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El 25 de marzo de 2013 fue publicado el Decreto
Supremo 002-2013-MINAM mediante el cual,
por primera vez en nuestra legislacion, se han
aprobado Estandares de Calidad Ambiental
{ECA) para Suelo. Este cuerpo receptor hasta el
momento no tenla una regulacion especifica
aplicable en ef pais, siendo su proteccion en ma-
tesia normativa mas bien indirecta, ya sea por la
regulacion de ordenamiento territorial, residuos
solidos, efluentes, cierre, pasivos ambientales
o responsabilidad civil en general como es el
caso de muchas legislaciones a nivel interna-
cional’, Teniendo en cuenta esta arcunstancia,
el presente articule se enfoca en el analisis de
la naturaleza juridica del suelo asi como los al-
cances de las nuevas obligaciones que a raiz del
nuevo Reglamento tendrdn que ser atendidas
por los particulares y cOmo este cuerpo receptor
en cuanto a su calidad ambiental y remediacion
es regulado en otras legislaciones.

I.  ANTECEDENTES

La proteccion ambiental de los recursos natura-
les ha estado mayaritariamente enfocada a los
Cuerpos receptores agua y aire. Sin embargo,
si nos remitimos al suelo, el primer pronun-
ciamiento importante sobre éste desde una
perspectiva ambiental fue realizado en la Carta
Europea del Suelo de 1972 adoptada por el

Consejo de Europa’, En esta Carta se delinean
algunos aspectos de consideracion minima
sobre este cuerpo receptor declarando que se
trata de “un recurso limitado y facit de destruir”
por lo que invoca a su proteccion contra la
erosion y la contaminacion, e introduce el con-
cepto de ordenamiento territorial en funcion a
las propledades del suelo y las necesidades de
la poblacion.

Con ello se pone énfasis en la necesidad de
adoptar una politica de gestién y herramientas
para su proteccion, que antes no eran vistas de
modo urgente puesto que generalmente se ha
asociado a este recurso con una capacidad infi-
nita de autodepuracion. Sin embargo, su fragi-
lidad resulta evidente si tenemaos en cuenta que
no se trata de un elemento natural aisiado, sino
que constituye el soporte bioldgico de nuestro
planeta, por lo que su degradacion por erosion
o contaminacion es facil y rapida en tanto que
su recuperacion es dificil, costosa y prolongada,

Ademads, los plazos de tiempo necesarios para
la formacion del suelo, han de medirse en tiem-
pos geoldgicos, siendo un recurso natural no
renovable’ que se degrada cuando se depositan
en &l componentes que lo deterioran como los
residuos quimicos o se le incorporan elementos
contaminantes via la atmosfera mediante la

1, Ello lo podemas comprobar par ejemplo en la legislacion mexicana, tal come o menclona BRANES, Raul, Manual
de Deracho Ambiental Mexicono, Secclon de obras Politica y Derecho. Segunda edicion, México: Fondo de Cultura
Econdmica, 2000, pp. 372-373, También en la legidacion argentina, BELLORIO CLABOT, Dino. Tratado de Derecho
Ambientol. Tomo |, Segunda edicion. Argentina: Editorial Ad Hoc S.R.L., abril 1999, pp. 47-59, y én la legislacion
espanoly, GUERRERO ZAPLANA, José. La responsabilided medicambiental en Espana. Pimera edicion. Espafa;
Editorial La Ley, julio 2010, pp. 59-60. En ¢ caso de Espana por clerto, la mayoria de la legislacion sobre suelc ha
estado refenda a b gestidn de residuos; no obstante, mediante ol Real Decroto 9/2005 <e establecio la refacion
de actividades potenclalmente contaminantes del suelo y los criterios y esténdares para la declaracion de suelos
contaminados. Para mayor referencia. ver ALONSO GARCIA, Enfique y Blanca, LOZANO CUTANDA, Dicclonovio de
Derecho Ambientol Primera edicion, Espana: Editorial lustel, 2006,

2. Coundl of Europe. "European Soil Charter” Resolution (72 19 adopted by the Commitee of Ministers on 30 May
1972 at the 221th meeting of the Ministers’s Deputies. Consulta: Julio de 2013,

<httpsy/wed.coeintViewDoc jsp hd=654589>,

3. Como o Indican en fa Recommendation No. R (92} B of the Committee of Ministess to Member States on Soll
Protection adopted by the Committee of Ministers on 18 May 1992 at the 476th meeting of the Ministers’ Deputies.

Consulta: Julio de 2013,

<httpsdiwed comint/com.instranetinstraServiet?command=com.instranet, CmdBlobGat&instranatimage~ 57433

3&SecMode=1&Docid=603128&Usage=2>.
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acidificacion o el ejercicio de actlvidades pro-
ductivas, entre ellas la agricultura si adiciona
elementos nitrogenados en exceso o pestici-
das perjudiciales o se salinizan las superficies
por irrigaciones improductivas, S5e estima por
ejemplo, que 1 cm. de suelo forestal necesita
de 200 a 400 anos para formarse, tal como lo
menciono José Manuel de Gregorio Ariza, en
sus palabras de apertura de la Jornada sobre
suelos contaminados efectuada por el Fondo
Social Europeo, la Fundacion Biodiversidad y la
Camara de Zaragoza“,

Posteriormente, otros foros internacionales
también enfocaron su mirada en este cuerpo
receptor, como en la Reunion Mundial de Aso-
ciaciones de Derecho Ambiental de 1990 en la
que se elaboro la denominada Declaracion de
Limoges® proponiendo 12 recomendaciones
agrupadas en 4 categorias para contribuir a la
preparacién de la Cumbre de Rio de 1992. Una de
estas categorias fue denominada como futuras
areas de regulacion, siendo mencionada en pri-
mer lugar la proteccion legal del suelo indicando
que se trata de un recurso que no es enteramente
renovable, proponiendo por ello que el derecho
de propiedad sobre éste debe ejercerse en con-
cordancia con el interés publico, lo cual involucra
deberes de preservacion y no afectacion.

El Programa 21 aprobado en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, reunida en Rio de Janeiro en
junio de 1992, incluyé entre sus medidas de
desarrollo sostenible varias acciones vinculadas
al suelo principalmente en su Seccion |l sobre

conservacion y gestion de los recursos para el
desarrollo®. Por lo que, a raiz de los avances de
la Implementacion de estas acciones, en las re-
comendaciones de la Declaracion de Limoges
II" ya se menciona expresamente la necesidad
de proteger este recurso al mismo nivel que el
agua, tenerlo en cuenta de una mejor manera en
los estudios ambientales asi como determinar el
grado de calidad de los suelos contaminados y
la aplicacion del principio contaminador paga-
dor para su remediacion,

No obstante, la proteccion del suelo en lo que
conclerne a su remediacion ha tenido un lento
avance e Incluso en Europa a pesar de las Dedlara-
ciones mencionadas, para el 2002 si bien muchas
politicas de la Unién Europa estaban vinculadas al
sueloy algunas de ellas velaban por su proteccion,
éste no era por lo general su objetivo principal tal
como lo indicd &l documento*Hada una estrategia
tematica para la proteccidn del suelo’ que fue una
comunicacion de la Comision de las Comunidades
Europeas al Consejo y Parlamento Europeos del
16 de abril de 2002. El motivo de ello no estaba
referido a una falta de concientizacion ambiental
sino a la dificultad de la responsabilidad ambien-
tal para su restauracion teniendo en cuenta la
multiplicidad de agentes contaminantes en el
transcurso de los anos®,

Il. NATURALEZA JURIDICA DEL SUELO

En nuestra legislacion nacional, ya el Cédigo
del Medio Ambiente y los Recursos Naturales
de 1993, Decreto Legislativo 613, reconocia la
proteccion al suelo en su articulo 119 conside-

4. Parte del contenido de esta declaracidn y 1o mencionado en este acapite es referido por MARTIN MATEO, Raman.
Moanuol de Deracho Ambiental. 113 edicion, Espana: Editorial Trivium, 1995, pp. 289-290.

