,

Cursos de manejo sustentable de suelos, indicadores de calidad de suelos,
monitoreo del agua subterranea, caracteristicas fisicas y condiciones de los
suelos, por citar algunos, todos ellos auspiciados por instituciones
educativas como es el caso de la Universidad Estatal de Piaui (en la cual
tuvo lugar un congreso de este tema el pasado 13 de septiembre de 2007) y

algunas universidades de paises vecinos como Argentina y Chile,

Estudios por riesgos de contaminacion de recursos hidricos por pesticidas,
especialmente en el Rio Dourados,

Entre sus servicios y proyectos destacan:
El Servicio de Andlisis de Suelos en Rio de Janeiro,
Analisis de suelos afectados por residuos organicos,

Proyecto Carbono RJ. Esta iniciativa posibilita al Estado tener un inventario
de la reserva (stock) de carbono en los suelos, su contribucion en la emisién
de gases de efecto invernadero, principalmente CO,, anticipando y
permitiendo la implementacion futura de un mecanismo de desarrollo

limpio (www.mct.gov.br). Este proyecto es relevante al fortalecer elementos



para elaborar politicas publicas, en el ambito de adecuacién del Estado de
Rio de Janeiro, sobre los requerimientos de los protocolos ambientales. Sus

objetivos son:

e Estimar la magnitud del comportamiento del carbono organico en los suelos
de diferentes ambientes representativos de los ecosistemas del Estado de

Rio de Janeiro,

e Analizar la distribucion espacial de las reservas de carbono organico en el

suelo y su relacién con los factores ambientales de formacion de los suelos,

e Identificar los mecanismos responsables del secuestro de carbono en los

suelos,

e Construir escenarios dinamicos para la prediccion de las reservas de
carbono en los diferentes ambientes, utilizando algunas variables tales como

cobertura vegetal, uso y manejo de suelo,

e Contribuir en el esfuerzo global a través de una mejor comprension de la
dindmica de sistemas terrestres, sus flujos, estructura y elementos

funcionales,

e Cuantificar las reservas de carbono organico en suelos representativos del
Estado de Rio de Janeiro, asi como sus flujos y modificaciones en la

estructura de ecosistemas,

e Caracterizar cambios en la dindmica del carbono en clases de suelos
representativos de unidades ambientales de RJ sometidas a cambios de

cobertura,

e Monitorear la diversidad de actividades de suelos asociados a procesos de

descomposicion de materia organica,

Paralelamente, en convenio con el Ministerio del Medio Ambiente y otras entidades
internacionales como el PNUMA, se ha desarrollado el Sistema Brasilefio de

Clasificacion de Suelos (SIBCS). Este programa funciona de manera
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descentralizada, adoptando distintos convenios con entidades regionales, con el fin
de permitir la expresion de las distintas probleméticas y caracteristicas del suelo
brasilefio. La estrategia para la conduccion de este proyecto se basa en tres

instancias de discusion y decision sobre el sistema de clasificacion:

El Consejo Asesor Nacional, con atribuciones para analizar, evaluar, criticar y

recomendar versiones finales del Sistema,

Los Comités Regionales de Clasificacion, con la responsabilidad de discutir y

formular propuestas en el nivel regional (interestatal),

El Comité Ejecutivo de Clasificacion de Suelos, que consolida los resultados de las
discusiones en los niveles estatal y nacional, evalla propuestas de alteracion y

aprueba nuevas versiones del Sistema de Clasificacion.
Es importante resaltar que la participacion en los comités es abierta y voluntaria.

En acuerdo con la directriz de permitir la expresion de las particularidades
regionales algunos programas derivan de este, como es el caso del Sistema
Brasilefio de Clasificacion de Tierras para Irrigacién (SiBCTI), que busca
especificamente establecer una metodologia para la clasificacion de las tierras

adaptadas al manejo y suelos brasilefios.

Mas alla de clasificar el suelo de manera aislada, el SIBCTI busca actuar segun la
Optica del ambiente integrado, considerando las interacciones en suelo, especies
vegetales, calidad del agua de irrigacion y método de irrigacion. Dicho programa es
fruto de un convenio entre la Compafiia de Desarrollo del Valle del San Francisco y
Parnaiba (CODEVASF), el Ministerio de Integracion Nacional y la EMBRAPA —
SUELOS, con la participacion de diversas instituciones, pablicas y privadas.

La actuacion de la EMBRAPA — SUELOS es sobretodo de caracter preventivo. Por
tener como principio fundamental la investigacion, dicha empresa brinda subsidios,
en conjunto con otras instituciones de investigacion del suelo y universidades
federales y estatales, para la formulacién de programas y politicas relacionadas al
manejo adecuado del suelo. Un ejemplo de lo anterior es la produccién técnico-

cientifica y la elaboracion de manuales, como el libro “Recomendaciones de
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Fertilizacion y Encalado para el Estado de Para”, y los manuales “Reserva legal
para pequefias propiedades rurales en la Amazonia Legal” y “Cuantificacion y

valorizacion de productos de la selva secundaria”.

Otro proyecto de mapeo del suelo brasilefio que busca dar bases para la formulacion
de politicas de uso agrario del suelo y explotacion de los recursos naturales,
sobretodo minerales, es el proyecto RADAM (Radar de Amazonia). Dicho proyecto
se inicia a partir del acercamiento entre los gobiernos de Brasil y EUA, después del
golpe militar de 1964, concretizado en la asociacion entre la NASA y la CNAE
(Comision Nacional de Actividades Espaciales de Brasil) en 1965 para desarrollar
un programa de aplicacion de instrumentos de percepcion remota para el

levantamiento de datos sobre recursos naturales.

Este proyecto empez6 como un proceso de documentacion de informacion sobre el

relieve brasilefio, utilizando como base imagenes generadas por radar.

El Proyecto RADAM se crea en 1970 inicialmente para realizar el levantamiento
integrado de los recursos naturales de un &rea de 1.500.000 Km?. Fue desarrollado
por el Gobierno brasilefio, especificamente por el Ministerio de Minas y Energia a
través del Departamento Nacional de Produccién Mineral (DNPM) y con recursos

del Plan de Integracion Nacional (PIN)

Con equipo especializado desde un avion se obtuvieron imagenes de toda la
Amazonia brasilefa. En 1973 se empezaron a reproducir y dar a conocer
documentos cartograficos y mapas tematicos no solo de Amazonia sino de todo el
pais, contemplando para entonces un total de 40 volumenes sobre esta informacién.
En julio de 1975 es cuando deciden llamar al proyecto RADAM-BRASIL al
ampliar su informacion a todo el territorio nacional y al levantar datos de recursos
naturales incluyendo geologia, geomorfologia, suelos, vegetacion y uso de suelo,

permitiendo asi un mejor conocimiento del territorio brasilefio.

Por medio del Decreto no 91.295, de 31/05/85, tanto el acervo de datos generados
por el RADAM-BRASIL como la totalidad de sus especialistas en todas las areas

de geociencias fueron transferidos e incorporados al IBGE (Instituto Brasilefio de
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Geografia y Estadistica), donde desarrollan estudios e investigacion en las areas de

recursos naturales, medio ambiente y cartografia.

Este proyecto ha sido de gran importancia para conocer el estado real de los suelos
de la Amazonia, pues dada la amplitud del area forestal la penetracion de la selva se
tornaba casi imposible para la exploracion cientifica con los métodos hasta entonces
utilizados. Los estudios de suelo se limitaban a la faja de trechos navegables de los
rios, lo que ocasionaba que estos datos fueran extrapolados para extensas areas
dando por resultado un trabajo poco fiable. EI conocimiento de los suelos
amazonicos provoco la ampliacion del conocimiento de los suelos del pais con

informacidn sobre su diversa calidad.

Después del desmonte del RADAM en 1985, se retoma el proyecto bajo el segundo
mandato de Fernando Henrique, en un proceso de licitacion que implico problemas
geopoliticos, en la medida en que todos los datos producidos eran procesados en la
NASA.

Con relacion a la deforestacion en Amazonia, en 2004 se firmé un convenio entre el
Ejército y el Instituto Brasileio del Medio Ambiente (IBAMA), 6rgano mayor
fiscalizador y regulador del medio ambiente de Brasil, para operaciones de control,
fiscalizacion y combate a la deforestacion en la region amazonica. El acuerdo
pretende propiciar la utilizacion de logisticas del ejército en cuanto transporte y
comunicacion para el trabajo de fiscalizacion, asi como dar seguridad a las acciones
de los funcionarios del IBAMA. Actualmente, el IBAMA posee 19 bases de
operacion permanente en la Amazonia. Este convenio, asi como el conjunto de
acciones que involucran el Ministerio del Medio Ambiente, el Ministerio de
Defensa, el Ejército y el IBAMA, busco disminuir la deforestacion amazénica, que
en 2003 destruyd 23.7 mil quilometros cuadrados de selva en la regién. De hecho,
el rigor en la fiscalizacion, afiadido a programas aislados de manejo sustentable de
la selva, sobretodo en comunidades extractoras de caucho, disminuy6 30% la tasa
de deforestacion entre 2004 y 2005, y otro 25% en el afio 2006. El citado acuerdo
es parte del Plan Brasilefio de Prevencion y Control de la Deforestacion de la
Amazonia, lanzado en 2004 y que reune 13 ministerios federales en un conjunto de
acciones dirigidas tanto a la fiscalizacién y control de las actividades econdmicas
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de la regién, como programas que buscan el desarrollo sustentable de las

comunidades locales.

