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Resumen:

La propuesta de Directiva de Vigilancia del suelo del Parlamento Europeo y del
Consejo, aprobada en julio de 2024, se ubica dentro de la Estrategia europea
para la proteccion del suelo, situandolo como un elemento relevante en la
proteccion ambiental, alienandose, asi, con sus compromisos ambientales y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU para el 2030. La atencién de este
trabajo se centra en analizar la evolucion de distintos instrumentos normativos
y de estrategias y planes referentes al suelo, sefialando los retos y desafios en los
nuevos escenarios normativos, y un estudio de la dltima Propuesta de Directiva,
de junio de 2024, pendiente de aprobacion.
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Abstract:

The proposal for a Soil Monitoring Directive of the European Parliament and
of the Council, approved in July 2024, is located within the European Strategy
for the protection of soil, placing it as a relevant element in environmental
protection, thus aligning it with its environmental commitments and the UN
Sustainable Development Goals for 2030. The focus of this work is on
analyzing the evolution of different regulatory instruments and strategies and
plans related to soil, pointing out the challenges and challenges in the new
regulatory scenarios, and a study of the latest Proposal for a Directive, from
June 2024, pending approval.
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ANTECEDENTES DE LA PROPUESTA DE DIRECTIVA
DE VIGILANCIA Y LA RESILIENCIA DEL SUELO, DE
JUNIO DE 2024

1.1. Funcioén del suelo y el interés reciente en la Unién Europea

Los suelos cumplen con funciones esenciales para el mantenimiento de los
ecosistemas y de la vida humana, la captura de carbono, en este sentido, la
funcion del suelo es una cuestion transversal, pues son muchos los sectores
econémicos que lo utilizan, se benefician y se perjudican de su degradacion.

Otro aspecto relevante es que el suelo es el mayor sumidero de carbono solo
superado por los océanos y los mares. Los suelos cultivables contienen en torno
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a tres veces mas carbono organico que las plantas y el doble que la atmosfera’.
Entre las iniciativas que ilustran la importancia del suelo cabe destacar la
elaboraciéon del “Mapa Mundial de Carbono Organico” elaborado por la
Alianza Mundial por el Suelo en 2017% que representa el carbono presente en
los 30 primeros centimetros de suelo, y que supone casi el doble del carbono
que hay en la atmésfera. Asi, el suelo juega un papel clave en la mitigacion del
cambio climatico a través de su almacenamiento y de la reduccién de las
emisiones de gases de efecto invernadero (en adelante, GEI) en la atmosfera.

En esta linea, en el ambito de la Unién Europea, el Reglamento del sector
LULUCF promueve que los Estados Miembros alcancen la reduccién de sus
emisiones de GEI a través del incremento de las absorciones relacionadas con
el uso del suelo y las actividades forestales. El V Programa de Accion
Medioambiental: “Hacia un desarrollo sostenible, correspondiente al periodo
1992-20007, establecid, por primera vez, de forma expresa la calificacion del
suelo como “bien ambiental especifico” y la necesidad de frenar su degradacion.
El VI Programa de Accién Medioambiental continué la senda marcada por el
anterior poniendo de relieve la problematica del suelo como recurso ambiental
finito, y las acciones negativas a las que es sometido. A su vez se previeron
como fines fomentar la utilizacion y gestion sostenible de la tierra en general?,
y el uso sostenible del suelo en particular, actuando principalmente contra la
erosion, la contaminacion y la desertizacion®.

Conforme a lo dispuesto en los articulos 11 y 191 a 193 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, la Unién Europea es competente para
actuar en todos los ambitos de la politica de medio ambiente, como la
contaminaciéon del aire y el agua, y el cambio climatico. La politica
medioambiental europea se funda, en los principios de cautela, prevencion,
correccion de la contaminacion en su fuente, asi como en el principio de que
“quien contamina paga”. En relacion al concepto de suelo, debido a la ausencia
de una normativa europea propia que proceda a su definicion, el resultado es
una muy escasa jurisprudencia europea al respecto( Bolafio Pifieiro-2014)°.

' Los suelos agticolas de las zonas sur y mediterrinea de Europa poseen el mayor potencial
de la UE para secuestrar didxido de carbono ( Ultima consulta, 31 de octubre de 2025)
* Alianza mundial sobre los suelos Asamblea Plenaria. (Ultima consulta, 28 de enero de 2025)

’ Regulation (EU) 2018/841 of the European Parliament and of the Council of 30 May 2018
on the inclusion of greenhouse gas emissions and removals from land use, land use change
and forestry in the 2030 climate and energy framework, and amending Regulation (EU) No
525/2013 and Decision No 529/2013/EU (Text with EEA relevance)Text with EEA

relevance (Ultima consulta, 28 de enero de 2025).

* VI Programa, Articulo 3.10.

> VI Programa, Articulo 6. 1, parrafo 6.

® BOLANO PINEIRO, Matria del Carmen. La necesidad de una proteccién ambiental
especifica del suelo en el Derecho de la Unién Europea. Especial referencia a los suelos
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1.2. Resolucion del Parlamento Europeo sobre la Estrategia
tematica para la proteccion del suelo

Durante la vigencia del VI Programa de Acciéon Medioambiental (2001-2010)
se elaboré por la Comisiéon la Comunicacion, de 16.4.2002, COM (2002) 179
final, denominada ““Hacia una estrategia tematica para la proteccién del suelo™,
en la que se reflejaba tanto la delicada situacion de los suelos y sus consecuencias
proximas si no se adoptaban medidas eficaces como es una estrategia global en
la Unién Europea para la protecciéon del suelo que promueva una gestion
sostenible basada en dos principios, la prevencion de la degradacién del suelo y
la conservacion de sus funciones; y la restauracion del suelo. En esta la
Comision consideraba al suelo como un medio ambiental que debia protegerse
y debfia situarse en igualdad de proteccion que el agua y el aire, debiendo abarcar
la proteccion del suelo la doble vertiente nacional y comunitaria (10.
Conclusiones).

La contaminaciéon del suelo se abordaba en la legislacién europea, en la
Directiva 2004/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril
de 2004, sobre responsabilidad medioambiental en relaciéon con la prevenciéon
y teparacién de dafios medioambientales, y la Directiva 2010/75/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010, sobre las
emisiones industriales. En el afio 2006 se llevé una redaccion de la Propuesta
de Directiva Marco para la Proteccion del Suelo (COM/2006)232), sin que se
haya aun aprobado, por lo que la Uniéon Europea aun carece de un marco
juridico especifico de proteccion ambiental del suelo, a pesar de las multiples
razones que justifican una regulaciéon especifica. En la Resolucion del
Parlamento Europeo, de 13 de noviembre de 20078, se reconocia la delicada
situacion del suelo, indicandose en sus Considerandos que no se estan logrando
los efectos esperados los esfuerzos destinados a devolver a los suelos su
fertilidad y sus funciones productivas (A); que una proteccion del suelo y de las
diversas funciones medioambientales, econdmicas, sociales, ecolégicas y
culturales constituye una condiciéon imprescindible para los retos ecolégicos(B);
que es necesaria una directiva marco sobre la proteccion del suelo, debido a la
importancia del suelo para la productividad, los servicios de los ecosistemas y
la biodiversidad. Ademas, se incide en el suelo como una pieza tutil contra el
cambio climatico (20) debido a que un cambio en la utilizacién del suelo puede

contaminados. Revista Vasca de Administracion Priblica.,ntm. especial 99-100. Mayo-Diciembre
2014, pag 63. (Ultima consulta, 28 de enero de 2025).

7COM 2002 (179) final, de 16 de marzo de 2002.

® Estrategia temética para la proteccion del suelo Resolucion del Parlamento Europeo, de 13
de noviembre de 2007, sobre la estrategia tematica para la proteccion del suelo
(2006/2293(INI))
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ocasionar una mayor captacion de carbono, o un incremento de las emisiones
de GEI, como consecuencia de practicas inapropiadas.

1.3. Reglamento sobre la inclusidon de las emisiones y absorciones
de gases de efecto invernadero resultantes del uso de la tierra,
el cambio de uso de la tierra y la silvicultura en el marco de
actuacion en materia de clima y energia hasta 2030

El presente Reglamento’ establece los compromisos de los Estados miembros
para el sector del uso de la tierra, cambio de uso de la tierra y silvicultura
(UTCUTS) para contribuir a cumplir los objetivos del Acuerdo de Paris y
alcanzar el objetivo de reducir las emisiones de GEI de la Unién para el periodo
de 2021 a 2030, asi como las normas de contabilizacion de las emisiones y las
absorciones del sector, y la comprobacion del cumplimiento de estos
compromisos por parte de los Estados miembros (art. 1). En relacion al ambito
de aplicacién abarca las emisiones y las absorciones de GEI que figuran en la
Seccién A de su anexo I, notificadas con arreglo al articulo 7 del Reglamento

(UE) n.o 525/2013(art. 2).