5. International Center for Comparative Enwironmental Law. World Conference of Environmental Law Associations,
Declaration of Limages I, 15th November 1990. Consulta: Julio de 2011, <httpe//www.cidce org,

6. ONU Departamento de Asuntos Econdmicos y Soclales, Division de Desarrollo Sostenible, Indice del Programa
21 de la Cumiwe para 1a Tierra. Consulta; juso de 2013, <http/iwww.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda2l/

agenda2lsproc.htms.

7. International Center for Comparative Erwironmental Law. World Conference of Enwironmental Law Associations,
Dedlaration of Limoges 1, 3-10th November 2001, Consulta: Julio de 201 3. <http/Awwwvecldce.ong.

8  ALONSO GARCIA, Envique y Blanca LOZANO CUTANDA, Loc. cit.
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rando como delito de contaminacion ambiental
la afectacion a éste mediante descargas, ema-
naciones, filtraciones o vertimientos,

Por su parte, en 1997, la Ley Organica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, Ley 26821, en su articulo 3 indica
que el suelo es considerado como un recurso
natural, sin identificar si estamos ante uno re-
novable o no renovable. Tampoco efectua un
analisis mayor respecto a su naturaleza juridica
teniendo en cuenta que a diferencia de otros
recursos como el agua o 10s recursos minerales
o hidrocarburiferos, en este caso no estamos
ante un bien de dominio publico.

En efecto, conforme al numeral 1 del articulo 885
de nuestro Codigo Civil, el suelo es considerado
como un bien inmueble y esta sujeto al régimen
de derechos reales pudiendo ser inscrito a titulo
individual de una o mas personas naturales o
juridicas como lo regula el Reglamento de Ins-
cripciones del Registro de Predios de la SUNARP,
Resolucion del Superintendente Nacional de los
Registros Publicos 097-2013-SUNARP-SN.

Sin embargo, aun estando dentro de la esfera
del dominio privade no pierde su naturaleza
de recurso natural y es justamente ésta la que
justifica y legitima las accienes del Estado para
su conservacion dadas las funciones ecologicas
que desarrolla. Ademas, conforme al articulo
70 de nuestra Carta Magna, el derecho de
propiedad debe ejercerse en armonia del bien
comun, lo cual aplica totalmente para el caso
del suelo que siendo un recurso natural es de
Interés publico.

Es asi que la Ley General del Ambiente, Ley
28611 (LGA), en su articulo 91 declara que el
“Estado es responsable de promover y reqular
el uso sostenible del recurso suelo, buscando
prevenir o reducir su pérdida o deterioro por

erosion o contaminacion’ En este sentido, al
regular los estandares de calidad ambiental
reconoce al suelo como un cuerpo receptor
en el numeral 31.1 del articulo 31, a fin de
que también sea materia de regulacion la
determinacion de niveles de concentracion
de parametros que no constituyan un riesgo
al ambiente ni a la salud.

Considerando este tratamiento a nivel legis-
lativo, el segundo eje de la Politica Nacional
del Ambiente vigente®, referido a la gestion
integral de la calidad ambiental, incluye varios
lineamientos referidos tanto a la aplicacién de
control como recuperacién de ja contaminacion
ambiental de este recurso.

Por lo que, en el Plan de ECA y limites maximos
permisibles para el periodo 2012-2013 y en la
Agenda Nacional de Accion Ambiental 2013-
2014, aprobadas mediante Resoluciones Minis-
teriales 225-2012-MINAM y 026-2013-MINAM,
respectivamente, se establecio la necesidad de
aprobar ECA para este cuerpo receptor.

En este contexto ha sido expedido el Decreto
Supremo 002-2013-MINAM, que aprueba los
nuevos ECA para suelo, y lo define en su Anexo ||
como el “material no consolidado compuesto por
particulas inorgdnicas, materia orgénica, agua,
aire y organismos, gue comprende desde la capa
superior de la superficie terrestre hosta diferentes
niveles de profundidad’,

Esta definicion legal resulta bastante limitada e
insuficiente porque no tiene un enfoque inte-
gral como si lo prevé la legislacidn alemana que
tiene una perspectiva que amplia su nivel de
proteccion al no referirse solamente a una des-
cripcion edafologica sino a todas las funciones
que éste desarrolla y que son reconocidas como
extremos de proteccion ambiental, Asi, la Ley
federal de Proteccidn del Suelo de Alemania en

9. Ministerio del Ambiente. Politica Nacional del Ambiente aprobada mediants Decreto Supremao 012-2000-MINAM

del 23 de mayo de 2009. Consulta: Jullo de 2013

<htp/www.minam gob.pe/index php?option=com_docmantask=doc_view&gld=230&tmpl=component&fo

rmat=rawditemnid=65>.
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el ano 1998 lo define como la capa superior de la
corteza terrestre que ejerce diversas funciones'”

*1. Funciones naturales come: a) Funda-
mento de la vida y lugar vital para hombres,
animales, plantas y organismos del suelo; b)
componente del equilibrio natural, en par-
ticular, por lo que se refiere al ciclo del agua
y al de la cadena alimentaria; ¢) base para
la reduccion, compensacion, realizacion de
efectos materiales gracias a la propiedad de
filtro o transformador de materia (y amorti-
guador) en particular para la proteccion del
agua subterranea. 2. Funciones como archi-
vo del patrimonio arqueologico y geologi-
co, asi como 3. Funciones de uso como: a)
Deposito de materias primas; b) superficie
para instalaciones y demds edificaciones; c)
localizacién para el uso agricola y forestal;
d) localizaciéon para otros usos econdmicos
y publicos, el transporte, el abastecimiento/
suministro y la eliminacion de desechos™'.

Enfocar al suelo desde esta perspectiva tiene
mayor sentido desde el punto de vista ambien-
tal pues estamos ante un sistema dinamico.

lll. OBLIGACIONES DERIVADAS DE LOS
NUEVOS ECA PARA SUELO

1. Generalidades

Los ECA han sido categorizados en tres grupos
segun el uso del suelo, a saber; agricola, resi-
dencial/parques y suelo comercial/industrial/
extractivos respecto de los cuales se han esta-

blecido valores maximos para 21 parametros
entre orgdnicos e inorganicos. No obstante, si
nos remitimos a la regulacion en materia de
zonificaciéon ecoldgica y econdmica (ZEE) que
justamente tiene como objetivo la asignacion
de uso sostenible del territorio, podremos
identificar que las categorias usadas son distin-
tas: zonas productivas, zonas de proteccion y
conservacion ecologica, zonas de tratamiento
especial, zonas de recuperacion y zonas ur-
banas e industriales, segun lo prescrito en el
articulo 9 del Decreto Supremo 087-2004-PCM.
Considerando que la ZEE de 9 regiones ya han
sido aprobadas y que este proceso continua en
marcha, los ECA deberian haberse configurado
teniendo en cuenta estas mismas categorias; de
lo contrario, es previsible que hayan discordan-
cias entre la asignacion de usos como parte del
ordenamiento territorial y la implementacion
de los ECA aplicable a éstos.