Brasil forma parte de los paises firmantes de la Convencion de Naciones Unidas de
Lucha contra la Desertificacion (presente en mas de 200 paises, con el apoyo de la
ONU-PNUMA), referente al combate a los procesos de desertificacion y que posee
un caracter de investigacion para dar subsidios a la formulacion de politicas
publicas. El programa REDESERT (Red de Informacion y Documentacion sobre
Desertificacion) fue implementado a partir de convenio entre diversas instituciones
de la Region Nordeste (en donde se encuentran los ecosistemas mas aridos de
Brasil). Entre ellas estan la Fundacion Cearense de Meteorolgia y Recursos
Hidricos, el Departamento de Ciencias Geograficas de la Universidad Federal de
Pernambuco, el Departamento de Ciencias Geograficas de la Fundacion Joaquim
Nabuco, el Centro de Investigacion Agropecuaria del Tropico Semi-arido de la
EMBRAPA vy la Facultad de Agronomia del Medio Sao Francisco. Ademas de estas
instituciones, la REDESERT cuenta con el apoyo del Ministerio del Medio
Ambiente, de la Fundacion Grupo Esquel Brasil y de la Financiadora de Estudios y
Proyectos. El objetivo general es de sistematizar y hacer disponibles las
informaciones sobre el fendmeno de la desertificacion existente en cada una de las
instituciones involucradas, utilizando una red electronica de comunicacién como

punto clave de difusion.

Otra area de investigacion esta en el Centro de Tecnologia Mineral (CETEM),
perteneciente al Ministerio de Ciencia y Tecnologia. EI CETEM desarrolla estudios
y tecnologias ambientales para la extraccion de recursos naturales minerales, para la
recuperacion de areas contaminadas por minerales advenidos de distintas
actividades productivas, ademas de realizar el trabajo de fiscalizacion y control

ambiental de la actividad de la industria minera.

La normatividad sobre la problemética de suelo, como vimos anteriormente, se
vuelve mas especifica conforme el nivel de gobierno se aproxima del &mbito local o
a una problematica concreta, que puede adquirir la dimension local, estatal, regional

0 nacional. Sin embargo, gran parte de la normatividad sobre cuestiones
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ambientales y productivas que interfieren en la calidad del suelo est& definida por

organismos de caracter nacional.

Como entidades consultivas y deliberativas estan los Consejos Nacionales, como el
CONABIO (Consejo Nacional para la Biodiversidad) y el CONAMA (Consejo
Nacional del Medio Ambiente), ligados al Ministerio del Medio Ambiente, que
por medio de resoluciones establecen la normatividad correspondiente a los

distintos temas ambientales.

El CONAMA es el mayor Consejo para el apoyo a la formulacion de politicas
publicas del mundo en funcién de su amplia estructura de representatividad. Esta
formado por 108 consejeros entre los cuales estan todos los Ministros de Estado,
todos los estados representados por el mayor cargo de las Secretarias de Medio
Ambiente, todos los municipios representados regionalmente, todas las
confederaciones, entre ellas las de industrias y del comercio, los trabajadores por
medio de sus agrupaciones y sindicatos, diversos sectores de la sociedad civil y
ONGs. EI CONAMA esta organizado en Camaras Técnicas, en donde participan
los consejeros. Cada Camara Técnica a su vez esté dividida en Grupos de Trabajo,
que absorben especialistas invitados y son abiertas al publico. Cada tema y
resolucion, ya formulada, es analizada por la Consultoria Juridica del Ministerio del
Medio Ambiente.

Las Resoluciones pueden ser consideradas como un 4° nivel de documento legal,
abajo de las portarias, decretos y leyes. Aunque las Resoluciones constituyan un
instrumento normativo legal, hay una discusion juridica interna con relacion a la
legalidad de las resoluciones en cuanto instrumento normativo. Por un lado,
encontramos sectores productivos que buscan retrasar la normatividad sobre sus
areas de actuacion, en la medida en que un mayor control sobre las consecuencias
ambientales de sus sistemas productivos puede interferir en la produccion y en el
valor de venta de sus productos. Aliados a ellos estan algunos grupos de juristas
que entienden que este mecanismo sobrepasa la funcion del Poder Ejecutivo. Por
otro lado, estan los especialistas y otros grupos de juristas mas “flexibles” que
juzgan necesario agilizar la formulacién de normas que disminuyan los impactos

ambientales de las diversas actividades humanas y establezcan responsabilidades
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con relacion a las consecuencias de las mismas, y que consideran legitima a esta
instancia de deliberacion en la medida que tiene una estructura que implica una
amplia representatividad de la sociedad y de los sectores de interés. Los argumentos
legales de este segundo grupo se basan en que las resoluciones vienen a
complementar la Ley de Crimenes Ambientales, estipulada en la ley que establece
el Sistema Nacional de Medio Ambiente, de 1989.

Con relacion a la degradacion y contaminacion de suelos, en la mayoria de los
casos la normatividad no regula directamente sobre los problemas especificos del
suelo (considerando que son normas federales), sino las actividades que generan los
problemas de suelo, como la erosion, la pérdida de fertilidad, la salinalizacion y los

diversos tipos de contaminacion.

En este sentido, el CONAMA ha jugado un papel fundamental en la reglamentacion
de las actividades contaminadoras. Este es el caso de la Resolucion CONAMA 237,
referente a los licenciamientos ambientales de diversas Ordenes, asi como la
Resolucion CONAMA 273, mas especifica, que regla sobre las estaciones de
combustibles, las cuales representan uno de los principales actores contaminantes
del suelo urbano o periurbano. Por su parte, la Resolucion CONAMA 307 fue de
gran importancia para la regulacion de la disposicion de residuos de la construccion
civil, que representan entre 50 y 60% (en masa) de los residuos generados en los

municipios.

Otra resolucion de fundamental importancia es la CONAMA 002 gue establece en
su articulo 1° la funcién de “hacer frente a la reparacion de los dafios ambientales
causados por la destruccion de bosques tropicales y otros ecosistemas, el
licenciamiento de emprendimientos de relevante impacto ambiental, asi
considerado por el érgano ambiental competente con fundamento en el Estudio de
Impacto Ambiental / Reporte de Impacto en el Medio Ambiente, y tendrd como uno
de los requisitos a ser atendido por la entidad licenciada, la implementacion de una
unidad de conservacion de dominio publico y uso indirecto, preferencialmente una
Estacion Ecoldgica, bajo criterio del 6rgano licenciador”. La misma Resolucion
establece en su articulo 2° que “EIl montante de los recursos a ser empleados en el
area a ser utilizada, asi como el valor de los servicios y de las obras de
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infraestructura necesarias al cumplimiento del dispuesto en el articulo 1° sera
proporcional a la alteracion y al dafio ambiental a resarcir y no podra ser inferior a
0,5% de los costos totales previstos para la implementacion del emprendimiento.”
Con relacion a la responsabilidad de la fiscalizacion, monitoreo y demas
actividades de la Estacion Ecoldgica, el articulo 5° determina que “el responsable
por el emprendimiento, después de la implementacion de la unidad, transferira su
dominio a la entidad del Poder Publico responsable por la administracion de
unidades de conservacion, realizando su mantenimiento mediante convenio con el

drgano competente.”

Con relacion a la responsabilidad sobre el control de los dafios ambientales, dos
puntos importantes de esta resolucion son: a) la responsabilidad misma de
fiscalizacion y control de los dafios, que se queda a cargo del 6rgano licenciador y,
b) La obligatoriedad de que los costos para que dicho control se lleve a cabo sean

cubiertos por el actor emprendedor, sea publico o privado.

Por conformar un instrumento normativo legal, las resoluciones de los Consejos
Nacionales, y por lo tanto del CONAMA, han servido de base para que el
Ministerio Publico fiscalice y aplique las multas correspondientes a las entidades
que no cumplan con la normatividad establecida, sean ellas publicas o privadas
(incluso los gobiernos estatales y municipales). En el caso de la Resolucion
CONAMA 273, el responsable por regular la actividad de las estaciones de
combustible son los estados. Para el caso de la Resolucion CONAMA 307, la
legislacion federal establece que la disposicion de los residuos es de
responsabilidad de los gobiernos municipales. Actualmente esta en discusion en el
CONAMA una resolucion que dispondra criterios y valores orientadores referentes
a la presencia de sustancias quimicas, a la proteccion de la calidad del suelo y sobre

directrices y procedimientos para la gestion de areas contaminadas.

Sin embargo, acciones regionales y estatales también ocurren con relacién a la
clasificacion del suelo y el manejo de areas contaminadas y degradadas, en la
medida que, como se ha dicho anteriormente, la estructura federativa del Estado
Brasilefio expresada en su Constitucién instituye una corresponsabilidad entre los

poderes con relacién a la cuestion ambiental.
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El ambito estatal y regional

En algunos estados el control sobre las areas contaminadas y la degradacion del

suelo esta bajo responsabilidad de Secretarias estatales como la del Medio

Ambiente o del Desarrollo Agrario, mientras que en otros se realiza por organismos

descentralizados o autdbnomos. Uno de estos organismos de mayor reconocimiento,

incluso en el ambito mundial, es la Compafia Tecnoldgica de Saneamiento

Ambiental del Estado de Sao Paulo, la CETESB, que posee una estructura

informatica que mantiene conectados sus 35 laboratorios en el estado.

En su actuacién, la CETESB tiene como proposito:

Tornar viable la atencidn de los patrones de calidad ambiental en el Estado
de Sao Paulo, en conformidad con la legislacion vigente, tanto estatal como

federal,

Organizar y poner a la disposicién de la sociedad datos e informaciones
sobre la calidad ambiental y las fuentes de contaminacién en el estado,

Desarrollar indicadores y monitorear el desempefio en las diversas areas de

interés ambiental,

Establecer y desarrollar convenios y asociaciones de cooperacion técnica,
cientifica y financiera con entidades publicas y privadas, nacionales e
internacionales, para la actualizacion del conocimiento cientifico y

tecnoldgico.

Para lograr estos objetivos, la CETESB realiza permanente las siguientes

actividades:
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Otorgamiento de licencias y fiscalizacion de fuentes fijas,
Fiscalizacion de fuentes moviles,

Monitoreo de la calidad del aire, de las aguas superficiales interiores, de las
aguas subterraneas y de las playas,



Estas son atribuciones que la legislacion le confia, lo que permite desarrollar
politicas de control, tanto correctivo como preventivo. En lo que se refiere a la
gestion correctiva relacionada directamente a la problematica del suelo, la CETESB
mantiene un registro de todas las areas contaminadas del estado. Como politica, la
CETESB es uno de los pocos 6rganos publicos que actua directamente en la
recuperacion de areas degradadas. Dicha actuacion se basa en soporte técnico a
los actores privados y publicos interesados en recuperar predios contaminados. En
funcidén de esta competencia, la CETESB ha desarrollado un Manual de Gestion de
Areas Contaminadas, fruto de una cooperacion técnica entre ésta entidad y el
gobierno de Alemania, por medio de su Sociedad de Cooperacion Técnica
(Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit, GTZ). La cooperacion
tuvo también el objetivo de capacitar a la propia institucion para actuar

directamente en la gestion de estas areas.

