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PRÓLOGO

El interés de los buenos trabajos de investigación universitaria descansa tanto en la materia que abordan como en la profundidad de su análisis. Este es el caso de la obra que tengo el placer de presentar, de la profesora Aitana de la Varga, sobre una materia hasta hace poco olvidada incluso por el derecho clásico ambiental como es el régimen jurídico de los suelos contaminados.

En efecto, en las políticas públicas ambientales, la restauración de los suelos contaminados ha ocupado un lugar aparte. Contrariamente a la normativa sobre prevención y control de la contaminación, nos enfrentamos en este campo a la gestión, en términos de remediación, de la herencia de casi dos siglos de actividad industrial. Ello permite adivinar las dificultades jurídicas y de todo tipo que esta tarea conlleva y el desafío que para el derecho supone abordar esta materia sin violentar principios y categorías jurídicas como la propiedad, la irretroactividad de las normas de gravamen, la confianza legítima en los actos de la Administración, etc.

La autora, consciente de ello, nos propone un análisis cuidadoso en el que aborda, en la primera parte del trabajo, el examen del suelo como elemento integrante del medio ambiente. La segunda parte de la obra desciende al examen del régimen jurídico de los suelos contaminados a partir del estudio del modelo seguido en esta materia por una sociedad altamente industrializada como la alemana, que ha sabido afrontar esta cuestión sin estigmatizar a su sector industrial, motor de su potente economía. Simultáneamente, la profesora De la Varga compara el modelo alemán con la normativa gestada en la Unión Europea y en España, sin olvidar las peculiaridades de las Comunidades Autónomas, esencialmente la catalana, vasca y gallega. Esta metodología enriquece el trabajo y lo dota de perspectiva.

Las cuestiones fundamentales que hay que tener presentes en el régimen jurídico de los suelos contaminados son las siguientes: qué es un suelo contaminado, quién es el deudor de la prestación de remediación del suelo, cuál es el alcance de esta obligación de hacer (quantum de la descontaminación) y qué acciones tienen los poderes públicos para asegurar la restauración ambiental del suelo.

El desafío del Derecho ambiental es asegurar la eficacia de la intervención de la Administración, dotándola de una acción pública fuerte y evitar, al mismo tiempo, que la búsqueda de seguridad ambiental se traduzca en inseguridad jurídica o económica.

Este delicado equilibrio, que de facto atempera el severo régimen jurídico de los suelos contaminados, descansa, a su vez, sobre tres principios fundamentales: en primer lugar la gestión de los emplazamientos en función del uso urbanístico presente y futuro de los mismos; en segundo lugar, el tratamiento del fenómeno de la contaminación del suelo caso por caso, a modo de «traje a medida» bajo la tutela y discrecionalidad técnica de la Administración ambiental, y en tercer lugar, el análisis cuantitativo de riesgos como herramienta para dimensionar la contaminación y definir las acciones de reposición que debe acometer el obligado u obligados, y el tiempo o plazo en que deben ejecutarse.

El trabajo de la profesora De la Varga, permite advertir que el modelo español de suelos contaminados, como el alemán, se ha ido adaptando gradualmente a la realidad del problema, promoviendo progresivamente las diferentes disposiciones legales: desde la Ley 10/98 al Real Decreto 9/2005 y concordante normativa autonómica ambiental y urbanística, hasta la actual Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados. Todo ello en lugar de reglamentar de golpe, de una sola vez, el conjunto de las complejas cuestiones que se suscitan ante el desafío de sanear los suelos contaminados. Al final, podemos concluir que disponemos, en la actualidad, de un corpus jurídico que aborda esta materia con criterio y sentido común en la búsqueda del equilibrio más arriba señalado.

Conviene pues evitar toda tentación de cambiar bruscamente el modelo, que podría perturbar la construcción, ahora ya consolidada, del sistema español de suelos contaminados. Se deberá ser muy cuidadoso en la producción y trasposición de nueva normativa ambiental, como por ejemplo, la nueva Directiva 2010/75/UE, de 24 de noviembre de 2010, de emisiones industriales que pueden introducir elementos de confusión en esta, tan delicada, materia.

El trabajo de la profesora De la Varga llega pues, en un momento oportuno, como balance y reflejo de un modelo que se puede mejorar y desarrollar pero que conviene preservar en los principios y fundamentos básicos que acabamos de recordar y que lo dotan de sentido y equilibrio.

Como última cuestión, hay que reconocerle a la autora un cierto coraje por afrontar un tema difícil desde la óptica de las disciplinas clásicas del derecho e incluso, hasta hace poco tiempo, olvidado por el derecho ambiental tradicional. Enhorabuena, pues, por esta valiosa aportación.

Barcelona, a 1 de febrero de 2012

Juan A. Loste Madoz

Abogado y socio de Uría Menéndez

Profesor de derecho ambiental de la Universidad Abat Oliba CEU





Introducción



Las distintas catástrofes ambientales, más o menos graves que han ido acaeciendo en distintos países del mundo, fruto de la sociedad industrial, han tenido como resultado un auge en la conciencia ecológica y en la necesidad de encontrar soluciones a estos problemas ambientales. Estas circunstancias han dado como resultado una preocupación por la protección del medioambiente, que se lleva manifestando desde los años setenta hasta nuestros días. Esa preocupación social se ha ido reflejando, como no podía ser de otro modo, en los distintos ordenamientos jurídicos. Cada uno a su ritmo, es evidente, de acuerdo con su realidad social. No obstante, con una nota común: la creciente preocupación por la protección del medioambiente, la cual, se ha visto reflejada en los distintos ordenamientos jurídicos. En el caso del Estado español ha sido de forma muy tímida durante los años setenta y ochenta, pero con una evolución en auge hasta nuestros días, donde existe una eclosión de normas ambientales, lo que pone de relevancia que la protección del medioambiente se ha convertido en uno de los objetivos prioritarios.

El ámbito de los suelos no es una excepción. A pesar de que la regulación en materia de protección del suelo se ha ido conformando de forma tímida y sectorial, podemos afirmar que, hoy en día, el ordenamiento jurídico español, como el de otros Estados europeos, dispone de una normativa protectora ambiental cuya preocupación es, por un lado, reparar los daños que se hayan podido causar a los suelos; y, por otro, evitar que se produzcan nuevos daños.

Han sido los Estados los que han impulsado la protección de la calidad de los suelos a través de sus ordenamientos jurídicos propios, sobre todo aquellos que se han visto sometidos a procesos de industrialización que, en algunos casos, han derivado en catástrofes ambientales. Entre los Estados pioneros en esta materia se encuentra Alemania.

Es cierto que la protección de la calidad del suelo se ha abordado desde diversos ámbitos, entre ellos el de los residuos, donde se ha optado por incluir el régimen jurídico de los suelos contaminados, el objeto de nuestro estudio. Sin embargo, estamos viendo cómo, de forma paulatina, esta perspectiva inicial está cambiando. El ordenamiento jurídico español comprende actualmente los daños al suelo también como recurso natural, en atención a la responsabilidad medioambiental que se debe derivar por esta causa. En otros ordenamientos esta evolución ha sido anterior.

La protección de la calidad de los suelos está adquiriendo un interés creciente que ha alcanzado hasta la Unión Europea, donde se está fraguando una propuesta de Directiva marco de protección de los suelos entre cuyas principales preocupaciones figura la recuperación de los suelos contaminados.

Este creciente interés se justifica por ser el suelo un recurso natural no renovable de extraordinaria importancia, no sólo para el desarrollo de la vida, sino también para el desarrollo de muchas otras funciones y actividades, como el propio crecimiento económico. Por ello, resulta indispensable establecer una adecuada política de protección de la calidad de los suelos; en concreto, esa política debe permitir acabar con la contaminación industrial de los suelos, recuperar aquellos que ya han sido contaminados y evitar la contaminación de nuevos suelos, mediante instrumentos, mecanismos y principios que velen por el necesario equilibrio entre protección del recurso, por una parte, y el crecimiento económico, por otra, en aras de materializar el denominado «desarrollo sostenible» o, en términos de nuestra Constitución, la utilización racional de los recursos naturales.

En este contexto debe situarse la problemática de los suelos contaminados, que constituyen una de las causas fundamentales de la alteración de la calidad del suelo. Durante muchos años, la preocupación por la calidad de los suelos ha sido inexistente. A ello se debe sumar que se trata de un recurso con posibilidades de apropiación, a diferencia del aire o el agua, que son bienes de dominio público, factor que ha dificultado la intervención administrativa.

Con el tiempo han aflorado contaminaciones fruto de la acumulación de vertidos o depósitos de residuos en los suelos que han tenido consecuencias negativas sobre el propio suelo, sobre las personas y, especialmente, sobre las funciones que ejerce. Basta mirar a nuestro alrededor para comprobar la preocupante situación en que se encuentran algunos de nuestros suelos, degradados por distintas amenazas, entre ellas la contaminación por componentes químicos, como consecuencia del depósito de residuos con un alto poder contaminante, procedentes en mayor medida, pero no sólo, de actividades industriales y que, a causa de su insuficiente gestión, han acabado contaminando el suelo.

A este problema se debe añadir el coste temporal y económico que supone recuperar un suelo contaminado de la forma más sostenible posible, así como la dificultad para determinar quién debe afrontar no solo materialmente, sino también económicamente, la descontaminación, la recuperación y la limpieza de un suelo.

El propósito de este trabajo es llevar a cabo un estudio en profundidad del régimen jurídico de los suelos contaminados, en el marco de la protección del suelo, como reza el propio título, desde la perspectiva europea y su regulación en Alemania. En este sentido, se propone analizar qué camino está trazando el ordenamiento comunitario, qué pasos ha dado uno de los países pioneros en esta materia e inspirador de la próxima normativa europea en materia de protección del suelo y qué pasos está dando el Estado español y pretende seguir dando con la nueva Ley de Residuos y Suelos Contaminados.

La elección de este tema obedece a varias razones. En primer lugar, la protección del suelo es una materia totalmente nueva en nuestro Derecho administrativo. Nos atrevemos a afirmar, incluso, que está por llegar, ya que como tal, por el momento, no tiene entidad propia, pues su protección se consigue a través de la normativa sectorial, la de residuos, que se ocupa de la degradación cualitativa de los suelos provocada por componentes químicos de origen antrópico, y la normativa de responsabilidad medioambiental, que incluye los daños ambientales al suelo y a las aguas, entre otros  (1) . Por ello consideramos adecuado indagar en esta materia desde la perspectiva planteada.

No existe, pues, una normativa estrictamente dirigida a la protección del suelo. Afortunadamente, la incorporación de consideraciones ambientales en el artículo 45 CE y, sobre todo, nuestra adhesión a la Comunidad Europea en 1986, con la consiguiente obligación de asumir el acervo comunitario -en cuyo seno se incluyen algunas directivas que, indirectamente, protegen el suelo-, han ido concienciando a la población, el Gobierno y la Administración española sobre la necesidad de mostrar preocupación y actuar frente a los suelos contaminados, en tanto que ya no se trata sólo de un problema interno de cada Estado: en efecto, la contaminación puede ser transfronteriza, es decir, puede tener lugar entre Estados comunitarios.

En el Estado español, la atención normativa a esta materia se inició en 1998 con la Ley de Residuos, en la que se manifiesta la voluntad de recuperar aquellos suelos contaminados que supongan un riesgo inaceptable para la salud y el medioambiente y que adquiere cierta importancia con la LRSC. No obstante, esa normativa no fue desarrollada hasta 2005, lo que ha supuesto un freno para la práctica administrativa y la efectiva aplicación de la norma y, en consecuencia, para la recuperación de los suelos contaminados. Por lo que respecta a la normativa autonómica, hemos asistido a una eclosión de normas sobre la recuperación de suelos contaminados o espacios degradados, fruto, en un principio, de la falta de regulación básica sobre la materia y, posteriormente, del desarrollo reglamentario tardío de la Ley básica, imprescindible para ejecutar la norma. La Comunidad Autónoma de Galicia ha promulgado el Decreto de desarrollo de la Ley. El País Vasco y Catalunya son otros ejemplos de Comunidades Autónomas con normativa sobre suelos contaminados, promulgada incluso con anterioridad a la Ley básica estatal, y destacables por su contenido. Esto ha motivado el estudio también de algunas normas autonómicas sobre suelos contaminados.