En cuanto a su &mbito de actuacion, los nuevos
ECA son aplicables a todo prayecto y actividad
que pueda generar riesgos de contaminacion
del suelo en su emplazamiento’ o areas de
influencia. Respecto a esta ultima, el ambito
de responsabilidad tendria que restringirse
porque a nivel de estudios ambientales debe
identificarse tanto el area de influencia directa
como indirecta. Entendemos que para efectos
de los ECA para suelo, se trataria incluso de un
area menor a la de influencia directa, puesto
que el Decreto Supremo 002-2014-MINAM, que
aprueba disposiciones complementarias para la
aplicacion de estos ECA, se refiere al “perime-
tro inmediato del emplazamiento donde hay

10

12,

Estas funciones han sido plasmadas en Revised European Charter for the Protection and Sustainable Management
of Soll adoptad by the Committes of Ministers on 2BMay2003 at the 840th meeting of the Minister's Deputles
at Counclll of Europe. Consulta: Julio de 2013, <httpsy//wed coeint/ViewDoc sp?id=3747785te=CM>. En este
documento sa indica que las funciones del suelo serian las de produccion de kéomasa porque asegura |a provisian
de aimento, energla renovable y materias primas; de filtracion, amortiguamiento y transformacidn, sirviendo
como reservario para proteger 4as aguas subterraneas; y, como habitat bloldgico para muchas especies de plantas
y animales y una reserva génética de importancia pasa la supervivencia de la humanidad,

DE LA VARGA PASTOR, Altana. B nuavo régimen juridico de los suelas contaminados. Primera edicion. Espana:
Editorial La Ley, enero 2012, pp. 27248

Entléndase como‘emplazameento™a®las dreas en las que o Titular tiene instaladas sus faclidades para el desamollo
de sus actividades productivas, extractivas o de servicios” Tercera Disposiclon Complementaria Final del Decreto
Supremo D02 2014-MINAM que inchuye algunas definiciones al Anexo Il del Decreto Supremo 002-2013-MINAM.
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Indicio o alguna evidencia de contaminacion
potencial del suelo”’. Resulta importante ob-
Jetivar el criterio para delimitar esta area, pues
la responsabilidad del titular encargado de la
adecuacion podria resultar excesiva al involu-
crar los efectos generados por otras actividades
fuera de su emplazamiento.

Al lgual que en el caso de efluentes, también
este dispositivo contiene una prohibicion de
mezcla entre suelo no contaminado y uno con-
taminado. Evidentemente porque esta practica
podria efectuarse para disminuir los niveles
de concentracion y asi lograr la adecuacion a
los ECA para suelo, aunque ello produzca una
mayor afectacion de este recurso en extension y
volumen, No obstante, el articulo 3 del Decreto
Supremo 002-2014-MINAM, efectia una preci-
sion ya que si es posible la adicion de suelo no
contaminado si se trata de material de préstamo
utilizado como una medida para la remediacion.

Considerando que se trata de un ECA, de la
misma manera que los establecidos para otros
Cuerpos receptores Comao agua o aire, constituye
referente obligatorio tanto en el diseno como
en la aplicacion de los instrumentos de gestion
ambiental. Ello se deriva de lo prescrito en el
numeral 32.2 del articulo 32 de la LGA.

Cabe recordar que los instrumentos de gestion
ambiental son diversos, conforme lo enumera
el articulo 17 de la LGA, ya que pueden ser de
planificacion, promocion, prevencién, control,
correccion, informacion, financiamiento, parti-
cipacion, fiscalizacion, entre otros, Razon por la
cual son considerados instrumentos de gestion
ambiental todos aquellos que estén orientados
a cumplir estos objetivos, tales como los siste-
mas de gestion ambiental (nacional, sectoriales,
regionales o locales), el ordenamiento territorial
ambiental, la evaluacion del impacto ambiental,
los Planes de Cierre, los Planes de Contingen-
cias, las certificaciones ambientales, las garan-
tias ambientales, los sistemas de informacion

ambiental, 05 instrumentos econdmicos, la
contabilidad ambiental, estrategias, planes y
programas de prevencion, adecuaciéon, control
y remediacion, los mecanismos de participacion
ciudadana, los planes integrales de gestion de
residuos, los instrumentos orientados a conser-
var los recursos naturales, los instrumentos de
fiscalizacion ambiental y sancion, la clasificacion
de especies, vedas y dreas de proteccion y con-
servacién.

Respecto a éstos, sobre todo en lo que concier-
ne a actividades en curso, resulta importante
referirnos a la Certificacion Ambiental, asi como
al Plan de Cierre y el Plan de cierre de pasivos
ambientales, que son los instrumentos de
gestion ambiental principales vinculados a la
ejecucion de proyectos de inversion,

2. Fases para la aplicacién de los ECA para
suelo

En términos generales, son tres las fases que
deben seguirse para la aplicacion de los ECA
para suelo:

* Fase de identificacion: su objetivo es es-
tablecer si un sitio supera o no los ECA o
niveles de fondo. Este ultimo esta vinculado
a proyectos nuevos y lo trataremos en el
acapite correspondiente. En esta fase debe
efectuarse la investigacion historica, el levan-
tamiento técnico del sitio y el muestreo de
identificacion llamado también exploratorio,

* Fase de caracterizacion: procede solo sl
hay exceso a los ECA o niveles de fondo.
Su objetivo es determinar la extension y
profundidad de |la contaminacion, Para
ello, debe efectuarse el muestreo de
detalle, el estudio de caracterizacion y
el estudio de Evaluacién de Riesgos a la
Salud y el Ambiente (ERSA). Los resultados
de estas evaluaciones, se expresan en el
Plan de Descontaminacion de Suelos (PDS)

13. Tercera Disposicion Complermentaria Final del Decreto Supremo 002-2034-MINAM gue Incluye algunas
definiciones al Anexo |l ded Decreto Supremo 002-2013- MINAN.
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que debe ser aprobado por la autoridad
ambiental competente pues Incluye las
acciones de remediacién cuyo objetivo
puede ser alcanzar los ECA para suelo, el
nivel de fondo o el nivel de remediacion
especifico, en este ultimo caso segun lo
determinado en el ERSA,

® Fase de remediacion: se refiere a la ejecu-
cion en si misma del PDS aprobado y al final
de su implementacion debe efectuarse un
muestreo de comprobacian para demostrar
que se cumplieron con las obligaciones
del PDS. Los resultados de este muestreo
deben reportarse a la entidad de fiscaliza-
cion ambiental en un plazo no mayor de 30
dias habiles de haberlos recepcionado, y
ésta puede participar en el muestreo, pedir
adiclonales o informacion complementaria,
lo que seria efectuado a través de mandatos
de caracter particular,

Algunas o todas estas fases tendrian que ser
atendidas por los titulares de proyectos nuevas,
actividades en curso, en caso de circunstancias
o eventos indeseados o inesperados, ante de-
claratorias de emergencia ambiental o sitios
contaminados comprendidos en instrumentos
de gestion ambientales. A continuacion nos
referiremos a cada uno de estos supuestos.