En funcion del trabajo desarrollado en esta area, la CETESB fue la entidad
seleccionada por la Organizacion Panamericana de Salud (OPAS) y por la
Organizacion Mundial de Salud (OMS) para preparar, en America Latina, los
planes de emergencia en casos de accidentes ambientales con productos quimicos

peligrosos, tanto para prevenir como para reducir sus consecuencias.

Con relacion a las acciones preventivas de contaminacién y degradacion del suelo,
la CETESB posee un riguroso sistema para el otorgamiento de permisos para
actividades potencialmente contaminantes o degradantes, cuando se pretenden
realizar fraccionamientos, establecimiento de industrias y de obras de construccion
civil. Complementando el trabajo de licenciamiento, dicha compafiia realiza
acciones de control, fiscalizacién y monitoreo de la calidad ambiental, en los

ambitos del agua, aire y suelo.

En el caso del Estado de Sao Paulo, que produce mas de 80 mil toneladas de
residuos al dia, la contaminacién del suelo producida por deposicion irregular de
los residuos representa un riesgo potencial constante. Aunque legalmente la
deposicion de los residuos urbanos es responsabilidad de los municipios, la
CETESB ofrece asistencia técnica y desarrolla acciones de control. Por medio de un

Inventario Estadual de Residuos Solidos, dicha compafiia acompafia el desarrollo
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de formas adecuadas de deposicién de los residuos urbanos en los 645 municipios
del Estado, a través de asesoria técnica, realizando posteriormente la fiscalizacion

de la operacion de los rellenos sanitarios.

Por ser un Estado altamente industrializado, los desechos de esta actividad
representan un gran riesgo potencial. Seguin datos de 1999, 53% de los residuos
industriales peligrosos son tratados, 31% acondicionados y 16% dispuestos en el
suelo. Con relacion a esta problematica, la CETESB es la responsable de conceder
el Certificado de Autorizacién de Destino de Residuos Industriales, lo que
implica evaluar las condiciones de almacenaje, transporte y disposicion final, segin

normas técnicas especificas.

Otro modelo de apoyo a la gestion de la problematica del suelo surge de convenios
entre organizaciones de los niveles estatales y nacionales, como en el caso del
Estado de Parnambuco, que desarrollé el Levantamiento de Baja y Media
Intensidad de Suelos del Estado de Parnambuco. Estos estudios fueron
desarrollados en escala 1:100,000, cubriendo toda la superficie del Estado, con
aproximadamente 98,939 km?. Los trabajos de levantamiento fueron realizados por
medio de un convenio entre el Centro Nacional de Investigacion del Suelo (CNPS)
representado por la Unidad de Investigacion y Desarrollo - Nordeste (UEP/NE) v el
Gobierno del Estado de Pernambuco, en particular por la Secretaria de Produccion
Rural y Reforma Agraria. El principal objetivo del levantamiento de suelos fue
generar datos para dar soporte a la elaboracion de la Zonificacion Agroecoldgica
del Estado. La metodologia utilizada sigui6 las normas del Servicio Nacional de
Levantamiento y Conservacion de Suelo (SNLCS), actual Centro Nacional de
Investigacion de Suelos.

En el caso del Estado de Parand, la principal problematica de degradacién del suelo
esta relacionada a la erosion. Desde la década de los 70 se notaron problemas de
erosién por las técnicas de preparacion del suelo, basadas en quemas y
pulverizacion con maquinaria pesada. Estas costumbres de tratamiento promovieron
una intensa degradacion y empobrecimiento de fertilidad, asi como el aumento en la
acidez de los suelos y el consecuente azolve de los rios, aumentando las

inundaciones. Desde 1975 se desarrolla en el Instituto Agrario del Parand (IAPAR)
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un programa de control de erosion con recomendaciones técnicas de preparacion de
suelos con un sistema de control de escurrimiento de aguas. A la par se desarrollan
investigaciones para definir parametros para el manejo adecuado de la fertilidad,

disminucion de la acidez y promocion de ciclos de los nutrientes.
Entre las lineas de investigacion del IAPAR estan:
e Estudio de microbiota del suelo.
e Actividad organica de biomasa en el aprovechamiento de los nutrientes.
e Descomposicion y dinamica de residuos organicos.
e Acidez del suelo y métodos de correccion.
e Calibracion de analisis de suelo.
e Fuentes, métodos y épocas de suplemento de nutrientes.
e Sistemas de cultivo y dinamica de fertilidad.
e Abduccion organica y manejo de residuos del cultivo.
e Erosion hidrica.
e Meétodos alternativos de uso y preparacion de suelo.
e Recuperacion de tierras degradadas y potencialmente utilizables.

e Estudio de interacciones entre genotipos y condiciones edaficas especificas.

Hemos visto que el trato de la problematica de suelos atiende, segun la constitucion
Federal, a competencias de los diversos niveles de gobierno, de manera a estar
articulado en torno a un gran ndmero de concertacion intergubernamental, con
distintas lineas de financiamiento y cooperacién técnica, tanto nacionales como
internacionales. En este proceso, que se ha intensificado en la Gltima década, la

preocupacion por uniformar los sistemas y metodologias de levantamiento y
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clasificacion de suelos ha sido una constante, considerando su importancia para que

las experiencias locales, regionales, estatales y nacionales se puedan retroalimentar.

El desarrollo de los organismos competentes en la cuestion del suelo se da
conforme las necesidades locales y regionales, como en el caso de la fuerte
industrializacion del Estado de Sao Paulo, y de las técnicas de cultivo del Estado de

Parana.

CHILE

ESTRATEGIAS Y RESPUESTA INSTITUCIONAL

Por estas razones, Chile ha buscado desde 1999 formular y perfeccionar
constantemente una politica pablica integral de prevencion y correccion de la
degradacion del suelo en sus diversas formas. Dicha politica tiene el objetivo de
atender tanto a pequefios como a grandes productores agropecuarios, y regular las
acciones de la industria minera. Las bases de esa politica publica se encuentran en
leyes anteriores que reglamentan sobre la conservacion de los suelos, bosques y
aguas, asi como sobre las competencias de fiscalizacion y apoyo a programas
relacionados al suelo rural. Con relacion al suelo urbano, han sido creados
programas de prevencion y correccion de contaminacion del suelo, considerando las
actividades potencialmente contaminadoras. Esos diversos caracteres de las
politicas relacionadas al suelo son mantenidos por distintas instituciones que en

ocasiones actlan en conjunto y en ocasiones de manera separada.

Los principales antecedentes legales con respecto a la utilizacion y degradacion del
suelo en Chile datan de la década de los 80. Entre las leyes que sirven de base tanto
para reglamentar a las actividades contaminadoras y degradantes del suelo - con

normatividad, fiscalizacion y sanciones-, como para establecer competencias
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gubernamentales, las que nos parecen importantes citar en este documento son, con

relacion al suelo urbano o de transicion entre el area urbanay rural:

Decreto con Fuerza de Ley n° 458/75, correspondiente a la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, que establece en su articulo 53° la necesidad de
informar a la Municipalidad, en el plazo de 15 dias contados desde su
requerimiento, respecto de la fijacion y modificacion de los limites urbanos de
centros poblados que no cuenten con Plan Regulador. La misma Ley, en su articulo
33, inciso 3°, establece que se debe informar la subdivision y urbanizacion de
terrenos rurales para complementar la actividad industrial con viviendas,
equipamiento, balneario o campamento turistico, o conjuntos de viviendas sociales.
En el inciso 4° del articulo 55°, requiere informar, en forma previa a la aprobacion,
el cambio de uso de suelos en el sector rural, cuando se vayan a llevar a cabo

construcciones industriales, de equipamiento, turismo o poblaciones.

Con relacidn a los suelos rurales, las leyes base para el trato de la degradacion del

suelo son:

Ley n° 18.378/84 de caracter normativo, que regula los distritos de conservacion
de suelos, bosques y aguas, y que establece la obligatoriedad de indicar, por parte
de los productores, las técnicas y programas de conservacion para su aplicacién en
los predios agricolas ubicados en &reas erosionadas o en inminente riesgo de

erosion;

Ley n° 18.755/89, modificada por la ley n° 19.283/94, que corresponde a la Ley
Organica de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia, que establece en su articulo
3°:

Inciso a) Sancionar las infracciones a las normas legales y reglamentarias cuya

fiscalizacion le compete,

Inciso f) Ejercer, en materias de su competencia, la calidad de autoridad
administrativa o contraparte técnica respecto de las Convenciones Internacionales
suscritas por Chile (UNCCD),
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Inciso g) Establecer normas técnicas para los estudios de la carta nacional de suelos
y realizar estudios y catastros especificos para conocer la magnitud y estado de los

recursos naturales renovables del &mbito agropecuario,

Inciso 1) Regular y administrar incentivos que faciliten la incorporacion de précticas
de conservacion de suelos y promover las medidas tendientes a asegurar la
conservacion de suelos y aguas que eviten la erosién de estos y mejoren su

fertilidad y drenaje,

Inciso ) Proponer al Ministerio de Agricultura disposiciones legales,
reglamentarias y normas técnicas, asi como las de dictar resoluciones necesarias

para la consecucion de sus objetivos,

Inciso k) Aplicar y fiscalizar el cumplimiento de las normas legales y
reglamentarias sobre defensa de suelos y su uso agricola, contaminacion de los

recursos agropecuarios y la habilitacion de terrenos,

Inciso g) Restringir el uso y aplicacion de agroguimicos en determinadas areas o
zonas agroecoldgicas del pais, cuando perjudique la salud animal o vegetal, o la

conservacion de los recursos naturales renovables.