En esta linea de actuacién, se prevé la voluntariedad en el periodo de 2021 a
2025, un Estado miembro podra incluir dentro del alcance de su compromiso
(art.4“Compromisos”) las emisiones y absorciones de los GEI que figuran en
la seccion A del anexo I del Reglamento. Asi se incluye la obligaciéon para los
Estados Miembros en los periodos comprendidos entre 2021 y 2025 y entre
2026 y 2030 ( art. 4 “Compromisos” ) , teniendo en cuenta las flexibilidades
previstas en los articulos 12 y 13, de garantizar que las emisiones no excedan las
absorciones, calculadas como la suma del total de las emisiones y del total de
las absorciones de su territorio en todas las categorias contables de tierras
mencionadas (art. 2), y contabilizadas conforme al presente al Reglamento.

Al respecto, las “Normas generales de contabilidad” (art. 5) indican diversas
obligaciones a cada Estado miembro como son preparar y llevar cuentas que
reflejen con exactitud las emisiones y las absorciones resultantes de las
categorias contables de tierras mencionadas en el art. 2; garantizar que las
cuentas y otros datos facilitados sean exactos, congruentes, comparables y
transparentes; e impedir que se produzca una doble contabilidad de las
emisiones y absorciones. En relacion a la comprobacion del cumplimiento para
los Estados Miembros con fecha limite del 15 de marzo de 2027, en el periodo

? Reglamento (UE) 2018/841 del Parlamento Furopeo v del Consejo, de 30 de mayo de

2018, sobre la inclusién de las emisiones v absorciones de gases de efecto invernadero
resultantes del uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra v la silvicultura en el marco de

actuacion en materia de clima vy energfa hasta 2030, v por el que se modifican el Reglamento
(UE) n° 525/2013 v la Decisién n° 529/2013/UE.
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de 2021 a 2025, y el 15 de marzo de 2032 para el periodo de 2026 a 2030, (art.
14), se les obliga a presentar a la Comision un informe de cumplimiento que
contenga el balance del total de las emisiones y de las absorciones que se
especifican (art. 2). En este sentido, la Comision es el 6rgano encargado de
elaborar un informe en 2027, para el periodo de 2021 a 2025, y en 2032, para el
periodo de 2026 a 2030, sobre el total de las emisiones y el total de las
absorciones de GEI de la Unién Europea.

1.4. ElPacto Verde Europeo y la denominada agricultura ecologica

La Comision, en su Comunicacion, de 11 de diciembre de 2019, titulada “El
Pacto Verde Europeo” estableci6 una nueva estrategia de crecimiento destinada
a transformar la Unién con una economia eficiente en la que no existan
emisiones netas de GEI en 2050 y un crecimiento econémico disociado del uso
de los recursos ( Fernindez de Gata Sanchez-2020)". Asi, el Pacto Verde
Europeo'!( en adelante, PVE) constituye la base para la transformacion con el
objetivo de mejorar la salud y el bienestar de los ciudadanos, y sus ejes se pueden
sintetizar en realizar una transformacién de la economia de la UE con miras a
un futuro sostenible y la presentacion del Pacto Europeo por el Clima'Z

En el marco del PVE la Comisiéon adoptd la Estrategia de la UE sobre la
biodiversidad de aqui a 2030, el Plan de Accién “Contaminacién cero”; la
Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico, la Estrategia de la UE para la
Proteccion del Suelo para 2030 y la Estrategia “De la Granja a la Mesa”,
incluyéndose entre los principales objetivos de la Estrategia agraria la seguridad
alimentaria, minorar a la mitad el uso de plaguicidas y fertilizantes.

Al respecto, el Plan de Accién sobre Agricultura Ecolégica, presentado por la
Comisién, en marzo de 2021, como parte de la Estrategia “De la Granja a la
Mesa”, establece una serie de acciones para aumentar la agricultura ecologica
siendo su objetivo principal alcanzar “el 25 % del uso de las tierras agricolas a
2030”5, En este sentido, es oportuno realizar una serie de reflexiones. Asi, si

" Sobre esta cuestion, véase FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, Dionisio., EL
AMBICIOSO PACTO VERDE BEUROPEO, Actualidad Juridica Ambiental, n. 101, Seccién
“Comentarios”, 2020, pp 1-31.

" Comunicacién de la Comisién al Parlamento, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo, y al Comité de las Regiones. El Pacto Verde Europeo. (Ultima
consulta, 27 de enero de 2025).

“RAMIREZ SANCHEZ-MAROTO, Carlos. “La necesaria estrategia de economia circular
para la minerfa en Espafia" Revista Andaluza de Administracion Phiblica, n°. 112, 2022, pp. 275-
305. (Ultima consulta, 27 de enero de 2025).

P Al respecto, el Plan de Accién sobre Agricultura Ecolégica, presentado por la Comision
en marzo de 2021 como parte de la Estrategia «De la Granja a la Mesa», establece una serie



https://doi.org/10.56398/ajacieda.00421
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/www.actualidadjuridicaambiental.com/wp-content/uploads/2020/05/2020_05_12_Fdez-Gatta-Pacto-Verde-Europeo.pdf
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/www.actualidadjuridicaambiental.com/wp-content/uploads/2020/05/2020_05_12_Fdez-Gatta-Pacto-Verde-Europeo.pdf
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:b828d165-1c22-11ea-8c1f-01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:b828d165-1c22-11ea-8c1f-01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF
https://ws168.juntadeandalucia.es/revistaselectronicas/raap/article/view/1337/1282
https://ws168.juntadeandalucia.es/revistaselectronicas/raap/article/view/1337/1282

Carlos Ramirez Sdnchez-Maroto | 23 de junio de 2025
Actualidad [uridica Ambiental, n. 157, Seccion “Comentarios de legislacion”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOL: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00421

observamos algunos de los retos de la agricultura como son la degradacién de
la tierra, gestionar mejor los recursos, minimizacion del cambio climatico, y
reforzar la gestién de las tierras agricolas, la resoluciéon de estos asuntos nos
lleva a una agricultura mas sostenible con el medio ambiente, y una agricultura
rentable que genere externalidades positivas sociales en el territorio.

Asi, en las diferencias entre agricultura ecologica y agricultura convencional, la
agricultura ecolégica opta por practicas donde no se utilizan sustancias
quimicas. No obstante, el empleo de biofertilizantes pueden contener
patégenos humanos, y solo pueden usarse por un periodo de tiempo limitado,
ademas el producto es mas caro para el consumidor, y es menor el rendimiento
de los cultivos.

En la actualidad la agricultura ecoldgica no puede competir con la agricultura
convencional en la produccién de alimentos, en tal sentido, si se impulsa hasta
el 25% del uso de las tierras ecoldgicas, seguramente se ocasionaran la reduccion
en la produccion de alimentos, y una minoracion de la superficie agricola por
esa falta de rentabilidad. Sin embargo, no podeos obviar que la agricultura
ecoldgica ocasiona un incremento de la diversidad biologica del suelo, preservan
habitats y utiliza practicas que reducen la concentracion de GEI como son el
secuestro de carbono en el suelo y la reducciéon de emisiones derivadas de
actividades agricolas. Por otro lado, la agricultura convencional confia en
agroquimicos y técnicas mas intensivas, conllevando un alto costo ambiental al
eliminar microorganismos esenciales para descomponer la materia organica y
reciclar nutrientes. Otros efectos son la compactacion del suelo por maquinaria
pesada que limita el desarrollo de las raices.

Al respecto, en la Uniéon Europea, mas de un 40% de la superficie esta dedicada
a tierras de cultivo' y en su mayoria estin siendo cultivadas de forma
convencional. Merece considerarse, asi, que la agricultura en todo caso debe ser
mas eficiente y sostenible para conseguir la mejora en la calidad de la
produccion y la reduccion maxima de GEI La agricultura sostenible incorpora
el manejo integrado de plagas donde si se permite el uso de productos de
sintesis quimica, siempre de forma controlada, para minimizar su impacto y asi
proteger los recursos naturales a largo plazo.

En marzo de 2023 fue adoptada la revision del Reglamento UTCUTS, que

establece normas sobre la reduccion de las emisiones y sobre las absorciones de

de acciones para aumentar la agricultura ecoldgica siendo su objetivo principal es impulsar la
produccion ecolégica para que alcance el 25 % del uso de las tierras agricolas a 2030.