3. Supuestos para la aplicacion de los ECA
para suelo

3.1. Proyectos nuevos

Enlo que concierne a la Certificacion Ambiental,
como sabemas, se trata de las aprobaciones
de la autoridad competente a los Estudios de
Impacto Ambiental detallado (EIAd), Estudio de
Impacto Ambiental semidetallado (ElAsd) y De-
claracion de Impacto Ambiental (DIA), propues-
tos por el titular de un Proyecto dependiendo de

IDENTIFICACION . CARACTERIZACIO ’ REMEDIACION

L))

FASES PARA LA APLICACION DE LA ECA PARA EL SUELO (')

«Informe de identifi-
cacion de sitios con-
taminados-muesy-

«Plan de Desconta-
minacion de Suelos
y posible estudio de

treo exploratorio () evaluacion de rles-
gos y salud-mues-
treo de detalle (°)
N J i x,
Presemtacion: 9abr 2015 Elaboracion: 24 meses

Autoridad ambiental
decide iniciar siguiente
fase ante exceso de ECA
o nivel de fondo

Autoridad ambiental
evalda PDS y puede
reauem OTF DIGESA,
SERNANSD

« Ejecucion PDS, Re-
porte de inicio e
informe de culmi-
naclon de acciones
de remediacion-
muestreo de com-
probacion ()

\_ J

ucion: 3anos « 1 ano
ustificacson técnica)

Inicio de esta fase:
Aprobacidn PDS,

Para progecios o actividades nuevies 36k es aplicable s fase V- idermtifcadion, a fin de determinar excesas de ECA que, de ser
ol caso, senan el nivel de fonda: Las fases 2 y 3 sdlo peoceden para remediacion volurtara sin responsabilidad ambiental del

teular.

Debon ser realizados por laboratonos acreditados por INDECOPI pars metodas de ensayo apeobados en D6 2-2013-MINAM.
En tanto no exstan, poeden realizarkas bboratonos aceptadas por la autoridad smbiental competente,
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la magnitud de los impactos ambientales que
seran generados por su actividad, Como parte
de la estructura de estos estudios ambientales
se encuentra la linea base asi como las medidas
de manejo y mitigacion propuestas para, entre
otros objetivos, no exceder los ECA pues de lo
contrario la certificacion ambiental no seria
otorgada de acuerdo a lo previsto en el numeral
31.2 del articulo 31 de la LGA.

En el caso del suelo, el articulo 6 del Decreto
Supremo en comentario ha establecido que
en la linea base de los estudios ambientales
para proyectos nuevos debe determinarse la
concentracion de las sustancias quimicas vin-
culadas al futuro Proyecto tante en su propio
emplazamiento como en su zona de influencia.
Es asi que, para proyectos nuevos solo resulta
aplicable la primera de las fases comentadas,

Para el muestreo de identificacion o explora-
torlo deben considerarse tanto los parametros
regulados en los ECA de suelo como aquellos
que no tengan ECA aprobado pero que se trate
de sustancias quimicas de interés toxicolégico o
ecotoxicoldgico que caractericen las actividades
extractivas, productivas o de servicio pasadas, en
cuyo caso se tendrian que tomar en cuenta los
estandares internacionales o de nivel internacio-
nal como opera para otros cuerpos receptores,
Este aspecto de las sustancias involucradas
aplica también para los otros supuestos, pero
el inconveniente esta en identificar cuales otros
pardmetros no regulados se tendrian que con-
siderar, si es que no se tiene informacion sobre
las actividades pasadas desarrolladas en el sitio.

Ahora bien, si se presentaran excesos a los ECA,
éste constituiria el comentado nivel de fondo,
entendido como la concentracion de los quimi-
cos que no fueron generados por la actividad
analizada y que se encuentran en el suelo de
modo natural o fueron generados por terceros
ajenos a la futura actividad,

Es por ello que no se atribuye responsabilidad
alguna al titular del proyecto nuevo respecto a
este nivel de fondo y solo se prevé como obliga-
cion que incluya en la estrategia de manejo am-
biental, medidas o planes de su instrumento de

Luzmila Zegarra

gestion ambiental, los mecanismos y acciones
para evitar la generacion de mayores impactos
negativos en el suelo y prevenir los riesgos a la
salud humana,

De acuerdo al articulo 28 del Reglamento de
la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion del
Impacto Ambiental, estos planes en el caso de
la DIA son el Plan de participacion ciudadana,
medidas de mitigacion, Plan de Seguimiento y
Control, Plan de Contingencia, Plan de Cierre
o Abandono; mientras que, adicionalmente,
para los EIAd y ElAsd se contemplan al Plan de
manejo ambiental, Plan de Vigilancia Ambiental
y Plan de Relaciones Comunitarias.

Este manejo ambiental se condice con lo esta-
blecido para cuerpos de agua por ejemplo, en
que la regulacion prevé que las medidas pro-
puestas tienen que garantizar que si uno o mas
parametros excedieran los ECA establecidos,
solo se aprobaran las certificaciones ambien-
tales de los Proyectos cuando sus efluentes a
la cuenca o zona marino costera involucrada,
no contengan justamente el o los pardmetros
del ECA excedido. Estimamos que un procedi-
miento similar podria operar para el suelo, de tal
forma que si el nivel de fondo excede algun ECA
no haya contribucién adicional que incremente
este valor.

Entonces, como hemos resefado, en el caso de
los titulares de proyectos nuevos lo exigible es
realizar la fase de identificaciéon que compren-
de el muestreo exploratorio. En caso hubieran
excesos de ECA, éstos constituyen el nivel de
fondo de estas actividades que en todo caso
sblo quedan sujetas al cumplimiento de medi-
das de manejo para evitar agravar estos excesos
y prevenir riesgos a la salud humana.

Sin embargo, es posible que también les resul-
ten aplicables las tres fases si es que el titular
asume voluntariamente la remediacion de los
sitios contaminados, estando limitado a su
emplazamiento o drea de influencia. Esta figura
coincide con la remediacion de pasivos ambien-
tales aunque no todos los sectores la tienen
regulada, por lo que, incluirla en esta norma de
caracter transectorial constituye una ventaja.



De optar por este mecanismo, conservaria el
derecho de repeticion contra el responsable de
1a contaminacion y no asume ninguna respon-
sabilidad de cardcter administrativo o judicial.

3.2. Actividades en curso

La LGA en suarticulo 26 requla al instrumento de
gestion ambiental que resulta aplicable cuando
se establecen nuevas obligaciones ambientales
a las cuales tenga que adecuarse una actividad
en curso, a saber, el Programa de Adecuacion
y Manejo Ambiental (PAMA). No obstante, lo
clerto es que por motivos coyunturales no ha
sido la nomenclatura usada para adecuaciones
a nuevos ECAs, Asi tenemos que, cuando fueron
aprobados los nuevos ECAs para agua o aire, los
instrumentos de adecuacién fueron denomi-
nados de diferentes maneras, como Planes de
implementacion, Planes de adecuacion, Plan
integral, Planes de Accion para el mejoramiento
de la calidad, etc. con distintos procedimientos de
aprobacion, que en el caso del agua es mediante
modificacion de la certificacidn ambiental mien-
tras que en el caso del aire es aprobado con un
Plan de accion por un Grupo de estudio técnico
ambiental denominado GESTA.