La misma ley establece en su articulo 46° la competencia de *“certificar el
cumplimiento de la normativa vigente para efectos de la subdivision de predios
rusticos”. Esta ley atiende a la necesidad de una vision integral como base para la
adopcion y formulacion de una politica publica, de manera que responda a las
demandas normativas, resolutivas, de sancién, ejecutivas, de fiscalizacién, control,

coordinacion y de representacion:

Decreto de Ley n° 3.557/81, de Proteccion Agricola, que establece en su articulo
11°, inciso 2°, la competencia de fijar medidas que deben adoptar los
establecimientos industriales, fabriles, mineros y cualquier otra entidad que
manipule productos susceptibles de contaminar la agricultura, tendientes a evitar o
impedir la contaminacion; asi como decretar las medidas que deben adoptar los

establecimientos industriales, fabriles 0 mineros tendientes a evitar o impedir la
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contaminacion de la agricultura. Este decreto se limita a las competencias

normativas, de fiscalizacion y de sancion;

Decreto con Fuerza de Ley (D.F.L) n° 25/63, que dicta sobre las bonificaciones y
comercio de fertilizantes, pesticidas y desinfectantes, y establece en su articulo
23° la obligatoriedad de informar al Ministerio de Mineria las exigencias que deben
contemplarse en los decretos de concesiones de covaderas; y autorizar el
otorgamiento de concesiones de cualquier naturaleza o la constitucién de propiedad
minera, en puntos situados a menos de dos kilometros de distancia de los lugares

guaniferos;

El D.F.L. n° 235/99 (modificado por el D.S. n° 202/2000) instituye el Sistema de
Incentivos para la Recuperacion de Suelos Degradados (SIRSD), principal
instrumento estatal para la recuperacion de suelos rurales degradados (no estando
presentes los suelos contaminados y programas de conservacion, que se atienden en
otro conjunto de leyes y programas, coordinados principalmente por el CONAMA).

Sus objetivos implican ejercer funciones y atribuciones en materia de:
Transferencia descentralizada por Regiones.

Elaboracion de bases técnicas, administrativas y tablas de costos.

Ejecucion de concursos publicos regionales.

Seleccidn y adjudicacion de beneficios a usuarios.

Fiscalizacion, control y actividades de evaluacion y seguimiento.

Evaluacidn del sistema, de terceros acreditados y de la participacion ciudadana.

Esta dltima Ley configura el principal programa de apoyo para la recuperacion de
suelos degradados, en sus distintas formas. El Sistema de Incentivos para la
Recuperacion de Suelos Degradados esta gestionado con recursos federales por
medio de dos organismos también federales: la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia y el INDAP.
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El INDAP es el principal servicio del Estado de Chile en apoyo de la agricultura
familiar campesina. Fue creado en 1962 y en la actualidad es una institucion
descentralizada, con personalidad juridica, patrimonio propio y capacidad para
adquirir, ejercer derechos y contraer obligaciones. EI INDAP es responsable de
atender a agricultores que explotan una superficie inferior a las 12 hectéreas de
riego bésico, que tienen activos por un valor menor a las 3.500 unidades de fomento
(US$96.000), que obtienen sus ingresos principalmente de la explotacion agricola y
que trabajan directamente la tierra, cualquiera que sea su régimen de tenencia. En la
actualidad, la cobertura de atencién es superior a 100 mil campesinos, lo que
significa tres veces mas que en 1990. El objetivo de INDAP es el fomento
productivo, entendido como la asignacion de recursos para transformar la
agricultura familiar campesina en unidades productivas autosustentables. Para ello
se instrumentan intervenciones de caracter temporal, que buscan generar una oferta
de productos silvoagropecuarios competitiva y acorde a las proyecciones de la
demanda nacional e internacional, para mejorar su rentabilidad econémica. El
INDAP tiene el mayor programa de microcrédito rural del pais y su programa

financiero tiene los objetivos de:
» Mejorar la gestion crediticia, y la
* Articulacion financiera.

El énfasis de los programas del INDAP es la ampliacion de las fuentes de
financiamiento para sustentar los procesos de innovacion e inversion. Asi, se creo el
Programa de Articulacion Financiera de Fomento Productivo, que da un incentivo a
las instituciones financieras interesadas en desarrollar plataformas de crédito a

pequefios agricultores.

En el caso del SIRSD, el INDAP atiende a los pequefios productores. Los
productores que no cumplen las exigencias del INDAP son atendidos por el antiguo
Servicio Agricola Ganadero, posterior Secretaria de Agricultura y Ganaderia del

Ministerio de Agricultura.

Los recursos a los agricultores y ganaderos son destinados por estos dos organismos

por medio de concurso publico en donde los pretendientes presentan los planes de
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accion para la recuperacion del suelo de sus predios. Dichos concursos son
realizados de manera descentralizada por las secciones regionales de ambos

organismos. Con relacion a estos puntos, la Ley del SIRSD establece:

En su articulo 4° que “Los incentivos se otorgaran a través del Instituto de
Desarrollo Agropecuario (en adelante INDAP) y del Servicio Agricola y Ganadero
(en lo sucesivo SAG). EI INDAP otorgara estos incentivos directamente, en la
forma que disponga el reglamento, a quienes, de acuerdo con su ley organica,

tengan la calidad de pequefios productores agricolas.

El SAG adjudicara dicho beneficio mediante concursos publicos, en los que podran
participar los agricultores que no tengan la calidad indicada precedentemente. Estos
concursos se administraran descentralizadamente en cada region, por los Directores
Regionales del SAG, quienes estaran asesorados por un Comité Técnico, integrado
por representantes del sector publico agropecuario y del sector privado relacionado

con la actividad”.

En el articulo 5° define que “Los interesados en optar al incentivo deberén
presentar ante el SAG o ante INDAP, segln corresponda, un plan de manejo, el que

deberé ser aprobado por tales servicios,

Los planes de manejo se confeccionaran por operadores acreditados. Tendran esta
calidad las personas naturales o juridicas que acrediten ante el SAG o el INDAP, en
su caso, que ellos o quienes dirijan los programas técnicos si se tratare de personas
juridicas, estan en posesion de un titulo profesional o técnico cuyo plan de estudios
contemple asignaturas académicas de reconocimiento y fertilidad de suelos,
estabilidad de praderas o de proteccion de recursos naturales de uso agropecuario.
Ambos servicios llevaran registros publicos en los cuales se inscribiran estas

personas,

Bastara la inscripcion en uno de estos registros para adquirir la calidad de operador
acreditado,
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Si en alguna region no hubieren operadores acreditados, la elaboracion de los
planes de manejo estara a cargo de funcionarios habilitados del SAG o del INDAP,

segun proceda.”

Del articulo anterior es importante resaltar que se trata de un Sistema, en el cual se
articulan los diversos actores involucrados en un proceso de recuperacién del suelo.
Asi, el D.F.L. establece un trdmite de registro de los profesionales o instituciones
capacitadas para el analisis de la condicion del suelo y elaboracion de los planes de
recuperacion, lo que confiere un cierto nivel de control sobre el proceso de

liberacion de los incentivos.

En el mismo sentido, el articulo 6° establece el control sobre los laboratorios
autorizados para analizar las condiciones de degradacion y la realizacion del

analisis técnico exigiéndoles registro.

Asi observamos que la Ley del SIRSD, asi como las leyes anteriores que apoyan a
la politica de combate y control de la degradacion del suelo, no busca dar
directrices para una posterior formulacion de politicas publicas, sino que amarra y
regula los compromisos y deberes de los actores involucrados, constituyendo no
una “cobija” sino un pilar de apoyo a acciones coordinadas de gobierno. De esa
manera, aunque el SIRSD esté dirigido a la produccion agropecuaria y forestal,
integra el control sobre el sistema de financiamiento, de produccion de la demanda
para dicho programa, con el control de los profesionales y laboratorios involucrados
y, por lo tanto, de la calidad técnica de las acciones de recuperacion y detencion de

los procesos de degradacion del suelo.

Como instrumento de fomento, el SIRSD ha sido disefiado para ser perfectible, de
manera que constituya una herramienta flexible para atender las necesidades y
otorgar respuesta a la problematica que actualmente exhiben las tierras de menor
condicion productiva o degradadas. Ello, a través de los Programas especificos de
fertilizacion fosfatada, enmiendas calcéreas, praderas, conservacion de suelos,
rehabilitacion de suelos y rotacion de cultivos; todos integrados en un plan de
manejo suscrito por el usuario y un operador (profesional privado) debidamente
acreditado ante SAG o INDAP, como forma de contribuir a fortalecer la gestion
productiva del beneficiario.
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En el nivel regional la suma total de incentivos, en un afio presupuestario, no puede
exceder de 160 U.T.M (Unidad Tributaria Mensual — 1 UTM corresponde a 66.35
USD para el mes de noviembre) por beneficiario en un afio presupuestario; en los
planes de manejo de méas de una etapa anual, no puede exceder a 160 U.T.M por

plan de manejo (articulo 16° del Reglamento de la Ley SIRSD).
En los montos totales bonificables, se incluye:

La proporcion que corresponda de los costos de las practicas o labores susceptibles

de bonificacién y que hayan sido incluidas en el plan de manejo respectivo,

El costo de los servicios de apoyo técnico requeridos para la elaboracion del plan de

manejo,

El costo de los analisis de suelos para el caso de los programas de fertilizacion

fosfatada, enmiendas calcareas y praderas.

Es importante resaltar que en estos montos también se incluyen las actividades

forestales.

Con relacidn a la acreditacion de los profesionales y laboratorios, el SAG establece
anualmente un convenio con la Universidad Austral de Chile para que coordine e
implemente el Programa de Normalizacion de Técnicas y de Acreditacion de
Laboratorios para el Analisis de Suelo y de Tejidos Vegetales. Este esta
estructurado por la Sociedad Chilena de la Ciencia del Suelo, a través de la

Comision de Normalizacion de Técnicas y de Acreditacion de Laboratorios (CNA).