' Informe Especial 19/2024: Agricultura ecolégica en la UE. (Ultima consulta, 08 de enero
de 2025).
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carbono. En tal sentido, este Reglamento pretende reforzar la contribucién del
sector a la ambicién climatica general de la UE para 2030, con la reduccion de
las emisiones de GE del 40 % de aqui a 2030 con datos del 2005. Ademas, este
Reglamento revisado establece un objetivo global a escala de la UE de “310
millones de toneladas equivalentes de CO. de absorciones netas para el sector
UTCUTS en 20307, y para el periodo 2026-2030, se asigna cada Estado
miembro un objetivo nacional vinculante para el incremento de absorciones

netas de GEI que debera haber cumplido en 2030.
1.5. Estrategia de la UE sobre la biodiversidad de aqui a 2030

En esta Estrategia de la UE sobre la biodiversidad, se refuerza la idea que la
proteccion a la biodiversidad esta totalmente justificada desde el punto de vista
economico, vinculando la pérdida de biodiversidad a la categoria de una
amenaza para nuestros sistemas alimentarios', y la necesidad de mejorar los
medios de subsistencia en las zonas rurales y la productividad agticola'® .

La finalidad de contribuir a la salud de los espacios protegidos (apartado 2,
punto 2 “Proteger y recuperar la naturaleza en la Unién Europea. 2.2. Plan de
Recuperacion de la Naturaleza de la UE: recuperacion de ecosistemas terrestres
y marinos”) se concretan en algunas medidas como garantizar la sostenibilidad
de todos los usos de los ecosistemas; limitar el sellado del suelo. A este respecto,
es la Comision el organo vigilante que los avances y mejoras de los planes
estratégicos de la PAC se evalden con arreglo a criterios climaticos y
ambientales, asi como en adoptar las medidas oportunas para reducir en un 50
% el uso global de plaguicidas quimicos antes de 2030"" . Ademas, se identifican
como causas principales de esta grave situacién del suelo la deficiente
ordenacion del territorio, las actividades de construccion vy el sellado del suelo'®
debido a la pérdida de suelos fértiles por la expansién urbana ' y la
desertificacion®.

Con el animo de resolver estos problemas, la Comision asume una bateria de
compromisos como son el actualizar en 2021 la Estrategia tematica de la UE

" Foro Econémico Mundial (2020), The Global Risks Report 2020 .

' Organizacion para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) (2019). State of the Wotld’s
Biodiversity for Food and Agriculture

' Iniciativa de la UE sobre los polinizadores [COM(2018) 395].

"% Agencia Europea de Medio Ambiente (2019), EEA Signals 2019: L.and and Soil in Europe.
" Agencia Europea de Medio Ambiente y Oficina Federal de Medio Ambiente de Suiza
(FOEN) (2016), Urban sprawl in Europe .

* Tribunal de Cuentas Buropeo (2018), Lucha contra la desertificacién en la UE: una
creciente amenaza requiere mas accién, informe especial n.” 33/2018.
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para la proteccion del suelo? | y el Plan de accién “contaminacion cero” para el
aire, el agua y el suelo, que adoptara en 2021; llevar a cabo una misién sobre
salud del suelo y alimentos® (2.2.3), con el compromiso de elaborar un
conjunto de indicadores relacionados con la reduccién progresiva de la
contaminacion, y establecer valores de referencia para facilitar el seguimiento
de los avances (2.2.9). En este contexto, la Comunicacién de la Comision “La
senda hacia un planeta sano para todos. Plan de Acciéon de la UE:
“Contaminacién cero para el aire, el agua y el suelo”{SWD(2021) 140 final} -
{SWD(2021) 141 final}*, de 12.05.2021, incluye el compromiso de la Comision
de continuar impulsando la contaminacién cero en proximas iniciativas
estratégicas, siendo la prevencion de la contaminacion el objetivo primordial de
todas las politicas de la UE para 2030. En este Plan, la Comision, asume nuevos
compromisos como son medidas que se adoptaran en la proxima estrategia para
la proteccion del suelo como son la localizacion, investigacion, evaluacion y
rehabilitacion de terrenos contaminados; la creaciéon de una lista de vigilancia
prioritaria de contaminantes del suelo, incluyendo un denominado “pasaporte
para el uso seguro, sostenible y circular de suelos excavados.”

Se incluyen unas metas concretas como son reducir las pérdidas de nutrientes y
el uso de plaguicidas quimicos en un 50 %; reducir en un 25 % los ecosistemas
cuya biodiversidad se ve amenazada por la contaminacion atmosférica. Esto
implica que las acciones dirigidas a evitar la contaminacién del suelo deben
centrarse en actuar directamente en las fuentes de contaminacién para
garantizar una gestiéon mas eficaz y sostenible de los recursos ambientales®,

Al respecto de las distintas fuentes de contaminacion, la Comisiéon se ha
comprometido a realizar un balance del grado de aplicacién del presente Plan
de accién en 2025(4. Conclusiones) basandose en el segundo Informe sobre el
Seguimiento y las Perspectivas en relacion con la Contaminacién Cero, que
debe indicar la necesidad de nuevas medidas ante las distintas problematicas y
revisar las metas y acciones especificadas hasta la fecha. En esta linea, el
“Informe sobre el estado de la naturaleza”, de octubre de 2020, resalta que
continuan las presiones sobre la naturaleza europea por causa de la agricultura

*! Estrategia temdtica para la proteccién del suelo, [COM(2006) 231].

2 Ambito de misién de Hotizonte Europa sobre salud del suelo v alimentacion.

% COMUNICACION DE LA COMISION AL _PARLAMENTO EUROPEO, AL
CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE
LAS REGIONES. I.a senda hacia un planeta sano para todos. Plan de Accién de la UE:
«Contaminacion cero para el aire, el agua y el suelo»

 NUNEZ VALLS, Juana NORMATIVAS Y DESAFIOS EN LA GESTION DE
SUELOS CONTAMINADOS EN ESTADOS UNIDOS Y LA UNION EUROPEA:
FUTURA DIRECTIVA DE VIGILANCIA DEL SUELO , Actnalidad Juridica Ambiental, n.
152, Seccion “Articulos doctrinales”, de 2024, pag. 18
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intensiva, la urbanizacion, o las actividades silvicolas no sostenibles. El informe
subraya® en forma de correctivo la necesidad de actuar conforme a lo previsto
en la Estrategia de la UE sobre Biodiversidad y lograr los objetivos y las metas
que se proponen tanto en dicha Estrategia como en la Estrategia “de la granja
a la mesa”.

Afadir que el Reglamento (UE) 2021/1119 del Patlamento Europeo y del
Consejo de 30 de junio de 2021 por el que se establece el marco para lograr la
neutralidad climitica y se modifican los Reglamentos (CE) n® 401/2009 y (UE)
2018/1999 (“Legislacién europea sobre el clima”)?, indica que se ha de
impulsar que todos los sectores de la economia incluidos la agricultura, los
residuos y el uso del suelo, el cambio del uso del suelo y la silvicultura,
contribuyan a lograr la neutralidad climatica en la Unién de aqui a 2050 (7). Al
respecto, en sus Considerandos numeros 7,12 y 22 se resalta la importancia del
suelo con el objeto de lograr un equilibrio entre las emisiones y absorciones de
GEI resultantes del uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura.,
as{ como la absorcién de carbono en suelos agricolas.

1.6. Estrategia de la UE para la Proteccion del Suelo para 2030

La nueva estrategia de la UE para el suelo en 2030(en adelante, Estrategia para
la proteccion del suelo) se suma a la Estrategia de la Union Europea en materia
de biodiversidad para 2030, el Plan de accién de contaminaciéon cero, la
Estrategia “de la granja a la mesa”, el Plan de accién para la economia circular,
la Estrategia para las Sustancias Quimicas, el Plan de Accién “Contaminacion
Cero”, la Estrategia forestal, y la Estrategia de adaptacion al cambio climatico,
para contribuir a los objetivos del PVE.

La Estrategia para la proteccion del suelo? pone de manifiesto el interés de
aprovechar los beneficios de suelos sanos con objetivos climaticos y sociales.
En tal sentido, resalta la relevancia del suelo a niveles climaticos (Introduccion)
identifica las distintas problematicas del suelo como la erosion, la
contaminacion, la pérdida de biodiversidad, la salinizacién y el sellado, por
consecuencia del uso y la “gestion insostenible del suelo, la sobreexplotacién y
las emisiones de contaminantes”.

Se indica de forma precisa una serie de objetivos y metas (2. Vision y Objetivos:
Lograr una buena salud del suelo de aqui a 2050) para que en el 2050 los

% Informe de la AEMA 10/2020
% Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de junio de

2021 por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climatica v se modifican los
Reglamentos (CE) n° 401/2009 v (UE) 2018/1999 («Legislacidén europea sobre el climay).