Por su parte, el Reglamento bajo comentario,
propone un mecanismo similar al que opera para
el caso de cuerpos de agua. Asi, inicialmente se
indico que los titulares con actividades en curso
debian "actualizar” sus instrumentos de gestion
ambiental en concordancia con los nuevos ECA
para suelo, en un plazo no mayor de 12 meses (es
dedir, el 26 de marzo de 2014), Posteriormente,
este plazo ha sido modificado por el Decreto Su-
premo 002-2014-MINAM que al reqular las fases
para la aplicacion de los ECA indica que la fase
de identificacion debe concluir enun informe de
identificacion de sitios contaminados que debe
ser presentado en un plazo de 12 meses contados
desde la entrada en vigencia de |a Guia para el
Muestreo de Suelos y la Gula para elaboracion de

PDS que fueron aprobadas mediante Resolucion
Ministerial 085-2014-MINAM (es decir, hasta el 9
de abril de 2015).

Este informe es evaluado por la autoridad
ambiental competente quien a su vez deter-
mina si es necesario proceder con la fase de
caracterizacion, la cual incluye la elaboracion
del PDS a cargo del titular de la actividad en
curso. De ser asi, este Plan debe presentarse
en un plazo no mayor de 24 meses de ser re-
querido por la autoridad y en su evaluacion es
posible que se requiera opinion técnica favo-
rable a la autoridad de salud y/o al SERNANP
si incluyera un ERSA.

El plazo para la ejecucion del PDS no debe
exceder de 3 anos desde su aprobacion y solo
por excepcion puede ampliarse por un ano adi-
cional siempre que se justifique técnicamente la
complejidad de la descontaminacion. Ademads,
existen obligaciones formales como la comu-
nicacion de inicio y término de las acciones
de remediacidén contenidas en el PDS tanto a
la autoridad ambiental competente como a la
entidad de fiscalizacion ambiental.

Entenderiamos que la aprobacion del PDS seria
efectuado via modificacion, del mismo modo
que fue aprobado el Plan integral que com-
prendio la adecuacion a los ECA para agua y los
nuevos limites maximo permisibles (LMP) de
efluentes minero-metalurgicos ', Ello implicaria
la actualizacion de la certificacion ambiental de
la actividad, pero subsistiria la prequnta dessilos
nuevos ECA tambieén serian aplicables para los
Planes de cierre de las operaciones y los Planes
de cierre de pasivos ambientales ya aprobados
considerando que |a requlacion se refiere en ge-
neral ainstrumentos de gestion ambiental yno
especificamente a certificaciones ambientales.

3.3. Sitios comprendidos en Instrumentos de
gestion ambiental

14.  Aunque la Primera Disposicion Complementaria Final estipula que las autoridades competentes en un plazo de 12
meses tendrian que Incorporar en sus respectivos Textos unicos de procedimientos adminlstratives los derivados

de la aplicacion de los ECA para suslo,
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El articulo 8 del Decreto Supremo 002-2014-Mi-
NAM aborda de manera escueta lo indicado en
el parrafo anterior. Conforme a éste, si la auto-
ridad competente o la entidad de fiscalizacién
ambiental determinan que no se cumplieron los
objetivos de remediacion, independientemente
de la responsabilidad administrativa entiéndase
£n materia sancionatoria o de ejecucion de ga-
rantias, el titular de la actividad debera ejecutar
la fase de caracterizacion y presentar un PDS en
un plazo no mayor a 24 meses.

Ello constituye a todas luces una aplicacion
retroactiva de la norma puesto que los planes
de clerre y de pasivos ambientales que estan
siendo ejecutados han sido aprobados confor-
me a los ECA y LMP vigentes al momento de su
aprobacidn. Si por algun motivo éstos no fueran
alcanzados al término de su ejecucion, lo que
corresponderia seria ejecutar los mecanismos
de |a regulacion de la materia para que sean
alcanzados ya sea por el propio titular o por
un tercero a costo de éste, mas no imputar una
nueva obligacion como es la aplicacién de los
nuevos ECA para suelo que ademas no seria
exigible para aquéllos que si logren los objeti-
vos de remediacion de los Planes de cierre y de
pasivos ambientales,

3.4. En caso de circunstancia o evento
indeseado o inesperado

En este supuesto no sélo se han incluido a aque-
llos ocasionados por el titular de la actividad sino
Incluso a los producidos por causas naturales que
impliquen la liberacién de uno o varios materiales
peligrosos que afecten la salud o el ambiente en
forma inmediata, En estos casos, lo que tendria
que realizar el titular de |a actividad ademas de
cumplir con el reporte de la emergencia ambien-
tal es la aplicacion de su Plan de contingencia y
sl carece de éste, de las acciones destinadas a
cumplir con los ECA para suelo o el nivel de fon-
do, aunque nada impediria plantear niveles de
remediacion especifico. En ambos casos, tendria
que remitir a la entidad de fiscalizacién ambiental
el cronograma de remediacion,

Si bien indican que s6lo debe presentarse un
cronograma de remediacidn, de todas formas

Luzmila Zegarra

se exige realizar un muestreo de comproba-
cion que forma parte de la ultima fase de apli-
cacion de los ECA para suelo. Dependiendo
del resultado, la autoridad competente podria
ordenar la ejecucion de la fase de caracteri-
zacidn que involucra la elaboracién del PDS
¥ su presentacidn en un plazo no mayor a 24
meses de ser requerido.

Nuevamente estamos ante un supuesto de
ruptura de nexo causal al menos cuando se
trata de un evento de la naturaleza que es
considerado un caso fortuito en nuestra le-
gislacion. Aun asi, se persiste en la obligacion
de adecuacion. Lo propio opera respecto a los
eventos producidos por causas humanas o
tecnoldgicas porque no se precisa que excluye
a los ocasionados por terceros.

3.5. Ante Declaratorias de Emergencia
Ambiental

En este supuesto los titulares de las actividades
involucradas en la declaratoria de emergencia
ambiental, ademas de ejecutar las medidas
aprobadas con este motivo, deben identificar
los sitios potencialmente contaminados y pro-
poner medidas adicionales vinculadas al suelo,
de ser el caso, Esta propuesta tendria que pre-
sentarse dentro de |los 90 dias habiles desde la
aprobacion de la Declaratoria de Emergencia,
sin perjuicio de las tres fases de aplicacién de
los ECA para suelo con sus respectivos plazos.

Si bien ya ha sido aprobado el Protocolo de
Muestreo por Emergencia Ambiental median-
te Resolucion Ministerial 125-2014-MINAM,
lo que no queda claro es la diferencia con el
supuesto anterior,

4. Plan de Descontaminacion de Suelos
(PDS) y contaminacion al suelo
ocasionada por actividades de terceros

Conforme al articulo 31 de la LGA, los ECA no son
exigibles a una persona natural o juridica en parti-
cular porque se trata de una medida que establece
el nivel de concentracion de parametros presentes
en el cuerpo receptor cuya calidad esta determi-



nada por la influencia de diversos actores. Es por
ello que cuando estamos ante el cuerpo receptor
aire, nuestra legislacion reconoce la existencia
de fuentes fijas y moviles de emisiones que en
su conjunto determinan la calidad de la cuenca
atmosférica, Por su parte, en el cuerpo receptor
agua, también existen diversos actores privados
o publicos que con sus efluentes industriales o
domésticos determinan la calidad de éste,

Teniendo en cuenta esta circunstancia, se fijan
obligaclones especificas para cada uno de ellos
y solo resultan sancionables por el incumpli-
miento de alguna obligacién asumida en su
propio Instrumento de gestion ambiental por
la actividad que le corresponda.