Cabe sefalar que los laboratorios acreditados deben mantener las muestras de suelo
bajo condiciones adecuadas, por al menos dos afos, a fin de que tanto el SAG como
las empresas consultoras puedan encomendar nuevos analisis y para que,
eventualmente, la Contraloria General de la Republica pueda hacer sus propios

analisis de antecedentes.

Como consecuencia de esa Ley, para el caso del INDAP, que opera este servicio
desde 1999, y de los pequefios productores y campesinos, se ha intervenido en mas

de un millon de hectareas la Agricultura Familiar Campesina con programas de
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conservacion, recuperacion de la fertilidad natural fosfatada de los suelos y

correccion de niveles de acidez extremos.

Para el corriente afio de 2007, el SIRSD comprometio el apoyo al Programa
Ganadero y al Programa Ovino del Secano. Para estos efectos y dentro del
programa de praderas, se aumentd el incentivo proporcionado para el
establecimiento de praderas del 50% al 80%. Esto significa que el SIRSD co-
financia hasta el 80% del costo en que un pequefio agricultor debe incurrir con el

objeto de establecer una pradera.

La Comision Nacional del Medio Ambiente fue creada en 1994 por la Ley 19.300
Sobre Bases Generales del Medio Ambiente. En 2007 fue modificada por la Ley
20.173 en la que se cred la figura de Presidente de la Comision y se le confirid
rango de Ministro de Estado. La comision es dirigida por un Consejo Directivo. En
la Ley base se establecen las funciones generales de la CONAMA, entre las cuales
el suelo es mencionado como componente ecosistémico y como recurso natural en
riesgo de degradacion quimica, fisica o biologica y que por lo tanto debe ser: a)
conservado, b) rehabilitado cuando se requiera y, c¢) aprovechado sustentablemente.
El articulo 39 de la citada ley dispone que se velara porque el uso del suelo se haga
en forma racional, a fin de evitar su pérdida y degradacion.

Actualmente la CONAMA se encuentra en un proceso de formulacion de politicas
ambientales especificas para los diversos &mbitos de sus competencias. Aunque el
disefio de cada politica responde a las necesidades particulares del dmbito en
cuestion puede sefialarse un esquema general de trabajo en el que se incluye:

e Andlisis de como se ha abordado el problema en otros paises,

e Consulta con los actores sociales y publicos (6rganos de gobierno)

involucrados y,

e Asesoria de una institucion publica o privada; cuando esta institucion es

nacional se exige que esté certificada ante el gobierno federal, mientras que
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cuando es internacional se busca que cuente con un amplio prestigio en el

tema a tratar.

Las politicas ya establecidas en general fundamentan su contenido en un

diagnostico que incluye:
Los aspectos técnicos del problema ambiental.
e ldentificacién de los actores involucrados.

e ldentificacion de los ¢rganos de estado y niveles de gobierno con

competencias en el ambito.
e Recuento del marco legal con injerencia en la gestion del &mbito.

A partir de este diagnostico y de los lineamientos de accién que establece, se
sefialan los instrumentos legales y de cualquier otra indole que es necesario crear
para lograr una adecuada aplicacion de la politica, asi como los plazos en que la
CONAMA debe disefiarlos para implementarlos directamente, para sugerirlos a los
organos competentes o, en el caso de instrumentos legales, para proponerlos a los

organos legislativos correspondientes.

A continuacién se ofrece un panorama general de las politicas ambientales o los
proyectos para la elaboracion de las mismas que actualmente se siguen en la

CONAMA con relacion a la problematica del suelo..

Sistema de Areas Naturales Protegidas

Las ANPs abarcan 15 millones de hectareas (el 20% del territorio) en distintos
status de proteccion y se pretende aumentar esta cifra hasta tener protegida a un
minimo de un 10% de la superficie de cada ecosistema “relevante” en 2015. Esto
como parte de la Politica de Accion Nacional de Areas Naturales Protegidas
aprobada por la CONAMA en 2005.
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La politica de ANPs establece que en la elaboracion de planes de manejo deben
construirse mecanismos que permitan la participacion de todos los actores
involucrados, lo que se traduce en que las comunidades locales deberian poder tener
acceso a proyectos productivos acordes con los objetivos de proteccion ambiental

en el ANP en cuestién.

Los criterios para designar ANP se basan en la conservacién del patrimonio
ecologico y cultural, sin que se haga mencion a la necesidad de *“valorizar”

econdémicamente a este patrimonio para justificar econdmicamente su proteccion.

La CONAMA cuenta con una Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) y el
Plan de Accion Nacional correspondiente, desde 2005. La politica se respald6 en
el Reglamento del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental de 1997
(abordado més adelante) que ya habia establecido requisitos ambientales mucho
mas estrictos para la elaboracion de nuevos rellenos sanitarios. Para 2004 se habia
logrado que el 60% de los residuos solidos fueran dispuestos en este tipo de

rellenos sanitarios.

En relacion al suelo, destaca en la PNRS la promocién de rellenos sanitarios
mancomunados entre varios municipios, con lo que se busca aprovechar economias
de escala y minimizar los impactos ambientales. Como este tipo de rellenos no es
facilmente aceptado por ningin municipio por las externalidades negativas que
conlleva (por muchas normas sanitarias y ambientales que se impongan), se estan
estudiando actualmente esquemas de compensacion que permitan eliminar, o
cuando menos paliar, estas externalidades, de forma que su costo sea distribuido
justamente entre los beneficiados. Respaldando lo anterior, se sefiala que en la
evaluacion de las medidas compensatorias se “considerara el hecho de que el
estrato social mas alto genera una mayor cantidad de RSD (Residuos soélidos
Domeésticos), mientras que el estrato social mas bajo cuenta con la mayor cantidad

de instalaciones en su territorio”.

Finalmente, la PNRS establece la necesidad de hacerse cargo de la rehabilitacion
de los suelos degradados por rellenos sanitarios y vertederos que causaron
contaminacion en el pasado a causa de malos manejos, para lo cual cuenta con el

apoyo del Fondo de Proteccién Ambiental (abordado méas abajo).
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Proyecto de Gestion de Residuos Peligrosos

En 2003 se promulg6 el Reglamento Sanitario Sobre Manejo de Residuos
Peligrosos (Decreto Supremo N° 148), en él se establecen las competencias del
Ministerio de Salud, del Ministerio de transporte y de la CONAMA en el tema, las
medidas de seguridad minimas que deben seguirse para el manejo, almacenamiento,
traslado o confinamiento de residuos peligrosos y los criterios técnicos para definir
cuando un residuo debe ser considerados peligroso. Para la “correcta aplicacion del
reglamento” la CONAMA establecid un convenio de colaboracion con la Deutsche
Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit, (GTZ) para construir un marco de

“Gestion de Residuos Peligrosos en Chile” (Proyecto ResPel).

Para asegurar la transversalidad en la toma de decisiones, la gerencia del ResPel
cuenta con un comité de coordinacion con representantes del Ministerio de Salud y
de su Secretaria Regional Metropolitana “ademas de cuatro instituciones privadas,
la Sociedad de Fomento Fabril, SOFOFA; Asociacion Gremial de Industriales
Quimicos, ASIQUIM; Asociacion de Industrias MetalUrgicas y Metalmecanicas,
ASIMET; y Asociacion de Empresas y Profesionales para el Medio Ambiente,
AEPA”. Todas estas instituciones son responsables de la ejecucion del proyecto.

Gestion de sitios contaminados

CONAMA se encuentra disefiando la Politica Nacional para la Gestion de Sitios
con Presencia de Contaminantes con la cual pretende generar un “sistema de
gestién coordinado que permita, entre otras cosas, identificar los sitios con
presencia de contaminantes, evaluar los riesgos asociados a cada sitio v,
posteriormente, aplicar medidas de control. Todo esto, utilizando sus propios
instrumentos de gestion, como la Evaluacion de Riesgo, el Catastro de Sitios

Contaminados y los Planes de Remediacion”.

Se ha avanzado en la aplicacion de metodologias piloto para la identificacion de

suelos contaminados y en la elaboracién de un proyecto de “Marco Regulatorio
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para la Remediacion Ambiental en Chile” que fue disefiado mediante un
convenio de colaboracion con Estados Unidos.

La politica de sitios contaminados tiene particular relevancia para ayudar en los
objetivos del actual programa de gobierno en su eje “Ciudades Sustentables” y tiene

apoyo del Fondo de Protecciéon Ambiental descrito mas adelante.

Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental

El Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) tiene como pilares tres
documentos basicos que son la Declaracion de Impacto Ambiental, el Estudio de
Impacto Ambiental y la Evaluacion de Impacto Ambiental que son parecidos a la
forma en que se realizan en Mexico, por lo que aqui no se detallan, y sélo
destacamos la idea de que se realizan pensando en un sistema y se introduce la
supletoriedad de normas externas, internacionales, en la aplicacion de la norma
nacional cuando hay vacios y la participacién ciudadana que se da para conocer
todo el proyecto y la obligacion para la autoridad de responder coémo se

incorporaran las observaciones que se realicen.

La Evaluacion de Impacto Ambientales es llevada a cabo por la CONAMA a traves
de su Direccion General o de las Comisiones Regionales del Medio Ambiente
(COREMAS). Debe destacarse que para realizar la EIA sobre actividades que
involucren: a) riesgo para la salud de la poblacion, debido a la cantidad y calidad de
efluentes, emisiones o residuos y, b) efectos adversos significativos sobre la
cantidad y calidad de los recursos naturales renovables, incluidos el suelo, agua y
aire; la CONAMA, de acuerdo al articulo 7 del reglamento del SEIA, sigue las
normas ambientales de: la “RepuUblica Federal de Alemania, Republica Argentina,
Australia, Republica Federativa del Brasil, Confederacién de Canad4, Reino de
Espafia, Estados Unidos Mexicanos, Estados Unidos de Norteamérica, Nueva
Zelandia, Reino de los Paises Bajos, Republica de Italia, Japon, Reino de Suecia y
Confederacion Suiza”. Ademas “para la utilizacion de las normas de referencia, se
priorizara aquel Estado que posea similitud, en sus componentes ambientales, con

la situacion nacional y/o local”.
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El SEIA cuanta con un mecanismo de participacion ciudadana (obligacion marcada
en la Ley base) que permite que los ciudadanos directamente afectados por un
proyecto y organizaciones sociales registradas, puedan conocer en su totalidad el
Estudio de Impacto Ambiental, a fin de que elaboren las observaciones que
consideren pertinentes, la CONAMA tiene la obligacién de ponderar estas
observaciones y de responder a al organismo o persona que las realizd, las

resoluciones a las que haya llegado y como se reflejaran en la EIA.