*" Estrategia de la UE para la Proteccién del Suelo para 2030
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ecosistemas del suelo se encuentran en buen estado. Como objetivos a medio
plazo de aqui a 2030, se incluyen la lucha contra la desertificacion, rehabilitar
las tierras y los suelos degradados; lograr una absorcion neta de GEI “de 310
millones de toneladas equivalentes de CO2 al afio para el sector UTCUTS”;
reducir las pérdidas de nutrientes en un 50 % como minimo, el uso de los
plaguicidas quimicos en un 50 %. En relacion a los objetivos a largo plazo, de
aqui a 2050, entre otros, alcanzar la ocupacién cero de suelo. En tal sentido,
coincidimos con el argumento indicado en esta Estrategia respecto a que la
ausencia de legislacion especifica de la UE sea una de las principales causas del
“alarmante estado de los suelos”, asi como la respuesta desigual y fragmentada
de los Estados miembros a la hora de hacer frente a estos, que a su vez ha
originado condiciones de competencia desiguales para los operadores
econ6émicos. Ademas, en la Estrategia, se introducen contenidos que deberan
considerarse en el texto de la préxima directiva de la salud del suelo, para
garantizar un elevado nivel de proteccion medioambiental y de la salud, como
son los “indicadores de la salud del suelo” y el “rango de valores” que deben
alcanzarse de aqui a 2050.

La relevancia del suelo es tal que se le considera como “solucién clave a los
retos climaticos, ambientales y econémicos” (apartado 3 3. El suelo como
solucion clave para nuestros grandes retos), al estimarlo un recurso necesario la
mitigacion de los efectos negativos del cambio climatico ( 3.1. El suelo como
recurso para la mitigacion de los efectos del cambio climatico y la adaptacion a
este), vinculandolo también a la economia circular (3.2. El suelo y la economia
circular) haciendo especial mencién a temas de mineria (3.2.1. Un uso seguro,
sostenible y circular del suelo excavado) la generalidad de los suelos ya
excavados “son limpios, fértiles y sanos y deben reutilizarse en el mismo lugar
o en otro lugar adecuado”, y en el caso de suelos contaminados debe optarse
para el reciclado instando a su vez al necesario un uso sostenible de las materias
primas.

Desde esta perspectiva, se suman mas avances en el contenido de la proxima
“Ley sobre la salud del suelo”, como son que habra de evaluar la necesidad y el
potencial de las disposiciones juridicamente vinculantes para un “pasaporte
para el suelo excavado”, en el que dicho pasaporte debe indicar la cantidad y la
calidad del suelo excavado para garantizar que su transporte, el tratamiento o
reutilizacién en otro lugar, se realice de forma segura. Al respecto, se evidencia
que no existe una definicién comunitaria para la gestion sostenible del suelo,
para que tenga caracter ejecutivo ( 4.1. Convertir la gestion sostenible del suelo
en la nueva normalidad).

En esencia, se pretende garantizar que, de aqui a 2050, todos los ecosistemas
edaficos comunitarios estén en buen estado y, que la proteccion, el uso
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sostenible y la restauracion de los suelos se hayan convertido en la norma. A tal
fin, y como parte de la evaluaciéon de impacto para una “Ley sobre la salud del
suelo”, la Comisiéon se compromete a estudiar las opciones para proponer
disposiciones juridicamente vinculantes; establecer un inventario, un registro de
estos terrenos y rehabilitar los terrenos que presenten un riesgo considerable
para la salud humana y para el medio ambiente de aqui a 2050. A su vez, hay un
mandato a los Estados miembros para que establezcan un sistema de
“certificados de la salud del suelo para las operaciones de transferencia de
propiedad”, para asi conocer caracteristicas sobre la salud de los suelos en
operaciones de transferencia de titularidad.

El proposito de otorgar al suelo el mismo nivel de protecciéon que el aire, el agua
y el medio marino supone una meta de la Estrategia, para lo cual (7.
Conclusiones) se compromete a crear un nuevo modelo de gobernanza basado
en una “red de redes”. Ademas, se establecera una gestion sostenible del suelo
y abordara los riesgos graves para la salud humana y el medio ambiente
derivados de la contaminacién del suelo, facilitando la armonizacion normativa
y la reduccién de barreras para el mercado tnico, siendo este el fundamento
ultimo de la Propuesta de Directiva® En esta linea, es conveniente refetitse a
las denominadas “Misiones de la UE” que se incorporaron en el programa de
investigacion e innovacion Horizonte Europa para los afios 2021-2027. Entre
las cinco misiones que la integran se incluye “Un pacto por el suelo para
Europa: 100 laboratorios vivientes y faros para liderar la transicion hacia suelos

saludables en 2030”.

1.7. Reglamento 2024/1991 del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativo a la restauracion de la naturaleza y por el que se
modifica el Reglamento (UE) 2022/869

La Comisién propuso, el 22 de junio de 2022, un Reglamento (UE) 2024/1991
del Parlamento Europeo y del Consejo que pretende favorecer la recuperacion
a largo plazo de los ecosistemas terrestres y marinos deteriorados, alcanzar los
objetivos climaticos y de biodiversidad de la UE a la vez que cumple diversos
compromisos internacionales, en particular el Marco Mundial de Biodiversidad
de Kunming-Montreal”, de 23 de marzo de 2023. Esta propuesta responde a

un elemento clave del PVE, y el compromiso de la Estrategia sobre la
Biodiversidad de aqui a 2030.

B NUNEZ VALLS, Juana. Normativas y Desafios en la gestiéon de suelos contaminados en
Estados Unidos y la Unién Furopea: Futura Directiva de Vigilancia del suelo. Actualidad

Juridica Ambiental, n. 152, Seccion “Articulos doctrinales, pag 19
* Marco Mundial de Biodiversidad de Kunming-Montreal
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El objeto de este Reglamento (art.1) es que establece normas para impulsar la
recuperacion a largo plazo de ecosistemas en todas las zonas terrestres y marinas
de los Estados miembros mediante la restauracién de los ecosistemas
degradados; la consecucion de los objetivos generales en materia de mitigacion
del cambio climatico, y la neutralidad en la degradacion de las tierras; y la mejora
de la seguridad alimentaria. Ademas, los Estados miembros deben establecer
medidas de restauracion efectivas en al menos el 20 % de las zonas terrestres y
todos los ecosistemas que necesiten restauracion de aqui a 2050.

Se incluye, entre los objetivos propuestos, como destacable por su complejidad
la eliminacién de las barreras fluviales para que “al menos 25 000 km de rios
pasen a ser rios de caudal libre de aqui a 2030”. Asi, para contribuir a alcanzar
los objetivos, manteniendo al tiempo flexibilidad para las diferentes
circunstancias nacionales, el Reglamento exige a los Estados miembros la
elaboracion de “planes nacionales de restauracion”, en estrecha colaboracion
con cientificos, las partes interesadas y la ciudadania. Ademas, la Comision
propone, normas claras y vinculantes, a nivel de la UE y nacional para reducir
en un 50 % la utilizacién y el riesgo de los plaguicidas quimicos y el uso de los
plaguicidas mas peligrosos de aqui a 2030. En esta linea, los Estados miembros
asumen una serie de obligaciones como invertir el declive de las poblaciones de
polinizadores de aqui a 2030( art.10); medidas de restauraciéon necesarias para
mejorar la biodiversidad en los ecosistemas agricolas y la necesidad de garantizar
una produccion agricola sostenible (art 11); elaboraciéon de plan nacional de
restauracion y adoptar las medidas de restauracion necesarias para cumplir las
obligaciones de restauracion y los objetivos establecidos en los articulos 4 a 13
y para contribuir a los objetivos en el articulo 1( art 14.) y su presentacion a mas
tardar el 1 de septiembre de 2026( art 16); a mas tardar el 30 de junio de 2028,
y posteriormente al menos cada tres anos, los Estados miembros comunicaran
a la Comision los siguientes datos de la superficie sujeta a las medidas de
restauracion a que se refieren los articulos 4 a 12 y su contribuciéon al
compromiso a que se refiere el articulo 13( art 21.1). Al efecto, a partir de 19 de
agosto 2029, y posteriormente cada seis afios, la Comisién presentara un
informe al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la aplicacion del presente
Reglamento (art. 21.6).

Este Reglamento® cubre todos los ecosistemas, no solo las zonas protegidas
por la Directiva sobre habitats y la Red Natura 2000, y contard con marco

3 Reglamento (UE) 2024/1991 del Parlamento Europeo v del Consejo, de 24 de junio de

2024, relativo a la restauracion de la naturaleza y por el que se modifica el Reglamento (UE)
2022/869.
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tinanciero plurianual de alrededor de 100 000 millones de euros al gasto en
biodiversidad, incluida la restauracion’!.

2. REFERENCIAS AL SUELO EN INFORMES DE
TRIBUNALES DE CUENTAS

En relacién al suelo y temas directamente relacionados con el suelo como
recurso y elemento ambiental, el Tribunal de Cuentas de la Unién Europea (en
adelante, Tribunal de Cuentas) ha venido analizando distintos Informes en los
que refleja tanto la situacién de este recurso y elemento ambiental como una
serie de “Consideraciones y Recomendaciones”.

El Tribunal de Cuentas, en su “Informe Especial n® 33/2018: La lucha contra
la desertificacion en la UE: una amenaza creciente contra la que se debe actuar
mas intensamente”™, resalta el problema de la desertificacién que la categoriza
como “‘una amenaza creciente en territorio comunitario”, y con un tono critico
considera que la UE “no dispone de una visiéon integral sobre como lograr la
degradacion neutra del suelo para 2030”. Es decir, se evidencia una carencia de
vision compartida comunitaria para conseguir la neutralidad en la degradaciéon
de las tierras de aqui a 2030.