A diferencia de estos cuerpos receptores que
son bienes de dominio piblico, el suelo tiene
una caracteristica especial y es que estamos
ante un bien privado cuya titularidad, por
propiedad, posesidn u otros, es atribuible a un
individuo en particular ya sea persona natural o
Juridica puablica o privada. Como sabemos, este
derecho permite el uso y disfrute por terceros y,
dada esta posibilidad, quien ostenta el derecho
superficial no siempre es quien ejerce activida-
des en el predio de su titularidad y es factible
sucesivas transferencias.

Debido a esta situacion si bien podrian no existir
varios actores que concurran en el mismo tiem-
po en su afectacion, en el transcurso de los anos
si tenemos que son varios los que podrian haber
ocasionado afectaciones al suelo en diversa
intensidad y magnitud, Estando entonces ante
la misma situacion que los otros cuerpos re-
ceptores protegidos, como son el agua y el aire.

No obstante, el Reglamento parece ser ajeno
a esta realidad y en su articulo 8 dispone que
cuando exista un sitio contaminado derivado de
alguna actividad extractiva, productiva o de ser-
vicios en curso, s el titular quien debe presentar
el Plan de Descontaminacion de Suelos (PDS). Si
hay alguna falencia importante en esta norma
es que no aborda el tema de la responsabilidad
cuando el generador de la contaminacion ya
no esté en el sitio contaminado o si son varios
los responsables de la condicién de la calidad

del suelo, a diferencia de lo que acontece en la
regulacion sobre cierre de pasivos ambienta-
les en que se responsabiliza al generador y el
Estado asume la remediacldn, dejando a salvo
su derecho de devolucion, si este generador no
puede ser identificado,

Asi, resulta preocupante e llogico el trato des-
igual entre los titulares de proyectos nuevos
y los titulares de actividades en curso, pues
mientras a los primeros se les aplica el nivel de
fondo a los sequndos al parecer se les imputaria
responsabilidad de adecuacion inclusive por lo
generado por actividades pasadas aun cuando
los hechos determinantes de terceros consti-
tuyan uno de los criterios de ruptura de nexo
causal en sede administrativa,

Inclusive se prevé que sila entidad fiscalizadora,
competente para supervisar €l cumplimiento
del PDS, determina que existen situaciones no
previstas en éste, puede comunicarlo a |a auto-
ridad ambiental para que ésta a su vez exija la
actualizacion de este instrumento. Con lo cual
podria ampliarse la responsabilidad de aquello
que sea considerado por actividades pasadas
en el PDS, hayan o no sido ocasionadas por el
titular de la actividad.

5. ECA para suelo y niveles especificos de
remediacion conforme a Estudios de
Evaluacion de Riesgos a la Salud y el
Ambiente (ERSA)

Inicialmente, en el Decreto Supremo
002-2013-MINAM, se estipulaba que el PDS
debia considerar a los ECA para suelo como
objetivo de remediacion cuando se traten de
sitios afectados menores a 10,000 m?, mientras
que si el sitio era mayor a esta drea, el objetivo
de remediacion seria el que determine un ERSA
presentado por el titular y que requeriria la
opinién técnica favorable de la Autoridad de
Salud en el procedimiento de evaluacién del
PODS correspondiente.

Ello porque dependiendo del caso, en el PDS
puede plantearse no solo la eliminacién de los
contaminantes sino otras acciones como evitar
su dispersion, controlar el uso del suelo o mo-
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nitoreo, las cuales podrian resultar mas idéneas
desde un punto de vista costo-beneficio si la
evaluacion de riesgos asi lo determina, dado
que justamente el objetivo del ERSA es analizar
y proponer niveles de remediacion especifico
del sitio contaminado, y otras medidas orien-
tadas a lograr un riesgo aceptable para la salud
y el ambiente.

Considerando este escenarlo, no es la extension
la que determina si resulta necesario alcanzar
los ECA para suelo o resulta suficiente el nivel
de remediacion especifico propuesto por el
ERSA. Estimamos que en razén a esta pers-
pectiva, en el articulo 11 del Decreto Supremo
002-2014-MINAM se ha indicado que el ERSA
puede ser presentado a iniciativa del titular sin
restriccion alguna de drea o condiciones de vul-
nerabilidad o sensibilidad del sitio contaminado,
einclusive |a propia autoridad puede requerirlo
en base al informe de identificacion de sitios
contaminados que se presenta al concluir la
primera fase de aplicacion de los ECA para suelo,

La legislacion espanola en esta materia esta-
blece por ejemplo que el exceso de lo que de-
nominan niveles genéricos de referencia (NGR),
establecidos en funcién del uso del suelo (indus-
trial, urbano y otros), no constituye por si mismo
una declaracion Inmediata de un suelo como
contaminado siendo asi que sélo se conciben
como valores umbral de riesgo admisible mas
no como valores de intervencion, Para ello tiene
que efectuarse un analisis de riesgo que se cen-
tre en la proteccién de la salud humana y de los
ecosistemas. Si el resultado de esta evaluacion
es que el riesgo es inaceptable, recién el suelo
es declarado como contaminado y se determina
la obligacion de proceder a su recuperacion,
saneamiento o descontaminacion.

Al respecto, por cierto resulta interesante tener
en cuenta que la descontaminacion no es la uni-
ca via, tal como se propone también en nuestro
reciente Reglamento, ya que es posible sdlo
efectuar el saneamiento para reducir o disminuir

los niveles de descontaminacion de manera que
existan niveles de riesgo admisibles para los ele-
mentos de proteccion aun cuando se mantenga
un nivel de contaminacién remanente, También
se prioriza las técnicas de tratamiento in situ
para evitar traslado de los contaminantes, cons-
truccion de rellenos sanitarios o su saturacion;
0, soluciones técnicas para evitar la exposicion
mediante el confinamiento y barreras fisicas
en el mismo emplazamiento del sitio contami-
nado'®, Es asi que si la autoridad competente,
previa opinion técnica favorable de la autoridad
de salud, aprueba niveles de remediacion espe-
cificodistinto a los ECA para suelos, serian estos
niveles especificos los fiscalizables.

6. Aspectos pendientes

Ademas de los temas que en este acapite hemos
denotado como no abordados por la regulacion
o enfocados de una manera inadecuada e inclu-
sive ilegal, hay algunos aspectos que al parecer
serian materia de normas complementarias,

Entre ellos tenemos a la constitucion de fondos
de garantia que asegure el cumplimiento del
PDS al responsable de ejecutarlo, que es trata-
do en el Decreto Supremo 002-2013-MINAM,
Entendemos que estos fondos funcionarian de
modo similar a como opera para los Planes de
cierre pudiendo traducirse en cartas fianzas o
fideicomisos en garantia, también en este punto
resultara necesario un mayor desarrollo norma-
tivo y esperamos que sea la opartunidad para
prever incentivos economicos para promover
su implementacion tanto por los generadores
como por aguellos que deseen asumir su reme-
diacién voluntaria,

Esta pendiente también la aprobacién de la
escala de Infracciones y sanciones vinculadas
a los ECA para suelo, lo cual no ha acontecido
para otras adecuaciones a nuevos ECA, masaun
considerando que no resultan exigibles a una
persona natural o juridica en particular. Tendria
que aprobarse |a escala respectiva para analizar

15, ALONSO GARCIA, Enrique y Blanca LOZANQ CUTANDA. Ogp. cit,, pp. 408-410,
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si solo se limita a obligaciones formales o de
plazos, pues si lo sancionable es el incumpli-
miento derivado de un compromiso ambiental
no atribuible a titulo individual estariamos ante
una trasgresion a la normatividad ambiental.