Fondo de Proteccion Ambiental

Otro mecanismo institucional de apoyo a programas ambientales que puede ser
canalizado hacia la problematica del suelo es el Fondo de Proteccion Ambiental
(FPA), en la medida en que tiene como objetivo contribuir al mejoramiento de la
gestién ambiental, involucrando a distintos actores en la ejecucién de desarrollo de
proyectos de mejoramiento ambiental local.

El FPA es un fondo de alcance nacional al que se accede mediante concurso
publico; esta destinado a organizaciones sociales comunitarias y organismos no
gubernamentales con personalidad juridica, que presenten proyectos ambientales de
caracter local. Por ello puede considerarse un mecanismo que permite la

participacion ciudadana en el disefio y ejecucion de iniciativas ambientales.

El proposito del FPA es financiar total o parcialmente proyectos o actividades
orientados a la proteccion o reparacion del medio ambiente, la preservacion de la

naturaleza o la conservacion del patrimonio ambiental.
Sus objetivos son:

Fortalecer capacidades en las organizaciones para la ejecucién de proyectos
ambientales por medio de asistencia técnica y financiera a organizaciones

ejecutoras del fondo.

Apoyar la gestion ambiental local a traves de la ejecucion de proyectos locales.

215



Mejorar la asociacion entre distintos actores sociales publicos y privados a nivel

local, para la preservacion de recursos naturales y la gestion ambiental local

sustentable.

Define sus areas de trabajo entre:

1. Concurso Nacional del FPA.

2. Evaluacion de Impacto del FPA.

Para definir los proyectos a ser contemplados, utiliza como criterio:
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Impacto del proyecto sobre la calidad ambiental de la comunidad y

de los recursos naturales.
Relevancia y pertinencia de la intervencion.

Fortalecimiento de capacidades locales a través de acciones

educativas y participacion efectiva de la comunidad.
Sostenibilidad de la iniciativa en el tiempo.

Sus éreas tematicas tienen tanto caracter preventivo como correctivo
en los puntos que se relacionan directamente con la problematica del
suelo, mientras que en los que tienen una influencia marginal el
efecto positivo sobre el suelo aparece como consecuencia de

acciones ambientales y productivas; ejemplos de estas ultimas son:
Iniciativas de proteccién de especies de Flora y Fauna amenazada
Iniciativas de promocidn de practicas productivas sustentables.

Iniciativas de educacién ambiental y capacitacion en el uso

sustentable de los Recursos Naturales.
Iniciativas de restauracion ambiental.

Iniciativas de prevencion.



e Manejo sustentable de residuos y reciclaje.

e Uso eficiente de la energia.

e Uso sustentable del agua.

e Proteccion, Recuperacion, Conservacion del Patrimonio Natural.

e Educacion para la Sustentabilidad.

217



AUSTRALIA

ESTRATEGIAS Y MEDIDAS INSTITUCIONALES

La lucha en favor de la conservacion de lo suelos de Australia data del momento
inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial. Desde los afios 30, los
diferentes Estados del pais pusieron en marcha leyes estatales desde las que mitigar
la contaminacién de los suelos. Cada uno de esos Estados ha llevado a cabo desde
entonces sus propias estrategias para atacar ese problema. Esta situacion se
comprende si se tiene en cuenta la extension del pais oceanico, y la diversidad de

las condiciones bioldgicas de cada uno de ellos.

En Australia hay seis territorios: New South Wales, Queensland, South Australia,
Tasmania, Victoria y Western Australia. Asimismo, cuenta con el territorio de la
capital, Canberra. Todos los territorios, sin excepcion, cuentan con planes de
proteccion de suelos. Algunos, como el de New South Wales, data del afio 1938, lo

que es una muestra del nivel de concienciacion ambiental que existe en el pais.

Asi, a pesar de que no existe una estrategia nacional, si existe una red de

estrategias estatales que fungen la misma funcion.

La ley mas reciente es la Land (Planning and Environment Act) de la capital

federal de Canberra, que fue aprobada en el afio 1991.

El Estado de New South Wales es pionero en materia de conservacion de suelos.
Alli existe una State Conservation Act desde el afio 1938, enfocada a la
conservacion de los recursos naturales del suelo y a mitigar la erosion. Esta ley, de
hecho, enmendaba una ley anterior de 1913 conocida como Crown Lands
Consolidation Act. Igualmente, existe una Land and Environment Court desde
el afio 1979. Esta ley establecid un tribunal para ver temas directamente
relacionados con la contaminacion de los suelos de la region. De la misma manera,

en materia de estrategias, el Estado cuenta con una State Environmental Planning
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Act - que fue firmada en 1996 — y que esta especialmente orientada a disminuir los
efectos negativos de la actividad minera.

Western Australia es otro de los territorios pioneros, su Soil and Land
Conservation Act data de 1945, un documento cuyo enfoque estd dirigido a la
conservacion de recursos de la tierra y a la mitigacién de los efectos de salinizacion,

las inundaciones o la erosion. Cuenta también con la Conservation and Land

Management Act de 1984, que sirve para gestionar tierras de caracter publico

La Environmental Protection Act de 1986 supuso la creacion de una Autoridad de

Proteccion Ambiental y la National Environment Protection Council (Western
Australia) Act de 1986 cre6 su propio Consejo Nacional de Proteccion
Ambiental.

En el Estado de Queensland, la accién contra la contaminacion ambiental se basa en
dos leyes de partida relativamente reciente. La Environmental Protection Act de
1994 y la Nature Conservation Act de 1992. Ambas leyes fueron culminadas con
el establecimiento del Consejo Nacional de Proteccion Ambiental (Queensland),
de 1994.

En South Australia, el uso de la tierra y su proteccion se basa, basicamente, en una
ley de 1989 orientada a la proteccion de lo suelos. Es la Soil Conservation and
Landcare Act, que se ve apoyada por la Native Vegetation Act de 1991, que
brinda incentivos y apoyo a los duefios de tierras para garantizar su cooperacion en
la proteccion de la vegetacion nativa. Igualmente, existe un Development Act
desde 1993 que ayuda a la planificacion estratégica del uso de la tierra en el Estado.
En el afio 1993, asimismo, se cred la Environment Protection Act, que dio lugar a
la creacion de la Environment Protection Authority, y de la Environment,
Resources and Development Court, de 1993 también, que sirvidé para crear un

tribunal en la materia.

En el Estado de Tasmania, la estrategia a favor de la conservacion de lo suelos gira

en torno a la Land Use Planning and Approvals Act de 1993 y la Nature

Conservation Act de 2002, creada para asegurar la proteccion y la conservacion de

la flora, fauna y diversidad geoldgica. En Tasmania, ademas, en el afio 1995 se cre6
el Consejo Nacional de Proteccion Ambiental.

219



En el Estado de Victoria, la actividad en contra de la degradacion ambiental

también data de hace varias décadas. La Environment Protection Act, que supuso

la creacion de la Autoridad de Proteccion Ambiental del Estado, data de 1970.
Esta ley fue complementada por la Planning and Environment Act de 1987, que
marca el marco para la planificacion del uso de la tierra en el territorio. Finalmente,
a través de un instrumento conocido como la Conservation, Forests and Lands Act
de 1987.

MAPA DE ACTORES

El principal actor en material de proteccion de suelos en Australia es un consejo

conocido como el Environment Protection and Heritage Council (EPHC,

Consejo para la Proteccion del Medio Ambiente y el Patrimonio).

Este Consejo, que es el primer organismo a nivel federal de lucha contra la
contaminacion en varios niveles — junto con el Departamento de Medio Ambiente y
Agua de Australia — es un consejo de caracter intergubernamental de ministros
estatales del ramo. Su objetivo es el de asegurar la coordinacién de los gobiernos
para alcanzar los objetivos ambientales.

Este cuerpo nacio en el afio 2001 con la amalgamacion de tres instituciones: el
National Environment Protection Council, las reuniones de ministros estatales de
patrimonio y las reuniones de un cuerpo conocido como el Australian and New
Zealand Conservation Council (ANZECC).

Entre sus miembros estan los titulares de Medio Ambiente de los gobiernos

estatales, y esta presidido por el ministro federal del ramo.

Entre los principales objetivos del Consejo estan el de mejorar la gestion de
recursos solidos, racionalizar la politica de residuos quimicos y fortalecer, entre
otros, la sostenibilidad de lo suelos del pais con la participacion de la sociedad civil
y de los pueblos indigenas. Esta actividad la lleva a cabo mediante la aprobacion de

Medidas Nacionales de Proteccion Ambiental (Nacional Environment Protection

220



Measures), que luego son protegidas y su implementaciéon vigilada por el
Departamento del Medio Ambiente.

Hasta la fecha, se han aprobado varias medidas nacionales con respecto al suelo: el
Inventario Nacional de Contaminantes, el Movimiento Controlado de Deshechos, la

Evaluacion de Contaminacion de Sitios, etcétera.

Es muy importante destacar, igualmente, el papel que juega uno de los
componentes de este consejo, que es el ya citado Consejo Nacional de Proteccion
Ambiental. Este Consejo, quien también agrupa a ministros federales y de cada
gobierno estatal, cuenta con los siguientes propdsitos centrales: que los australianos
disfruten de beneficios equivalentes de proteccion de suelos en todo el pais y el
evitar que diferentes modelos de proteccion ambiental disminuyan las

oportunidades de negocio de alguna parte concreta del pais.

En este organo, que esta presidido por el ministro federal de Medio Ambiente y
Patrimonio, cada ministro estatal tiene derecho a voto, y las decisiones se toman
por una mayoria de dos tercios. El gobierno federal no tiene derecho de veto, y se

limita a plegarse a las decisiones de los Estados.