En este contexto, el Tribunal de Cuentas solicita a la Comisién que promueva
un marco juridico para el suelo e impulse el compromiso comunitario de lograr
la  degradacion neutra del suelo para 2030 (Conclusiones vy
Recomendaciones).Al respecto, el Tribunal de Cuentas refleja una serie de
graves carencias de interés como son la inexistencia de metodologfa comun para
evaluar la desertificacion y la degradacion de las tierras(apartado.74) y que la
Comisiéon no analiza los datos facilitados por los Estados miembros para
realizar una evaluacion solvente sobre la degradacion de las tierras (véanse los

apartados 28 a 40).

Con posteriotidad, el Tribunal de Cuentas, emite el “Informe especial 17/2023:
Economia circular — Transicién lenta de los Estados miembros a pesar de la
accién de la UE”, que analiza aspectos relacionado con los suelos, y rematca
que con una eficaz economia circular se preserva el valor de los productos,
materiales y recursos y minimiza los residuos. Indica en sus “Conclusiones y

’! Pacto Verde: propuestas pioneras para restaurar la naturaleza en Europa de aqui a 2050 v
reducir a la mitad el uso de plaguicidas de aqui a 2030

2 Informe Especial La lucha contra la desertificacién en la UE. (Ultima fecha de acceso, 27
de enero de 2025).

*» Informe especial Economia circular. Transicién lenta de los Estados miembros a pesar de
la accion de la UE.
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Recomendaciones”, la escasez de datos que acrediten en particular las acciones
relativas al disefio circular de productos y procesos de produccién, hayan
conseguido influir en las actividades asociadas a la economia circular, siendo los
avances distintos entre Estados miembros, dificultando que la UE alcance su
objetivo de duplicar la tasa de circularidad de aqui a 2030. Ademas, incide que
el marco para el seguimiento de la transiciéon a una economia circular carece de
aspectos fundamentales y de los indicadores especificos para el disefio circular
de productos (véanse los apartados 94, 29 a 32).

En el “Informe Especial 19/2023: Esfuerzos de la UE por lograr una gestion
sostenible del suelo — Normas poco ambiciosas y medidas escasamente precisas
en su orientacion”, la auditorfa abarcé el periodo comprendido entre 2014 y
2020 (cuyas normas se extendieron a 2021 y 2022), con una perspectiva de
tuturo respecto del periodo comprendido entre 2023 y 2027, y se aporta un dato
preocupante, el que “En Europa, entre el 60 % y el 70 % de los suelos son
insalubres, en parte debido a las practicas de gestion del suelo y el estiércol”.
Los auditores evaluaron si la Comisién Europea y los Estados miembros habian
utilizado eficazmente las herramientas comunitarias para gestionar los suelos
agricolas de manera sostenible, siendo la muestra de cinco paises, Alemania,
Irlanda, Espafa, Francia y los Paises Bajos. Al respecto, este 6rgano supervisor
financiero de la UE consider6é que la Comision Europea y los paises de la UE
no han hecho un uso suficiente de los instrumentos financieros y legislativos a
su disposicion.

En sus “Conclusiones y recomendaciones” se analiza con claridad las
normativas de aplicacion y concluye el Tribunal de Cuentas que las normas
existentes son “con frecuencia poco ambiciosas en su definicién y requisitos”,
ademas que la Comisién y los Estados miembros disponen de un amplio
margen de mejora en la aplicacion de las herramientas disponibles. Respecto de
la Comision critica que no haya evaluado anualmente el nivel de ambicién de
las medidas adoptadas por los Estados miembros para implantar unas buenas
condiciones agricolas y medioambientales (apartados 39 y 41) y si lo hiciera en
el periodo 2015-2020. En todo caso si bien reconoce ciertas mejoras realizadas
para el periodo 2023-2027, contempla el riesgo ante la inejecuciéon de las
medidas en algunos Estados miembros se llegue a ocasionar un impacto
limitado en la gestion sostenible del suelo y el estiércol (apartados 43 a 51).

En el “Informe Especial 15/2024: Adaptacion al cambio climatico en la UE —
La acciéon no esta a la altura de la ambicion™, el Tribunal de Cuentas en sus
“Conclusiones y recomendaciones”, se indican deficiencias y lagunas a la hora
de ponerlo en practica; que los informes carecen de indicadores comunes para
medir los avances hacia la resiliencia climatica para 2050, aportando escasa
relevancia para el seguimiento de los avances y, por tanto, de escasa ayuda para
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la toma de préximas decisiones politicas. También plantea problemas respecto
de la trazabilidad de la financiacion relacionada con la adaptacién al cambio
climatico, y en relacién con los marcos nacionales de adaptacién observa
contradicciones en las prioridades de los planes regionales o sectoriales en
especial para la agricultura y la silvicultura.

En relacion al tema de la agricultura ecoldgica y el suelo, en el “Informe Especial
19/2024: Agricultura ecologica en la UE — Las lagunas e incoherencias restan
eficacia a la politica”?*, el Tribunal de Cuentas, recuerda el objetivo de la
Comision que el 25 % de las tierras agricolas de la UE se dediquen a la
agricultura ecolégica de aqui a 2030, que no va al ritmo previsto.

Considera en sus “Conclusiones y Recomendaciones” que la estrategia de la UE
carece de algunos elementos relevantes, tales como objetivos cuantificables y
modalidades de medicién de los progresos, y que las politicas nacionales y de la
UE para el sector ecoldgico presentan lagunas (apartado 78). A ello se suma la
imposibilidad de evaluar el impacto por “escasez de los datos”, pues el plan de
accion 2021-2027, en sus tres objetivos principales, no incluye metas
cuantificables ni medios para medir los avances (apartado 79). Es mas, en un
tono critico considera que la UE “no tiene estrategias ni objetivos para el sector

ecolégico después de 2030 (apartado 80).

Al respecto, el Tribunal de Cuentas incluye tres recomendaciones en ambitos
distintos. La primera refiriéndose a “Reforzar el marco estratégico de la UE
para el sector ecoldgico y mejorar el vinculo con las ayudas de la PAC”, para lo
cual estima que la Comisién debe mejorar el enfoque estratégico para el sector
ecologico, definiendo una visiéon a largo plazo para después al 2030, fijando
objetivos medibles e indicadores de referencia para evaluar los avances
logrados; y la toma en consideracion de objetivos adicionales que
complementen el objetivo de una superficie del 25 % para la agricultura
ecologica. En la segunda Recomendacion “Integrar mejor los objetivos
medioambientales y de mercado de la agricultura ecolégica en la PAC”, la
Comision debe facilitar, entre otras, orientaciones a los Estados miembros para
que apliquen las normas definidas en el Reglamento sobre produccion
ecolégica, y en la Recomendacion tercera “Garantizar la disponibilidad de datos
pertinentes para evaluar el desarrollo de la agricultura ecolégica”, la Comision
debe colaborar con los Estados miembros para evaluar como contribuyen las
ayudas y los objetivos de la PAC destinadas a la agricultura ecolégica; y recabar
informacion representativa para evaluar el impacto de las ayudas de la PAC.

* Informe Especial Agricultura ecolégica en la UE. las lagunas e incoherencias restan
eficacia a la politica. ES 24
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Por dltimo, en el “Informe Especial 20/2024: Planes de la politica agricola
comun — Son mas ecolégicos, pero no coinciden con las ambiciones de la UE
en materia de clima y medio ambiente”, tras analizar la situacién de clima y
medio ambiente, el Tribunal de Cuentas en sus “Conclusiones vy
Recomendaciones” considera, en tono critico, que los planes para 2023-2027
dela PAC, “no se ajustan a las ambiciones de la UE en materia de clima y medio
ambiente”, y faltan elementos clave para evaluar el rendimiento ecologico (
apartado 83). Indica la falta de un compromiso ambiental de todos los Estados
miembros que han hecho uso de las exenciones a las condiciones agrarias y
medioambientales (apartados 36 a 45).

Recientemente, la Comisiéon Europea ha publicado un “Informe sobre la
degradacion del suelo por erosion en la Union Europea”™®, de octubre de 2024,
publicado por el Centro de Datos de Suelo Europeo (ESDAC), donde se hace
hincapié en la necesidad de adoptar medidas para mitigar los efectos de la
erosion del suelo, y atender las areas de impacto de la erosiéon hidrica, y la
contribucion al cambio climatico. En este informe presentado en el Foro de
Partes Interesadas del Observatorio de Suelos, se evidencié un empeoramiento
significativo de la degradacion del suelo en los ultimos afios en la UE y en otros
paises del Espacio Econémico Europeo.