También esta pendiente la aprobacion de la
Guia para elaboracion de los ERSA, que supues-
tamente debid ser aprobada a finales del aho
pasado,

IV. LEGISLACION COMPARADA™
1. Alemania

Hasta 1999, tanto la contaminacion al suelo
como al agua subterranea era manejada inde-
pendientemente por los 16 estados federales
de este pais, mayormente con la regulacion
ambiental general y de aguas. Con la entrada
en vigencia del Federal Soil Protection Act, esta
situacion cambio pues se establecio la protec-
cion del suelo contra futuras degradaciones y
el régimen de responsabilidad para la reme-
diacidn de los sitios contaminados existentes.
Posteriormente, fueron aprobados niveles a
modo de ECA para la evaluacian de riesgos de
contaminacion,

Conforme a la requlacion de Alemania, muchos
pueden ser invocados como responsables de
esta remediacion, entre ellos el generador, su su-
cesor, el propietario o poseedor e incluso quien
ejercio esta titularidad y la transfirio después de
1999. Si existe algun indicio que un sitio puede
estar contaminado, la autoridad competente
puede requerir a cualquiera de estos actores
que, a su costo, ejecute una Inspeccion para
determinar el grado de dafo ambiental. No
existe un orden de prelacion expresa entre es-
tos actores para determinar cual de ellos tiene
mayor responsabilidad en la remediacion, en

realidad aplica un régimen de responsabilidad
solidaria entre éstos, dejando a salvo el derecho
de repeticion'’.

Sin embargo, a pesar que no hay una inter-
pretacion unanime al respecto, se entiende
que quien responde es el generador de la
contaminacion por la aplicacion del principio
contaminador-pagador, si éste ya no existiera,
responderia el sucesor juridico del causante.
En el supuesto que no se conozca al causante
y no se pruebe que el causante es una persona
distinta al propietario o poseedor, #stos serian
los responsables (aunque ello involucra una
inversion de la carga de la prueba, no admisi-
ble en nuestro sistema). Finalmente, y en este
orden, el obligado por el Derecho mercantil, el
que abandoné su propiedad y en Gltimo lugar
el propietario anterior™.

En cuanto a los instrumentos de gestion am-
biental para la remediacion, cominmente
son ordenes administrativas emitidas por las
autoridades competentes pero también es
posible la suscripcion de contratos-ley que
son denominados para este caso en especi-
fico como contratos de remediacion entre la
autoridad ambiental y el responsable de la re-
mediacion pudiendo intervenir como terceros
los otros responsables o futuros propietarios
del predio,

También regula lo correspondiente a la remedia-
con por parte del Estado cuando esta ante sitios
contaminantes cuya remediacion no es factible
postergar hasta la determinacion de los res-
ponsables, pero el Estado conserva el derecho
de repeticion posterior. Por cierto que, al igual
como veremos en otras legislaciones, rige una
excepcion de la atribucidn de responsabilidad
de los particulares por el Principio de protec-
cién de la confianza, fundamentado en que el

16. Lo referido en este acapite ha sido extraido en su mayoria de lo mencionado por Global Legal Group Lid.
The International Comparative Legal Guide to: Environment Law 2010, A practical cross-border Insight into

environmental law. London: 2010,
17. Global Legal Geoup Ltd. Op. cie, p. 157,
18. DE LAVARGA PASTOR, Aitana, Op. cit, pp. 261-292
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responsable cumplié con las leyes vigentes en
el momento de la causacion del dano’,

2. Holanda

Holanda ha realizado un gran esfuerzo para la
descontaminacion del suelo y, aunque no llega
a representar mas del 1% de su superficie, ha
creado un ministerio, el TNO (The Netherland
Organization for Applied Scientific Research)
cuya politica se centra en la prevencion de la
contaminacion mas que la descontaminacion
en si misma dado los altos costos de efectuaria.
Adicionalmente, para efectuar una labor de
conclentizacion organizaron la Primera Confe-
rencia Internacional sobre Suelos Contaminados
en 1985 bajo el lema Suelos Contaminados, No
juegue a avestruz, se juega demasiado™.

Conforme a su legislacion ambiental, que tam-
bién fue una de las primeras en reqular el suelo,
la Soil Protection Act distingue entre conta-
minacion historica (antes de 1987) y la nueva
contaminacion del suelo o agua subterranea.

Respecto a la primera, la autoridad competente
puede ordenar al propietario del predio a efec-
tuar la remediacion que cause un riesgo con-
siderable para las personas y/o el ambiente. El
original o propietario anterior pueden tambien
ser invocados como responsables por los costos
de la remediacidn si el propietario actual no
puede asumirlos. En lo concerniente a las ope-
raciones posteriores a 1987, la contaminacion
debe ser prevenida y si ocurre este evento el
suelo debe serinmediatamente remediado por
el propietario aun cuando no la haya causado o
no supiera que existia al momento de adquirir
la propiedad.

19 idem, pp 416417

Si dos 0 mas actores son encontrados respon-
sables de la remediacién, cada uno responde
a prorrata por lo que haya causado, por lo que
aplica un régimen de responsabilidad manco-
munada. Es posible también el derecho de repe-
ticion del propietario actual contra el causante
de la contaminacion o el propietario anterior,
teniendo el primero la carga de la prueba®’.

3. Inglaterra®

En el caso de Inglaterra, el responsable primi-
genio de la remediacion es el causante de la
contaminacion o quien conociendo permitio la
presencia de los contaminantes y en segundo
lugar el propietario o poseedor si el generador
no ha podido ser identificado. Cuando hay concu-
rrencia de responsables, al igual que en Holanda,
el régimen de responsabilidad es mancomunada
en funcion a la contribucion a la contaminacion.
Mas bien si ésta no puede ser determinada, la
responsabilidad se prorratea en partes iguales,

El Estado solo asume la remediacion si hay un
incumplimiento en las medidas de remediacion
aprobadas, conservando el derecho de repeti-
cion contra los responsables.

En cuanto a la remediacion en si, prima también
un enfoque de riesgo y una aproximacion de
alcanzar niveles que sean adecuados para el uso
del sitio encontrado contaminado.

4, Estados Unidos™

En el caso de Estados Unidos se adoptd la nor-
mativa CERCLA (Comprehensive Environmental
Response, Compensation, and Liability Act) que
dio lugar al Superfund y que se considera la

20, Lareferencio sobre el desarrolio europeo y holandés ha sido extraida del portal del Departamento de Edafologila y
Quimica Agricola de la Universidad de Granada, Espafa, julio 2013. Cansulta en: <hitp:/edafologiaugres/index.

htms.
21, Global Legal Group Ltd. Op. cit, p. 259,
22. [dem, p. 126
23, ldem.p. 377,
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normativa mas severa en cuanto a legislacion
de sitios contaminados™, Se establecio la res-
ponsabilidad objetiva y de caracter retroactivo
sobre los generadores de la contaminacian,
obligdndolos a su reparacién y cuando no fuera
factible reconocer a este generador, el Estado
mediante la Agencia de Proteccion del Medio
Ambiente (EPA) se hace cargo de este manejo
con los recursos del mencionado Superfund.