La atención doctrinal que se ha dedicado a estos temas ha sido, asimismo, muy escasa. En efecto, existen pocos trabajos publicados que hayan centrado su atención en el régimen jurídico de los suelos contaminados; unas pocas monografías y, sobre todo, artículos aparecidos en revistas especializadas han mostrado su atención sobre esta problemática. Destacamos el trabajo de María del Rosario Alonso Ibáñez (2) , quien afrontó en 2002 una obra dedicada exclusivamente a la problemática de los suelos contaminados y su régimen jurídico, y los de Juan Antonio Loste Madoz, que ha sabido transmitir los problemas surgidos de la práctica profesional en materia de suelos contaminados, por ejemplo, en torno a los llamados «suelos históricamente contaminados», a través de numerosas aportaciones en artículos de revista, conferencias, entrevistas, etc.  (3)  María Calvo Charro (4)  e Íñigo Sanz Rubiales (5) , son otros ejemplos  (6) .

En tercer lugar, consideramos que, en atención a la materia, es necesario mirar hacia fuera para analizar y observar otros ordenamientos jurídicos que hayan afrontado esta problemática con anterioridad. De este modo podremos aprender de sus errores y aciertos, y nos podremos plantear una mejora de nuestro ordenamiento jurídico que, como ya hemos expuesto, no se preocupa de forma unitaria por el recurso natural suelo como tal, sino que ha ido afrontando sobre la marcha, con mayor o menor acierto, las distintas amenazas a que se ha visto sometido.

Es cierto que el régimen jurídico de los suelos contaminados tiene su origen en Estados Unidos, pero hemos considerado más adecuado centrarnos en el modelo europeo. Cabe apuntar que en su momento Alemania se inspiró en el régimen establecido en Estados Unidos, igual que lo hizo también Holanda.

A este respecto, hemos creído oportuno analizar en profundidad el régimen jurídico de los suelos contaminados en la República Federal de Alemania por diversas razones. En primer lugar, Alemania fue uno de los primeros países que reguló la materia en Europa. Ya en los años ochenta se plantea su protección, aunque, efectivamente, no es hasta 1998 que se promulga la Ley federal que persigue este fin. Sin embargo, los distintos Länder ya incluían en sus normativas, desde mucho antes, el tratamiento de los llamados Altlasten, contaminaciones antiguas. Por último, el modelo europeo que plantea la propuesta de Directiva de protección del suelo se inspira en el mencionado ordenamiento jurídico alemán. Este ordenamiento aporta diversas soluciones a problemas que se plantean hoy en día en nuestro ordenamiento.

A diferencia del Estado español, la doctrina alemana ha sido muy prolífera durante este tiempo en relación con el estudio de Ley federal de Protección del Suelo. A ellos nos referimos. Kloepfer, Erbguth, Bickel son algunos ejemplos de autores que han tratado la materia.

Otro factor que estimuló nuestro interés en realizar un estudio de las características expuestas fue la lectura de los artículos escritos por Loste Madoz sobre la problemática de los suelos históricamente contaminados, así como la denuncia por parte de Calvo Charro o Alonso Ibáñez de la falta de regulación de protección del suelo en el Estado español y, en aquel momento, la falta de una efectiva legislación aplicable a los suelos contaminados.

La suma de todas estas circunstancias demandaba y justificaba, a nuestro entender, la realización de una amplia, detallada, sistematizada y actualizada investigación sobre uno de los temas más importantes relacionados con la protección del suelo.

Veamos, a continuación, el planteamiento del trabajo con el que el lector se va a encontrar en las próximas páginas, no sin antes realizar algunas consideraciones previas necesarias para comprender el enfoque del mismo.

Esta investigación se centra en el estudio del régimen jurídico de los suelos contaminados, en el sentido jurídico del término. Se introducen ciertas referencias a otros tipos de degradaciones del suelo, pero se debe tener presente que no son el objeto principal de este estudio.

Varios son los motivos que justifican esta decisión. En primer lugar, la envergadura de la materia: un estudio omnicomprensivo de todos los daños al suelo sería hoy inabarcable para un estudio como el que se presenta, debido a la dispersión y complejidad del ordenamiento jurídico español en estos términos. Por esta razón se requiere, en primer lugar, un análisis sectorial de las agresiones que sufre el suelo. Las contaminaciones al suelo de origen antrópico por sustancias químicas son, en la práctica, un problema para la salud humana y el medioambiente, de manera que se precisa una actuación inmediata para evitar que la contaminación se expanda y llegue a contaminar, entre otros, las aguas subterráneas.

Si bien en un primer momento nos planteamos la posibilidad de realizar un tratamiento integral de la protección del suelo en nuestro ordenamiento jurídico, en la Unión Europea y en Alemania, pronto vimos que esta opción era demasiado ambiciosa, en tanto que resultan de aplicación numerosas Directivas y una amplia normativa interna española que, indirectamente, pueden afectar a la protección del suelo, dispersión que excedía de la finalidad de este trabajo. Por este motivo decidimos ir por partes y abordar en este trabajo el ámbito de la protección del suelo sobre el que hubiera más debate y preocupación en la práctica, como es el suelo contaminado por componentes químicos de origen antrópico, a causa, básicamente, de las actividades industriales.

Así pues, nos vamos a ocupar exclusivamente de las contaminaciones del suelo reguladas en la Ley de Residuos y Suelos Contaminados y los daños ambientales al suelo regulados en la Ley de Responsabilidad Medioambiental, de modo que quedan excluidas las contaminaciones por nitratos en el ámbito de la agricultura y la ganadería (como la conocida contaminación por purines), que tienen una regulación específica y que, por tanto, podrían ser objeto de otro trabajo. También quedan excluidas amenazas como la desertificación o la erosión, por ejemplo. No obstante, hemos considerado oportuno hacer referencia a todas ellas de forma breve en uno de los apartados de la parte primera del trabajo, pues es necesario conocer la envergadura de la problemática en relación con las distintas causas de degradación del suelo. Para ser exactos, nos vamos a referir al concepto jurídico de suelo contaminado, no sin antes conocer, para situarnos, el concepto de suelo y las funciones que éste desempeña.

El trabajo, pues, se ciñe al régimen jurídico de los suelos contaminados, jurídicamente hablando, noción que no debe confundirse con la referencia al suelo contaminado con que se denomina, en lenguaje coloquial o -si se nos permite- en el lenguaje de la calle, a cualquier afectación de la calidad del suelo. Trataremos este concepto jurídico desde la vertiente que se refleja en los tres ordenamientos objeto de nuestro estudio: europea, española y alemana.

El estudio de los tres regímenes jurídicos -europeo, alemán y español- desarrollados simultáneamente atendiendo a los aspectos más relevantes de los suelos contaminados nos proporcionará una visión amplia de las pretensiones en materia de suelos contaminados en el seno de la Unión Europea, y de los distintos modos por los que los Estados han optado para afrontar la problemática en esta materia.

En la primera parte del trabajo, realizamos una aproximación al objeto de estudio y a la protección del suelo en general. En concreto, abordamos las siguientes cuestiones: la consideración del suelo como objeto del Derecho ambiental y como elemento ambiental, el concepto jurídico de suelo, las funciones que ejerce el suelo, las causas de degradación que sufre y el concepto jurídico de suelo contaminado. Aquí hemos incluido también un apartado dedicado a los distintos modelos de protección del suelo que se desprenden de los ordenamientos estudiados, en tanto que es un elemento clave del trabajo. A pesar de que el objeto principal del trabajo sean estrictamente los suelos contaminados, es imprescindible referirnos al suelo como un todo en su definición, así como a la evolución que ha sufrido su protección. En este sentido, veremos que existen dos modelos distintos: uno sectorial y otro unitario.

La segunda parte del trabajo la dedicamos al estudio del régimen jurídico de los suelos contaminados, empezando, como no podía ser de otro modo, por conocer los antecedentes en la regulación de estos suelos, en el marco europeo, en la República Federal de Alemania y en el Estado español. Esta segunda parte consta de cinco apartados básicos. En el primero, al que ya nos hemos referido, nos acercamos a los antecedentes del régimen jurídico de los suelos contaminados. El segundo lo dedicamos a conocer la legislación vigente en materia de suelos contaminados en los tres ordenamientos, centrándonos en el objeto y el ámbito de aplicación de la normativa aplicable. En tercer lugar, abordamos la distribución de competencias en esta materia, haciendo especial referencia a la organización administrativa y a las competencias legislativas y ejecutivas en el ámbito estatal, autonómico y local. El cuarto apartado se centra en el estudio del procedimiento de declaración de un suelo contaminado. Finalmente, nos ocupamos de la prevención y recuperación de los suelos contaminados, analizando de forma detallada los puntos más relevantes, que son, a nuestro entender, los sujetos responsables, las obligaciones, las medidas y la asunción de costes.

Así pues, la opción escogida en el planteamiento del trabajo ha consistido en dividirlo en dos partes básicas. Una primera parte de carácter más introductorio donde se acerca al lector a conceptos básicos para entender el estudio, como son el concepto jurídico de suelo y de suelo contaminado, así como los distintos modelos de protección del suelo que encontramos en los ordenamientos jurídicos. La segunda parte profundiza en el régimen jurídico de los suelos contaminados.

Cada una se organiza a través de apartados donde se analizan los diferentes ordenamientos jurídicos planteados, en el orden que se expone: la Unión Europea, el ordenamiento jurídico alemán y el ordenamiento jurídico español. Asimismo, en cada parte, e incluso en cada apartado, hemos creído conveniente añadir una pequeña síntesis, donde destacamos los aspectos que nos parecen más importantes y manifestamos aquellos problemas del ordenamiento jurídico propio que consideramos que existen, proponiendo a su vez algunas soluciones a la luz del ordenamiento jurídico alemán y a la luz de la propuesta de Directiva que, una vez entre en vigor, deberá transponerse en nuestro ordenamiento.

En definitiva, con este estudio no se pretende otra cosa que poner de relevancia los problemas actuales con los que se encuentra el suelo, concretamente los suelos contaminados por la acción humana con sustancias químicas y hacer las aportaciones necesarias para intentar encontrar soluciones, fijándonos en un régimen jurídico distinto pero a la vez similar, como es el alemán, sin que ello suponga infravalorar nuestro ordenamiento jurídico y a la vez tampoco sobrevalorar el ordenamiento jurídico alemán.

En términos genéricos y como manifiesta Kloepfer la influencia del Derecho ambiental sobre la situación ambiental, por una parte, no debería infravalorarse; pero, por otra, bajo ningún concepto tiene que ser sobrevalorada. En este mismo sentido, en consecuencia, por mucha normativa de protección ambiental que exista, esto no va a garantizar una mayor protección ambiental efectiva, ya que el éxito del Derecho ambiental depende de las decisiones del plano político y económico  (7) . El Derecho ambiental moderno tiene que intentar conseguir un equilibrio entre la estabilidad y la flexibilidad, para que, de un lado, puedan actuar y ser efectivas medidas jurídicas de protección ambiental a largo plazo suficientes y seguras; y, sin embargo, de otro lado, los cambios de las ciencias de la naturaleza correspondientes, especialmente los conocimientos ecológicos, la ecología, así como las posibilidades técnicas, actualmente tan importantes y sucesivas en la protección ambiental, puedan tenerse en cuenta y tomarse en consideración  (8) .

Éstos son, pues, los términos por los que va a discurrir el desarrollo de esta investigación y que enmarcarán la materia objeto de estudio.
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	Con el artículo Calvo Charro, M., «Contaminación de suelos y desertificación en España (un análisis global de su situación jurídica)», Revista de Derecho Urbanístico y Medioambiente, núm. 167, 1999, págs. 143-178. 


	 Ver Texto 




	 (5) 
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1. La consideración del suelo como objeto del derecho ambiental



 (1) 

1.1.  El suelo como elemento ambiental

A)  En la Unión Europea

Durante muchos años desde el marco de la Unión Europea no se ha planteado la protección del suelo como recurso natural o como elemento ambiental. Sin embargo, a partir del VI programa de acción ambiental, esta posición ha dado un giro cualitativo. En este ámbito se propone elaborar una estrategia temática llamada «Hacia la protección del suelo» la cual ha culminado en la propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un marco para la protección del suelo y se modifica la Directiva 2004/35/CE, aún pendiente de aprobación.