El organismo surgi6 de una reunién de los primeros ministros estatales en 1990, en
el que se aprobd un Acuerdo Intergubernamental sobre el Medio Ambiente. El
organo tiene poderes generales en materia de contaminacion de suelos. Para ayudar

a coordinar, a nivel federal, las actividades del consejo, existe el Departamento de

Medio Ambiente y Agua, que es el ministerio del ramo.

A nivel estatal, la representacion del poder ejecutivo en materia de Medio Ambiente
es diversa. New South Wales cuenta con un Departamento de Medio Ambiente y
Conservacion. El Territorio del Norte cuenta con el Departamento de Recursos
Naturales, Medio Ambiente y las Artes. Queensland cuenta con la Agencia de
Proteccibn Ambiental, al igual que South Australia. En Tasmania esta el
Departamento de Industrias Primarias, Agua y Medio Ambiente. En Victoria
estd el Departamento de Sustentabilidad y Medio Ambiente. En Western
Australia esta el Departamento de Medio Ambiente y Conservacion. Todos ellos

cuentan, en principio, con la responsabilidad primaria de abordar los problemas de
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suelos en su regién, mientras que el rol del gobierno federal, como se ha visto, es

de coordinacion y control en los términos marcados por los Estados.

Por su parte, el Departamento de Medio Ambiente y Agua, en lo que respecta a la

politica de suelos, centra su tarea en los siguientes rubros:

Gestion de Tierras

e Politica de Bosques

e Gestion de Tierras Indigenas

e Vegetacion Nativa

e Gestion de Recursos Naturales
e Parquesy Areas Protegidas

e Presiones sobre la Tierra

e (Gestion Sustentable del Suelo

e Especies Amenazadas y Comunidades Ecoldgicas

A nivel estatal, en la mayor parte de los casos, las instituciones publicas juegan un
papel de coordinacion y de control. Mientras, por las propias condiciones
geogréficas del pais, se deja en manos de la iniciativa privada la accion
conservadora. Como explicabamos mas arriba, el problema de la contaminacion de
la tierra — Australia continda siendo un pais con una importante carga agricola —
viene siendo afrontado por las autoridades de ese pais desde la primera mitad del
siglo XX.

A nivel estatal, existen varios tribunales encargados de diferir problemas
relacionados con la tierra. En el Estado de New South Wales existe desde 1979 un
Tribunal de la Tierra y el Medio Ambiente. Este tribunal tiene seis jueces

permanentes y nueve comisarios permanentes. Tanto los jueces como los
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comisarios son nombrados en funcion de su especial conocimiento en materia de

suelos y su especial experiencia en algunas de las siguientes areas:

Planificacion ambiental.

e Evaluacion de Impacto Ambiental y Ciencias Ambientales.
e Ingenieria 'y Construccion.

e Gestion de Recursos Naturales y Administracion y Gestion de tierras

publicas.

En lo que respecta al mapa de actores, podemos destacar que la lucha contra la
contaminacion de los suelos se organiza con una participacion comun de las

instituciones pablicas y de la iniciativa privada.

En la proteccion de suelos de Australia tiene especial importancia la participacion
de la sociedad civil. Las propias condiciones geogréficas del pais hacen imposible a
las autoridades llevar a cabo de manera efectiva una politica de proteccion de suelos

sin ayuda de los principales interesados, que son sobre todo agricultores.

Asi, de manera similar a la Unidén Europea, la proteccion de suelos combina los
esfuerzos de las autoridades centrales, de las autoridades de los diferentes Estados

del pais y de la sociedad civil.

Una de las organizaciones mas relevantes de este proceso es el Australia
Conservation Fund (ACF), una importante organizacién civil que aboga por la
conservacion de suelos del pais a través de un enfoque basado en el desarrollo y el
consumo sustentables. Curiosamente, el ACF se encarga de programas a nivel
nacional, poniendo un especial interés en promover reformas legislativas federales.
Cada uno de los Estados cuenta con una activa participacion de las redes de
acciones sociales en la defensa del suelo que, como ya se ha visto, forma parte del
consciente colectivo de los australianos como un elemento de vital importancia

dentro de su patrimonio natural y cultural.
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C. ANALISIS DEL CASO MEXICANO A LA LUZ DE LOS
HALLAZGOS OBTENIDOS EN LOS ESTUDIOS DE CASO
INTERNACIONALES.

-Ventanas de oportunidad identificadas en el sistema institucional

mexicano

El problema de degradacion de suelos en México empieza a entrar en la agenda
publica a iniciativa de las recientes investigaciones realizadas por el Instituto
Nacional de Ecologia, donde empieza a identificarse el problema, y donde el
objetivo es elaborar una politica especifica para los suelos, como existe para el agua
o las areas naturales. El reto es importante por la presencia de diversos actores e
intereses, tanto privados como publicos. Por un lado, los sectores agricolas con gran
peso en la determinacién de las ayudas, la promocidon de la inversion industrial, y
por otro, la incipiente creacion de conciencia del problema. No es facil, por lo que
este estudio contribuird a dar la dimensién del problema a aquellos escépticos, que
piensan que no existe tal problema, o que ya hay instituciones que lo abordan. No
es asi, pues de serlo, el estado de los suelos no presentaria el grado de erosion

actual (vid. la publicacion mas reciente de la Gaceta Ecologica del INE Sep-Dic).

Estamos en un momento de toma de decisiones, en las que ya no puede haber
soluciones equivocadas, pues el medio ambiente, y el suelo, como soporte de todas
las actividades realizadas por el hombre y no s6lo de la llamada “infraestructura
ambiental”, no pueden esperar mucho. Los procesos actuales de degradacion y
contaminacion deben ser identificados y revertidos, si es que se quieren evitar

consecuencias sociales y econdmicas.

En nuestro derecho existen varias normas o sistemas que pueden aplicarse a la
proteccion de los suelos. No se pretende encontrar el hilo negro. Sino de utilizarlos
de la mejor manera. Podemos mencionar las Areas Naturales Protegidas o el
Ordenamiento Ecoldgico. Pero el andlisis de las experiencias e instituciones

internacionales nos permite eficientizarlos. Y ese es el cometido de esta
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investigacion: servir de soporte a la toma de decisiones nacionales, como marco de

referencia.

No estamos hablando del traslado de las politicas o soluciones externas. Sino de
mirar, como se ha procedido en las situaciones similares. El caso de aproximacion y
busqueda de soluciones en Chile es paradigmatico: se aceptan las normas
extranjeras en materia de evaluacion de impacto ambiental, como supletorias,
cuando no existe norma interna. No pretendemos llevar a este extremo la utilidad de
los estudios de casos internacionales, pero lo citamos como ejemplo de como se

pueden abordar los problemas nacionales.

Tanto la desertificacion como la contaminacion del suelo son importantes en
México y en los paises analizados. Estos dos rubros son detallados para que puedan

encontrarse vias comunes.

- Identificacion de instrumentos Utiles del ambito internacional.

En el presente estudio se ha realizado un exhaustivo analisis de la forma en que
diversos paises abordan la problematica del suelo a fin de encontrar soluciones que
reviertan el proceso de degradacion que sufren. El analisis revela las diversas
problematicas por las que atraviesan y que encuentran alguna semejanza con los
problemas en México: erosion hidrica, contaminacién, desertificacion, salinizacion,
compactacion, sellado de suelos. Se muestra cuéles han sido las vias para acercarse
al problema en el caso de la Unién Europea y de Australia, para conocer la
situacion los suelos. En el caso de los paises latinoamericanos, se muestra la
creacion de instituciones, pero faltan enfoques integrales. al menos de manejo
conjunto de aguas y suelos, a excepcion de Chile con varios afios de experiencia en
la gestion conjunta. Se destaca en estos Ultimos la escasa prioridad que se da al
tema ambiental, prevaleciendo un enfoque productivista del suelo, y acciones
orientadas a la promocion de la agricultura, pero sin incorporar debidamente la

sustentabilidad de los suelos.
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El caso europeo en su conjunto y especialmente de los tres paises analizados
muestran cémo la proteccion ambiental se ha puesto en primer orden,
especialmente en Francia, donde se ha creado un Ministerio del mas alto rango para
gestionar la proteccion ambiental y se esta elaborando una Estrategia de Proteccion

de suelos para el pais, siguiendo los lineamiento europeos.

Recientemente se aprobd la Directiva Marco de proteccion de suelos en el
Parlamento, con un alto numero de abstenciones, muy revelador de los juegos de
intereses presentes, tanto sectoriales (agricultura, industria, etc) como de los paises.
Aun cuando se sigui6é un proceso ordenado de mas de diez afios, recolectando la
informacion de cada pais de problematicas especificas, en torno a 6 preguntas clave
con la finalidad de elaborar indicadores, no hay uniformidad. Es un proceso de
negociaciéon continua, pero en la que hay que destacar que los intereses de las
instituciones europeas con el fin de proteger el medio ambiente, tienen gran peso.

Si bien se pacta, nunca se baja un nivel de proteccion de antemano determinado.

Los procesos seguidos en el &mbito europeo adquieren legitimidad, y por tanto,
garantizaran su futura aceptacion por aquellos a quienes va dirigido, en tanto son
resultado de consultas continuas con los actores relevantes, con la sociedad en
general y con el sector académico, para no sélo identificar el problema, sino para
encontrar definiciones comunes de éste en la diversidad de paises y legislaciones, y

sobretodo para contar con informacion fiable y adecuada.

El grado de conciencia ambiental de los paises se muestra en la identificacion del
problema, pues algunos, -muy pocos- ven en algunas actividades comerciales, la
potencial contaminacion del suelo, como pueden ser las lavanderias, y las incluyen
en sus estrategias. Para otros, el problema esta en los grandes problemas, la
contaminacion visible o la desertificacién y en estos centran la busqueda de

soluciones y politicas.