3. PROPUESTA DE DIRECTIVA DEL PARLAMENTO
EUROPEO Y DEL CONSE]JO RELATIVA ALA VIGILANCIA
Y LA RESILIENCIA DEL SUELO

Con caricter previo al andlisis de la propuesta de Directiva del suelo”’, cabe
mencionar una serie de Directivas, que de forma sectorial tienen por objeto la
proteccién del suelo. Asi, la Directiva 2004/35 sobre Responsabilidad
Ambiental, de 24 de abril, establecfa un marco comun para la prevencion y
reparacion de dafios ambientales basandose en el principio de "quien contamina
paga". Esta directiva, establecié un marco de responsabilidad ambiental que
impulso la prevencion y la reparacion de dafios por parte de los responsables y
contemplaba como ambito de actuacion, la biodiversidad, el agua y el suclo.

Otra de las directivas que de forma sectorial tiene por objeto la proteccion del
suelo es la Directiva de Emisiones Industriales (Prevencion y Control Integrado
de la Contaminacion) 2010/75, de 24 de noviembre de 2010, que establecia un

3 Informe Especial Planes de la politica agricola comun
3% The state of solis in Europe

37 Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo vy del Consejo relativa a lavigilancia y la
resiliencia del suelo (Iey de vigilancia del suelo).
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marco legal para la regulacion de las emisiones y reducir la contaminacion
causada por diversas actividades industriales. Entre los elementos
fundamentales de esta norma encontramos conceptos de relevancia como las
mejores técnicas disponibles (MTD), las autorizaciones ambientales integradas
y limites de emisién y monitoreo.

Por lo que se refiere a la evaluacién y monitoreo del suelo, se exige a los
operadores que realicen un informe de situaciéon del suelo cuando inician y
terminan su actividad, particularmente en actividades de alto riesgo de
contaminacion (art 22). Al respecto, la Directiva 2024/1785, adoptada el 24 de
abril de 2024, introduce modificaciones significativas en la gestién de suelos
contaminados, actualizando la Directiva 2010/75 y la Directiva 1999/31
relativa al vertido de residuos, con el objetivo de reforzar la proteccion del
medio ambiente y la salud humana.

Por dltimo, la Directiva 2008/98, de Residuos, de 19 de noviembre, estableci
una serie de medidas que mejoraron en la proteccion del suelo al reducir su
contaminacion. Esta Directiva ha sido actualizada por la Directiva 2018/851,
de 30 de mayo de 2018, que entre sus principales medidas establece un orden
de prioridad en su gestiéon que impulsa la reduccién de residuos minorando la
contaminaciéon del suelo, y, ademas, fij6 un marco legal que incluye sanciones
penales para actividades ilicitas, impulsando practicas que eviten degradacion y
la contaminacion de los suelos.

3.1. Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a la vigilancia y la resiliencia del suelo

El 5 de julio de 2023, la Comisién Europea publico el texto de la propuesta de
Directiva de Vigilancia v Resiliencia del Suelo®, siendo compatible con otras
iniciativas de politica medioambiental, tales como la Estrategia de la UE sobre
la biodiversidad de aqui a 2030; el Reglamento sobre la restauraciéon de la
naturaleza.

En lo referente a la Exposicion de Motivos, en el “Contexto de la Propuesta. ¢
Razones y objetivos de la propuesta”, se resalta la relevancia del suelo como
recurso “limitado, no renovable e irreemplazable”, y ser “base fundamental para
la economia, la sociedad y el medio ambiente”. Al respecto se reconoce que a
nivel comunitario no se dispone de datos completos y armonizados sobre la
salud del suelo procedentes de su vigilancia, y tan solo fragmentados en algunos
Estados miembros.

* Propuesta_ de DIRECTIVA DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO

relativa a la vigilancia v la resiliencia del suelo (Ley de vigilancia del suelo
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En relacion a la “base juridica, subsidiariedad y proporcionalidad”, las
disposiciones de la propuesta estan vinculadas con la proteccién del medio
ambiente, es decir, el articulo 192, apartado 1, del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea, que establece el modo en que debe aplicarse el articulo
191 del Tratado. Dado que se trata de un ambito de competencia compartida
entre la UE y los Estados miembros, la accion de la UE debe cumplir el
principio de subsidiariedad (en el caso de competencia no exclusiva). Ademas,
la propuesta atiende al principio de proporcionalidad, al referirse a un espacio
temporal del 2050, y concede a los Estados miembros un maximo de dos afios
para adoptar las medidas necesarias para transponer la Directiva y notificar estas
medidas a la Comision.

En relacion a los “Considerandos”, se precisa la importancia en proteger la
fertilidad del suelo, minimizar su erosiéon y aumentar su materia organica,
mejorar en la detecciéon de suelos contaminados, y la recuperacion de suelos
degradados (9). La evaluacion de la salud del suelo se basara en una red de
vigilancia precisa con uso de métodos que faciliten una estimacién de la
supetficie de suelos sanos a nivel nacional (31), siendo la Comisién el érgano
encargado de asistir y ayudar a los Estados miembros a vigilar la salud del suelo

(32).

Respecto al texto del articulado, se compone de siete capitulos, 27 articulos y
siete Anexos. Entre los aspectos mas relevantes de esta iniciativa y sus
implicaciones podemos destacar entre otros los siguientes:

En el Capitulo I, “Disposiciones generales”, su articulo 1 indica el objetivo
general que es establecer un marco sélido y coherente de vigilancia de los suelos,
de forma que se alcance un buen estado de los suelos de aqui a 2050 tanto para
que puedan prestar servicios ecosistémicos multiples como satisfacer
necesidades medioambientales, sociales y econdmicas, asi como prevenir y
mitigar los efectos del cambio climatico, y garantizar la seguridad alimentaria.

El ambito territorial abarca a todos los suelos de la Uniéon Europea(art.2). La
propuesta de Directiva propone una definicién armonizada de lo que constituye
un suelo sano, estableciendo criterios claros para su evaluacion y seguimiento.
Incorpora el concepto de “distrito edafico” entendiéndolo como: “la parte del
territorio de un Estado miembro delimitada por dicho Estado miembro de
conformidad con la presente Directiva”. Esta figura se convierte en esencial en
la gestion del suelo al plantearse la necesidad de que los Estados Miembros
establezcan distintos distritos edaficos en sus territorios, asi cada distrito edafico
debera tener su autoridad competente y en cada uno de ellos se vigilara la salud
y ocupaciéon del suelo. En el caso de Espafia, parece claro que la organizacion
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territorial en Comunidades Autonomas facilitara la distribucion en “distritos
edaficos”.

En relacion a la Vigilancia y evaluacion de la salud del suelo (Capitulo II) son
los Estados miembros los que lo estableceran al nivel adecuado para los
“descriptores del suelo” y los “indicadores de sellado” y “destruccion del suelo-
para garantizar una vigilancia de la salud, el sellado y la destrucciéon del
suelo(art.6). Para vigilar y evaluar la salud del suelo, los Estados miembros
deben aplicar los descriptores del suelo enumerados en el anexo I, partes A, B
y C, y para vigilar el sellado y la destruccién del suelo, han de aplicar los
indicadores de sellado y destruccion del suelo enumerados en el anexo I, parte
D. 2. En relacion a la evaluacion de la salud del suelo, los Estados miembros
utilizaran como criterios del estado de salud del suelo los valores objetivo
sostenibles no vinculantes enumerados en el anexo I, partes A y B, y b) valores
desencadenantes operativos (art 7). Ademas, los Estados miembros deben
llevar a cabo mediciones regulares del suelo, aplicando las metodologias para
determinar los puntos de muestreo y medir los descriptores del suelo (art.8) y
estando a disposicion de informacién del publico(art.19).

Por otro lado, la propuesta en relacién a la evaluacion de la salud del suelo se
centra en tres descriptores principales: los parametros fisicos, quimicos y
biologicos. Respecto a las practicas de gestion sostenible del suelo, los Estados
miembros tendran un plazo de cinco afios desde la entrada en vigor de la
Directiva para definir practicas especificas de manejo sostenible del suelo, en
alineacion con los principios establecidos en ella.

Por lo demas, el legislador comunitario omite regular las metodologias de
certificacion que permitan entender cumplidos los criterios de calidad previstos
en el Reglamento. Deja dicha labor en manos de futuros actos delegados de la
Comision (art. 8), la cual podra ejercer su poder por un periodo de tiempo
indefinido (art. 16.2), debiendo incluir en las metodologias, en todo caso, los
elementos sefialados en el Anexo I del Reglamento.