En ella se manifiesta, entre otros aspectos, que el suelo es un recurso no renovable consistente en un sistema muy dinámico que ejerce muchas funciones y presta servicios vitales para las actividades humanas y la supervivencia  (2) . Con esta afirmación, y otras que se hacen a lo largo del texto de referencia, no cabe la menor duda de que se tiene la consideración de que el suelo es un elemento ambiental que además cabe proteger de las agresiones a las que está expuesta, no sólo para proteger el suelo en sí y las funciones que ejerce, sino también para proteger las aguas superficiales y subterráneas, la salud humana, el cambio climático, la protección de la naturaleza y la biodiversidad, y la seguridad alimentaria  (3) .

B)  En la doctrina alemana

Por su parte, la doctrina alemana, parece no poner en duda la calificación de elemento ambiental del bien jurídico suelo y no le da importancia a la posibilidad de su apropiación. Considera que las importantes funciones ecológicas que desarrolla comporta que su protección, por parte del legislador, sea tan necesaria como la protección de otros bienes jurídicos, como el agua y el aire  (4) . El suelo es parte de los fundamentos naturales de la vida del hombre, nos dice Bender, Sparwasser y Engel, entre otros autores  (5) , el suelo se considera como un sistema dinámico y un elemento ambiental  (6) , que es sobre todo funcional  (7) .

C)  En la doctrina española

El suelo se considera actualmente un elemento ambiental digno de protección, un recurso natural que forma parte del medioambiente y que, como tal, debe ser protegido. Uno de los instrumentos esenciales para llevar a cabo su protección es la legislación, la normativa en general. En tanto que elemento ambiental, la rama del Derecho más conveniente para tratarlo es el Derecho ambiental y, concretamente, el Derecho administrativo, aunque también tienen cierta relevancia otras ramas del Derecho como son el internacional público, el civil o el penal. Sin embargo, aunque la afirmación anterior parezca muy evidente, no siempre ha habido unanimidad a la hora de considerar el suelo un elemento ambiental.

La cuestión de partida es la siguiente: ¿Está incluido el suelo dentro del concepto de medioambiente? La concepción amplia de medioambiente prevé su inclusión, mientras que la estricta la excluye  (8) . La razón principal de exclusión del bien jurídico suelo de la categorización de elemento ambiental era la posibilidad de apropiación del mismo  (9) , lo que lo diferencia de la calificación de bien de dominio público del aire y el agua.

El profesor Martín Mateo, durante los años noventa, cuando definía el concepto de medioambiente, excluía taxativamente el suelo de la calificación de elemento ambiental. El fundamento básico de esta exclusión era la consideración de elementos ambientales tan sólo de aquellos bienes que fueran bienes de dominio público, bienes comunes susceptibles de utilización sin límite por todos los individuos, como son el aire y el agua. La definición de Giannini que descarta que el ambiente sea el territorio global objeto de ordenación y gestión también animó a Martín Mateo a adoptar la postura excluyente  (10) . No obstante, como apunta Alenza, «la discusión en torno al concepto jurídico de ambiente versa sobre la inclusión en él de los elementos no naturales, por lo que prácticamente nunca se ha cuestionado la pertenencia al ambiente del agua el aire y el suelo. Sólo en algún momento propuso Martín Mateo excluir al suelo del concepto de ambiente, si bien reconocía que ello lo hacía «desde un enfoque puramente metodológico, no dogmático, postura que finalmente ha rectificado para comprender en el sistema ambiental a ‘los tres elementos de la biosfera: hidrosfera, atmósfera y litosfera»  (11) .

Actualmente, Martín Mateo reconoce la necesidad de proteger el suelo ambientalmente, a pesar de que se resista a admitir totalmente su condición de elemento ambiental, acepta que el suelo realiza funciones de carácter ambiental, pero, no obstante, pone de relieve que «no siempre ha estado clara su trascendencia»  (12) . Entiende que no es fácil identificar nítidamente la inserción del suelo en el conjunto de factores que hacen posible la vida sobre nuestro planeta. «Lo que caracteriza el suelo es que no es un elemento natural aislado, sino que constituye el soporte biológico de toda la tierra emergida»  (13) , y también se resiste a considerar el suelo como un sistema completamente equiparado al aire y al agua, argumentándolo de la siguiente manera: a pesar de que Aristóteles considerara como elementos básicos el aire, el agua y la tierra, «el suelo en cuanto elemento biológicamente activo, no constituye un sistema global e intercomunicado como es el caso de la atmósfera o del agua y tampoco es como éstos un componente existencial insustituible»  (14) .

Esta postura está ya superada y cada vez son más los razonamientos que apoyan su inclusión en el concepto de medioambiente y ante todo la necesidad de proteger este bien jurídico, el suelo, como elemento ambiental, así como su trascendencia, sobre todo en atención a las diversas funciones que desarrolla.

El profesor Betancor, por su parte, entiende que el hecho de que el suelo sea un bien inmueble, susceptible de propiedad privada, es una ventaja respecto otros derechos, ya que «el Derecho sí está preparado para comprender bienes, en sentido civil, como el suelo»  (15) . El autor entiende que se debe proteger el suelo, ya que actúa como soporte para la vida, siendo esta función de gran valor, y también reconoce su carácter de elemento ambiental. Todo ello lo argumenta del siguiente modo: «La intensa e indisociable unión que existe entre la vida y su soporte físico coloca, en primer lugar, como hemos señalado, el problema jurídico del estatuto de este suelo desde la perspectiva de su contribución al objetivo general de protección para la conservación de la naturaleza; porque el suelo es un recurso natural y en su misma naturaleza contribuye, como hemos señalado, a la vida; nos interesa determinar ese estatuto jurídico y el cómo interioriza la importante función ambiental que desarrolla»  (16) .

Sanz Rubiales apunta que la inclusión del recurso suelo en el concepto de medioambiente no ha sido pacífica, pero señala que «como recuerda la Comisión Europea, frente a la importancia de la dimensión territorial del "terreno" o territorio, el suelo tiene una indudable dimensión espacial, estrechamente vinculada a su función de soporte natural. Esta función la cumple sin perjuicio de su naturaleza de apropiable y estática»  (17) .

Alonso Ibáñez también incide en este aspecto y manifiesta que «su misma consideración como recurso natural aún hoy no es una cuestión pacífica entre nuestra doctrina, aunque en el análisis de otros pronunciamientos ninguna duda existe acerca de tal consideración»  (18) .

En conclusión, actualmente, entre la doctrina española, no cabe ninguna duda de la inclusión del bien jurídico suelo en el concepto de medioambiente, de su consideración como elemento ambiental y de su importancia para el desarrollo de la vida. Sin ir más lejos, la Ley 26/2007, de Responsabilidad Medioambiental, incluye el suelo en la definición de recurso natural  (19) , con lo que no existe ninguna duda de que el suelo debe ser considerado como tal. Sin embargo la Ley, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados, LRSC, a pesar de apuntarlo en el borrador de anteproyecto de esta ley en el art. 40 al establecer que «(...) se tendrá en cuenta el carácter no renovable de este recurso (...)», en la versión definitiva y vigente este texto ha desaparecido y por lo tanto no lo manifiesta de forma expresa.
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	La concepción estricta, promovida en el Estado español por el profesor Martín Mateo, incluye en el concepto de medioambiente aquellos elementos de titularidad común y de características dinámicas (Martín Mateo, R., Tratado de Derecho ambiental, Vol. I, Trivium, Madrid, 1991, pág. 86), en definitiva el agua y el aire, vehículos básicos de transmisión, soporte y factores esenciales para la existencia del hombre sobre la tierra (DeMiguel Perales, C., Derecho español del medioambiente, Civitas, Madrid, 2002. pág. 27), mientras que, en el sentido amplio, el medioambiente es el conjunto equilibrado de componentes naturales que conforman una determinada zona en un determinado momento, que representa el sustrato físico de la actividad de todo ser vivo y es susceptible de modificación por la acción humana (Moreno Trujillo, J. M., La protección jurídico-privada del medioambiente y su deterioro, Bosch, Barcelona, 1991, págs. 35-47). Otros autores que comprenden el medioambiente de forma amplia son Fuentes Bodelón, F., en La calidad de vida y el Derecho. La calidad de vida en el proceso de humanización, Asociación Española para la Lucha contra la Contaminación (ASELCA) y Asociación de Investigación Técnica del Medioambiente (ASISTEMA), 1980, págs. 165 y ss.; López Ramón, F., en «Ideas acerca de la intervención administrativa sobre el medioambiente», Documentación administrativa, núm. 190, abril-junio de 1981, págs. 41-42; Domper Ferrando, J., en El medioambiente y la intervención administrativa en las actividades clasificadas, Vol. I, Civitas, Madrid, 1992, pág. 75; Palomar Olmeda, A., en «La protección del medioambiente en materia de aguas», Revista de Administración Pública, núm. 110, págs. 107-108; Jordano Fraga, J., en La protección del derecho a un medioambiente adecuado, Bosch, Barcelona, 1995, pág. 56 y ss., Ávila Orive, J. L., en El suelo como elemento ambiental: perspectiva territorial y urbanística, Universidad de Deusto, Bilbao, 1998, págs. 22 y ss.; Alonso Ibáñez, M. R., en Suelos contaminados, prevención y recuperación ambiental, Civitas, Madrid, 2002, págs. 19 y ss. Autores como Larrumbe Biurrum, P. M., en «Medioambiente y Comunidades Autónomas», Revista Vasca de Administración Pública, núm. 8, enero-abril de 1984, pág. 14; y López Menudo, F., en «Planteamiento constitucional del medioambiente. Distribución de competencias Estado-Comunidades Autónomas», en Protección administrativa del medioambiente, (dir. J. L. Requero Ibáñez) Consejo General del Poder Judicial, Madrid, septiembre de 1994, págs. 16-19, entiende que no se tendría que atribuir al «medioambiente» un contenido material concreto, sino mantenerlo como una declaración constitucional abstracta, desmaterializada, asumiendo el «modesto» papel de postulado que operase como telón de fondo del sistema, sin que recayeran sobre el mismo exigencias especiales en cuanto a su operatividad directa en favor del ciudadano.
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	Todos los autores inciden en este motivo como razón principal. Entre ellos, Kloepfer, M., en Zur Geschichte des deutschen Umweltrechts, Duncker & Humblot, Berlín, 1994, pág. 137; y Heuser, I. L., Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., entre otros. 
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	Martín Mateo, R., Tratado de Derecho ambiental..., cit., pág. 84. En esta misma obra el autor se refiere expresamente al suelo cuando define el ámbito conceptual del ambiente. Después de decir que el ambiente incluye «aquellos elementos naturales de titularidad común y de características dinámicas: en definitiva, el agua y el aire, vehículos básicos de transmisión, soporte y factores esenciales para la existencia del hombre sobre la tierra», puntualiza en relación con el suelo: «Puede pensarse también que entre tales elementos cabría incluir el suelo, como efectivamente parece entender la Administración americana, y la Ley española de Minas, artículo 5, pero creemos que la gestión del suelo o bien se reconduce a la ordenación global del territorio y a la lucha contra la erosión con trascendencia más amplia que la propia gestión ambiental, o a la postre se conecta con ciclos del agua y el aire, bien en cuanto a eventuales alteraciones de estos ciclos al perturbarse las condiciones meteorológicas, por obra, por ejemplo de la deforestación».
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	Alenza García, J. F., El sistema de la gestión de residuos sólidos urbanos en el Derecho español, Instituto Nacional de Administración Pública, Madrid, 1997, págs. 43-44. El autor entiende que el suelo es efectivamente uno de los elementos naturales que componen el sistema ambiental y lo fundamenta en la afirmación de la Carta Europea del Suelo de 1972, adoptada por el Consejo de Europa, que, entre otras cosas, destaca que es soporte de vida. 
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	Martín Mateo, R., Manual de Derecho ambiental..., cit., pág. 253.
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	Idem, pág. 255.