Bajo CERCLA, la EPA mantiene una Listado de prio-
ridades nacionales conocido como Superfund list
que incluye a los sitios mas contaminados, Cuando
algun lugar pasa a formar parte de este listado, es
sujeto de una serie de procedimientos llamados
Plan Nacional de Contingencias el cual involucra
extensos y costosos programas de investigacion
y remediacion, No hay exoneracion alguna por
cumplimiento de la legislacion o porque la conta-
minacion ocurrid antes que CERCLA fuera emitida
en 1980. Muchos Estados tienen sus propias listas
de sitios contaminados y sus propios procedimien-
tos para su remediacion,

Conforme a CERCLA hay una amplia variedad
de responsables, desde el propietario actual, el
que tenia la propledad cuando la contamina-
cion ocurrld, los operadores, los generadores
de los residuos que fueron dispuestos en el
sitio, los que transportaron o efectuaron la
dispaosicion. Los agentes mencionados pueden
ser considerados responsables aun cuando no
tuvieran un rol directo en la contaminacion del
sitio, Incluso si uno de los agentes no puede ser
Identificado las otras partes asumen la parte de
su responsabilidad. El régimen de la responsabi-
lidad es mancomunada, asi cada parte asume su
responsabilidad en base a su contribucion por
peso o volumen pero a veces la toxicidad u otros
factores también son considerados.

5. Espana

En los puntos precedentes de este articulo se
ha mencionado el caso de Espana pero resulta

interesante lo requlado por este pais respecto a
la Publicidad Registral. Como hemos anotado, el
suelo ademas de ser un recurso natural es tam-
bién un bien inmueble de ttularidad privada.

Considerando esta naturaleza, mediante Real
Decreto 9/2005 es en el Registro de la Propiedad
en que dejan constancia de los predios que se
encuentran en proceso de declaracién como
suelo contaminado o de las resoluciones que lo
declaran como tal asi como la anotacion de los
predios donde se haya desarrollado en el pasado
actividades potencialmente contaminantes. Es-
tas anotaciones en la partida registral permane-
cen hasta que sea expedida la certificacion de la
Administracion competente en que se declare la
desclasificacion como suelo contaminado. Con-
siderando que los predios pueden ser materia
de todas las modalidades de derechos reales, en
definitiva ésta constituye una practica bastante
Interesante dependiendo del modelo de asig-
nacion de responsabilidad entre transferentes.

Merece por cierto especial analisis lo concer-
niente a las actividades pasadas que de manera
legal efectuaron sus actividades en el marco de
la regulacion vigente en su momento, mas aun
aquellas que han contado con sus respectivas
licencias e incluso estudios ambientales o de
adecuacion, los cuales han sido evaluados y apro-
bados por el Estado quien ha considerado que las
medidas adoptadas y los objetivos ambientales
propuestos eran los suficientes para garantizar
la proteccion del ambiente. En estos casos, al
Igual que en la legislacion alemana, consideran
que opera una exoneracion de la responsabi-
lidad del administrado pues estan ante actos
explicitamente autorizados y cabria aqui una
responsabilidad patrimonial de la Administracion
como “causante” de la contaminacion, en aten-
cion a la aplicacién de principios basicos de su
ordenamiento juridico como seguridad juridica,
doctrina de los actos propios, buena fe adminis-
trativa y confianza legitima del administrado en
el correcto actuar de la Administracion™. Este
por cierto es un enfoque bastante interesante y

24, Para mayor detalle remitirse a <hrepy//wwwepagov/ superfund/policy/cerclahtm >,
25. ALONSO GARCIA, Enrique y Blanca LOZANO CUTANDA, Op. cit,, pp. 434-436,
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de poco desarrollo en nuestro marco ambiental
en que falta mucho por desarrollar en cuanto a
la Responsabllidad Ambiental del Estado no sélo
por sus actividades empresariales sino también
por sus acclones y omisiones de sus funciones
regulatorias.

6. Otras legislaciones

En el caso de Australia, no existen reglas claras
respecto a como es la prelacion en el caso de
generadores multiples de la contaminacion,
rigiendo aquel que resulte principaimente res-
ponsable™. Por su parte, en la Region Flemish
de Bélgica’ se considera como responsable al
operador es decir a quien ostenta un permiso
ambiental en el sitio contaminado, en sequndo
lugar es el usuario del sitio y finalmente el pro-
pietario. Sin embargo, pueden ser exonerados si
no generaron la contaminacion o ésta fue cau-
sada antes de que fueran operadores o usuarios
y en el caso de los propietarios adicionalmente
si no fueron advertidos de la contaminacion.
Un esquema similar funciona en el caso de

Hungria®,

En lo concerniente a Canada™, prima el prin-
cipio de contaminador pagador, siendo asi el
generador el responsable de la remediacion.
Los niveles de descontaminacion a alcanzar
dependen del tipo de propiedad, las condicio-
nes, la ubicacion, el uso presente y futuro y la
sensibilidad del ambiente circundante.

Jap6n™ también considera como responsable
de la remediacion al generador pero si éste no
puede ser identificado, puede ordenar al titular
del predio (propietario, gestor u ocupante) que
asuma la responsabilidad, por lo que hay una
gran inclinacion a constatar la existencia de

26, Gobal Legal Group Ltd. Oy cit, p. 24,
27. ldem_p. 45,

28. Kem.p 185,

29, Kem, pp. 64-65

30. Mem, p 218

31 Mem, p 266

Luzmila Zegarea

contaminacion en predios que son objeto de
transacciones. En caso de mditiples responsa-
bles, se aplica el régimen de responsabllidad
mancomunada en funcion al aporte a la conta-
minacion del sitio.

De lo previsto en Nueva Zelanda', cabe anotar
que si existe un sitio contaminado sin efectos
adversos actuales generado antes de que fuera
aprobada su ley ambiental vigente, Resource
Management Act en 1991, no procede ninguna
accion para exigir su remediacion,

V. CONCLUSIONES

Como hemos visto, |la regulacion en materia de
recuperacion y calidad ambiental de suelos no
es abordada en forma especifica por la mayoria
de las legislaciones en otros paises. Nuestra
concepcion legal de este recurso natural no es
lo suficientemente amplia para efectos de su
proteccion.

De cualquier forma, tenemos un gran reto por
delante para la implementacion de los nuevos
ECA para suelo y sera necesaria la aprobacion de
disposiciones complementarias que diluciden
sobre todo las interrogantes en materia de res-
ponsabilidad asi como publicacién de las guias
que orienten la elaboracion del PDS,

Un enfoque de riesgo resulta totalmente nece-
sario en este caso independientemente de la
extension del predio involucrado puesto que,
los valores incluidos en los ECA resultan insufi-
clentes para tomar la decision de descontaminar
un sitio afectado cuando existen otras alternati-
vas ambientales que son mas viables desde un
enfoque de costo-beneficio y sin desmedro de
la proteccion ambiental,



Solo cuando las normas complementarias sean
emitidas podra realmente conocerse el alcance
de las obligaciones a nivel de los particulares
relativas a los ECA para suelo, las cuales tendrian
que ser asumidas tanto por las actividades nue-
vasy en curso, debiendo tener en cuenta que en
nuestro sistema rige el principio contaminador
pagador y también el de sequridad juridica.

Ello definitivamente involucra que sea el gene-

A proposito de la aprobacion de los nuevos Esténdares de Calida¢ Ambiental para Suelo

rador el responsable de la remediacion de los
sitios contaminados y que también exista una
participacion real del Estado en todos los niveles
porque en este Reglamento no parece que ssu-
me responsabilidad por sus actividades pasadas
e incluso presentes o, aquelias en que no pueda
identificarse un particular que asuma esta reme-
diacion, a excepcion de aquellos componentes
que son considerados pasivos ambientales que
se regulan por la legislacion de la materia.
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