En el capitulo III “Gestion sostenible del suelo”, se establece las medidas de
definicion de practicas de gestioén sostenible del suelo y las practicas de gestion
del suelo(art.10), a partir de los cinco afios de la entrada en vigor de la Directiva,

* En este sentido, sobre todo si tenemos en cuenta que en la propuesta de directiva en su
articulo cuatro se establece que: Al determinar la extension geografica de los distritos
edaficos, los Estados miembros podran tener en cuenta las unidades administrativas ya
existentes y buscaran la homogeneidad, dentro de cada distrito edafico, en cuanto a los
parametros siguientes: a) tipo de suelo, b) condiciones climaticas; ¢) zona medioambiental,
d) uso de las tierras u ocupacion del suelo
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los Estados miembros adoptaran, al menos, medidas en funcién del tipo de
suelo, como son la definicién de practicas de gestion sostenible del suelo; la
definicion de las practicas de gestion del suelo y otras practicas que sean nocivas
para la salud del suelo( art 10).

Se pone especial atenciéon en el sellado y la destrucciéon del suelo, ya que
impactan negativamente en su salud y funcionalidad. Este ambicioso objetivo
implica la ocupacion neta cero del suelo y que cualquier nuevo desarrollo que
implique la urbanizacién o el sellado de suelo debe ser compensado para
devolverlos a un estado funcional y ecologico. En relacion con las implicaciones
legales y practicas, se requerira en relacion con la planificacion del territorio,
que los Estados miembros implementen politicas que prioricen el uso de suelos
ya degradados y medidas compensatorias como restaurar suelos en otras.

En el capitulo IV “Terrenos contaminados”, se dispone una obligacion general
de adoptar un enfoque basado en la gestion del riesgo de terrenos
potencialmente contaminados en niveles aceptables, debiendo los Estados
miembros localizar de forma sistematica y activa los terrenos potencialmente
contaminados (art.13) y a su vez se les exige investigar estos terrenos para
determinar la presencia de contaminacion(art.14).

Al respecto, los Estados miembros deben llevar a cabo una evaluacion de los
riesgos especificos de cada terreno para determinar si el terreno contaminado
plantea riesgos inaceptables para la salud humana o el medio ambiente y para
adoptar las medidas apropiadas para reducir los riesgos (art. 15) y han de
elaborar un registro de terrenos contaminados y terrenos potencialmente
contaminados, conteniendo la informacién que se indica en el anexo

VII(art.16).

Uno de los puntos mas relevantes de la nueva regulacion es la puesta en marcha
de un “registro de la Unién” para las absorciones permanentes de carbono, la
carbonocultura y el almacenamiento de carbono en productos (art. 12). Sera la
Comision la encargada de establecerlo, a mas tardar el 27 de diciembre de 2028,
con el fin de hacer publica de manera accesible informacién relacionada con el
proceso de certificacion. El registro debera contener la informacién minima
contemplada en el Anexo III, se financiara mediante tasas fijadas con
periodicidad anual, abonadas por los destinatarios, y sera la institucion
encargada de expedir -junto con el resto de registros de certificacién- las
unidades certificadas generadas en virtud de las absorciones y las reducciones.
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En el capitulo V “Financiacion, informacién al publico e informes de los
Estados miembros”, comienza abordando la financiaciéon en base a programas
tinancieros vigentes conforme a sus normas aplicables (art.17), e indica la
obligacion de los Estados miembros cada cinco afios de comunicar por via
electrénica a la Comision y a la AEMA los datos y resultados de vigilancia y
evaluacion de la salud del suelo (art. 18). En el capitulo VI “Delegacion y
procedimiento de comité”, se precisa las condiciones para que la Comision
adopte actos delegados referente a lo establecido al respecto en los articulos

8,10,15 y 16 (art.20).

Por ultimo el capitulo VII “Disposiciones finales”, se fijan los requisitos que
regulan el acceso a la justicia, en el que los Estados miembros velaran que
miembros del publico con

(13

interés suficiente” o con “menoscabo de un
derecho” tengan la posibilidad de presentar un recurso ante un tribunal de
justicia o un 6rgano independiente para impugnar la legalidad, la evaluacion de
la salud del suelo, las medidas adoptadas en virtud de la presente Directiva y
cualquier omisioén por parte de las autoridades competentes. Son los Estados
miembros han de velar por que se ponga a disposiciéon del publico la
informacién practica relativa a los procedimientos de recurso, tanto
administrativos como judiciales, que se mencionan en el presente articulo.

En todo caso, la Comisién servira a los Estados miembros la asistencia y la
capacitacion para que puedan cumplir sus obligaciones en virtud de la presente
Directiva ( art. 23 bis), y como maximo en el plazo de siete anos y seis meses
después de la fecha de entrada en vigor de la Directiva , la Comisiéon llevara a
cabo una evaluaciéon de la presente Directiva para determinar los avances
respecto a sus objetivos y la posibilidad de establecer requisitos mas concretos
que faciliten los objetivos de esta Directiva( art. 24). Los Estados miembros en
un plazo maximo de tres afios desde la entrada en vigor de la Directiva deben
aprobar las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas oportunas
para cumplir lo establecido en esta Directiva, comunicando a la Comision
dichas disposiciones (art.25).

Por ultimo, se prevé que los Estados miembros establezcan un régimen de
sanciones aplicable a las infracciones, de las disposiciones nacionales adoptadas
de conformidad con la presente Directiva, y velaran por la aplicacion de dicho
régimen. Las sanciones incluiran multas proporcionales al volumen de negocios
de la persona juridica o a los ingresos de la persona fisica que haya cometido la
infraccién. A su vez, comunicaran a la Comision el régimen y las medidas a que
hace referencia el apartado 1, asi como cualquier modificacién posterior(art.23).
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3.2. Resumen Ejecutivo del Informe de Evaluaciéon de Impacto

En este Documento® se reflejan 132 enmiendas al texto de la Comision,
ademas de incluir el Proyecto de Resolucién legislativa del Parlamento
Europeo. Se resalta en el Informe de Evaluacién de Impacto al suelo como un
recurso vital, limitado, no renovable e irreemplazable y sus usos y servicios
esenciales a la sociedad y la economfia.

Se evidencia la necesidad de una implementaciéon de medidas coordinadas de
todos los Estados miembros para lograr el objetivo de que todos los suelos
estén sanos en 2050 reconociéndose diferencias en las politicas de protecciéon y
regeneracion del suelo en los Estados miembros. En este sentido, la opcion
preferida en esta propuesta de Directiva se basa en un enfoque por etapas que
flexibiliza a los Estados miembros adoptar los mecanismos necesarios para
evaluar el estado de los suelos y, con posterioridad, tomar las decisiones sobre
las medidas necesarias.

El proceso de seguimiento (D. Seguimiento) prevé una evaluacion del impacto
basada en indicadores basicos que rastrean datos actuales, informaciéon sobre
las medidas adoptadas y su impacto, la aprobacién de las mejores practicas entre
las unidades de gestion del suelo, siendo la Comisién quien evalte los avances
en relacién con los objetivos fijados.

El informe, aprobado el 11 de marzo de 2024, por la Comisiéon de Medio
Ambiente, Salud Publica y Seguridad Alimentaria (ENVI) permitiria a las
autoridades de los distritos edaficos elaborar sus propios planes de distrito
edaficos. Los Estados miembros podran elegir entre tres niveles para el modelo
de vigilancia del suelo, con diferentes descriptores del suelo y criterios de salud
del suelo. Se propone un enfoque para la evaluacién de la salud del suelo basado
en una categorizacion de cinco niveles del estado ecologico del suelo (suelos en
estado ecolégico Optimo, en buen estado ecolégico, moderadamente
degradados, degradados y criticamente degradados).

Los Estados miembros dispondrian de diez afios para mejorar el estado de los
suelos criticamente degradados y que pasen a la categoria de suelos degradados,
y seis afos para mejorar la clasificaciéon de los suelos degradados y que pasen a
la categoria de suelos moderadamente degradados, y para mejorar la categoria
de los suelos moderadamente degradados y que pasen a la de suelos en buen
estado ecoldgico.

“ RESUMEN EJECUTIVO DEL INFORME DE EVALUACION DE IMPACTO.

Acompafando el documento Directiva del Parlamento Huropeo y del Consejo sobre
Monitoreo v Resiliencia del Suelo (Ley de Monitoreo del Suelo)
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El informe solicita a la Comisiéon que recopile un conjunto de instrumentos
para la gestion sostenible del suelo, con informacién practica para los gestores
del suelo; apoya la creacion de un registro publico de terrenos contaminados y
potencialmente contaminados.

En el documento de trabajo de evaluaciéon de impacto que acompafa al
documento “Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre Monitoreo
y Resiliencia del Suelo, de 5.7.2023”*! se reconoce como esencial la financiacion
para conseguir una transiciéon hacia suelos saludables, y se identifican dos
categorias diferentes, una, que se centran en temas relacionados con la salud del
suelo, la investigacion; y la segunda, que se relacionan con desarrollo de
capacidades, formacién, educacion, experiencia y asistencia técnica (apartado
2.1. Descripcién general de las oportunidades de financiacion de la UE
contempladas en esta gufa). 600

3.3. Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a la vigilancia y la resiliencia del suelo

EL 17 de junio de 2024, la secretaria general del Consejo de la Unién Europea
remite a las delegaciones en el anexo el texto de la orientacién general sobre la
Directiva sobre la Vigilancia del suelo, aprobada por el Consejo de Medio
Ambiente en su sesion nimero 4032, celebrada el 17 de junio de 2024.