	 Ver Texto 




	 (14) 

	Idem,Martín Mateo señala también la existencia de tecnologías para transformar desiertos en tierras productivas, pero destaca también los altísimos costes económicos que supondría, los cuales califica de prohibitivos en Tratado de Derecho ambiental..., cit., pág. 467. Calvo Charro, M., también se refiere al mismo ejemplo en Estudios de Derecho ambiental, Tirant lo Blanc, Valencia, 2003, pág. 328. 
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	Betancor Rodríguez, A., Instituciones de Derecho ambiental, LA LEY, Madrid, 2001, pág. 677.
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	Idem, pág. 678. 
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	Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento, al Comité Económico y Social y al Comité de las Regiones «Hacia una estrategia temática para la protección del suelo» COM (2002) 179 Final, Bruselas, 16 de abril de 2002, en Sanz Rubiales, I., «Régimen jurídico administrativo de la restauración de suelos contaminados en el ordenamiento español», Revista de Derecho Urbanístico y Medioambiente, Vol. 37, núm. 205, 2003, pág. 146. En el mismo sentido Ávila Orive, J. L., en El suelo como elemento ambiental... cit., págs. 22 y ss., Domper Ferrando, J., El medioambiente y la intervención administrativa en las actividades clasificadas, I (Planteamientos constitucionales), Civitas, Madrid, 1992, págs. 154-155; Betancor Rodríguez, A., Instituciones de Derecho ambiental..., cit., págs. 532 y ss. 
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	Alonso Ibáñez, M. R., Suelos contaminados, prevención y recuperación ambiental, Civitas, Madrid, 2002, pág. 19. Cita autores como Jordano Fraga, López Ramón, Domper Ferrando y Ávila Orive como partidarios del reconocimiento del suelo como elemento ambiental, debida la concepción amplia de la noción de medioambiente que postulan, contra la posición restrictiva que mantenía Martín Mateo al respecto.


	 Ver Texto 




	 (19) 

	Artículo 2.17. Recurso natural: las especies silvestres y los hábitats, el agua, la ribera del mar y de las rías y el suelo.
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2. El concepto jurídico de suelo



Hoy en día no existe discusión en relación con la consideración del suelo como elemento ambiental, pero ¿qué se entiende por suelo? Es bien sabido que el suelo es donde pisamos, por donde nos movemos, la base de todos los edificios e infraestructuras, lugar donde transcurren la mayoría de actividades, lúdicas, profesionales, etc., y el lugar donde se cultivan los alimentos agrícolas, es el asentamiento de la vida. Sin embargo, encontrar una definición científica y rigurosa ha sido una tarea ardua para la doctrina, ya que su composición, su formación, las funciones que ejerce, etc., lo hace un elemento complejo de definir y de acotar.

A lo largo de estas líneas nos centraremos en definir el suelo desde la vertiente jurídica por el interés que suscita para nuestro trabajo. Las referencias al concepto de suelo van a ser principalmente las que se desprendan de los textos jurídicos y de la doctrina, lo que no va a evitar remitirnos también a aspectos lingüísticos, científicos y edafológicos.

La ciencia que estudia el suelo, la edafología, nos va a permitir conocer mejor qué es el suelo, por eso hemos querido destacar en estas breves líneas los siguientes aspectos a los que hace referencia. El suelo es una mezcla de sólidos orgánicos e inorgánicos, aire, agua y microorganismos interactuando entre sí, en constante evolución (edafogénesis). Por esta razón, el suelo está constituido por un conjunto de capas que se han ido formando con el paso de los años. Los suelos podrán estar más evolucionados o menos según su composición, hasta encontrar su equilibrio. Para hacernos una idea, algunos suelos en su proceso de génesis pueden alcanzar el equilibrio al cabo de 1.000 años mientras que otros necesitan 1.000.000 de años. En consecuencia, la lentitud del proceso de formación de los suelos permite afirmar que la pérdida de suelo es un daño irreparable  (1) . Por otra parte, el agua es un recurso muy presente en el suelo que se distribuye en una serie vertical de zonas húmedas  (2) .
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Junto a esta definición, brindada por la ciencia de la edafología, existen muchas otras que inciden en aspectos determinados del suelo. Por ejemplo, la definición de suelo de un geólogo, un biólogo  (3) , de un agricultor o de un arquitecto incidirá en aquellos aspectos, peculiaridades y características que consideren más relevantes para la actividad que se ejerza  (4) .

Una vez hecha esta primera aproximación al concepto suelo es el momento de abordar la vertiente jurídica del mismo, las definiciones que encontramos en los textos jurídicos, etc., para posteriormente unificar una definición que nos situará en el objeto fundamental del trabajo, el concepto jurídico de suelo.

2.1.  Las primeras referencias al suelo

La primera referencia jurídica a los suelos y a su protección la encontramos en la Carta Europea de los Suelos, de 1972  (5) , y reza así: «El suelo es una delgada película que recubre una parte de la superficie de los continentes. Su uso está limitado por el clima y la topografía. Se forma lentamente en virtud de procesos físico-químicos; físicos y biológicos, pero su destrucción puede darse rápidamente como consecuencia de actuaciones desconsideradas. El suelo es uno de los bienes más preciosos de la humanidad. Permite la vida de los vegetales, de los animales y del hombre en la superficie de la tierra».

Unos años más tarde, en 1981, la FAO elabora la Carta Mundial del Suelo, que se refiere de nuevo al suelo, del siguiente modo: «In recognition of the fact that soil is a finite resource, and that continuously increasing demands are being placed on this resource to feed, clothe, house and provide energy for a growing world population and to provide a world-wide ecological balance, the governments of the nations of the world agree to use their soils on the basis of sound principles of resource management, to enhance soil productivity, to prevent soil erosion and degradation and to reduce the loss of good farmland to non-farm purposes. A World soils policy must look to the optimum use not only of the soil but also of the climatic and topographic situation in which the soil occurs».

La Carta Mundial de los Suelos incide en la finidad del recurso y la demanda creciente de su uso. Esta carta propugna el acuerdo de los Gobiernos de las naciones de que el suelo deba usarse en base a los principios de tratamiento de los recursos para preservar su productividad, prevenir la erosión y la degradación y reducir la pérdida de las tierras de labranza. Entiende que se debe tener en cuenta también la situación climática y topográfica en la que se encuentre cada suelo.

Tanto en este texto como en el anterior se establecen los principios de una política mundial del suelo que suponen una de las primeras bases para la protección del suelo en sentido amplio. Sin embargo, cabe recordar que se trata de iniciativas y programas de acción sin carácter vinculante.

Otros convenios que también hacen referencia al suelo, en este ámbito, son el programa de Montevideo III (Decisión 21/23) que forma parte del programa de las Naciones Unidas para el Medioambiente (PNUMA)  (6) ; y el protocolo sobre protección del suelo  (7)  de la Convención de los Alpes  (8) , que tiene como objetivo evitar los daños tanto cuantitativos como cualitativos del suelo de los Alpes  (9) , a través de la fijación de obligaciones para las partes firmantes. El artículo 1 del protocolo citado define el suelo, y lo hace en relación con las funciones que desarrolla en el ámbito de la cordillera  (10) .

2.2.  La definición de suelo

A)  En la Unión Europea

En el marco de la Unión Europea ha sido la Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento, al Comité Económico y Social y al Comité de las Regiones «Hacia una estrategia temática para la protección del suelo»  (11)  la que ha establecido las bases para conseguir la protección del suelo desde Europa. Es en este instrumento donde la Comunidad Europea se refiere por primera vez expresamente al concepto de suelo y a la necesidad de protegerlo, y lo hace del siguiente modo: «El suelo es la capa superior de la corteza terrestre. Desempeña una serie de funciones clave tanto medioambientales como sociales y económicas, que resultan fundamentales para la vida». También se define el suelo como la interfaz entre la tierra (geosfera), el aire (atmósfera) y el agua (hidrosfera).

Esta comunicación forma parte de la primera de las tres fases que se han llevado a cabo para culminar, finalmente, en una política europea de protección del suelo, una vez se apruebe la Directiva marco  (12) . En los trabajos realizados durante la segunda fase, se incide de nuevo en la definición del bien jurídico suelo y se define generalmente como la superficie de la corteza terrestre. Está formado por partículas minerales, materia orgánica, agua, aire y organismos vivos. El suelo es la interfaz entre la tierra (geosfera), el aire (atmósfera) y el agua (hidrosfera), en evolución continua en el tiempo. Es la base para diferentes funciones (...). Además el suelo debería entenderse como un cuerpo cuatrimensional (siendo el tiempo la cuarta dimensión) en el sentido más amplio posible, que cubre la superficie terrestre, que excluye el agua (y el hielo) superficiales, pero que incluye los sedimentos que pueden ser vistos como la representación de la fase más joven del suelo (13) .

La estrategia temática hacia la protección del suelo  (14)  dedica los cinco primeros párrafos de la introducción a definir y aproximarnos al concepto del suelo. La propuesta de Directiva  (15) , por su parte, se refiere al concepto de suelo también al inicio, en el marco del «contexto de la propuesta» concretamente en la «motivación y objetivos de la propuesta» cuando establece que el suelo es esencialmente un recurso no renovable consistente en un sistema muy dinámico que ejerce muchas funciones y presta servicios vitales para las actividades humanas y la supervivencia de los ecosistemas. La información disponible indica que, en las últimas décadas, ha habido un aumento significativo de la degradación del suelo y existen pruebas de que este aumento continuará si no se toman medidas.

Aunque el derecho de la Unión Europea cuenta con disposiciones sobre protección del suelo, no existe legislación específica sobre esta cuestión. La presente propuesta pretende colmar este vacío y tiene por objeto establecer una estrategia común para la protección y el uso sostenible del suelo, basada en los principios de integración de las consideraciones sobre el suelo en las demás políticas, la preservación de las funciones del suelo en el contexto del uso sostenible, la prevención de las amenazas al suelo y la mitigación de sus efectos, y la restauración de los terrenos degradados a un nivel de funcionalidad que corresponda, al menos, al uso actual y al futuro uso planificado  (16) .

Cuando se refiere al contexto general añade que: «El suelo se encuentra sometido a una creciente presión medioambiental en toda la Comunidad, provocada o exacerbada por la actividad humana, como, por ejemplo, las prácticas agrícolas o forestales inadecuadas, las actividades industriales, el turismo o la urbanización. Estas actividades están dañando la capacidad del suelo para continuar prestando plenamente la amplia gama de funciones vitales que realiza. Se trata de un recurso de interés común para la Comunidad, aunque, en su mayor parte, sea propiedad privada, y, si no se protege, se debilitará la sostenibilidad y la competitividad a largo plazo de Europa. Además, la degradación del suelo incide con fuerza en otros campos de interés común para la Comunidad, como el agua, la salud humana, el cambio climático, la protección de la naturaleza y la biodiversidad, y la seguridad alimentaria».

El documento que incide en la protección del suelo, y que establece el concepto jurídico del mismo es la propuesta de Directiva marco a la que ya nos hemos referido. El propio articulado no plasma la definición de suelo, como lo hacen otras normas, en el artículo dedicado a las definiciones; pero sí que se refiere a él en las consideraciones previas, como ya hemos manifestado, e incluso se refiere a él en el artículo 1, relativo al objeto y ámbito de aplicación cuando apunta que la presente Directiva establece un marco para la protección del suelo y la preservación de su capacidad para realizar cualquiera de las siguientes funciones ambientales, económicas, sociales y culturales: a) Producción de biomasa, incluyendo la agricultura y la silvicultura; b) almacenamiento, filtrado y transformación de nutrientes, sustancias y agua; c) reserva de la biodiversidad, como hábitats, especies y genes; d) entorno físico y cultural para las personas y las actividades humanas; e) fuente de materias primas; f) reserva de carbono; y g) archivo del patrimonio geológico y arqueológico.

Por lo tanto, se opta por definir el suelo en relación con las funciones que ejerce, haciendo hincapié en la necesidad de conservarlas.

En este sentido la Directiva parece inspirada en el ordenamiento jurídico alemán donde la definición del suelo también se centra en las funciones que el suelo ejerce.

B)  En la legislación alemana

En el ordenamiento jurídico alemán, la Ley federal de Protección del Suelo (Bundes-Bodenschutzgesetz)  (17)  define el suelo como la capa superior de la corteza terrestre, en cuanto es portadora de las funciones del suelo indicadas en el apartado segundo, comprendiendo los componentes líquidos (Bodenlösung: solución del suelo) y los componentes gaseosos (Bodenluft: el aire del suelo), estando excluida el agua subterránea y el lecho de los cursos de agua (de superficie)  (18) .