Otro punto que hay que destacar es el nivel en que se toman las decisiones. Hay una
politica marco, que adopta la Unidon Europea para homogeneizar el minimo
estandar de proteccion en todo el territorio, pero se actia en base al principio de
subsidiariedad: es decir, lo que puedan hacer los Estados Nacionales, no se hara por

las instituciones europeas. No se pretende concentrar competencias, ni funciones, ni
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actividades, sino por el contrario, realizarlas en el nivel mas adecuado. Y dentro de
cada Estado Miembro, el respeto a la distribucién competencial que se encuentra en
sus Constituciones o en sus normas es fundamental. Son procesos de toma y
ejecucion de decisiones descentralizado. No todo lo hace el nivel Federal o
Autondmico, si no le corresponde, o si puede ser mejor desempefiado por niveles
regionales o locales. En todos los casos analizados, las autoridades locales ostentan
competencias muy importantes en materia de suelo, como es la planificacion de los
usos del suelo. Por lo tanto, se respeta y se garantiza su intervencién en la medida

en que le corresponde.

Otro de los puntos destacados es el concepto que del suelo se tiene. Es decir, se
acordo qué se entenderia por suelos a efectos de protegerlos y qué cosas quedaban
excluidas por se objeto de proteccion de otras normas. Desde el punto de vista
ambiental, el suelo cumple una serie de funciones, que una vez identificadas,
servirdn para elaborar las estrategias ad hoc de proteccién. Pero se guarda la
relacion con las otras normas como pueden ser las de promocion de la agricultura o
de la vivienda, porque influyen en los procesos de degradacion. Una conclusion
destacada es que hay que acercarse al problema del suelo, no viendo en éste un
residuo, como se revelan en el andlisis, sino para otorgarle un valor, que no
necesariamente tiene que ser econdmico. Desafortunadamente ninguna de las
legislaciones analizadas lo ve asi. Es un dato destacado en los informes europeos,

que pretenden cambiar esta aproximacion.

También es importante decir, que en aquellos paises donde se protege el suelo, se
hace ligandolo a la proteccion de las aguas subterrdneas. No encontramos una
politica para este sector ambiental especifico, sino, en tanto se contaminan las aguas
que sirven para el abastecimiento humano, es como se protege; puede decirse con

un enfoque antropocéntrico, pues no existe proteccién legal por si mismo.

Se hace énfasis en el Estado de Derecho, por eso encontramos que, las soluciones
siempre son Estrategias tematicas, Politicas ad hoc y Legislacion. Es casi
impensable en procesos al margen de estas, aun cuando puedan surgir de la
sociedad civil. Generalmente son las instituciones europeas, nacionales o locales,

las que proponen las soluciones y buscan el consenso, la iniciativa es su privilegio;
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pero también su funcién y responsabilidad, en un bien entendido Estado de derecho.
¢Qué podemos decir de nuestro pais, donde aln existe inactividad de la
administracion y muchas veces, las soluciones surgen de los movimientos sociales?
¢Puede extraerse una leccion, o realizarse un paralelismo? En tanto somos un
Estado de Derecho también, el proceso debiera ser semejante. Pero esto obedece

también a la presencia de una ciudadania fuerte.

Los procesos para llegar a la adopcion final de normas de obligatorio cumplimiento
siguen una serie de pasos, que se dan para cualquier politica, sea la agricola, la de
investigacion o la industrial: identificacion del problema, basqueda de informacion,
elaboracion de indicadores, siguiendo el modelo DPSIR, analizado en este
documento, y que ya también se sigue en México, en las investigaciones de la
frontera norte (Frontera 2012). Estos procesos terminan en la elaboracion de
informes periddicos, y evaluaciones. Otro dato destacado. No solo en la propuesta
de una estrategia, y mucho menos, en la creacion de 6rganos o instituciones sin
saber si es lo que se necesita. Estas son resultado de un proceso de investigacion, a

través de la participacion.

Las medidas voluntarias tienen un lugar importante en la promocion de la
corresponsabilidad. Se fomentan a traves de subvenciones, incentivos, apoyos, etc.
Para que sean los propios destinatarios los principales interesados en la proteccion
de los suelos. En un principio, en Europa se privilegio la Politica Agricola Comdn,
y aun hoy en dia, pero se ha corregido ese enfoque exclusivamente productivista, y
se introdujo la eco-condicionalidad en las ayudas econémicas. A menos que se
demuestre que se adoptan Buenas précticas agricolas (que estan regladas, no son de
libre determinacion), y con la supervision del estado nacional en el nivel que le
corresponda, es como se tiene acceso a aquellas. Se ha ido conformando el respeto

a la proteccion de los suelos.

Las politicas de proteccion de suelos en los tres paises analizados de Ameérica
Latina, presentan multiples alternativas de organizacion institucional, de marco
legal y de articulacion de actores para abordar las problematicas de suelos. Aunque
en esta diversidad resalta como caracteristica comun el hecho de que no existe una

formulacién explicita de una politica integral de suelos, puede verse en el caso de
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Chile y Brasil que el conjunto de politicas ambientales atacan todos los aspectos de
conservacion, proteccion y rehabilitacion de suelos, mientras que en el caso de Per
se observa una politica ambiental sumamente débil y subordinada a la politica de

atraccién de inversiones.

La caracteristica mas importante de la organizacién institucional de Brasil con
relacion a la politica de suelos, es la complementariedad de las funciones de los tres
niveles de gobierno en torno a las competencias que comparten. La segunda
caracteristica relevante es el esfuerzo constante por tomar en cuenta en la
formulacién y la ejecucion de las politicas especificas a todos los actores
involucrados, lo que se logra al parecer mas por una concertacion politica que por

las exigencias legales.

Brasil ofrece dos casos relativamente exitosos y que resaltan por su singularidad
como organismos de toma de decisiones y de formulacion de politicas publicas: El
CONAMA y la EMBRAPA. En el primero cabe destacar la legitimidad publica que
adquiere por su composicién plural (que incluye a todos los ministros, a otros
representantes del poder publico, al sector privado, a organizaciones civiles y a
instituciones de educacién y ciencia) con apoyos técnicos reconocidamente
calificados en los ambientes de toma de decisiones, esta legitimidad le permite
eficientizar el control de las politicas que postula a través de la creacion autbnoma
de reglamentacion ambiental (para lo que esta facultado legalmente). Por su parte,
EMBRAPA funciona como un eje articulador del accionar institucional en las

labores preventivas, correctivas y de investigacion relacionadas al suelo.

En Chile tres instituciones son relevantes en la problematica del suelo: el INDAP,
el Ministerio de Agricultura y la CONAMA. Los dos primeros se articulan en el
Sistema de Incentivos para la Recuperacién de Suelos Degradados (SIRSD), donde
el Ministerio de Agricultura estd representado por la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia; dentro del SIRSD es importante resaltar la atencion especial a los
pequerios productores, en la medida de que el INDAP es un organismo

especificamente destinado a su atencion.

En la CONAMA chilena hay que destacar que la composicion de su consejo
directivo -donde se encuentran los titulares de los principales Ministerios del pais-,
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le otorga eficiencia en la articulacion de diversos intereses en la formulacion de sus
politicas. Asi mismo es relevante que para la aplicacion mas completa de las
politicas ambientales la CONAMA proponga las modificaciones al marco legal que

considera necesarias y se plantee plazos para ello.

Mas en general, la politica ambiental chilena se construye desde la vision de que es
necesario identificar los actores sociales y sus intereses para posteriormente regular
sus compromisos y deberes, de tal manera que se garantice en la medida de lo

posible que participen como ejecutores coordinados de la politica de gobierno.

En Peru la proteccion ambiental esta completamente subordinada a la politica de
inversion y se promueve en funcion de que logre ser valorizada monetariamente. En
el caso del suelo, ésta subordinacion es patente en la debilidad de los programas
para su proteccién frente a los programas de incentivos a la produccion.
Adicionalmente existe poca coordinacién entre programas que planteen al suelo
como elemento a conservar, como ocurre con la escasa comunicacion entre el
programa de lucha contra la desertificacion y el Programa de Manejo de Cuenca
Hidrogréaficas y Conservacion de Suelos, los cuales no se vinculan en proyectos
especificos a pesar de que coinciden en objetivos y territorio de actuacion. El caso
mas dramatico de como lo ambiental ha perdido la lucha es la derogacion de los
delitos y penas ambientales por parte de la Ley que impulsa la inversidn extranjera,
hecho que no puede entenderse sino a partir de una situacion de severa crisis

econdmica y/o de nulo interés ambiental por parte de las autoridades.

Ni en Brasil ni en Chile, en donde las politicas con respecto a la problematica de
suelo son mas desarrolladas, hay un discurso por la valorizacién econémica de los
recursos naturales, entre ellos el suelo, ni por atar su politica ambiental a la
comercializacion y creacidn de un mercado de los recursos naturales, expresado por
ejemplo en los servicios ambientales, aunque estén direccionados a la cuestion
productiva. Ello representa una postura mas en correspondencia con el concepto de
desarrollo sustentable, en tanto que la dimension ambiental adquiere autonomia,
articulandose con, pero no subordinandose a, la dimension econdémica del
desarrollo, lo que permite preservar el medio ambiente y la calidad de los suelos
dentro de un enfoque productivo. Asi, garantiza la viabilidad de las politicas
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publicas, en la medida que articula a los diversos actores y al interés publico

asegurando compromisos afines con ellas.

Finalmente, cabe resaltar que en Chile y Brasil los acuerdos internacionales no
estructuran la politica ambiental, sino que se articulan en instituciones y programas
preexistentes. En Per( ocurre lo contrario, la debilidad de la politica ambiental hace
de los acuerdos internacionales verdaderos protagonistas que obligan al estado, al
menos, a rendir informes y establecer organismos dedicados al tema, aunque su

poder de decisién sea muy reducido.

Estas son algunas de las medidas que se encontraron en este analisis y que se
ofrecen aqui detalladamente por paises para que el lector pueda mirar el problema
mexicano, a la luz de la experiencia internacional. Casi nada es nuevo, por lo que
vemos que los instrumentos tradicionales de proteccion legal e instituciones que se
usan generalmente por el derecho ambiental, estan presentes. El quid estd en cdmo

son utilizados para proteger el suelo.
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