Las novedades mas significativas respecto a propuesta de julio de 2023 son las
siguientes.

En sus 55 Considerandos se hace mencion a suelo degradado (1, 27), salud del
suelo (21), unidad de suelo y unidad edafica (24, 24bis,25,31,33 y 34), estado de
salud del suelo (25 y 26), ocupacion del suelo, sellado y destruccion del suelo
(30, 30 bis, 30 ter, 30 quater, 30 sexies), contaminacién del suelo (35bis),
regeneracion, renaturalizacion del suelo (41), o terreno contaminado (43).

En las Consideraciones, se reflejan dos tipos de servicios ecosistemicos, uno
referente a servir de plataforma fisica para infraestructuras, ser fuente de
materias primas, o constituit un archivo del patrimonio geoldgico,
geomorfologico, considerandolo que “llegando a ser incompatibles con las
demas, ya que implican consustancialmente una degradacién del suelo”, por lo

4 DOCUMENTO DE TRABAJO DE LOS SERVICIOS DE 1A COMISION
RESUMEN EJECUTIVO DEL INFORME DE EVALUACION DE IMPACTO Que

acompafia al documento Directiva del Parlamento Europeo v del Consejo sobre la vigilancia
v la resiliencia del suelo (Ley de vigilancia del suelo)
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que propone la necesidad de encontrar un equilibrio entre estos dos tipos de
servicios ecosistémicos del suelo. (2 quater).

Respecto del articulado, incorpora en las Definiciones (art.3) algunos conceptos
como “unidad edafica” (8 bis)), “descriptor del suelo” (9, bis)), “terreno
potencialmente contaminado” (9, ter)). Incide en relaciéon a los “Distritos
edaficos” y “unidades edaficas” que los Estados miembros establezcan, a
efectos administrativos, uno o varios distritos edaficos bajo la responsabilidad
de una o varias autoridades competentes designadas de conformidad con el
articulo 5, asi como unidades edaficas para la vigilancia y presentaciéon de
informes sobre la salud del suelo(art.4).

En el Capitulo II “Vigilancia y evaluacion de la salud del suelo”, se incorpora
en relacién a los “ Descriptores del suelo” que los Estados miembros fijaran
uno o varios valores desencadenantes operativos para cada descriptor del suelo
enumerado en el anexo I, partes A y B, que reflejen los niveles de degradacion
del suelo para los que se precise de medidas para mejorar la salud del suelo de
conformidad con el articulo 9, apartado 4, de la presente Directiva(art 7.4 bis)
y en el plazo de dieciocho meses después de la fecha de entrada en vigor de la
Directiva la Comision establecera, en cooperacion con los Estados miembros,
una “lista de observacion indicativa de contaminantes del suelo con un alto
potencial para afectar a la salud del suelo, la salud humana o el medio
ambiente”(art.7.5.bis).

Respecto de las Mediciones y metodologias, son los Estados miembros los que
determinaran los puntos de muestreo aplicando la metodologia establecida en
el anexo II, parte A.1 colaborando la Comisién proporcionado mapas de
descriptores del suelo, ademas los Estados miembros velaran porque las
mediciones del suelo apliquen practicas del sistema de gestion de la calidad
acordes con la norma EN ISO/IEC-17025 u otras normas equivalentes
aceptadas en el ambito internacional o de la Unidn.

En relacion a la gestion sostenible, Capitulo 111, se impulsa en la mitigacion de
la ocupacién del suelo reducir, la superficie del suelo afectada por el sellado y la
destruccion del suelo fomentando la reutilizaciéon y la adaptacion de suelos
sellados, la recuperacion de los servicios procedentes de la renaturalizacion,
fomentando el desellado de los suelos sellados y la reconstitucion de los suelos
destruidos (art.11). En relacion a la gestion de terrenos contaminados, Capitulo
IV, los Estados miembros han de localizar “sistematicamente” los terrenos
potencialmente contaminados, estableciendo una lista de actividades de riesgo
potencialmente contaminantes (art.13).
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En relacién al Capitulo VII “Disposiciones finales”, la Comision brindara a los
Estados miembros la asistencia necesaria para que puedan cumplir sus
obligaciones, en concreto, emitiendo documentos e instrumentos cientificos a
los que puedan recurrir los Estados miembros, establecer un marco de
seguimiento y determinar sus puntos de muestreo; fijar valores objetivo
sostenibles y valores desencadenantes operativos para los descriptores del suelo

(art.23 bis).

4. CONCLUSIONES

A pesar de que hace tiempo que se conoce a nivel europeo la importancia del
suelo como bien ambiental, social, cultural y econémico, y por tanto es
fundamental para toda la comunidad, equiparable al agua o a la atméstera, en
las Instituciones Europeas no se habifa llegado al consenso necesario para la
aprobacion de la Propuesta de Directiva. La Propuesta de Directiva se inscribe
dentro de la Estrategia de la UE para la proteccion del suelo, creada en respuesta
a la ausencia de una legislacion especifica en este ambito, una carencia que ha
contribuido gravemente al deterioro de los suelos en Europa.

Cada afo aumenta la extensiéon de zonas aridas y semiaridas, a las que habria
que afiadir las subhimedas secas, unido a una agricultura cada vez mas
dependiente del regadio, en las que las técnicas de regeneracion de aguas y de
redes de desaladoras, debido a las limitaciones energéticas y ecoldgicas
existentes no posibilitan un uso a escala suficiente.

La propuesta de Directiva plantea un enfoque basado en la evaluaciéon de
riesgos, lo que permitira establecer estandares nacionales adaptados a las
condiciones especificas de cada lugar. La propuesta fortalece la implementacion
del principio de que quien contamina debe asumir los costos. El propésito final
de esta Directiva de lograr que todos los suelos alcancen un estado saludable
para 2050, se alinean con el objetivo de contaminacién cero de la UE y con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU para 2030. Esta propuesta de
Directiva representa un esfuerzo holistico e integral para mejorar la salud de los
suelos en todos los Estados miembros y contribuir a la sostenibilidad ambiental,
y se suma a un amplio elenco de directivas, como la Directiva de Emisiones
Industriales, la Directiva marco sobre Residuos y la Directiva sobre Vertederos,
la Directiva sobre Responsabilidad Ambiental y la Directiva relativa a la
Proteccién del Medio Ambiente.

La nueva directiva de Suelos asume unos retos excepcionales tanto para la

Comisiéon Europea como, para los Estados miembros. En consonancia, la
Comisién se compromete a revisar la Directiva sobre el uso sostenible de los
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plaguicidas y evaluara la Directiva sobre lodos de depuradora, restringira la
presencia de algunas sustancias con arreglo al Reglamento REACH, revisara la
aplicacion del Reglamento sobre los productos fertilizantes, y elaborara una lista
de contaminantes del suelo que deben vigilarse de manera prioritaria, revisara
la Directiva sobre las emisiones industriales, y evaluara la Directiva sobre
responsabilidad medioambiental. LLos Estados miembros deberan adoptar
medidas para regenerar los suelos degradados, tendran que definir qué practicas
deben aplicar los gestores del suelo y cuales deben prohibirse porque provocan
la degradacion del suelo, identificar los sitios potencialmente contaminados.

El propésito de otorgar al suelo el mismo nivel de proteccion que el aire, el agua
y el medio marino supone una meta relevante, sin embargo, el alcance de la
propuesta de la Directiva excluye, sin justificar, de la obligaciéon directa a los
propietarios y gestores de la tierra, y si incluye a los Estados miembros que
quedan obligados a monitorizar y evaluar la salud de todos los suelos en su
territorio. La propuesta solo establece determinados principios que deben
respetarse, pero no define una gestion especifica que se aplique o prohiba. Estos
deben ser adaptados a nivel nacional por los Estados, asi se otorga a las
autoridades y a los gestores del suelo la flexibilidad necesaria para elegir las
medidas y como aplicarlas.

Al abordar el reto de la contaminacién del suelo, surgen dos cuestiones
esenciales, que la Directiva debera ser capaz de resolver, primero conocer la
magnitud de la deuda ambiental acumulada en décadas, y, en segundo término,
la seguridad en la disponibilidad en la financiacion de los gastos de
recuperacion, renaturalizaciéon o rehabilitacion y mas especificamente, el
seguimiento de su ejecucion.

Igualmente requiere integrar la biodiversidad del suelo en las politicas
comunitarias, asi como monitorizar el estado actual de la biodiversidad del
suelo, teniendo en cuenta su heterogeneidad para asi poder disefiar medidas
eficientes, que no supongan una limitaciéon innecesaria a las actividades
economicas basicas de la UE como son la agricultura o los distintos subsectores
de minerfa.
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