Las funciones a las que se refiere la definición las detalla el apartado posterior de la Ley que califica el suelo como un sistema dinámico en el que se desarrollan: 1. Funciones naturales como: a) Fundamento de la vida y lugar vital para hombres, animales, plantas y organismos del suelo; b) componente del equilibrio natural, en particular, por lo que se refiere al ciclo del agua y al de la cadena alimentaria; c) base para la reducción, compensación, realización de efectos materiales gracias a la propiedad de filtro o transformador de materia (y amortiguador) en particular para la protección del agua subterránea. 2. Funciones como archivo del patrimonio arqueológico y geológico, así como 3. Funciones de uso como: a) Depósito de materias primas; b) superficie para instalaciones y demás edificaciones; c) localización para el uso agrícola y forestal; d) localización para otros usos económicos y públicos, el transporte, el abastecimiento/suministro y la eliminación de desechos (19) .

Esta definición de suelo, instaurada por la norma citada en 1998, es interpretada por autores como Erbguth de forma amplia, al entender que el concepto comprende la superficie terrestre superior, visible, construida o sin construir, aunque no se determine el tipo de suelo (humus, piedra). Por ello, también se entiende por suelo las superficies especiales sobre la corteza terrestre, como el suelo rocalloso, rocalla, terreno arenoso, dunas, terrenos pantanosos, etc. Por otra parte, se excluyen las aguas subterráneas y las aguas superficiales. No obstante, cabe apuntar que en cuanto las aguas hayan sido contaminadas por los suelos contaminados conocidos como Altlasten también será de aplicación la Ley federal de Protección del Suelo  (20) .

C)  En la legislación española

Por último, nos falta conocer qué referencia se hace a la protección del suelo en el ordenamiento jurídico español. La primera norma vigente que definió el concepto de suelo es el Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la relación de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estándares para la declaración de suelos contaminados, que desarrolla el Título V de la Ley de Residuos, donde se establece, por primera vez, el régimen jurídico de los suelos contaminados. En este Reglamento se expone que el suelo es: «La capa superior de la corteza terrestre, situada entre el lecho rocoso y la superficie, compuesto por partículas minerales, materia orgánica, agua, aire y organismos vivos y que constituye la interfaz entre la tierra, el aire y el agua, lo que le confiere capacidad de desempeñar tanto funciones naturales como de uso. No tendrán tal consideración aquellos permanentemente cubiertos por una lámina de agua superficial» (21) .

La Ley de Residuos (LR) se promulgó en 1998, mientras que el Real Decreto (RD) al que nos hemos referido entró en vigor el año 2005. Durante este período de siete años, varias Comunidades Autónomas decidieron hacer uso de sus competencias ambientales y establecer su propio régimen jurídico sobre los suelos contaminados  (22) .

El País Vasco se enfrentaba a grandes problemas ambientales relacionados con los suelos contaminados, razón por la cual decidió promulgar una Ley autonómica propia de protección del suelo relativa a los suelos contaminados: la Ley 1/2005, de 4 de febrero, para la Prevención y Corrección de la Contaminación del Suelo, cuyo artículo 2 define el suelo como: «La parte sólida de la corteza terrestre desde la roca madre hasta la superficie, que incluye tanto sus fases líquida y gaseosa, como los organismos que habitan en él, con la capacidad de desempeñar funciones tanto naturales como de uso del mismo, en todo caso, no tendrán tal consideración aquellos permanentemente cubiertos por una lámina de agua superficial» (23) .

La norma estatal más actual que define el suelo es la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental (LRM), que no hace más que reproducir el concepto de suelo que establece la LR, puesto que se refiere a tal concepto en los siguientes términos: suelo: «La capa superior de la corteza terrestre, situada entre el lecho rocoso y la superficie, compuesto por partículas minerales, materia orgánica, agua, aire y organismos vivos y que constituye la interfaz entre la tierra, el aire y el agua, lo que le confiere capacidad de desempeñar tanto funciones naturales como de uso, No tendrán tal consideración aquellos permanentemente cubiertos por una lámina de agua superficial» (24) .

2.3.  Síntesis

Una vez hecho este recorrido por las distintas normas que definen expresamente el bien jurídico suelo cabe decir que, a pesar de la complejidad del bien y de los matices que puedan establecer unas u otras normativas, el concepto de suelo pivota claramente en torno a unas características claves que cabe mencionar a modo de síntesis.

A lo largo de estas líneas hemos visto como todos los textos jurídicos y la doctrina se refieren al suelo como la capa superior de la corteza terrestre, o la delgada película que recubre una parte de las superficies del continente. De otro lado, se excluye otra parte que recubre el continente, las aguas superficiales.

En segundo lugar, el suelo está compuesto por partículas minerales, materia orgánica, agua, aire y organismos vivos y constituye la interfaz entre la tierra (geosfera) el aire (atmósfera) y el agua (hidrosfera), incluye los sedimentos, su fase líquida y gaseosa y también los organismos que habitan en él. Además, está en constante evolución en el tiempo  (25) .

Puesto que se forma lentamente, en virtud de procesos físico-químicos, físicos y biológicos, es un recurso totalmente dinámico, lo que conlleva que en realidad existan multitud de tipos de suelo  (26) . Existe una gran variedad de suelos distintos según su composición y su evolución.

Así como su proceso de formación es muy lento su destrucción es muy rápida y su recuperación muy costosa. Los daños que se le provoquen son irreversibles, tarda de cien a trescientos años en formar un centímetro de grosor  (27)  y su recuperación es altamente costosa, económicamente hablando. Por todo ello se considera un recurso no renovable  (28) . Se trata de un recurso finito.

Es el asentamiento de la vida humana, de la flora, de la fauna, de organismos y de microorganismos; es imprescindible para la existencia de la vida en la tierra, por las diversas funciones que ejerce, tanto naturales como de uso  (29) . Se trata de funciones clave, tanto medioambientales como sociales y económicas, fundamentales para la vida. En definitiva, es la base de estas funciones. Por esta razón, el objetivo final de la protección jurídica del suelo es proteger las funciones que ejerce.

Cabe advertir que el concepto jurídico de suelo que pretende instaurarse con la propuesta de Directiva de protección del suelo se ve claramente inspirada por la definición establecida en el ordenamiento jurídico alemán, donde se pone de relevancia la importancia de proteger todas las funciones que ejerce el suelo e, incluso, no se limita a citar los dos grupos amplios de funciones naturales y de funciones de uso, como hace el ordenamiento español, sino que se entretiene en elaborar un listado de las distintas funciones concretas que llega a desarrollar el suelo, lo que pone de manifiesto que se opta por una visión más amplia y global de protección.

Ante esto, el ordenamiento jurídico español deberá cambiar su enfoque y ampliar la visión en futuras legislaciones protectoras del suelo, ya que en comparación con lo establecido en la propuesta de Directiva y en el ordenamiento jurídico alemán la definición del suelo en el marco de las funciones que ejerce no está suficientemente desarrollada puesto que, recordemos, se refiere a ellas de forma genérica, ya que dice meramente que el suelo ejerce funciones naturales y de uso.
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	 Ver Texto 




	 (5) 

	Elaborada por el Consejo de Europa en Estrasburgo el año 1972. 


	 Ver Texto 




	 (6) 

	Después del programa de Montevideo I (Decisión 10/21) y el Programa de Montevideo II (Decisión 17/25) este tercer programa incluye el suelo en uno de sus tres bloques principales, que lleva por título «Conservación y ordenación», junto con el agua dulce, los ecosistemas marinos costeros, los bosques, la diversidad biológica, la prevención y el control de la contaminación, los patrones de producción y el consumo, las emergencias ambientales y los desastres naturales. 


	 Ver Texto 




	 (7) 

	Protokoll zur Durchführung der Alpenkinvention von 1991 im Berreich Bodenschutz. Protokoll «Bodenschutz».


	 Ver Texto 




	 (8) 

	De este tratado son parte todos los Estados que tienen territorio propio en la majestuosa cordillera de los Alpes. También forma parte del Tratado la Unión Europea. La finalidad de protección está acotada a un territorio, un suelo en concreto, los Alpes. 


	 Ver Texto 




	 (9) 

	La causa de estos daños es fundamentalmente la masificación turística. 


	 Ver Texto 




	 (10) 

	(2) Der Boden ist 1. in seinen natürlichen Funktionen als a) Lebensgrundlage und Lebensraum für Menschen, Tiere, Pflanzen und Mikroorganismen, b) prägendes Element von Natur und Landschaft, c) Teil des Naturhaushalts, insbesondere mit seinen Wasser- und Nährstoffkreisläufen, d) Umwandlungs- und Ausgleichsmedium für stoffliche Einwirkungen, insbesondere auf Grund der Filter-, Puffer- und Speichereigenschaften, besonders zum Schutz des Grundwassers, e) genetisches Reservoir, 2. in seiner Funktion als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte sowie 3. zur Sicherung seiner Nutzungen als a) Standort für die Landwirtschaft einschließlich der Weidewirtschaft und der Forstwirtschaft, b) Fläche für Siedlung und touristische Aktivitäten, c) Standort für sonstige wirtschaftliche Nutzungen, Verkehr, Ver- und Entsorgung, d) Rohstofflagerstätte nachhaltig in seiner Leistungsfähigkeit zu erhalten. Insbesondere die ökologischen Bodenfunktionen sind als wesentlicher Bestandteil des Naturhaushalts langfristig qualitativ und quantitativ zu sichern und zu erhalten. Die Wiederherstellung beeinträchtigter Böden ist zu fördern. El suelo es: 1. en sus funciones naturales como: a) fundamento de la vida y lugar de vida para las personas, los animales, las plantas y los microorganismos; b) elemento determinado de la naturaleza y del paisaje; c) balance de la naturaleza (Naturhaushalt), especialmente con sus relaciones de los ciclos de los alimentos y del agua (Wasser und Nährstoffkreisläufen); d) medio de transformación y de equilibrio para actuaciones materiales, especialmente en base a las facultades de filtro, amortiguador y depósito, en especial para la protección de las aguas subterráneas; e) reserva genética. 2. En sus funciones como archivo de la historia de la naturaleza y de la cultura. 3. Para la seguridad de sus usos como a) emplazamiento para la agricultura, incluso el aprovechamiento de pastos y la silvicultura o explotación forestal; b) Superficies para la urbanización y las actividades turísticas; c) lugar para algunos usos económicos, de circulación, de suministro y de evacuación; d) mantener los yacimientos de materias primas sostenibles en sus capacidades de producción. Especialmente se tienen que asegurar y mantener las funciones ecológicas del suelo como parte esencial de la naturaleza a largo plazo cualitativa y cuantitativamente. Se debe exigir la restauración de los suelos dañados. 


	 Ver Texto 




	 (11) 

	COM (2002) 179 Final. Bruselas, 16 de abril de 2002.


	 Ver Texto 




	 (12) 

	En la Primera fase, acabada en el año 2002, llamado «desarrollo pasado» se elaboró la comunicación sobre el suelo, COM (2002) 179 Final, a la que ya nos hemos referido; en la segunda fase, trascurrida durante los años 2003 y 2004, el desarrollo consistió en los trabajos posteriores a la comunicación que estudiaron propuestas de acción y de control o seguimiento de tres áreas prioritarias (la erosión, la contaminación y la materia orgánica); la Tercera fase, comprende la estrategia temática «hacia la protección del suelo» y la propuesta de Directiva marco, se trata de la Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Económico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 22 de septiembre de 2006. «Estrategia temática para la protección del suelo» COM (2006) 231 Final [no publicada en el Diario Oficial] y propuesta de Directiva del PE y del Consejo, de 22 de septiembre, de 2006, por la que se establece un marco para la protección del suelo y se modifica la Directiva 2004/35/CE, COM (2006) 232. 


	 Ver Texto 




	 (13) 

	
Estos trabajos advierten que: se deben considerar los posibles solapamientos con la Directiva marco de aguas y de zonas costeras. En relación a los usos nos dice que la estrategia temática del suelo no está limitada a un uso particular, sino que incluye el rango más amplio de usos posibles de la tierra: agrícola, forestal, urbano, industrial, turismo, infraestructura, etc. Además apunta que en el contexto de la estrategia temática del suelo se debe realizar una distinción entre suelo, tierra, uso de la tierra y planificación del uso de la tierra, en Idem, 1.1. Basic definition of soil.

Soil is generally defined as the top layer of the earth s crust. It is formed by mineral particles, organic matter, water, air and living organisms. Soil is the interface between the earth (geosphere), the air (atmosphere) and the water (hydrosphere), in continuous evolution in a time schedule. It is the basis for different functions (listed under point 3.1 of Annex 1). Furthermore, soil should be regarded as a four dimensional body (time being the fourth dimension) in its widest possible sense, covering the entire land surface, excluding the water (and ice) surfaces but including the sediments which could be regarded as representing the youngest phase of the soil. Possible overlaps with the water framework directive and coastal areas have to be considered. The Soil Thematic Strategy is not limited to a particular use; it includes the widest range of possible land uses: agriculture, forestry, urban, industry, tourism, infrastructure, etc. A distinction between -soil- land -land use- land use planning is to be made within the specific context of the Soil Thematic Strategy. Editors Lieve Van-Camp, Benilde Bujarrabal Anna Rita Gentile, Robert J A Jones Luca Montanarella, Claudia Olazábal Senthil-Kumar Selvaradjou, Reports of the Technical working groups established under the thematic strategy for soil protection, Volumen I Introduction and Executive Summary, pág. 24. 



	 Ver Texto 




	 (14) 

	COM (2006) 231 Final, Bruselas, 22 de septiembre de 2006. 


	 Ver Texto 




	 (15) 

	Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un marco para la protección del suelo y se modifica la Directiva 2004/35/CE COM (2006) 232 Final, Bruselas, 22 de septiembre de 2006. 


	 Ver Texto 




	 (16) 

	La versión inglesa del mismo texto es más completa. La reproducimos a continuación: (1) Soil is essentially a non-renewable resource in that the degradation rates can be raped whereas the formation and regeneration processes are extremely slow. It is a very dynamic system which performs many functions and delivers services vital to human activities and to the survival of ecosystems. These functions are biomass production, storing, filtering and transforming nutrients and water, hosting the biodiversity pool, acting as a platform for most human activities, providing raw materials, acting as a carbon pool and storing the geological and archeological heritage. (2) Soil degradation or soil improvements have a major impact on other areas of Community interest, such as surface water and groundwater protection, human health, climate change, protection of nature and biodiversity, and food safety.


	 Ver Texto 




	 (17) 

	Cuyo nombre completo es: Gesetz zum Schutz vor schädlichen Bodenveränderungen und zur Sanierung von Altlasten (Bundes-Bodenschutzgesetz - BBodSchG) de 17 de marzo de 1998. 


	 Ver Texto 




	 (18) 

	Bundes-Bodenschutzgesetz art. 2. (1) Die obere Schicht der Erdkruste, soweit sie Träger der in Abs. 2 genannten Bodenfunktionen ist, einschließlich der flüssigen Bestandteile (Bodenlösung) und der gasförmigen Bestandlteile (Bodenluft), ohne Grundwasser und Gewässerbetten.


	 Ver Texto 




	 (19) 

	Art. 2 (2) BBodSchG, Der Boden erfüllt im Sinne dieses Gesetzes 1. natürliche Funktionen als a) Lebensgrundlage und Lebensraum für Menschen, Tiere, Pflanzen und Bodenorganismen, b) Bestandteil des Naturhaushalts, insbesondere mit seinen Wasser- und Nährstoffkreisläufen, c)Abbau-, Ausgleichs-, und Aufbaumedium für stoffliche Einwirkungen auf Grund der Filter-, Puffer- und Stoffumwandlungeigenschaften, insbesondere auch zum Schutz des Grundwassers, 2. Funktionen als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte sowie 3. Nutzungsfunktionen als a) Rohstofflagerstätte, b) Fläche für Siedlung und Erholung, c) Standort für die land- und forstwirtschafliche Nutzung, d) Standort für sonstige wirtschafltiche und öffentliche Nutzungen, Verkehr, Ver- und Entsorgung. Cabe añadir que Stahr, K., analiza el concepto de suelo, compara las funciones que científicamente se propugnan con las contempladas en la Ley federal alemana, y entiende que son bastante coincidentes. Echa de menos la protección del suelo como balance de la naturaleza y como objeto estético, así como la función de sumidero (muy importante, ya que absorbe el CO2 y ayuda a frenar el cambio climático) aunque dice que esta última podría estar comprendida en la función genérica de filtro y amortiguación. La nomenclatura no siempre es idéntica pero se puede hacer una analogía. Resalta que la coincidencia entre los valores científicos y los establecidos en la Ley es sorprendente. Es muy interesante el cuadro que explica esta relación entre los potenciales del suelo desde la vertiente científica, los valores de protección en la Ley BBodSchG (1998) y las funciones del suelo de la Ley del Land de Baden Württemberg (1991), en Umwelt und Technikrecht. Bodenschutz und Umweltrecht. 15. Trierer Kolloquium zum Umwelt- und Technikrecht vom 19. bis 21. september 1999, Erich Schmidt, Berlín, 2000, págs. 27 y 28. 


	 Ver Texto 




	 (20) 

	Erbguth y Schlacke, Umweltrecht, Nomos, Baden Baden, 2005, pág. 257. 


	 Ver Texto 




	 (21) 

	Artículo 2.a) del RD 9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la relación de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estándares para la declaración de suelos contaminados.


	 Ver Texto 




	 (22) 

	País Vasco, Cataluña, Madrid y Galicia han elaborado, dentro de sus competencias, políticas de protección del suelo. 


	 Ver Texto 




	 (23) 

	En el ámbito autonómico cabe citar el borrador de Decret català por el cual se desarrolla el real decreto 9/2005, que también establece la definición de suelo, en este caso, limitándose a copiar la definición que promulga el RD citado: Sòl: la capa superior de l escorça terrestre, situada entre el jaç rocós i la superficie, compost per partícules minerals, matèria orgànica, aigua, aire i organismes vius i que constitueixen la interfície entre la terra, l aire i l aigua, la qual cosa li confereix capacitat de desenvolupar tant funcions naturals com d ús. No tindran tal consideració aquells permanentment coberts per una làmina d aigua superficial. A l efecte de la definició de sòl anterior s entenen excloses les aigües subterrànies. Artículo 3.1 primer párrafo de l esborrany Decret MAH/.../.... regulador dels sòls contaminats a Catalunya.


	 Ver Texto 




	 (24) 

	Artículo 2.9 LRM. 


	 Ver Texto 




	 (25) 

	El suelo es calificado como cuerpo cuatrimensional, precisamente por la importancia que adquiere el tiempo en la protección del suelo, ya que, con el transcurso del tiempo en el suelo se van produciendo cambios. Como ya hemos mencionado anteriormente, son los trabajos previos a la estrategia temática y a la propuesta de Directiva hacia la protección del suelo que hablan de este calificativo tan gráfico. 


	 Ver Texto 




	 (26) 

	Heuser, I., Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., pág. 37. Esta complejidad, como trataremos más adelante, se ve acentuada en la regulación de la protección del suelo en el ámbito de la Unión Europea. Entre las complejidades se encuentra la multitud de tipos de suelos que existen y las distintas clasificaciones que se pueden hacer según los parámetros que se tengan en cuenta. Por ejemplo, el V programa de acción ambiental habla de trescientos veinte tipos principales de suelos (Hauptbodenarten) o la Carta Europea del Suelo habla de trescientos doce clases de suelos. 


	 Ver Texto 




	 (27) 

	Heuser, I., Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., pág. 40.


	 Ver Texto 




	 (28) 

	Además de los textos jurídicos que ya hemos visto, la doctrina también hace hincapié en este aspecto, lo que no deja duda sobre la rapidez con la que se puede destruir el suelo, así como sobre la costosidad tanto temporal como económica que supone recuperar un suelo degradado. Por ejemplo, Calvo Charro, M., manifiesta: «Estamos ante un recurso sumamente frágil, cuya degradación, erosión o contaminación resulta relativamente sencilla, mientras que su restauración es difícil, costosa y larga», en Estudios..., cit., pág. 328. De aquí podemos extraer la conclusión, como afirman muchos autores, que el suelo es un recurso no eternamente renovable, cuya reconstrucción puede durar siglos. También señala que la reconstrucción de un centímetro de suelo forestal necesita entre doscientos y cuatrocientos años, en idem y en «Contaminación de suelos y desertización en España (un análisis global de la situación jurídica)», Revista de Derecho Urbanístico y Medioambiente, 1999, núm. 167, pág. 144. Martín Mateo, R., cuando define el suelo, apunta en relación a su degradación lo siguiente: «Siendo su degradación relativamente fácil y rápida mientras que su recuperación es difícil, costosa y prolongada», en Manual..., cit., pág. 225. El Consejo de Europa también lo destaca: «Los suelos no sólo deben ser considerados como un recurso natural limitado no renovable (...)»; y Alonso Ibáñez, M. R., también hace hincapié de esta evidencia en Suelos contaminados..., cit., pág. 20.


	 Ver Texto 




	 (29) 

	Agrícola, forestal, urbano, industrial, turístico, de soporte de infraestructuras, etc.


	 Ver Texto 








3. Las funciones que ejerce el suelo



El suelo es la base de toda la vida terrestre y desarrolla un sinfín de funciones diversas, englobadas en funciones naturales y en funciones de uso, como ya vimos en el anterior apartado al referirnos al concepto de suelo.

Las funciones naturales, también apeladas como medioambientales, tienen un gran sentido para el desarrollo sostenible del planeta, en tanto en cuanto el suelo es la interfaz entre la geosfera, la atmósfera y la hidrosfera. Las segundas, las funciones de uso, llamadas también como funciones sociales y económicas, han sido creadas por el hombre y para el hombre.

Los textos legales y la doctrina están de acuerdo en establecer esta clasificación pero son sobre todo los textos jurídicos alemanes y, en consecuencia, la doctrina alemana, la que profundiza en su significado, en lo que comporta cada tipo de función y en la importancia que tienen para la evolución de la vida y de la naturaleza  (1) . Además, cabe remarcar que la Unión Europea también ha optado en la propuesta de Directiva para la protección del suelo concretar y profundizar en el ámbito de las funciones ejercidas por el suelo.

Veamos a continuación qué entiende la doctrina alemana por funciones naturales y por funciones de uso  (2) .

Las funciones naturales, ecológicas y medioambientales son calificadas como vitales, ya que gracias a ellas puede existir vida en el planeta. El suelo es un medio de explotación, de equilibrio y de composición. Entre las funciones que ejerce se encuentran las de filtro, de amortiguador, de recolector, de transformador y de regulador, mediante la capacidad de filtro físico-químico. El suelo absorbe las sustancias nocivas orgánicas e inorgánicas que se depositen en el suelo, por ejemplo, el CO2, desarrollando así la tarea de sumidero, ayudando a frenar el proceso del cambio climático. Estas permiten también el desarrollo de otras funciones que veremos a continuación  (3) .

El suelo es el lugar de vida de los humanos, de los animales, de las plantas y también de organismos y microorganismos. En el suelo se produce una gran actividad biológica, procesos que permiten la vida de los seres vivos, y que permiten la formación y la capacidad de productividad del suelo. Además, también sirve como reserva genética para mantener la diversidad biológica, la diversidad de organismos como hábitat biológico, función que está amenazada por el vertido de sustancias perjudiciales  (4) .

Otra de las funciones ecológicas más importantes que ejerce es la de «parte esencial del balance natural» (Bestandteil des Naturhaushalts), que también podríamos llamar como lugar donde se desarrolla el balance de la naturaleza. El suelo sirve de depósito del agua de las precipitaciones, del aire y de las sustancias nutritivas y asegura su abastecimiento y su suministro. Sirve también para regular el balance hídrico.

Por otra parte, las funciones de uso, económicas y sociales, creadas por y para el hombre, son, mayormente, funciones que sirven a la economía, técnico-industriales o socioeconómicas. En gran parte, comportan un beneficio económico y comprenden la función de infraestructura, de materia prima y de producción  (5) .

La primera de ellas, la llamada «función de infraestructura», es la que ejerce el suelo como base para todo tipo de instalaciones, ya sean industrias, edificios, viviendas, carreteras e instalaciones destinadas a usos diversos: deportivas, de ocio, de tratamiento de residuos, etc.  (6) .

La segunda función, dentro de este bloque, denominada como «yacimiento de materias primas», supone el aprovechamiento económico de los materiales que se pueden extraer de los suelos, como el agua, la arena, los minerales o la arcilla.

En tercer lugar, la «función productiva» abarca la producción de alimentos tanto para personas como para animales, muy relacionada con la función de asentamiento para los usos agrarios y forestales que comporta que los suelos se usen como jardín para cultivar plantas, como prados para tener el ganado y como bosque para producir madera.

Por último, junto a las funciones naturales y a las funciones de uso, cabe añadir un tercer grupo, al que hacen referencia los textos legales alemanes y la doctrina alemana. El suelo es también un documento de la historia del paisaje, hace la función de archivo de la historia de la naturaleza y de la historia de las culturas  (7)  (8) . Es decir, el suelo sirve para conocer el pasado, los usos y las culturas que se acontecieron. En el suelo encontramos datos arqueológicos de la historia de la humanidad, de otras épocas, de otros usos, etc., y no solo en relación con las personas, sino también en relación con el medioambiente y la naturaleza  (9) , función que también se debe conservar y proteger  (10) .

En nuestro ordenamiento jurídico, tanto español como catalán y vasco, tan sólo se clasifican las funciones como funciones naturales y de uso, nada se dice respecto a estas últimas. Sin embargo, Alemania refleja esta última tipología en su Ley federal de Protección del Suelo.

Una vez descritas las distintas funciones que ejerce el suelo y puesta de relevancia su importancia para la vida en el planeta es evidente que uno de los motivos y finalidades principales de proteger los suelos será precisamente conservar las funciones que éste ejerce. No obstante, no se nos puede escapar la dificultad que esto entraña, ya que en algunos supuestos la protección de unas funciones supondrá el sacrificio de otras. Por ejemplo, la protección de ciertas funciones de uso irá en detrimento de funciones naturales. Este aspecto ha creado debate entre la doctrina, sobre todo en relación con la prevalencia de unas funciones frente a otras y con los criterios que se deben seguir para proteger unas u otras  (11) .

Por el momento es necesario destacar que el suelo, además de ser el asentamiento de la vida, ejerce unas funciones básicas para que la vida se desarrolle y, por lo tanto, resulta esencial su protección o restauración; y, en segundo lugar, se trata de un recurso no renovable, hecho que justifica más la necesidad de proteger este bien  (12) . El suelo es el soporte de la vida, ejerce unas funciones básicas para la existencia de vida, interrelacionándose con el aire y el agua, y, por lo tanto, debe protegerse de las amenazas a las que está sometido, ya que su destrucción puede ser muy rápida.

Es importante poner énfasis en la característica del suelo más preocupante, la no renovación y la dificultad económica y temporal de recuperación del mismo  (13) . A continuación veremos con más detalle a qué amenazas está sometido el suelo y qué funciones se verán más perjudicadas.






	 (1) 

	Para mayor abundamiento ver, entre otros, Stahr, K., «Bodenfunktionen und Bodenschutz» y Rengeling, «Das neue Bodenschutzrecht», en Umwelt- und Technikrecht. Bodenschutz und Umweltrecht 15. Trierer Kolloquium zum Umwelt- und Technikrecht vom 19. bis 21. September 1999, Erich Schmidt, Berlín, 1999, págs. 11-41 y págs. 51-57. 


	 Ver Texto 




	 (2) 

	Autores como Heuser,Landel,Vogg,Wüterich,Bickel,Erbguth y Stollmann, y también autores españoles como Martín Mateo, Calvo Charro, M., y Alonso, M. R., hacen referencia a estas funciones en sus respectivas obras dedicadas a analizar la protección del suelo. 


	 Ver Texto 




	 (3) 

	La propuesta de Directiva de protección del suelo lo plasma en el texto en la letra b) donde se incluyen las funciones de almacenamiento, filtrado y transformación de nutrientes, sustancias y agua. La función de sumidero la comprende el apartado f): «reserva de carbono». 


	 Ver Texto 




	 (4) 

	La propuesta de Directiva de protección del suelo nos habla de la función de: reserva de la biosfera, como hábitats, especies y genes, en el artículo 1.1.c).


	 Ver Texto 




	 (5) 

	El texto europeo nos habla concretamente de a) producción de biomasa, incluyendo la agricultura y silvicultura; y de e) fuente de materias primas. 


	 Ver Texto 




	 (6) 

	La propuesta de Directiva habla concretamente de e) entorno físico y cultural para las personas y actividades humanas. 


	 Ver Texto 




	 (7) 

	Artículo 2.2 de la Ley federal de Protección del Suelo (BBodSchG) Der Boden erfüllt im Sinne dises Gesetzes (...) Funktionen als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte (...).


	 Ver Texto 




	 (8) 

	Cabe apuntar que en Alemania el concepto de cultura es un concepto amplio que comprende muchos más aspectos que los que entendemos por cultura en lengua española. 


	 Ver Texto 




	 (9) 

	Heuser, I. L., Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., pág. 47, entre otros.


	 Ver Texto 




	 (10) 

	El texto europeo también incluye esta función g) archivo del patrimonio geológico y arqueológico. 


	 Ver Texto 




	 (11) 

	El modelo alemán de protección del suelo pretende salvaguardar la multifuncionalidad del suelo. El principal objetivo de la Ley y su principal razón de ser es evitar los daños que se puedan producir al suelo. Como ya hemos podido vislumbrar, las funciones que ejerce el suelo y que se quieren proteger son de diversa índole y hasta pueden ser contradictorias. El sistema alemán, con la Ley federal de Protección del Suelo, prevé una regulación que tiene en cuenta todas las funciones que puede ejercer el suelo, que contempla todas las opciones. Es la Administración quien, a través del ejercicio del poder discrecional que tiene otorgado, debe ponderar los diferentes intereses y las funciones que deben protegerse en ese caso concreto, cuando entren en contradicción varias funciones y tenga que sacrificarse una por otra. Por lo tanto, la decisión no es genérica y abstracta, sino que tiene que ceñirse al caso concreto. Dicha decisión no estará exenta de discusiones. La decisión administrativa deberá tener en consideración ciertos aspectos para su pronunciamiento. Heuser, I. L., lo expone en Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., págs. 48 y ss. 


	 Ver Texto 




	 (12) 

	Así lo ha calificado tanto la doctrina jurídica como la científica. A modo de ejemplo citamos Sanz Rubiales, I., en «Régimen jurídico administrativo de la restauración de suelos contaminados en el ordenamiento español», Revista de Derecho Urbanístico y Medioambiente, 2003, vol. 37, núm. 295, pág. 149. 


	 Ver Texto 




	 (13) 

	Muchos autores enfatizan este problema y también lo hacen diferentes textos jurídicos: la Declaración de Limoges de 1990 califica el suelo de recurso natural no renovable o recurso no enteramente renovable. También la Carta Europea del Suelo, entre otros. Stahr, K., por ejemplo, incide en que los suelos son un recurso agotable (Böden sind eine endliche Ressource) y se lamenta de que nos hayamos dado cuenta tarde de ello. Por otro lado, subraya la necesidad de que existan los suelos para poder vivir, puesto que el agua potable y los alimentos no se pueden garantizar en todo el mundo sin la productividad de los suelos aptos funcionalmente, tanto desde el punto de vista cualitativo como cuantitativo (Böden sind lebensnotwendig, d.h. Trinkwasser und Nahrungsmittel sind weltweit ohne die Leistungen funktionsfähiger Böden qualitativ und quantitativ nicht in ausreichendem Maße zu garantieren), pág. 34.


	 Ver Texto 








4. Las causas de degradación del suelo



4.1.  En los textos jurídicos y en la doctrina

El suelo es uno de los recursos naturales que soporta más tipologías de causas de degradación. La diversidad de amenazas a las que está sometido aumenta la complejidad a la hora de regular su protección, ya que son muchos los ámbitos que se ven implicados. Dicha complejidad también yace en la capacidad de reducir o eliminar del todo, incluso, estos peligros que amenazan con destruirlo.

Parte de las causas de degradación del suelo tienen origen natural, pero la gran mayoría son fruto de la acción humana. La intervención del individuo puede llegar a destruir las distintas funciones que ejerce, tanto las naturales como las de uso. Pero no sólo eso, sino que las consecuencias de degradar o devastar el suelo las sufren también otros elementos ambientales como, por ejemplo, las aguas superficiales y subterráneas, la salud humana, el cambio climático, la protección de la naturaleza y la biodiversidad, y la seguridad alimentaria  (1) . Todo ello puede comportar la destrucción de un ecosistema entendido como un todo  (2) , además de poner en peligro la salud de las personas.

Es conveniente saber de qué causas estamos hablando, de este modo vamos a conocer qué aspectos se deben tener en cuenta para frenar y combatir la degradación de este bien.

La Carta Mundial de los Suelos  (3)  cita el abanico de amenazas consideradas más graves para el suelo del siguiente modo: la erosión eólica e hidráulica, la salinización, la compactación, la desaparición de elementos nutritivos o de la materia orgánica, el deterioro de la estructura, la desertificación y la contaminación, causan la pérdida de productividad del suelo  (4) .

Algunas de estas amenazas están directamente relacionadas con la propia naturaleza, otras con las formas de uso agrarias y forestales, y otras con la introducción de materias nocivas, pero aún así, para Landel todas tienen que ver con causas socio-económicas, como el crecimiento de la población, el aumento de las pretensiones, la migración y la pérdida de participación en la cuota de mercado  (5) .

Los textos europeos también reflejan los peligros que acechan al suelo: la erosión, la pérdida de materia orgánica, la contaminación, tanto local como difusa, el sellado y la compactación, la reducción de la biodiversidad, la salinización, las inundaciones y los desprendimientos de tierras. Todos ellos se pueden identificar con algunas de las causas anteriormente citadas y, todos son fruto, en gran parte, de la acción del hombre  (6) .

En el territorio español ha sido la doctrina la que ha manifestado las agresiones a las que está sometido el suelo, los distintos problemas con los que se afronta este recurso natural: la deforestación, la salinización, la erosión  (7) , la desertificación  (8) , y la contaminación  (9) . Calvo Charro destaca como principales problemas la desertificación y la desertización  (10) . La falta de lluvias y los numerosos incendios forestales están provocando que las tierras se aridifiquen y pierdan sus cualidades productivas. Por ejemplo, se calcula que el 31% del territorio español está amenazado por la desertización  (11) . Los problemas de contaminación también son relevantes, ya que, además, en última instancia, se contaminan también las aguas subterráneas.

El Gobierno alemán elaboró en 1993, 1994 y 1996 unos informes que establecieron diferentes clasificaciones sobre las causas de degradación del suelo, que nos parece interesante mencionar.

En primer lugar, la clasificación genérica de aquellas amenazas que afectan al suelo a nivel global, mundial  (12) , nos muestra las diversas causas de degradación, y se refiere a ellas en términos generales. Cabe apuntar que todas ellas están relacionadas con problemas ambientales graves que suponen, en mayor o menor medida, un uso intensivo del suelo por parte del individuo. Se trata del vertido de sustancias contaminantes o sustancias nocivas (Ein- und Austräge von Schadstoffen); la contaminación de las aguas subterráneas (Grundwasserbelastung); la acidificación de las aguas y de los suelos (Gewässer- und Bodenversauerung); los daños forestales (Waldschäden); el uso de los terrenos y su sellado (Flächenverbrauch und Versiegelung); la desaparición de especies (Artenschwund); la devastación y la degradación (Devastierung und Degradation); la erosión (Erosion); la compactación (Verdichtung); y, finalmente, el abono excesivo de tierras (Überdüngdung) y Überstokkung (13) .

Según la doctrina, estas degradaciones se pueden enmarcar en tres grupos diferenciados: en primer lugar, la degradación biológica, originada por una fuerte mineralización de la materia orgánica, así como por la sedimentación, la salinización, el empobrecimiento orgánico y el retroceso o la disminución de organismos vivos y de sustancias orgánicas; en segundo lugar, la degradación física, que comprende cambios en la estructura del suelo, fruto de las acciones sobre la superficie (Flächeneinwirkungen), bien sea por el sellado, la compactación, las inundaciones, la erosión, la desertificación, etc. (Wüstenbildung) (14) . En la zona mediterránea, en los lugares secos, es donde se encuentran los suelos más afectados por la desertificación  (15) . Por último, y en tercer lugar, se presenta la degradación química, que caracteriza la contaminación del suelo que puede proceder de diversos focos de contaminación, pero que siempre comporta la incorporación de nuevas sustancias, todas ellas nocivas y peligrosas, bien sea a través de la lluvia ácida (con la consecuente acidificación biológica), o a través de otras actividades llevadas a cabo por el hombre, como son las actividades industriales o las actividades agrícolas. En definitiva, consiste en el vertido en el suelo de sustancias tóxicas y químicas, metales pesados, materiales radioactivos, residuos, lodos (de depuradora) y fertilizantes y pesticidas (productos fitosanitarios o antiparasitarios para cultivo).

Todos estos fenómenos favorecen la degradación y destrucción del suelo. Hemos querido referirnos a todos ellos y lo vamos a seguir haciendo, para tener una idea global de la magnitud del problema, aunque recordemos que el trabajo se va a centrar en aspectos concretos de la degradación química del suelo.

En virtud del objeto del trabajo vamos a incidir en el ámbito de la degradación del suelo que trae causa por la contaminación química procedente de actividades, en mayor medida, industriales, ya que a lo largo del mismo vamos a analizar el régimen jurídico de los suelos contaminados, y, por lo tanto, la protección de los suelos frente a la contaminación industrial.

Queremos referirnos a continuación a otra clasificación realizada también por la doctrina alemana que enumera las agresiones como si de enfermedades sufridas por el suelo o de síndromes se tratase (Syndromgruppen), diferenciándolos, previamente, según el origen de la degradación. Esta clasificación sitúa, en primer lugar, aquellas fruto del uso al que está destinado ese suelo (Nutzung), que incluye las enfermedades que resultan de un uso inadecuado de un emplazamiento; en segundo lugar, las surgidas de la evolución o el desarrollo (Entwicklung), provocadas por procesos de desarrollo no sostenibles; y, finalmente, aquellas que son consecuencia de una inadecuada eliminación de los residuos producidos por la civilización (Senken).

Según esta clasificación, el problema de los suelos contaminados, objeto de nuestro interés, se sitúa en el primer y en el tercer grupo, respectivamente, puesto que, en primer lugar, la explotación industrial no sostenible de suelos y aguas, incluido en el grupo de las degradaciones por el uso, conlleva el llamado Dust-Bowl-Syndrom (16) ; y, en segundo lugar, la contaminación local de bienes ambientales protegidos, principalmente en emplazamientos de producción industrial, que forma parte del tercer grupo, la inadecuada eliminación de residuos, forma parte del llamado Altlasten-Syndrom (17) .

Los cambios perjudiciales del suelo por contaminación local, acumulación de residuos y, las contaminaciones antiguas, son los llamados Altlasten(Bitterfeld-Syndrom) y comprenden el concepto de suelo contaminado. Ésta es considerada como un tipo de degradación del suelo provocada por el individuo, una enfermedad antropógena, cuyos síntomas son típicos de una destrucción parcial y/o total de los ecosistemas del suelo, ya sea global, regional o local, junto con otras degradaciones  (18) .

Finalmente, en términos generales, se pueden clasificar las agresiones al suelo según si son cuantitativas o cualitativas. Es decir, si afectan al suelo por la cantidad o si afectan al suelo por su calidad. Aquellas actuaciones que reducen el suelo en número, en superficie, corresponden al primer grupo; mientras que las que alteran las características del suelo, de su composición, forman parte del segundo.

Nuestro trabajo se va a ceñir al ámbito cualitativo del suelo, puesto que los suelos contaminados afectan directamente a las características, composición y calidad del mismo.

Todo lo planteado hasta ahora deja patente la gravedad de la situación en la que se encuentra el suelo, y el protagonismo del individuo en la degradación del mismo, un problema global cuya transversalidad se muestra en los propios datos. No obstante, cabe apuntar que en algunos casos la degradación y los daños producidos al suelo no son siempre claros y directamente perceptibles, sobre todo si provienen de la interacción con otros elementos, como son el agua o la flora y la fauna y la luz  (19) .

Es necesario frenar este proceso y, por ello, es imprescindible llevar a cabo todas las medidas necesarias para evitar la producción de los numerosos daños expuestos y, en caso de haberse causado el daño, procurar la recuperación del bien, en la medida que sea posible  (20) . Recordemos que, a pesar de que algunas funciones del suelo se puedan restablecer, el suelo se considera un recurso no renovable. Sin embargo, cabe destacar que hay daños calificados de reversibles cuando pueden ser reparados mediante procesos técnicos o naturales. En cambio, los daños que a largo plazo no se puedan reparar son los considerados como irreversibles  (21) . Ejemplos de este último son la erosión del suelo, la contaminación del suelo con sustancias radioactivas o sustancias muy tóxicas, la acidificación o la salinización.

Junto a la degradación del suelo no podemos olvidar que existen otros problemas ambientales que influyen en todo el planeta, como el cambio climático, la contaminación en general, la escasez de recursos hídricos dulces, la sobreexplotación y contaminación de los mares y la pérdida de la biodiversidad. Todos ellos son problemas ambientales de gran envergadura que, además, están relacionados entre ellos.

No menos preocupante es el crecimiento y el repartimiento de la población, la amenaza de la alimentación mundial y de la salud, así como la disparidad de desarrollos globales que existen en el mundo, todos ellos originados en su estructura básica del desarrollo global, tanto en las esferas naturales como antropológicas  (22) .

La degradación ambiental es patente en nuestro planeta y afecta a todos los elementos ambientales y además lo hace de formas muy diversas y dispares. La degradación del suelo no se queda atrás y, en consecuencia, el suelo ve amenazado el desarrollo de sus funciones.

El consejo científico del Gobierno federal alemán hace hincapié en la necesidad de afrontar los problemas ambientales de manera global y conjunta, ya que los cambios ambientales globales y la relación con la estructura fundamental global, entre la humanidad y el medioambiente, denota la tendencia hacia una amenaza mundial del suelo. En definitiva, dependerá de las interacciones de las tendencias del cambio global que la degradación ambiental se endurezca o se atenúe.

Veremos a lo largo del trabajo cómo se decide afrontar estos problemas desde el ámbito jurídico, qué instrumentos se utilizan y cómo se articula la protección del elemento ambiental suelo, haciendo especial referencia al ámbito de los suelos contaminados.
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	Calvo Charro, M., define la erosión como: «La pérdida de la capa vegetal en terrenos en pendiente debida a la realización de cultivos inadecuados, pastoreo intensivo, deforestación o abandono de marginales», en Escritos..., cit., pág. 353; y en «Contaminación de suelos y desertización en España (un análisis global de su situación jurídica)...», cit., pág. 145. También nos aporta datos estadísticos como los siguientes: el 50% del territorio español sufre los efectos de la erosión de los cuales el 18% se considera grave o muy grave.
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	La desertificación es otra amenaza inminente, definida por la autora como: «El proceso que conduce a la creación de áreas desérticas en zonas que climatológicamente no lo son. Se trata de un cambio irreversible del suelo y vegetación en dirección a la aridificación y disminución de la productividad biológica». Desde 1994 existe el «Convenio de Lucha contra la Desertificación en los países afectados, en especial en África», firmado por España en París, cuyo objetivo es evitar la desertificación de más terrenos. Calvo Charro, M., Escritos..., cit. pág. 353 y Calvo Charro, M., «Contaminación de suelos y desertización en España (un análisis global de su situación jurídica)...», cit., pág. 145.
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	Entre el año 1995 y el 2005 se puso en marcha en el ámbito estatal el llamado «Plan Nacional de Recuperación de Suelos Contaminados» con el fin de recuperar aquellos suelos que se encontraban contaminados químicamente, por las industrias. Encontramos varios datos de interés en relación con la contaminación de los suelos. La Secretaría de Estado de Medioambiente y Vivienda de España identificó 18.142 actividades industriales como focos potenciales de generar espacios contaminados (4.913 de los cuales en Catalunya). También se detectaron 4.532 emplazamientos identificados como potencialmente contaminados (577 de ellos en Catalunya). Finalmente, 249 de éstos fueron objeto de evaluación de riesgos (11 en Catalunya). 
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	Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Económico y Social y al Comité de las Regiones, «Hacia una estrategia temática para la protección de los suelos», Bruselas 16 de abril de 2002. COM (2002) 179 Final.
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	Informes anuales emitidos por el Consejo Científico «Cambios ambientales globales» del gobierno federal alemán, Wissenschafltiche Beirat «Globale Umweltveränderungen» des Bundesregierung (WBGU) Jahresberichte: elaborados los años 1993, 1994 y 1996.
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	Vogg a Landel, Vogg y Wüterich, Bundesbodenschutzgesetz..., cit., pág. 59.
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	Sin ir más lejos, el problema principal alrededor del mundo son los procesos de erosión por viento y agua y otros daños de la estructura del suelo, aproximadamente el 83% de las degradaciones del suelo. Hannam, I. y Boer, B., Drafting Legislation for Sustainable Soils: A Guide, IUCN, 2004, pág. 12.
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	Heuser, I. L., Europäische Bodenschutzrecht..., cit., pág. 43. 
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	Las otras degradaciones del suelo provocadas por el uso comprenden: la destrucción del medioambiente por la sobreexplotación agrícola de emplazamientos marginales (Savel-Syndrom); la degradación del medio por la explotación abusiva de recursos naturales (Rabbau-Syndrom); la degradación del medio por abandono de usos agrícolas tradicionales (Landflucht-Syndrom); la degradación ambiental por la explotación de recursos no renovables, fósiles (Katanga-Syndrom); la destrucción del medioambiente por la urbanización y el perjuicio de espacios naturales con finalidades recreativas (Massentourismus-Syndrom); y la destrucción del medioambiente por usos militares (Verbrannte-Erde-Syndrom). Como vemos estos factores son múltiples y están fundamentalmente relacionados con la agricultura, la industria, el ocio, la energía y la defensa, entre otros. Vogg en Landel, Vogg y Wüterich,Bundesbodenschutzgesetz..., cit., págS. 59 y ss.
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	Otras enfermedades comprendidas en este grupo son: la degradación ambiental por la distribución difusa, ya sea extensa o dilatada de aditivos, normalmente de larga duración (Hoher-Schornstein-Syndrom); el desgaste del medioambiente causado por los vertidos controlados e incontrolados, de residuos urbanos, o producidos por el hombre (Müllkippen-Syndrom). Por último, las degradaciones causadas por la evolución, por el desarrollo, se considera que son: la estructuración del espacio natural en función de grandes proyectos, siendo estos el objetivo final (Aralsee-Syndrom); la difusión de procedimientos de producción agrícola ajenos al emplazamiento (Grüne-Revolution); la negligencia o desatención de los estándares ecológicos en atención al crecimiento de la economía altamente dinámica (Kleine-Tiger-Syndrom); la urbanización ilegal, sin regulación (Favela-Syndrom); la expansión planificada de las ciudades y de las infraestructuras que perjudica el paisaje (Suburbia-Syndrom) y las catástrofes ambientales singulares antropógenas con consecuencias de larga duración (Havarie-Syndrom). Idem.
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	Así lo establece el Consejo Científico «Cambios ambientales globales», del Gobierno federal alemán, Wissenschafltiche Beirat «Globale Umweltveränderungen» des Bundesregierung (WBGU), en los informes anuales elaborados los años 1993, 1994 y 1996. Otras degradaciones incluidas en este campo son: la destrucción del suelo por la transformación o el cambio de los usos tradicionales de los suelos fértiles (Huang-He-Syndrom); la degradación del suelo a causa de la agricultura industrial (Dust-Bowl-Syndrom); los daños al suelo producidos por la sobrecarga de los emplazamientos marginales (Savel-Syndrom); los cambios perjudiciales del suelo por sobreexplotación de los bosques y otros ecosistemas de la naturaleza (Sarawak-Syndrom); la degradación del suelo fruto de la falta de planificación o la mala planificación de grandes proyectos agrícolas (Aralsee-Syndrom); el agotamiento del suelo fruto de la urbanización incontrolada, ilegal o no regulada (Sao-Paulo-Syndrom); la destrucción del suelo por el deterioro del paisaje con construcciones masivas mal escogidas y por la extensión de infraestructuras (Los Angeles-Syndrom); los daños al suelo a través de la explotación de minas y prospecciones (Katanga-Syndrom); la degradación del suelo por el turismo masivo (Alpen-Syndrom) y la degradación del suelo por acciones militares (Verbrannte-Erde-Syndrom). 
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	Heuser, I., Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., pág. 36. 
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	Posteriormente incidiremos en la prevención de peligros y en la recuperación de daños ya provocados. Podemos avanzar que el peligro de que se dañe un suelo varía según la geomorfología, la vegetación y las actividades de uso antrópicas, en Heuser, I., Europäisches Bodenschutzrecht..., cit., pág. 40. 
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	Idem, pág. 40. 
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	Idem, pág. 51.
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